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INTRODUZIONE

Il tema della corruzione rappresenta da sempre un nodo cruciale per il diritto
penale, posto al crocevia tra etica pubblica, funzionalita amministrativa e tenuta
democratica delle istituzioni. In Italia, il legislatore ha da lungo tempo disciplinato
1 reati corruttivi all’interno del Codice penale, secondo uno schema normativo
che, per decenni, ¢ rimasto sostanzialmente invariato. Tuttavia, a partire dagli anni
Duemila, complice anche la crescente pressione internazionale e 1’emergere di
scandali di vasta risonanza, si ¢ assistito a un graduale ripensamento degli
strumenti giuridici volti al contrasto della corruzione, culminato, nel 2012, in una
riforma di sistema che ha segnato una discontinuita rispetto al passato.

La presente ricerca muove dalla necessita di comprendere tale discontinuita nel
suo sviluppo storico e sistematico, analizzando da un lato le caratteristiche
dell’impianto normativo previgente e, dall’altro, gli snodi fondamentali della
riforma introdotta con la legge n. 190/2012. A tal fine, si ¢ ritenuto
preliminarmente opportuno ricostruire I’evoluzione della disciplina codicistica,
evidenziando come le categorie tradizionali — corruzione propria, impropria, in
atti giudiziari e concussione — si siano andate progressivamente sovrapponendo
nella prassi, determinando incertezze interpretative che hanno posto in evidenza
I’insufficienza di una regolazione meramente tipologica, fondata sulla distinzione
tra funzione e atto d’ufficio. Proprio tali ambiguita applicative, unite a un diffuso
disallineamento rispetto agli standard internazionali, hanno costituito il
presupposto per I’intervento legislativo del 2012. La legge n. 190 si € mossa lungo
due direttrici principali: da un lato, ha riformulato alcune delle principali
fattispecie incriminatrici, introducendo la nuova figura dell’induzione indebita a
dare o promettere utilitd e modificando significativamente la disciplina della
concussione e della corruzione per 1’esercizio della funzione; dall’altro, ha
inaugurato un sistema di prevenzione amministrativa, finalizzato a contenere il
rischio corruttivo attraverso la pianificazione, la trasparenza e il controllo interno
nelle pubbliche amministrazioni. L’analisi della riforma ha richiesto un’attenta
disamina delle nuove fattispecie, del loro coordinamento con la normativa
previgente e delle prime ricostruzioni dottrinali e giurisprudenziali, che ne hanno

messo in luce gli aspetti piu problematici.



L’evoluzione normativa, tuttavia, non si ¢ arrestata al 2012. Negli anni successivi,
il legislatore ¢ nuovamente intervenuto con provvedimenti di progressivo
affinamento e inasprimento repressivo e in particolare, la legge n. 3/2019, nota
come “Spazzacorrotti”, che ha inciso su diversi piani: dalle misure accessorie alla
confisca, dall’estensione della punibilita all’introduzione di meccanismi premiali
e interdittivi. A tali riforme si ¢ aggiunto il d.lgs. n. 75/2020, che ha segnato un
ulteriore passaggio nel processo di armonizzazione del diritto interno con le
direttive europee, confermando 1’indirizzo di un legislatore sempre piu attento al

quadro internazionale.!

Proprio il rapporto tra ordinamento interno e fonti sovranazionali costituisce I’asse
trasversale di riflessione della seconda parte del lavoro. La lotta alla corruzione,
infatti, non puo oggi essere analizzata prescindendo dalle coordinate europee e
internazionali in cui essa si inscrive. A partire dalla Convenzione ONU contro la
corruzione (UNCAC), passando per gli atti del Consiglio d’Europa e il pacchetto
anticorruzione dell’Unione Europea, si ¢ venuta delineando una governance
multilivello che impone agli Stati membri obblighi sempre piu stringenti in
termini di trasparenza, prevenzione e repressione. In tale prospettiva, la recente
proposta di Direttiva europea del 2023 assume un significato strategico, poiché
mira non solo ad armonizzare le normative penali in materia corruttiva, ma anche
a rafforzare 1 meccanismi di cooperazione tra autorita giudiziarie, promuovendo

un modello europeo comune di contrasto al fenomeno.

L’analisi si ¢ quindi estesa allo studio dell’ifer di elaborazione della Direttiva,
delle posizioni espresse dalle istituzioni e dagli Stati membri e delle possibili
ricadute che il testo — una volta approvato — potra avere sull’ordinamento
italiano, sia in termini di adeguamento delle norme penali sostanziali, sia sotto il

profilo della prevenzione e dell’organizzazione amministrativa.

Il percorso di stesura della tesi ha dunque inteso sviluppare una riflessione
complessiva sul sistema italiano di contrasto alla corruzione, interrogandosi, alla

luce dei mutamenti normativi e delle sollecitazioni europee, sulla sua effettiva

1 FOFFANI L., GRASSO G., Tutela penale degli interessi finanziari dell’UE e principio di
legalita: osservazioni sul D.Lgs. 75/2020, in Cassazione Penale, 2021, p. 1.



capacita di prevenire e reprimere condotte lesive dell’integritd pubblica. Tale
riflessione non pretende di offrire risposte definitive, ma si propone di contribuire
al dibattito giuridico in corso, offrendo una ricostruzione ordinata, critica e

aggiornata di un ambito in continua trasformazione.



CAPITOLO |

LA DISCIPLINA DELLA CORRUZIONE PRIMA DEL 2012

1. Evoluzione storica della normativa sulla corruzione in ltalia

La corruzione, come fenomeno sociale e giuridico, ha radici profonde nella storia,
e la sua evoluzione normativa in Italia si & sviluppata progressivamente, in
risposta alle mutate esigenze di tutela dell’integrita della pubblica
amministrazione. Nei secoli precedenti all'Unita d'ltalia, la corruzione era
considerata un fenomeno endemico e largamente tollerato, con I’assenza di una
disciplina penalistica organica in grado di affrontarla in modo sistematico. Solo
con la Costituzione del Regno d'ltalia del 1861, che avvio una serie di riforme
istituzionali, si comincio a prendere in considerazione la necessita di affrontare la
corruzione da un punto di vista legislativo, seppur in modo parziale. Il primo
tentativo di una disciplina giuridica della corruzione si ebbe con le normative
successive all'Unita, ma si trattava ancora di interventi sporadici e non
sistematici.? La vera e propria codificazione della corruzione nel diritto penale
italiano si concretizzo con I’introduzione del Codice Penale del 1930, che defini le
principali fattispecie di corruzione. In particolare, I'art. 319 del c.p. stabiliva la
sanzione per la corruzione per un atto contrario ai doveri d'ufficio. Queste norme
rispecchiavano la visione dell’epoca, che considerava la corruzione come un
abuso da parte di chi deteneva una carica pubblica per perseguire vantaggi illeciti
a scapito dell’interesse pubblico. Tuttavia, a partire dagli anni Sessanta e Settanta,
la crescente attenzione verso la trasparenza e la legalita nelle istituzioni pubbliche,
anche in seguito a inchieste come “Mani Pulite” negli anni Novanta, spinse il
legislatore italiano a intervenire in modo piu incisivo contro la corruzione. A
partire dalla fine degli anni Ottanta, I'ltalia ha cominciato a recepire e a rispondere
a pressioni internazionali, promuovendo wuna revisione delle politiche

anticorruzione, soprattutto in un’ottica di trasparenza amministrativa e di lotta alla

2 Treccani, Enciclopedia Italiana di Scienze, Lettere ed Arti, voce “Corruzione”, disponibile su
www.treccani.it.



criminalita organizzata.® Con la Legge 6 novembre 2012, n. 190 (la cosiddetta
legge anticorruzione), I'ltalia ha finalmente compiuto un significativo salto
qualitativo nella disciplina della corruzione. L’evoluzione storica della normativa
sulla corruzione in Italia e stata segnata da un progressivo affinamento delle leggi,
in risposta alla crescente consapevolezza della necessita di tutelare l'integrita e
I'imparzialita della pubblica amministrazione.* Le modifiche normative siano state
influenzate dai cambiamenti sociali, culturali e politici, fino alla riforma del 2012,
che ha rappresentato una tappa fondamentale per la lotta alla corruzione
all’interno del Paese. Ci si e focalizzati, in particolare, sugli aspetti della
violazione — come la trasgressione di leggi, il mancato rispetto degli interessi
pubblici, e le norme stabilite dall'opinione pubblica — rispetto a cio che e
considerato comportamento accettabile per i funzionari e i rappresentanti pubblici.
Negli ultimi tempi, si & affermata I'idea che la corruzione rappresenti un elemento
distorsivo in una relazione tra principale e agente. In ogni organizzazione, sia essa
pubblica o privata, esiste un legame contrattuale tra chi € designato a prendere
determinate decisioni, I'agente, e chi ha delegato il compito di soddisfare i propri
interessi, il principale.® Nelle democrazie liberali, in particolare, i funzionari
politici e di carriera sono agenti ai quali i cittadini, che rappresentano il
“principale” indicato con la formula del “popolo sovrano”, hanno conferito il
compito di perseguire interessi rilevanti per la collettivita attraverso diversi
meccanismi come elezioni, concorsi, e nomine. Ogni agente ovviamente nutre
anche interessi personali, che non sempre coincidono con quelli del principale
collettivo, e pud mascherare opportunisticamente informazioni sulla propria
attivita. Pertanto, nel delegare poteri e compiti all'agente, il principale stabilisce
procedure e regole che limitano la sua liberta di azione e si accompagnano a vari
sistemi di controllo e sanzioni (penali, disciplinari, politiche, sociali, ecc.) in caso
di inadempimenti o uso scorretto dei suoi poteri, per ridurre i rischi e i costi di
questa potenziale situazione di conflitto di interessi. Se c'é un scambio illegale

all'interno di un ente pubblico quando in questa relazione principale-agente si

3 Treccani, Enciclopedia del Diritto, voce “Corruzione”, disponibile su www.treccani.it.

4 Legge 6 novembre 2012, n. 190, “Norme per la prevenzione e la repressione della corruzione e
dell'illegalita nella pubblica amministrazione”.

> MANNOZZI, Percezione della corruzione e dinamiche politico-criminali di contenimento e
repressione del fenomeno corruttivo, in Riv. trim. dir. pen. ec., 2011, 440 ss..



inserisce un‘altra persona.® L’intervento di un cliente o di un terzo, cio¢ il
corruttore, spinge l'agente pubblico a eludere in modo segreto le restrizioni
imposte da procedure e regolamenti, in particolare il divieto di accettare
pagamenti indebiti. Il corruttore, offrendo risorse a sua disposizione, sotto forma
di una tangente in denaro o di “altri vantaggi”, riesce a ottenere dall’agente
decisioni che gli sono favorevoli, informazioni riservate, o una protezione
generale dei propri interessi. Cosi, alla relazione ufficiale principale-agente si
sovrappone un accordo nascosto tra I’agente corrotto e il corruttore, che modifica 1
termini della relazione tra i funzionari e i cittadini, portando i primi a favorire gli
interessi personali e quelli del corruttore invece di quelli pubblici che dovrebbero
seguire. Sostituendo un “mercato dell’autorita” ai processi di scelta pubblica che
rispettano norme e procedure, i corruttori tentano di alterare a loro favore la
distribuzione dei diritti sulle risorse gestite o regolate dallo stato, tramite 1’azione
di agenti politici o burocratici che hanno ricevuto poteri e responsabilita. Per
esempio, la gestione della spesa pubblica o il potere di interdizione e licenza,
ossia la facolta di permettere o meno il funzionamento di certe attivita private,
creano condizioni artificiali di scarsita nell’accesso ai benefici pubblici e nel
godere di risorse private.” | corruttori cercano di sostituire un "mercato
dell'autorita” ai modi corretti di scegliere in pubblico secondo regole e procedure.
Cosl, provano a cambiare a loro favore come vengono gestiti i diritti su risorse
controllate dallo stato, usando agenti politici o burocratici a cui hanno dato poteri
e compiti. Per esempio, come si gestisce il denaro pubblico o il potere di dare
licenze e permessi, cioé la capacita di dire se certe attivita private possono 0 no
essere fatte, creano situazioni artificiali che rendono difficile I'accesso ai vantaggi
pubblici e l'uso di risorse private. Cosi si formano situazioni di guadagno, i diritti
su queste situazioni sono dati in base ai risultati di procedure che gli agenti
decidono o influenzano.® Qualsiasi area in cui il pubblico interviene & a rischio di
corruzione, specialmente quando vengono create e distribuite rendite: quando lo

stato compra beni e servizi da privati a prezzi piu alti rispetto a quelli di mercato;

® DELLA PORTA, VANNUCCI, Corruzione politica e amministrazione pubblica, Bologna, 1994,
251 ss.

"SAVONA, MEZZANOTTE, La corruzione in Europa, Milano, 1998, 66 ss.

8 SABIA, Responsabilita da reato degli enti e paradigmi di validazione dei modelli organizzativi.
Esperienze comparate e scenari di riforma, Torino, 2022, 99 ss.



la vendita o la distribuzione selettiva a privati di beni, servizi e diritti (attraverso
trasferimenti, sussidi, licenze, concessioni, ecc.) a un prezzo inferiore rispetto a
quello di mercato; I'attivita di applicazione della legge, che da agli agenti pubblici
il potere di imporre costi in modo selettivo, togliere diritti o diminuire il valore dei
diritti privati. In questa situazione, l'agente offre un vantaggio (una rendita) alla
persona colpita da una sanzione o da una misura punitiva evitando di usare i suoi
poteri (o doveri) che dovrebbe esercitare legalmente. Il corrotto e il corruttore
dividono, tramite scambi segreti, i diritti su questa rendita creata, causando danni
alla comunita. | tentativi di chiarire quanto e diffusa la corruzione si basano su tre
principali aree di studio. 1l primo metodo, che proviene dall'economia, guarda alle
decisioni di pagare o ricevere tangenti come il risultato di un calcolo razionale.
Questo calcolo é influenzato dalle aspettative sui costi, come la possibilita di
essere scoperti e la gravita delle punizioni previste, e dai benefici attesi,
confrontati con le altre opzioni disponibili. In questa analisi, si considerano anche
le possibilita "istituzionali" di corruzione, che dipendono da vari fattori.® Tra i piu
importanti, oltre all'efficacia del sistema giudiziario, sono stati esaminati i costi
legati all'attivita di mediazione politica; la reazione degli elettori di fronte a
possibili "scandali” politici; il livello di intervento del governo nell'economia e
nella societa; il grado di liberta e trasparenza nei processi decisionali pubblici; la
forza delle regole sulle attivita private; I'efficacia dei sistemi di controllo politico e
amministrativo; e le dinamiche competitive o collusive nei mercati economici e

politici.

2. La disciplina codicistica ante 2012

La normativa italiana sulla corruzione ha subito una serie di modifiche
significative, ma la disciplina codicistica antecedente alla riforma del 2012 si e
sviluppata in un quadro normativo che ha visto I'evoluzione delle fattispecie di
reato, ma anche la crescente attenzione alle necessita di prevenzione e repressione
della corruzione all'interno della pubblica amministrazione. La disciplina

codicistica sulla corruzione trova le sue origini nel Codice Penale del 1930, con il

9 Ibidem.



Regio Decreto 19 ottobre 1930, n. 1398, che ha disciplinato i principali reati
contro la pubblica amministrazione. La corruzione veniva configurata come un
reato in cui il pubblico ufficiale riceveva un vantaggio economico o di altra natura
per compiere 0 omettere atti legati alla sua funzione. Fino alla riforma del 2012, la
disciplina codicistica si € quindi basata su un sistema di sanzioni penali che
facevano perno su tre principali fattispecie (corruzione propria, corruzione
impropria e concussione), ma non riuscivano a rispondere adeguatamente alle
nuove sfide poste dalla corruzione in un contesto globalizzato e sempre piu
complesso. La riforma del 2012, infatti, ha ampliato I'orizzonte della normativa,
introducendo nuovi reati e una serie di strumenti preventivi che mirano non solo a

sanzionare ma anche a prevenire la corruzione nella pubblica amministrazione.

2.1. La corruzione propria

Prima dell'intervento riformatore del 2012, la disciplina della corruzione propria
era contenuta nell'art. 319 c.p.. Questa disposizione sanzionava il comportamento
del pubblico ufficiale che, in violazione dei propri doveri d'ufficio, riceveva o
richiedeva la promessa o la dazione di denaro o di altra utilitd come contropartita
per un atto contrario ai suoi obblighi. Tale previsione normativa si fondava su tre
elementi essenziali: il soggetto attivo, identificato nel pubblico ufficiale o
nell’incaricato di pubblico servizio; I’atto posto in essere, che doveva configurarsi
come illecito poiché contrapposto ai doveri istituzionali; e, infine, la promessa o
dazione di un beneficio, materiale o immateriale, come elemento retributivo. La
giurisprudenza consolidata nel corso del tempo interpretava il reato con criteri
rigorosi, focalizzandosi sulla qualificazione dell’atto contrario ai doveri del
pubblico ufficiale come elemento centrale. Non era sufficiente, infatti, una
semplice irregolarita formale o una condotta improntata a negligenza; al contrario,
si richiedeva che I’atto determinasse un’effettiva lesione di un interesse pubblico
tutelato, connotandosi come sostanzialmente illecito. Parimenti, la promessa o la

dazione dovevano rappresentare un’utilita concreta, solitamente di natura



economica, configurandosi come un beneficio tangibile per il pubblico ufficiale.*
Dal punto di vista soggettivo, era imprescindibile 1’accertamento del dolo
specifico. Cio implicava la consapevolezza e la volonta dell’agente di ricevere o
sollecitare un'utilita quale corrispettivo per 1’atto illecito. Questo elemento
soggettivo contribuiva a circoscrivere la fattispecie penale entro confini ben
definiti. Un ulteriore aspetto di rilievo risiedeva nella netta distinzione tra
corruzione propria e corruzione impropria. La prima riguardava atti contrari ai
doveri d’ufficio, mentre la seconda si riferiva a promesse o dazioni collegate ad
atti leciti ma eseguiti nell’esercizio delle funzioni pubbliche. La giurisprudenza
tendeva inoltre a garantire I’autonomia delle fattispecie penali, mantenendo una
chiara separazione tra il reato di corruzione e altre ipotesi criminose, come 1’abuso
d’ufficio. La normativa antecedente alla riforma del 2012 delineava un quadro
rigoroso ed essenzialmente restrittivo, caratterizzato dalla concreta rilevanza
dell’atto illecito e dalla chiara identificazione del vantaggio indebito. Alla
corruzione propria si applicano, oltre alla circostanza aggravante speciale prevista
dall'articolo 319-bis, anche l'aggravante e l'attenuante comuni rispettivamente
degli artt. 61, n. 7, e 62, n. 4. Per quanto riguarda I’aggravante di cui all’art. 61, n.
7, € obbligatoria la sua applicazione nei casi in cui I’accordo corruttivo, insieme
all’atto contrario ai doveri, all’omissione o al ritardo di un atto d’ufficio, abbia
causato un danno patrimoniale di particolare gravita. In questo contesto, si
considera parte offesa dal reato la persona direttamente colpita dal danno, mentre
eventuali terzi che subiscono solo conseguenze negative, incluse quelle di natura
patrimoniale, sono da considerarsi semplicemente soggetti danneggiati dal reato.
La corruzione potrebbe inoltre essere motivata da ragioni di lucro, come previsto
dall’art. 61, n. 7. L’attenuante prevista dall’articolo 62, n. 4, e invece applicabile
esclusivamente a due condizioni concomitanti: che il lucro perseguito o
effettivamente ottenuto sia di entita particolarmente esigua e che I’offesa arrecata
alla Pubblica Amministrazione risulti di ridotta gravita.

Alla corruzione propria consente |’applicazione delle circostanze attenuanti

previste dall’art. 62, n. 6, sia nel caso di risarcimento del danno sia qualora

1 ROMANO M., I delitti contro la pubblica amministrazione: i delitti dei pubblici ufficiali (artt.
314-335-his), in Commentario sistematico del codice penale, diretto da Cadoppi , Veneziani, Papa,
Torino, Giappichelli, 2006.



vengano eliminate o mitigate altre conseguenze dannose derivanti dal reato. In
riferimento all’art. 319, si applica la circostanza attenuante speciale prevista
dall’art. 323-bis, la quale pud concorrere con la circostanza attenuante di cui
all’art. 62, n. 4, quando il fatto presenti una particolare tenuita attribuibile ad
aspetti diversi dal vantaggio economico o dal danno all'offesa. Per quanto riguarda
la relazione tra il reato di corruzione propria e altre fattispecie criminose, €
importante osservare che esso non concorre con il reato di intralcio alla giustizia.
Per l'art. 377 chi offra o prometta denaro o altre utilita a un soggetto chiamato a
rendere dichiarazioni davanti all’autorita giudiziaria, a un perito, a un consulente
tecnico o a un interprete al fine di indurli a commettere uno dei reati previsti dagli
artt. da 371-bis a 373. Qualora tale offerta 0 promessa non venga accettata, il
soggetto € punito con la pena prevista per i suddetti reati, ridotta da meta a due
terzi. Analogamente, la medesima disposizione si applica qualora 1’offerta o la
promessa sia accettata ma il reato di falsita non venga effettivamente commesso.
Considerando la natura pubblicistica delle figure sopra menzionate e le particolari
implicazioni della loro funzione, il sistema giuridico configura I’intralcio alla
giustizia come una forma di istigazione alla corruzione passiva propria, oppure
come una tipologia specifica di corruzione propria caratterizzata da un regime
speciale e una ridotta gravita rispetto al trattamento ordinario del reato.!

Il testo si concentra su un‘analisi giuridica riguardante ipotesi alternative alla
corruzione propria, limitate nella loro applicazione alla sola fase antecedente alle
falsita gia compiute. Questo perché tali condotte, quando poste in essere
successivamente alla commissione delle falsita e ormai prive di pericolo concreto
per il processo, vengono considerate di minor gravita e, per scelta legislativa, non
configurate come reato. Si tratta in particolare di previsioni speciali e subordinate,
che acquisiscono rilevanza anche rispetto alla corruzione in atti giudiziari
introdotta nel codice nel 1990. In tale contesto, l'obiettivo di favorire o
danneggiare una parte emerge come parte integrante della condotta regolata
dall'articolo 377, strettamente connessa all'articolo 319 ter. Da un lato, chi

intralcia la giustizia in questo modo é soggetto a pene significativamente meno

1 ROMANO M., I delitti contro la pubblica amministrazione: i delitti dei pubblici ufficiali (artt.
314-335-his), in Commentario sistematico del codice penale, diretto da Cadoppi , Veneziani, Papa,
Torino, Giappichelli, 2006.
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severe rispetto a quelle previste per il normale corruttore nell'ambito degli articoli
pertinenti. Dall'altro lato, per il testimone o perito, non € prevista alcuna
conseguenza penale finché I'offerta o la promessa non portano alla commissione
effettiva del falso. Di conseguenza, non risulta convincente l'idea secondo cui,
qualora la falsita venga effettivamente realizzata, debbano coesistere le norme
relative alla corruzione attiva e passiva. In tale caso, infatti, la vicenda dovrebbe
invece concludersi con la responsabilita condivisa dei soggetti coinvolti per il
reato di falso poi concretizzato. Inoltre, se non vi fosse un rapporto di reciproca
esclusione tra i delitti di intralcio alla giustizia e quelli di corruzione, I'art. 377 non
potrebbe mai trovare applicazione autonoma. Questo poiché qualsiasi offerta o
promessa effettuata a testimoni o periti configurerebbe inevitabilmente

un'istigazione alla corruzione propria. 2

2.2. La corruzione impropria

La corruzione impropria si manifesta quando un pubblico ufficiale accetta denaro
o altri benefici per un'azione che, sebbene conforme ai propri doveri istituzionali,
e comungue oggetto di scambio illecito. Questo compromette l'equita e la
trasparenza dell'operato amministrativo. Si possono distinguere due forme
principali di corruzione impropria: la corruzione impropria antecedente che si
verifica quando il pubblico ufficiale riceve un compenso prima di adempiere
all'atto previsto dai suoi obblighi; la corruzione impropria susseguente la quale si
configura quando il beneficio viene conferito dopo che l'atto é stato effettuato,
fungendo da forma di "ricompensa”. Prima dell'intervento riformatore operato con
la legge del 6 novembre 2012, n. 190, il codice penale italiano disciplinava la
corruzione principalmente attraverso gli artt. 318, 319 e 320 c.p., distinguendo tra
corruzione per atti d'ufficio (impropria) e quella per atti contrari ai doveri d'ufficio
(propria). 11 testo previgente dell’articolo 318 c.p., al quale fa prevalentemente
riferimento la giurisprudenza richiamata, era il seguente: «Corruzione per un atto
d’ufficio. — Il pubblico ufficiale che, per compiere un atto del suo ufficio, riceve

per sé o per un terzo denaro o altra utilita, che non gli & dovuta, o ne accetta la

12 1hidem.
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promessa, € punito con la reclusione da sei mesi a tre anni. Se il pubblico ufficiale
riceve la retribuzione per un atto d’ufficio da lui gia compiuto, la pena ¢ della
reclusione fino a un anno». Successivamente, le parole «da uno a sei anni» hanno
sostituito quelle «da uno a cinque anniy», per effetto dell’art. 1, lett. e), della legge
27 maggio 2015, n. 69, recante «Disposizioni in materia di delitti contro la
pubblica amministrazione, di associazioni di tipo mafioso e di falso in bilancio».
Il nuovo testo dell’articolo 318 c.p., cosi come integralmente riscritto dall’art. 1,
comma 75, della legge 6 novembre 2012, n. 190, non ha determinato alcun effetto
di abolitio criminis, neppure parziale, delle condotte previste nella precedente
formulazione. Al contrario, ha ampliato 1’area della punibilita, configurando una
fattispecie di piu ampia portata, volta a reprimere ogni forma di monetizzazione
dell’esercizio della funzione pubblica, sganciata da una logica strettamente
formale di scambio. Alla luce di ci0, non sussiste alcun interesse giuridicamente
rilevante ad accertare se un fatto precedentemente qualificabile come corruzione
propria ai sensi dell’articolo 319 c.p. possa oggi essere ricondotto alla nuova
ipotesi di cui all’articolo 318 c.p., come riformulato dalla legge n. 190/2012,
poiché entrambe le disposizioni prevedono — al momento della commissione del
fatto — la medesima cornice edittale di pena. Questo comportamento, pur non
essendo contrario ai doveri d'ufficio, era comunque illecito perché comprometteva
la funzione pubblica, trasformando I'adempimento dei doveri istituzionali in una
transazione economica. Questa forma di corruzione si basava su un approccio
formale al dovere d'ufficio, in cui l'atto stesso non risultava illegittimo, ma
diventava parte di un accordo corruttivo che minava l'imparzialita e il corretto
funzionamento dell'amministrazione pubblica. La dottrina tradizionale distingue
tra corruzione impropria antecedente, quando I'accordo precedeva l'atto, e
corruzione impropria susseguente, dove l'elargizione o la promessa di utilita
avveniva dopo l'atto ma era riconducibile a un'intesa preventiva. Questa mancanza
di un chiaro inquadramento sistematico e le difficolta nel distinguere nettamente
questa fattispecie dalla semplice gratificazione post factum avevano generato
numerosi problemi applicativi. La giurisprudenza del periodo mostrava una
tendenza oscillante nell'interpretare I'art. 318, concentrandosi in particolare sulla

prova dell'accordo corruttivo e sulla natura dell'atto d'ufficio. In un contesto
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normativo in cui il bisogno di combattere la corruzione si confrontava con la
genericita della norma e la sua suscettibilita ad interpretazioni difensive. Questo
quadro evidenziava la sua inadeguatezza rispetto alla crescente esigenza di
trasparenza e integrita nella pubblica amministrazione, esigenza che avrebbe

spinto verso la successiva riforma del 2012, 13

2.3. La corruzione in atti giudiziari

Secondo I’art. 319 ter “se i fatti indicati negli articoli 318 e 319 sono commessi
per favorire o0 danneggiare una parte in un processo civile, penale o
amministrativo, si applica la pena della reclusione da quattro a dieci anni. Se dal
fatto deriva l'ingiusta condanna di taluno alla reclusione non superiore a cinque
anni, la pena é della reclusione da cinque a dodici anni; se deriva l'ingiusta
condanna alla reclusione superiore a cinque anni o all'ergastolo, la pena ¢ della
reclusione da sei a venti anni”. Tale norma € stata introdotta dalla legge 26 aprile
1990, n. 86, La ratio dell’intervento legislativo ¢ chiaramente riconducibile alla
volonta del legislatore di attribuire un disvalore maggiore a questa specifica
ipotesi di corruzione, elevandola a fattispecie autonoma di reato e sottraendola al
giudizio discrezionale di bilanciamento tipico della circostanza aggravante. Si
tratta, pertanto, di una ipotesi criminosa autonoma, che si distingue per il suo
carattere potenzialmente plurioffensivo. In via principale, la norma e posta a tutela
del buon andamento e dell’imparzialita dell’amministrazione della giustizia, che
rientra a pieno titolo nella piu ampia nozione penalistica di pubblica
amministrazione, come si evince anche dalla qualifica di pubblico ufficiale, la
quale ricomprende i soggetti esercitanti la funzione giudiziaria.!* Nella sua
formulazione originale, I'art. 319-ter c.p. sottolineava l'intenzione del legislatore
di proteggere in modo rafforzato la funzione giurisdizionale, considerata centrale
nel sistema democratico e nella tutela dei diritti fondamentali. La gravita della
situazione non risiedeva solo nella violazione del dovere d'ufficio, ma soprattutto

nella compromissione del principio di imparzialita del giudice, cui veniva

13 PULITANO, La novella in materia di corruzione, in Cass. pen., suppl. n. 11, 2012, p. 7.
14 VANNUCCI, Atlante della corruzione, Edizioni Gruppo Abele, 2012, 27 ss.
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attribuito un valore protetto a livello costituzionale (art. 111 della Costituzione).
Sul piano giurisprudenziale, prima del 2012, la norma era al centro di ampi
dibattiti, specialmente riguardo alla prova del collegamento tra l'accordo
corruttivo e I'esito del processo. La maggior parte della giurisprudenza riteneva
che, ai fini della configurazione del reato, non fosse necessaria la produzione
effettiva di una decisione ingiusta, ma bastasse la capacita dell'atto corruttivo di
influenzare il percorso processuale. L'elemento soggettivo era ricondotto al dolo
generico, che consiste nella consapevolezza dell'effetto distorsivo della condotta
corruttiva sull'attivita giudiziaria. L'introduzione della legge n. 190/2012 non ha
modificato la struttura dell'articolo 319-ter c.p., ma ha dato un rinnovato impulso
repressivo che ha avuto effetti sistematici e applicativi su tale fattispecie.®®
L'approccio si inserisce in un contesto piu ampio di lotta alla corruzione che
includeva, oltre alla repressione penale, strumenti preventivi e organizzativi di
maggiore efficacia. L’oggetto della tutela delineata dall’articolo 319-ter c.p. pud
essere individuato nel principio del buon andamento e nell'imparzialita della
pubblica amministrazione, riferiti in particolare a un contesto di notevole rilievo
per la percezione della pubblica opinione. In questo quadro, la maggiore gravita
degli accordi corruttivi € testimoniata dalla previsione di un regime sanzionatorio
peculiare, caratterizzato da pene detentive sensibilmente piu elevate rispetto a
quelle previste per fattispecie affini. Tale configurazione normativa rappresenta
I’espressione tangibile delle esigenze fondamentali di trasparenza, indipendenza e
correttezza nelle istituzioni preposte all’amministrazione della giustizia. La
disposizione, frutto di una rielaborazione dell’aggravante speciale prevista nei casi
in cui I’accordo corruttivo favorisca o danneggi una parte processuale, si distingue
per la sua specificita rispetto alla disciplina generale. Sebbene non descriva in
dettaglio le condotte rilevanti, limitandosi a richiamare i fatti indicati negli artt.
318 e 319, essa introduce una figura autonoma di reato. Questo orientamento del

legislatore della riforma &€ motivato dal desiderio di evidenziare la particolare

15 Art. 319-ter — Corruzione in atti giudiziari “La pena ¢ della reclusione da sei a dodici anni se i
fatti previsti dagli articoli 318 e 319 sono commessi per favorire o danneggiare una parte in un
processo civile, penale o amministrativo.”

“Se dal fatto deriva I’ingiusta condanna di taluno alla reclusione non superiore a cinque anni, la
pena € della reclusione da sei a quattordici anni; se alla reclusione superiore a cinque anni o
all’ergastolo, la pena ¢ della reclusione da otto a venti anni.”
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gravita dei comportamenti corruttivi in ambito giudiziario, precludendo al giudice
I’applicazione discrezionale di circostanze eterogenee. La qualificazione
autonoma della fattispecie trova giustificazione, inoltre, nell’adozione di una
denominazione normativa distinta e nella separazione di questa disposizione
rispetto all’aggravante prevista dall’articolo 319-bis, anch’esso introdotto
contestualmente. Questi elementi corroborano I’intento di fornire un quadro
sanzionatorio specifico ed adeguato alla rilevanza e alla pericolosita sociale dei

comportamenti regolati dall’articolo in esame.®

2.4. Istigazione alla corruzione

Secondo I’art. 322 c.p. “chiunque offra o prometta denaro o altri vantaggi non
dovuti a un pubblico ufficiale o a un incaricato di un pubblico servizio, al fine di
influire sull'esercizio delle loro funzioni o poteri, sara soggetto, qualora I'offerta o
la promessa non venga accettata, alla sanzione prevista dal primo comma dell'art.
318, ridotta di un terzo”. Nel caso in cui I'offerta o la promessa sia finalizzata a
indurre il pubblico ufficiale o l'incaricato di un pubblico servizio a omettere o
ritardare un atto del proprio ufficio oppure a compiere un atto contrario ai propri
doveri, il trasgressore sara punito, qualora I'offerta o la promessa non venga
accettata, con la pena prevista dall'articolo 319, ridotta di un terzo. La sanzione
indicata nel primo comma si applica anche al pubblico ufficiale o all'incaricato di
un pubblico servizio che solleciti la promessa o la dazione di denaro o altri
benefici non dovuti in relazione all'esercizio delle proprie funzioni o poteri.
Analogamente, la pena prevista dal secondo comma si applica al pubblico
ufficiale o all'incaricato di un pubblico servizio che solleciti la promessa o la
dazione di denaro o altri vantaggi da parte di un privato per finalita conformi a
quelle indicate dall'articolo 319. L’art. 322 contempla i delitti di istigazione alla
corruzione che prendono in considerazione le condotte rivolte ad indurre la
controparte alla conclusione dell’accordo, senza che all’accordo si giunga. La
norma conferma indirettamente la struttura dei reati di corruzione come reati a

concorso necessario. Si tratta di fattispecie che costituiscono una deroga all’art.

16 ROMANO M., I delitti contro la pubblica amministrazione: i delitti dei pubblici ufficiali (artt.
314-335-his), in Commentario sistematico del codice penale, diretto da Cadoppi , Veneziani, Papa,
Torino, Giappichelli, 2006, pp. 217-220.
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115 e puniscono in modo autonomo tentativi di corruzione. Il codice penale del
1930 prevedeva esclusivamente 1’istigazione alla corruzione del privato rivolta al
soggetto con qualifica pubblicistica e I’irrilevanza penale fatto, nell’impossibilita
di configurare un tentativo e stante la previsione generale della non punibilita
dell’istigazione non accolta. Il legislatore con la I. n. 86/1990 ha opportunamente
ampliato 1’art. 322, aggiungendo i commi 3 e 4, cosi da includere anche
I’istigazione alla corruzione passiva. L’introduzione di queste fattispecie ha avuto
I’effetto di rendere ancora piu fragile il criterio dell’iniziativa per distinguere la
corruzione dalla concussione, in quanto 1’iniziativa dell’intraneus e del tutto
compatibile con i delitti di corruzione. I primi due commi prevedono I’istigazione
alla corruzione attiva e sono costruiti avendo come punto di riferimento finale gli

artt. 318 e 319 alla cui consumazione la condotta istigatoria € rivolta. 1’

3. Il reato di concussione

Prima della riforma introdotta dalla legge del 6 novembre 2012, n. 190, il reato di
concussione era regolato dall'art. 317 c.p. in maniera piu generica € meno
articolata rispetto all'attuale formulazione.'® Nella sua precedente versione, il
suddetto articolo configurava il reato sanzionando il pubblico ufficiale che,
abusando della propria posizione o dei poteri conferitigli, costringeva o induceva
un soggetto a dare o promettere indebitamente denaro o altre utilita, sia per sé che
per un terzo. Tale struttura normativa omogeneizzava due condotte distinte, la
costrizione e I'induzione, portando a un'applicazione estensiva ma al contempo
ambigua dell'istituto. Nello specifico, si riteneva che la condotta penalmente
rilevante potesse emergere non solo attraverso una vera e propria coercizione che
annientasse la volonta del privato, ma anche tramite situazioni in cui quest'ultimo
fosse influenzato dalla posizione di predominio psicologico esercitata dall’'agente
pubblico. Dottrina e giurisprudenza avevano cercato di chiarire tale ambiguita

"VANNUCCI, Il prezzo della tangente. La corruzione nel sistema politico italiano, in Trattato di
diritto penale, a cura di Cadoppi, Canestrari, Manna, M. Papa, Torino, 2015, 7-25.

18 Art. 317 — Concussione. “Il pubblico ufficiale, che, abusando della sua qualita o dei suoi poteri,
costringe taluno a dare o promettere indebitamente, a lui 0 ad un terzo, denaro o altra utilita, €
punito con la reclusione da quattro a dodici anni”.
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concettuale distinguendo tra "concussione per costrizione” e "“concussione per
induzione". Tuttavia, l'esistenza di una fattispecie unica continuava a generare
complessita applicative, in particolare riguardo alla qualificazione giuridica della
vittima (dubbio se considerarla concussa o concorrente nel reato) e alla
determinazione di una sua eventuale responsabilita penale. Questa mancanza di
chiarezza aveva ripercussioni significative sia sul piano probatorio che sul regime
sanzionatorio, alimentando un contenzioso nutrito e dando luogo a posizioni
giurisprudenziali non omogenee. Per affrontare tali criticita e garantire maggiore
precisione normativa, il legislatore del 2012 é intervenuto riformulando I'articolo
317 del codice penale. La nuova versione ha limitato la concussione alla sola
fattispecie di costrizione e ha introdotto una norma autonoma per disciplinare i
casi di induzione indebita, ora regolata dall'articolo 319-quater del codice
penale.® Quanto al soggetto attivo, la qualifica di reato proprio ha visto nel corso
del tempo I’ampliamento ed il restringimento delle qualifiche penalmente
rilevanti: il codice penale del 1930 lo configurava come reato proprio del p.u., sul
presupposto che solo i soggetti titolari di questa qualifica avessero i poteri idonei
a coartare 1’altrui volonta; la legge n. 86/1990 amplio, con scelta del tutto
condivisibile, la qualifica agli i.p.s. che, come confermava lo sviluppo delle
attivita riconducibili a tale qualifica, possono disporre di poteri e di posizioni di
supremazia tali da essere in grado di realizzare condotte costrittive.?

L'oggetto della tutela nel reato di concussione si individua primariamente nel
corretto e regolare funzionamento della pubblica amministrazione, o,
conformemente alla moderna prospettiva delineata dall'art. 97 della Costituzione,
nel buon andamento dell'amministrazione pubblica. Questo principio si traduce,
nello specifico, in un utilizzo non illecito da parte del pubblico ufficiale delle
prerogative e dei poteri inerenti la sua funzione, garantendo cosi l'imparzialita
dell'amministrazione stessa. Tale imparzialita risulta compromessa nel momento
in cui si generi un vantaggio, diretto o indiretto, per il pubblico agente o per un
terzo, a discapito della liberta decisionale del privato, condizionata da indebite

pressioni. Tuttavia, la tutela non si esaurisce in questa dimensione; essa si estende

19 PALAZZO, Concussione, corruzione e dintorni: una strana vicenda, in questa Rivista, 1, 2012,
1-5.
20 1bidem.
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altresi alla sfera del privato, salvaguardandone l'autonomia decisionale nei
rapporti con I'amministrazione pubblica. Questo margine di autonomia non deve
essere influenzato o coartato dalle azioni coercitive poste in essere dal soggetto
pubblico. Sebbene la normativa attribuisca priorita alla protezione del buon
andamento amministrativo e al contrasto del disvalore insito nella condotta del
pubblico agente, & comunque evidente che nella fattispecie della concussione si
riscontri una duplice lesione: da un lato, alla pubblica amministrazione nel suo
operare imparziale ed efficiente; dall’altro, al privato nella sua indipendenza
decisionale. Proprio per questa ragione, la concussione si configura come un reato
plurioffensivo a tutti gli effetti. 1l soggetto attivo del reato in questione &
identificabile unicamente nel pubblico ufficiale. Tale impostazione interpretativa é
stata ribadita anche successivamente alla riforma normativa introdotta nel 2012. E
opportuno sottolineare che, poiché I'art. 317 c.p. prescrive, per il soggetto attivo, il
possesso di una qualifica specifica o di poteri concretamente abusati nell'ambito
dell’esercizio delle proprie funzioni, I'applicabilita dell'art. 360 dello stesso codice
non risulta pertinente. Per quanto concerne il soggetto passivo, in virtu della
natura plurioffensiva del reato, quest'ultimo deve essere individuato sia nella
pubblica amministrazione, quale ente leso dall’abuso, sia nel privato cittadino
costretto a dare o promettere cid che gli e stato richiesto illegittimamente. In
generale, non sussistono ostacoli al fatto che tale "privato”, definito in
opposizione al pubblico ufficiale responsabile dell’abuso, possa, in un caso

concreto, rivestire anch'egli la qualifica giuridica di pubblico ufficiale.?*

3.1 | criteri elaborati per distinguere il reato di corruzione dal reato di

concussione

Prima dell'entrata in vigore della legge n. 190 del 2012, I'art. 317 c.p. prevedeva
due tipi di concussione: quella per costrizione e quella per induzione. Per
distinguere la concussione dalle varie forme di corruzione, la dottrina e la

giurisprudenza hanno utilizzato diversi criteri. Uno di questi criteri, diventato

21 ROMANO M., | delitti contro la pubblica amministrazione: i delitti dei pubblici ufficiali (artt.
314-335-his), in Commentario sistematico del codice penale, diretto da Cadoppi , Veneziani, Papa,
Torino, Giappichelli, 2006, pp. 95-98.

18



consueto poiché citato nella relazione del Ministro della Giustizia sul codice
penale attuale, identificava la differenza nell'iniziativa: se l'iniziativa era del
privato, si trattava di corruzione, mentre se era del pubblico ufficiale o di chi
svolge un servizio pubblico, si trattava di concussione.?> Questo approccio
presentava delle incoerenze: in alcuni casi, si poteva configurare una concussione
anche senza l'iniziativa del pubblico ufficiale o del soggetto che esercita un
servizio pubblico, come nelle situazioni in cui la condotta ostativa costringeva il
privato a dare o promettere qualcosa; viceversa, in situazioni dove il soggetto
qualificato si attivava, si sarebbe potuta considerare la corruzione, come nei casi
in cui l'atto procurava al privato un vantaggio illecito. Un altro approccio,
supportato da una consistente interpretazione giurisprudenziale, identificava il
fattore distintivo tra i due reati nel metus publicae potestatis: nella concussione, il
privato agiva per paura di questa autorita, mentre nella corruzione agiva su un
piano di parita con l'individuo che corrompe. A fronte dell’opinione secondo cui
la presenza del metus, ossia il timore reverenziale verso il pubblico ufficiale,
sarebbe connaturata a ogni rapporto contrattuale con un soggetto investito di
pubblici poteri e dal cui operato dipenda 1’esito di una determinata pratica, ¢ stato
osservato che tale impostazione rischia di appiattire le differenze tra corruzione e
concussione.?® In particolare, si & sostenuto che anche in assenza di una posizione
paritaria tra il privato e il pubblico ufficiale, la fattispecie della corruzione
continuerebbe a configurarsi qualora il primo persegua un vantaggio illecito in
danno della pubblica amministrazione. Un altro criterio ermeneutico proposto
dalla dottrina si fondava sulla natura del movente del privato, distinguendo tra
certat de lucro captando, propria della corruzione, ove il privato mira a ottenere
un guadagno illecito, e certat de damno vitando, caratteristica della concussione,
in cui il soggetto agisce per evitare un pregiudizio. Tuttavia, anche tale distinzione
¢ stata criticata, rilevandosi che vi sono ipotesi di corruzione in cui I’intento del
privato € quello di evitare un danno, come nel caso in cui venga offerto denaro a
un pubblico ufficiale affinché non proceda a una denuncia per un reato

effettivamente commesso dal soggetto stesso. Un ulteriore approccio esegetico ha

22 DOLCINI,VIGANO, Sulla riforma in cantiere dei delitti in materia di corruzione, in Questa
Rivista, 1, 2012, 1-18.
23 SEMINARA, Gli interessi tutelati nei reati di corruzione, in Riv. it. dir. proc. pen., 1993, 955 s.
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suggerito di discriminare tra le due fattispecie sulla base dell’attualita dell’abuso:
qualora 1’abuso del pubblico ufficiale sia gia in atto, si configurerebbe la
concussione, in caso contrario, la corruzione. L’incertezza e 1’opinabilita di tali
criteri hanno spinto parte della dottrina a proporre una distinzione piu strutturata
tra corruzione propria e impropria, soprattutto in relazione ai rapporti con la
concussione. Si e cosi affermato che la dazione o la promessa di utilita riferita a
un atto contrario ai doveri d’ufficio costituirebbe, nella maggioranza dei casi,
corruzione propria, poiché il comportamento del privato assume in sé un
connotato di illiceita e la rilevante differenza rispetto alla concussione
consisterebbe nella punibilita del privato, caratteristica tipica della corruzione. Nei
casi in cui l'utilita sia invece riferita a un atto conforme ai doveri d’ufficio, si €
proposto di applicare il criterio della iniziativa, valutando cio¢ se I’iniziativa
corruttiva sia partita dal privato o sia stata sollecitata dal pubblico ufficiale. Non
puo essere trascurato, nell’analisi del confine tra corruzione e concussione, 1’uso
di un criterio di discrimine di natura sostanzialmente inconfessabile, ma di fatto
rilevante nella prassi investigativa e giudiziaria.?* Si fa riferimento alle esigenze
strategiche di chi conduceva le indagini preliminari, le quali influivano
sensibilmente sulla qualificazione giuridica della fattispecie. Quando 1’obiettivo
era raccogliere elementi di prova contro il pubblico ufficiale, si tendeva a
ipotizzare il delitto di concussione, configurando il privato come vittima e
rendendolo pertanto un testimone potenzialmente utile all’accusa. Diversamente,
se l’interesse investigativo si concentrava sul privato, si preferiva qualificare il
fatto come corruzione, coinvolgendo penalmente entrambi i soggetti, il pubblico
ufficiale e il privato corruttore. In quest’ottica, la concussione veniva talvolta
privilegiata per la sua maggiore “comodita” probatoria, con il risultato di una
contrazione del numero di condanne per corruzione e, conseguentemente, di una
minore punibilita dei comportamenti consistenti nella dazione indebita di denaro o
altre utilita a pubblici ufficiali o incaricati di pubblico servizio. Tali prassi
dimostrano come, anche in un contesto normativo antecedente alla complessita
introdotta dalla riforma del 2012, i criteri tradizionalmente adottati per distinguere

tra le due figure criminose non fossero neé univoci né risolutivi. Va inoltre

2 DAVIGO, Il sistema della corruzione, Bari-Roma, 2017, 89-92.
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osservato che, prima della riforma, minore attenzione era stata riservata alla
distinzione interna alla concussione tra 1’ipotesi costrittiva e quella induttiva.
Trattandosi all’epoca di due modalita esecutive riconducibili a un unico reato, non
emergevano particolari problemi pratici di qualificazione. In tale contesto, la
giurisprudenza si limitava spesso ad assumere come criterio distintivo la diversa
intensitd delle pressioni esercitate sul privato, soluzione che oggi appare

semplicistica e insufficiente alla luce dell’attuale assetto normativo.?

4. L’interpretazione estensiva dell’art. 319 c.p.

Prima della riforma del 2012, l'art. 319 c.p., relativo alla corruzione per atti
contrari ai doveri d'ufficio, ha rivestito un ruolo fondamentale nella lotta alla
criminalita amministrativa. In questo quadro normativo, la giurisprudenza e la
dottrina spesso adottavano un'interpretazione estensiva del concetto di "atto
contrario ai doveri d'ufficio”, superando la rigida configurazione formale degli
obblighi del pubblico ufficiale. Si osservava un continuo ampliamento del
significato attribuito alla nozione di "atto", includendo non solo i provvedimenti
amministrativi veri e propri, ma anche comportamenti omissivi o semplicemente
agevolatori, purché riconducibili a una violazione delle norme che regolano il
corretto esercizio delle funzioni pubbliche. La Corte di Cassazione ha giocato un
ruolo cruciale in questo processo interpretativo, affermando piu volte che I'atto
"contrario" potesse comprendere anche condotte caratterizzate da abuso d'ufficio o
sviamento di potere, qualora fossero finalizzate a perseguire interessi privati in

cambio di un vantaggio indebito.?® Sebbene questa lettura sia stata criticata da una

25 CADOPPI A., Corruzione: il sistema tra vecchie e nuove fattispecie, in Cassazione Penale,

2014, p. 194.
26 Cassazione penale Sez. VI sentenza n. 2749 del 22 gennaio 2024: In tema di corruzione in atti
giudiziari, il reato si configura come fattispecie a forma libera, plurisoggettiva, a concorso

necessario e di natura bilaterale, fondata sul "pactum sceleris" tra privato e pubblico ufficiale.
L'art. 319-ter c.p. presuppone l'esistenza di tutti i requisiti strutturali della corruzione "comune" ex
artt. 318-319 c.p., cui si aggiunge l'elemento specializzante di essere commessa per favorire o
danneggiare una parte in un processo. Il fatto o comportamento processuale del pubblico ufficiale
deve essere contrassegnato da una finalita non imparziale, costituendo l'anzidettta peculiare
direzione della volonta un connotato soggettivo della condotta materiale. Cid che rileva é la
finalita perseguita al momento del compimento dell'atto, essendo indifferente che I'utilita data o
promessa sia antecedente o susseguente, come pure ¢ irrilevante che I'atto sia 0 meno contrario ai
doveri d'ufficio. La prova della dazione indebita di un'utilita in favore del pubblico ufficiale puo
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parte della dottrina per il rischio di violare il principio di tassativita e
determinatezza delle norme penali, essa rispondeva all'esigenza pratica di
affrontare piu efficacemente fenomeni di corruzione sistemica e diffusa,
difficilmente confinabili nella rigida cornice normativa di allora. In mancanza di
una regolamentazione completa e strutturata del fenomeno corruttivo, l'art. 319
del c. p. e stato spesso applicato in modo estensivo e flessibile per colmare lacune
di protezione lasciate da una normativa frammentaria, fungendo da strumento per
reprimere condotte che, pur non essendo specificamente illecito previste,
contrastavano apertamente con l'etica pubblica e con i principi di imparzialita e
buon andamento dell'amministrazione. Questo approccio ha posto le basi per
I'intervento riformatore del legislatore nel 2012, che mirava, tra l'altro, a definire

meglio le fattispecie corruttive, superando le ambiguita interpretative precedenti.?’

5. Proposte antecedenti alla riforma: proposta di Cernobbio

L’idea di introdurre nel nostro ordinamento un meccanismo premiale per i
soggetti coinvolti in reati di corruzione che decidano di collaborare con la
giustizia affonda le sue radici nei dibattiti sviluppatisi all’indomani delle inchieste
di Tangentopoli. In particolare, tale proposta era stata formulata all’interno di
iniziative quali la cosiddetta “Proposta della Statale” e il “Progetto Cernobbio”?,
elaborate da un gruppo di studiosi composto da docenti universitari, magistrati e

avvocati.?® Le indagini condotte in quel periodo storico avevano infatti svelato

costituire un indizio sul piano logico, ma non anche, da sola, la prova della finalizzazione della
stessa al comportamento antigiuridico: € necessario valutare tale elemento unitamente alle altre
circostanze di fatto, in applicazione dell'art. 192 comma 2 c.p.p. Ai fini dell'accertamento del reato,
anche in sede cautelare, occorre dimostrare che il compimento dell'atto sia stato la causa della
prestazione dell'utilita e della sua accettazione da parte del pubblico ufficiale, non essendo
sufficiente la mera circostanza dell'avvenuta dazione. Nel caso di corruzione per l'esercizio della
funzione, la "presa in carico" realizza un inquinamento di base, un asservimento diffusivo che ha
la capacita di propagarsi in futuro, in modo non preventivabile rispetto al momento della
conclusione del patto corruttivo.

27 CANTONE R., CARLONI E., Corruzione e anticorruzione. Dieci lezioni, Feltrinelli, Milano,
2018.

2 11 Progetto di Cernobbio Il piano proponeva, in primo luogo, una revisione dei reati di
corruzione e concussione. Nello specifico, mirava a unificare i due reati e a rendere le pene piu
severe e incisive. Inoltre, includeva anche l'introduzione di misure premiali.

2 CANTONE R., MELE G., Corruzione e anticorruzione. Dieci lezioni, Feltrinelli, Milano, 2014,
pp. 75 ss.
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I’esistenza di un sistema di corruzione profondamente radicato nella sfera politica
e nella pubblica amministrazione, producendo una crisi profonda nel rapporto
fiduciario tra cittadini e istituzioni, elemento imprescindibile per la tenuta dello
Stato di diritto e del sistema democratico. Alla luce di queste criticita, il gruppo
promotore dei progetti menzionati si era posto 1’obiettivo di delineare una riforma
organica del sistema di contrasto alla corruzione, ispirata alla necessita di
rafforzare I’efficacia repressiva dell’azione penale, ma nel rispetto delle garanzie
proprie di un diritto penale improntato ai principi del liberalismo giuridico.
All’interno di tale riforma, e in particolare nell’art. 10 del Progetto Cernobbio,
veniva formulata la proposta di introdurre una causa di non punibilita a favore
tanto del corrotto quanto del corruttore, qualora questi decidessero di collaborare
con l’autorita giudiziaria. La giustificazione di tale proposta risiedeva nella
difficolta, frequentemente riscontrata nella prassi, di individuare testimoni o
vittime disponibili a denunciare fatti corruttivi, il che rendeva estremamente arduo
I’accertamento dei reati. L’adozione di uno strumento di natura premiale veniva
cosi presentata come una risposta funzionale all’interesse pubblico prevalente alla
repressione della corruzione.®® Inoltre, tale scelta era ritenuta compatibile con il
principio costituzionale dell’obbligatorieta dell’azione penale, sancito dall’art.
112 della Costituzione, in quanto non implicava una rinuncia alla persecuzione del
reato da parte del pubblico ministero, come avviene invece in alcuni istituti tipici
dei sistemi anglosassoni — quali il charge bargaining — bensi si fondava su una
causa legale di esclusione della punibilita, ancorata a precisi presupposti
collaborativi. La normativa di non punibilita "cernobbiana”, analizzata dal punto
di vista cronologico e temporale, permetteva di autodenunciarsi entro tre mesi, ma
mai dopo che la notizia di reato fosse stata iscritta nel registro generale. Era
strutturata per riflettere la natura bilaterale del rapporto corruttivo, delineando per
corrotto e corruttore comportamenti simili, ma separati.®* La norma imponeva la
restituzione di quanto ricevuto per il corrotto o di una somma pari a quanto
versato per il corruttore, immaginando che l'atto corruttivo riguardasse una

tangente. Tale proposta aveva affrontato critiche serrate dalla maggioranza della

30 CAZZOLA F., voce “Corruzione”, disponibile su Enciclopedia Treccani.
31 VANNUCCI A., L’evoluzione della corruzione in Italia: evidenza empirica, fattori facilitanti,
politiche di contrasto, in Astrid, 2010, pp. 1-21.
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dottrina e per lungo tempo era rimasta un argomento di studio, riaffiorando spesso
quando le situazioni stimolavano il dibattito sulla lotta alla corruzione. Solo con la
legge del 27 maggio 2015, n. 69, viene introdotto un primo istituto "premiale”,
incorporando nell'art. 323-bis del codice penale un secondo comma per coloro che
scelgono di collaborare con l'autorita giudiziaria.®* Tuttavia, la scelta legislativa si
differenzia dalle indicazioni del "gruppo di Cernobbio” optando per maggiore
cautela e non introducendo una causa di non punibilita. Invece, riconosce una
consistente riduzione della pena (da un terzo a due terzi) a chi, con
comportamento post delictum, si impegna a raggiungere uno dei seguenti
obiettivi: prevenire ulteriori conseguenze dell'attivita delittuosa, collaborare con
gli inquirenti per individuare ulteriori soggetti responsabili, favorire la raccolta e
la conservazione delle prove dei reati o il sequestro delle somme o utilita trasferite
all'intraneus. L'attenuante, sviluppata attraverso una tecnica ben consolidata e
affinata durante il periodo della legislazione emergenziale contro il terrorismo e la
mafia, si applica esclusivamente ai reati di corruzione, inclusa l'istigazione, e
all'induzione indebita. La sua ragion d'essere risiede nella minore predisposizione
a delinquere del colpevole che "si sia efficacemente attivato” per ottenere uno dei
risultati indicati, mirando a una collaborazione processuale che si riveli utile
nell'emergere di eventuali fatti corruttivi sconosciuti. Le condotte virtuose che
meritano la riduzione di pena sono presentate in forma alternativa e non
cumulativa, poiché il legislatore intende offrire al collaboratore diverse opzioni,
tutte legate da un unico principio: il comportamento del colpevole deve
contrastare l'azione criminale compiuta. Non sono previsti limiti temporali nella
disposizione, poiché essa si concentra essenzialmente sul risultato da raggiungere.
E necessario, infatti, che la collaborazione generi un "effetto" concreto e utile per
avanzare nelle indagini e nella ricerca delle prove, indipendentemente da ogni
valutazione sulla spontaneita del "pentimento."*® Inoltre, il legislatore non
richiede I'effettivo impedimento degli "esiti ulteriori” menzionati nella normativa.

Al contrario, il giudice é incaricato di valutare I'oggettiva validita e I'idoneita del

32 Transparency International Italia, Dossier sulla proposta di Cernobbio, 2009.

33 Commissione per lo studio e 1’elaborazione di proposte in tema di prevenzione della corruzione
(istituita nel 2008 dal Ministero della Funzione Pubblica) — Materiali preparatori della proposta di
Cernobbio, disponibili su www.funzionepubblica.gov.it.
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contributo fornito dal collaboratore, indipendentemente tanto dal raggiungimento
dello scopo quanto dalla sincerita del "pentimento”. E dunque plausibile, e
probabilmente molto comune, che I'autore del reato ne tragga vantaggio in seguito
all'inizio di un'indagine nei suoi confronti per il reato commesso, e scelga
strategicamente di collaborare al fine di ridurre la propria pena. Tuttavia, & forse
prematuro esprimere un giudizio complessivo sull'efficacia e sull'utilita di una
circostanza attenuante che ha generato molte aspettative. Nonostante cio, lo
scetticismo espresso da una parte della dottrina sembra essere confermato dai dati
attuali; infatti, finora non si riscontra un numero significativo di casi di

applicazione della disposizione.
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CAPITOLO I
LA RIFORMA DEL 2012 E L’ANALISI DELLE NUOVE

FATTISPECIE CRIMINOSE

1. Il contesto della riforma e le ragioni dell’intervento legislativo

La riforma del 2012, sancita dalla Legge n. 190/2012 (cosiddetta Legge
anticorruzione), nasce in un contesto caratterizzato da una crescente pressione
interna e internazionale, volto a contrastare un fenomeno di rilevanza sistemica
come la corruzione, che minava 1’efficacia e la trasparenza delle istituzioni
pubbliche italiane. Innanzitutto, la riforma si e resa necessaria a causa delle
carenti definizioni giuridiche presenti nella legislazione precedente, che spesso
non riuscivano a rispondere adeguatamente alla crescente complessita dei
fenomeni corruttivi.3* L’indefinitezza delle fattispecie criminose e la mancanza di
una punibilita chiara per i reati legati alla corruzione tra privati contribuivano a
rendere difficile I’accertamento e la condanna dei colpevoli, favorendo talvolta un
senso di impunita per chi commetteva atti illeciti con la pubblica amministrazione.
Un’altra criticita legata al sistema giuridico pre-riforma riguardava la prescrizione
dei reati di corruzione, che a causa della lunghezza dei processi portava molti
procedimenti a concludersi senza una condanna definitiva. Cio alimentava
ulteriormente il fenomeno della corruzione sistemica, impedendo la creazione di
un clima di fiducia tra cittadini e istituzioni.® La riforma ha cosi introdotto misure
per accorciare 1 tempi di prescrizione e migliorare I’efficacia delle indagini, al fine
di prevenire I’impunita per i responsabili di questi crimini. In particolare, le
criticita del sistema italiano riguardavano la mancanza di misure preventive,
I’inefficacia dei controlli interni e la possibilita per i privati coinvolti nella

corruzione di restare impuniti, mentre il pubblico ufficiale veniva punito

3 JANNONE, Corruzione e anticorruzione in lItalia. Pubblico e privato, trasparenza e appalti,
prevenzione e contrasto, Franco Angeli, 2017, pp. 25 ss.
35 MILONE, Corruzione pubblica e diritto penale, Edizioni Scientifiche Italiane, 2023, pp. 43 ss.
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severamente, con pene pill alte rispetto alla corruzione stessa.®® L'ltalia & stata
quindi spinta a intervenire per modernizzare il sistema legislativo e adeguarsi agli
impegni presi con gli altri Stati membri e le istituzioni internazionali. Una
motivazione cruciale della riforma e anche legata alla necessita di ripristinare la
fiducia dei cittadini nelle istituzioni pubbliche e di contrastare il crescente
scetticismo che minava la coesione sociale. La corruzione, oltre a minare la
competitivita economica, crea una percezione di ingiustizia e di disparita tra i
cittadini, generando un legame di sfiducia nei confronti delle amministrazioni
pubbliche. In questo quadro, la riforma ha cercato di garantire maggiore
trasparenza e di fornire strumenti legali piu incisivi per colpire i comportamenti
corruttivi in modo preventivo e sanzionatorio, a partire dalla creazione
dell’ Autorita Nazionale Anticorruzione (ANAC), che ha il compito di monitorare
la pubblica amministrazione e di vigilare sull’attuazione delle politiche
anticorruzione. La riforma del 2012 ha anche risposto all’esigenza di
modernizzare e semplificare il sistema giuridico italiano, che si era rivelato poco
agile e troppo burocratico nella gestione dei reati di corruzione.®’ Le ragioni che
hanno motivato l'intervento legislativo del 2012 sono riconducibili alla volonta di
riformare il sistema giuridico in modo da rispondere in modo piu efficace alla
corruzione, adattando la normativa agli sviluppi giuridici internazionali e
garantendo maggiore trasparenza e legalita nelle istituzioni pubbliche. La riforma
ha quindi cercato di migliorare la punibilita dei crimini di corruzione, ridurre
I’impunita dei colpevoli e favorire il recupero della fiducia sociale nelle

istituzioni, consolidando nel contempo il sistema di prevenzione e monitoraggio.*

2. La legge n. 190/2012: il nuovo quadro normativo

La lotta contro la corruzione e un argomento prediletto dei legislatori per molti

anni. Tra gli ultimi cambiamenti importanti, che hanno interessato vari settori del

%6 CINGARI, Corruzione: strategie di contrasto (legge 190/2012), Firenze University Press, 2013,
pp. 75 ss.

37 PELISSERO M., La corruzione nel nuovo assetto della parte speciale del codice penale, in
Diritto penale contemporaneo, 2012, p. 1.

38 |bidem.
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nostro sistema penale, gli aggiornamenti delle leggi relative a questo tema sono
stati sicuramente tra le questioni piu rilevanti. La diffusione e la sistematicita
recente del fenomeno corruttivo, in cui le persone coinvolte si scambiano vantaggi
reciproci, la bassa propensione a segnalare questi reati, il legame con la
criminalita organizzata e la nascosta movimentazione di denaro tramite complessi
meccanismi di triangolazione, hanno spinto a sviluppare una strategia di contrasto
integrata e coordinata.>® Questa strategia non si basa solo sugli strumenti penali
tradizionali, ma include anche misure amministrative che hanno uno scopo
preventivo. Questo ha portato alla creazione, nel sistema legale italiano, della
legge n. 190/2012, nota come “Legge anticorruzione”, che ha introdotto nuove
misure per prevenire e combattere la corruzione e l'illegalita nella pubblica
amministrazione, con l'obiettivo di lavorare in modo coordinato per sviluppare
strategie efficaci contro la corruzione all'interno delle istituzioni pubbliche.’ Le
ragioni principali a supporto della riforma del 2012 erano fondamentalmente due:

1. I’incapacita del nostro ordinamento di affrontare il problema della corruzione

nel suo complesso, dato I’ampio aumento di questo tipo di reato;

2. la necessita di allineare il sistema legale nazionale agli obblighi assunti a livello
internazionale, in particolare Convenzione delle Nazioni Unite sulla corruzione
del 2003, c.d. Convenzione di Merida (ratificata dall’Italia con la Legge 3 agosto
2009, n. 116), con la Convenzione penale sulla corruzione sviluppata dal
Consiglio d’Europa (aperta alla firma nel 1999 e ratificata con la Legge 28 giugno
2012 n. 110), e con il rapporto redatto dal GRECO “Gruppo di Stati contro la
corruzione”, istituito all’interno del Consiglio di Europa, che ha adottato la
raccomandazione in cui ’organo ha sollecitato gli Stati membri a introdurre un
sistema di sanzioni efficace, proporzionato e dissuasivo contro la corruzione.
Altre questioni culturali e sociali hanno anche dato spinta alla riforma. In
particolare, si fa riferimento alla forte disapprovazione della societa nei confronti
della corruzione, che provoca danni economici significativi alla comunita. Inoltre,

ci sono anche effetti morali, in parte legati al senso di ingiustizia che causa fra i

39 BIANCHI, Anticorruzione e cultura dell'integrita, Formez PA, 2016, pp. 12 ss.
40 Governo ltaliano, Legge 190/2012 - Misure anticorruzione nella pubblica amministrazione,
Camera dei deputati, 2012.
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cittadini onesti. Infine, la riforma ha cercato di rispondere alle forti richieste di
rendere piu etica il comportamento dei leader italiani. L'obiettivo ¢ quello di
rafforzare l'etica della responsabilita anche nella pubblica amministrazione,
facendo in modo che I'organizzazione si prepari per ridurre il rischio di reati e,
allo stesso tempo, garantire il corretto funzionamento dell'intero sistema

burocratico e amministrativo.

2.1. Concussione (art.317 c.p.) e induzione indebita a dare e promettere
utilita

La legge n. 190 del 2012 ha rappresentato un punto di svolta fondamentale nella
lotta alla corruzione all'interno della pubblica amministrazione. Essa ha introdotto
una serie di riforme normative che hanno riconfigurato I'insieme dei reati contro la
pubblica amministrazione, con un‘attenzione particolare alla distinzione tra
concussione (art. 317 c.p.)** e la nuova figura dell’induzione indebita a dare o
promettere utilita (art. 319-quater c.p.).*? Prima dell'intervento legislativo del
2012*, la concussione abbracciava tanto le situazioni di costrizione quanto quelle
di induzione, in cui il privato era portato alla dazione o promessa di utilita. La
riforma ha operato una distinzione netta: nella concussione, il pubblico ufficiale
esercita costrizione mediante violenza o minaccia per ottenere un’utilita indebita,
stabilendo una forma di coercizione della volonta del privato. Al contrario,
nell'induzione indebita, I'ufficiale induce il privato ad agire sfruttando la propria
posizione, senza tuttavia compromettere completamente la capacita decisionale
dell'indotto. In quest'ultimo scenario, la condotta dell'agente & sanzionata in modo

meno severo e include implicazioni penali anche per il privato, in quanto

41 Articolo 317 c.p., Concussione: Il pubblico ufficiale o I'incaricato di un pubblico servizio che,
abusando della sua qualita o dei suoi poteri, costringe taluno a dare o a promettere indebitamente,
a lui o ad un terzo, denaro od altra utilita, & punito con la reclusione da sei a dodici anni.

42 Articolo 319 quater c.p., Induzione indebita a dare o promettere utilita: Salvo che il fatto
costituisca piu grave reato, il pubblico ufficiale o I'incaricato di pubblico servizio che, abusando
della sua qualita o dei suoi poteri, induce taluno a dare o a promettere indebitamente, a lui 0 a un
terzo, denaro o altra utilita € punito con la reclusione da sei anni a dieci anni e sei mesi. Nei casi
previsti dal primo comma, chi da o promette denaro o altra utilita & punito con la reclusione fino a
tre anni ovvero con la reclusione fino a quattro anni quando il fatto offende gli interessi finanziari
dell'Unione europea e il danno o il profitto sono superiori a euro 100.000.

43 Si rinvia al paragrafo 3 del capitolo I, pp. 16-18.
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complice dell'illecito. Questa distinzione ha avuto significative ripercussioni sul
piano applicativo, imponendo alla giurisprudenza un processo piu rigoroso di
qualificazione dei comportamenti, considerando i diversi quadri normativi e le
varie conseguenze sanzionatorie. La riforma risponde pertanto all'esigenza di
tipizzare con maggiore precisione le condotte illecite e di differenziare il disvalore
dei comportamenti in base al grado di pressione esercitata dal pubblico ufficiale

sul soggetto destinatario.

2.2. Delitti di corruzione

La legge n. 190 del 2012 ha significativamente modificato la normativa
riguardante i reati di corruzione, potenziando il sistema sanzionatorio* e
chiarendo la differenziazione tra le varie fattispecie di reato delineate dagli articoli
318-322 del codice penale. In particolare, la riforma ha revisionato 1’articolo 318
c.p., che concerne la corruzione legata all’esercizio della funzione, stabilendo che
un pubblico ufficiale che riceva, per sé o per altri, denaro o altra utilita non
dovuta, o ne accetti la promessa, in relazione all’esercizio delle sue funzioni, sia
soggetto a una pena detentiva da uno a sei anni. Questa tipologia di corruzione
"impropria" € caratterizzata da un accordo illecito che non mira al compimento di
atti contrari ai doveri d’ufficio, quanto piuttosto al compenso del pubblico
ufficiale per I’esercizio delle sue normali funzioni. In contrasto con cio, 1’articolo
319 c.p. si occupa della corruzione per un atto contrario ai doveri d’ufficio, una
condizione decisamente piu grave che implica una deviazione funzionale da parte
del pubblico ufficiale, punibile con una reclusione da sei a dieci anni. La legge
Severino ha mantenuto ’articolo 320 c.p., estendendo le disposizioni relative alla

corruzione anche agli incaricati di pubblico servizio, e ha introdotto all’articolo

4 La legge n. 190/2012 ha apportato modifiche significative al sistema sanzionatorio dei reati
contro la pubblica amministrazione, introducendo:

- L'aumento della pena prevista per il delitto di corruzione per un atto d’ufficio (art. 318 c.p.), che
passa da una reclusione da uno a sei anni a una reclusione da uno a sei anni e sei mesi.

- L’incremento della pena per la corruzione propria (art. 319 c.p.), con la reclusione portata da
due-cinque anni a quattro-otto anni.

- L’introduzione di un aggravamento della pena in presenza di circostanze aggravanti previste
dall’art. 319-bis c.p., come nel caso dell’assunzione indebita di pubblici impieghi o incarichi.

- L’estensione delle pene accessorie, ad esempio I’interdizione dai pubblici uffici, rese obbligatorie
in caso di condanna.
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321 c.p. la punibilita del privato corruttore. Inoltre, I’articolo 322 c.p. preserva
una regolamentazione generale riguardante le offerte o promesse indebite rivolte
al pubblico ufficiale, anche se rifiutate. In tale contesto, la riforma del 2012 ha
avuto un duplice effetto: da una parte, ha intensificato le pene previste per i reati
corruttivi; dall’altra parte, ha contribuito a definire con maggiore precisione la
fisionomia delle varie figure criminose, rafforzando 1’efficacia del sistema
punitivo e promuovendo un'azione repressiva piu coerente e sistematica contro la

corruzione nella pubblica amministrazione.*

2.2.1. Corruzione per I’esercizio della funzione

“Il pubblico ufficiale, che, per 1’esercizio delle sue funzioni o dei suoi poteri,
indebitamente riceve, per sé o per un terzo, denaro o altra utilita o ne accetta la
promessa ¢ punito con la reclusione da uno a sei anni”. La riforma del 2012 (art.
1, comma 75, lettera f, legge n. 190 del 6 novembre 2012) ha provocato una
trasformazione significativa dell’articolo 318 del codice penale. Attualmente,
sotto la classificazione “corruzione per 1’esercizio della funzione”, viene
regolamentata in un unico comma una fattispecie corruttiva ampliata, adeguata
alle nuove realta criminologiche e centrata sull'infedelta del pubblico funzionario
che agisce per interessi privati. Questa disposizione sanziona in modo piu rigoroso
tali condotte con pene detentive da uno a sei anni. Il nuovo approccio non richiede
di identificare specifici atti nel contesto del pactum sceleris, ma mira a reprimere
anche quelle pratiche caratterizzate dal mercanteggiamento o dall'asservimento
completo della funzione pubblica. Infatti, la rinnovata tipologia criminosa
racchiude diverse forme di corruzione dell'intraneus, partendo da quelle meno
gravemente offensive, associate a un esercizio conforme ai doveri d’ufficio e
finalita istituzionali, fino a quelle piu severe dove si verificano violazioni di tali
obblighi o lo scopo per cui potere e funzione sono assegnati viene frustrato. Tra
queste, vi ¢ la dazione “a futura memoria,” rivolta a ottenere futuri vantaggi
indeterminati, e la condotta che implica un asservimento continuativo e

persistente della funzione agli interessi del privato. La revisione della norma si e

45 |bidem.
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resa necessaria per due motivi principali: primo, adattare le sanzioni alla
"metamorfosi qualitativa" del fenomeno corruttivo; secondo, allineare la nostra
legislazione alle direttive internazionali contro la corruzione, come la
Convenzione ONU di Merida e la Convenzione penale sulla corruzione di
Strasburgo.*® Entrambe sono gia state ratificate dall'ltalia e quindi vincolano il
nostro legislatore. Recentemente, la Cassazione ha osservato che la nuova
normativa ha esteso la punibilita a qualsiasi forma di monetizzazione del munus
publicus, anche se non vi ¢ una logica di “formale sinallagmaticita”, a meno che
non si stabilisca un legame strumentale tra la dazione o promessa e I'esecuzione di
un atto chiaramente contrario ai doveri d'ufficio. Quest'ultima ipotesi &
contemplata dall'art. 319 c.p., che é stato modificato solo nella parte riguardante la
misura della pena. Per motivi di coordinamento, un riferimento simile all'esercizio
delle funzioni o dei poteri é stato introdotto anche nell'art. 322, commi 1 e 3 c.p..
Inoltre, come per gli altri delitti di corruzione, ¢ stata eliminata la necessita che gli
incaricati di un pubblico servizio siano anche pubblici impiegati, un requisito
precedentemente richiesto per la sola corruzione impropria. La riforma del 2012
non ha integrato i suggerimenti proposti nei vari progetti di legge per introdurre
nel nostro sistema un’unica categoria che includesse la concussione per induzione
e tutte le forme di corruzione. Infatti, le configurazioni di reato autonome, come la
corruzione propria e la corruzione in atti giudiziari, sono rimaste intatte,
interessate dalla riforma solo per I'aumento delle pene. La modifica legislativa ha
scelto di mantenere separati i reati di corruzione con un criterio di disvalore
progressivo: corruzione in atti giudiziari, corruzione propria e corruzione
nell'esercizio della funzione. La principale differenza tra la nuova definizione di
reato e quella precedente si trova nell’eliminazione di qualunque riferimento
all’atto oggetto del patto criminoso: il centro del reato non ¢ piu I’atto d’ufficio da
compiere o gia compiuto, bensi 1’esercizio della funzione pubblica. Nell’articolo
318 c.p. non appare alcun riferimento all'atto d’ufficio né alla sua retribuzione, né
dettagli sulla conformita dell’atto ai doveri d’ufficio o sulla relazione temporale
fra P’atto e il pagamento indebito. Questo significa abbandonare la visione

tradizionale della corruzione come compravendita dell’atto d’ufficio,

4% M. PELISSERO, Sulla proposta di abolizione dell'abuso d'ufficio e di riformulazione del
traffico d'influenze illecite, in Sistema penale, 2023, pp. 41 ss.
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avvicinandosi a un criterio di punibilita basato semplicemente sull“‘esercizio delle
sue funzioni o poteri”’, indipendentemente dalla legittimita del comportamento,
senza richiedere di stabilire un legame specifico tra la dazione indebita e un atto
d’ufficio preciso. Questa nuova norma rompe con la tradizione giuridica che
associava la corruzione a "un atto dell’ufficio", liberando la punibilita
dall’identificazione precisa di uno specifico atto durante il processo. Ora,
entrambe le parti coinvolte nel pactum sceleris sono punite per il mero commercio
della funzione pubblica o del servizio pubblico, eliminando la distinzione tra
corruzione antecedente e susseguente. Inoltre, a differenza della legislazione
precedente che escludeva il privato dalla punibilita in casi di corruzione impropria
successiva, ora anche il privato e sanzionato quando remunera il pubblico
funzionario per una condotta conforme ai doveri gia compiuta. Se invece l'accordo
riguarda un atto specifico contrario ai doveri d'ufficio, o I’omissione o il ritardo di
un atto, il fatto rientrera nel reato piu grave di “corruzione per un atto contrario ai
doveri d’ufficio” (art. 319 c.p.), applicabile sia alla corruzione antecedente sia a
quella successiva. Infine, se il reato € commesso “per favorire o danneggiare una
parte in un processo civile, penale o amministrativo”, resta applicabile ’articolo
319-ter (corruzione in atti giudiziari). Nel quadro normativo ristrutturato, emerge
una fattispecie generale chiamata corruzione funzionale, che include cio che prima
si conosceva come corruzione impropria, abbracciando sia la corruzione
antecedente che quella susseguente. Questa "fattispecie generale”, non legata a un
atto specifico e che concentra il disvalore sul pactum sceleris e sulla semplice
accettazione di vantaggi legati alla funzione, contrasta con la "corruzione per un
atto contrario ai doveri d'ufficio™ e la "corruzione in atti giudiziari”. Queste ultime
sono considerate fattispecie "speciali”, applicabili quando si accerta che [l'illecito

ha riguardato un atto specifico contrario ai doveri d'ufficio, oppure I'omissione o

47 Per “esercizio delle sue funzioni o dei poteri” nell'articolo 318 c.p., a seguito della riforma del
2012, rappresenta un significativo sviluppo nell'approccio normativo al fenomeno corruttivo. La
nuova formulazione non richiede piu l'identificazione specifica di un atto d'ufficio oggetto dello
scambio illecito. E invece sufficiente che la dazione o promessa indebita risulti collegata, anche in
modo generale, all'attivita svolta dal pubblico ufficiale nell’ambito delle sue attribuzioni. Con il
termine funzioni vengono indicate le mansioni e le responsabilitd istituzionali derivanti dalla
posizione pubblica ricoperta, mentre i poteri fanno riferimento alla capacita concreta di influire,
anche in modo informale, su situazioni di carattere giuridico o0 amministrativo. Questo nuovo
assetto normativo e finalizzato a contrastare anche le forme piu subdole di corruzione, fondate su
un abuso implicito del ruolo pubblico, stabilendo I’irrilevanza della liceita o illiceita dell’eventuale
atto compiuto nel contesto dell’illecito.
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ritardo di un atto amministrativo, o la manipolazione di un atto giudiziario per

danneggiare o favorire una parte in un processo civile, penale o amministrativo.

2.2.2. Corruzione propria

L’art 319 punisce “il pubblico ufficiale, che, per omettere e ritardare o per aver
omesso O ritardato un atto del suo ufficio, ovvero per compiere o per aver
compiuto un atto contrario ai doveri di ufficio, ricevere, per sé i per un terzo,
denaro o ad altra utilita, o ne accetta la promessa”. Questo delitto costituisce
un’ipotesi piu grave di corruzione rispetto a quella di cui all’art. 318 in ragione
dell’oggetto del pactum sceleris: la giurisprudenza afferma che il bene giuridico
tutelato ¢ il buon andamento e 1’imparzialita della p.a. ed in effetti se si guardano
alle forme di manifestazione della corruzione propria non si fa fatica a concordare,
perché solitamente si tratta di corruzioni antecedenti, dove 1’accordo corruttivo ha
condizionato 1’adozione dell’atto contrario ai doveri d’ufficio.®® Il delitto di
corruzione per un atto contrario ai doveri d’ufficio puod essere commesso anche
dal privato che esercita la funzione a lui delegata. E infatti rilevante il carattere
temporaneo della qualita di pubblico ufficiale assunta dal privato, a norma
dell’art. 357 comma 2 c.p.. Poiché 1’espressione atto contrario ai doveri d’ufficio
non deve essere intesa attribuendo al termine ufficio il significato materiale di
locali destinati all’esercizio di una determinata attivitd e delle persone che la
svolgono, ma con riferimento alla mansione, alla carica, alla funzione affidata al
pubblico ufficiale. In tema di reati di pubblici ufficiali contro la pubblica
amministrazione, quando il reato venga commesso attraverso la deliberazione di
un organo collegiale, ai fini della contestazione dell’aggravante dell’articolo 112
del c.p., devono essere computati anche i membri dell’organo collegiale. Infatti,
tali persone devono concorrere necessariamente alla formazione della volonta
dell’organo, ma non sono concorrenti necessari del reato di corruzione, essendo
possibile che sia corrotto anche uno solo dei suoi componenti. Ai fini

dell’integrazione del delitto di corruzione non ha rilevanza il fatto che il

4 FIANDACA, MUSCO, Diritto penale. Parte speciale. Vol. I: Delitti contro la persona e contro
la pubblica amministrazione, Zanichelli, 2023, pp. 120-124.
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funzionario corrotto resti immoto, quando non sussistono dubbi in ordine
all’effettivo concorso di un pubblico ufficiale e di un incaricato di pubblico
servizio nella realizzazione del fatto, non occorrendo che il medesimo sia 0 meno
conosciuto o nominativamente identificato. Non ha rilevanza giuridica, ai fini
della sussistenza del reato, il fatto che il funzionario corrotto resti immoto. Non é
necessario che il medesimo sia conosciuto o nominativamente identificato per
grado e mansioni. E pero indispensabile che non sussistano dubbi circa I’effettivo
concorso del pubblico ufficiale o dell’incaricato di pubblico servizio nel fatto di
corruzione. E configurabile il concorso eventuale nel delitto di corruzione, reato a
concorso necessario a struttura bilaterale, sia nel caso in cui il contributo del terzo
si realizzi nella forma della determinazione o del suggerimento fornito a uno o
all’altro dei concorrenti necessari, sia nell’ipotesi in cui si risolva in un’attivita di
intermediazione finalizzata a realizzare il collegamento tra gli autori necessari.
Non & configurabile il concorso nel reato di corruzione propria da parte
dell’imprenditore che, nell’ambito di un rapporto privatistico con un altro
imprenditore aggiudicatario di un appalto pubblico, in forza di un accordo
corruttivo da lui raggiunto con i pubblici ufficiali responsabili della stazione
appaltante, stipuli con il detto aggiudicatario un contratto di subappalto per
I’esecuzione di parte delle opere e si impegni a versare al subappaltante una
percentuale sull’importo dei lavori. Cio perché la regolamentazione concordata
del subappalto non supera la soglia interna del rapporto privatistico e non si
integra con la posizione del corruttore, a meno che non si provi, mediante concreti
elementi fattuali, che essa abbia inciso o sia andata concretamente a inserirsi,
rafforzandola o integrandola nell’attivita corruttiva alla quale si € esposto in prima
persona il subappaltante. Per quanto concerne I’elemento oggettivo nell’ipotesi di
corruzione per atto contrario ai doveri d’ufficio, I’elemento materiale del delitto
consiste nel fatto di corrompere il pubblico ufficiale dandogli o promettendogli
denaro o altra utilita, cosi da indurlo a commettere un fatto contrario ai propri
doveri d’ufficio, inteso questo come un qualsiasi atto che sia in contrasto con
norme giuridiche e con istruzioni di servizio e che comunque viola i doveri di
fedelta, imparzialita ed onesta che debbono osservarsi per chiunque eserciti una

pubblica funzione, ovvero di obbedienza, segretezza e vigilanza, con esclusione

35



del solo atto contrario al dovere di correttezza. Il reato di corruzione propria,
anche allo stato di tentativo, costituisce un’ipotesi delittuosa a carattere
necessariamente bilaterale, per la quale all’azione corruttrice del privato deve far
riscontro un’effettiva adesione del pubblico ufficiale. L’elemento materiale ¢
costituito dalle condotte convergenti del corruttore e del corrotto e solo se
entrambi sussistono il reato e configurabile. Ai fini dell’accertamento del delitto
di corruzione propria, nell’ipotesi in cui risulti provata la dazione di denaro o di
altra utilita in favore del pubblico ufficiale, € necessario dimostrare che il
compimento dell’atto contrario ai doveri d’ufficio ¢ stata la causa della
prestazione dell’utilita e della sua accettazione da parte del pubblico ufficiale, non
essendo sufficiente a tal fine la mera circostanza dell’avvenuta dazione. Ai fini
dell’accertamento del delitto di corruzione propria, nell’ipotesi in cui la dazione di
denaro o di altra utilita in favore del pubblico ufficiale risulti documentata, ¢
necessario dimostrare che il compimento dell’atto contrario ai doveri d’ufficio ¢
stata la causa della prestazione dell’utilita e della sua accettazione da parte del
pubblico ufficiale, non essendo sufficiente a tal fine la mera circostanza
dell’avvenuta dazione. Ai fini del delitto di corruzione, perché sia compiutamente
realizzata la promessa, € sufficiente un impegno qualsiasi ad eseguire in futuro la
controprestazione, purché questa sia ben individuata e suscettibile di attuazione.
Che poi I’atto illecito non sia compiuto a causa del mancato verificarsi delle
condizioni che ne avrebbero reso possibile I’esecuzione, non rileva, a patto che il
delitto di corruzione propria si perfezioni con ’accettazione della promessa. Al
fini della configurabilita del delitto di corruzione propria deve escludersi
I’esistenza di un accordo corruttivo quando 1’atto contrario ai doveri d’ufficio sia
stato oggetto solo di una promessa indeterminata da parte del pubblico ufficiale,
senza alcuna certezza di prestazioni corrispettive tra le parti. In tema di
corruzione, la nozione di altra utilita, quale oggetto della dazione o promessa,
ricomprende qualsiasi vantaggio materiale o morale, patrimoniale o non
patrimoniale, che abbia valore per il pubblico agente, a nulla rilevando inoltre che
lo stesso venga corrisposto a distanza di tempo dall’accordo corruttivo. Il reato di
corruzione & sussistente anche allo stato di tentativo, quando tra privato e pubblico

ufficiale si aprono trattative che non sfociano nella conclusione di un accordo. In
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tema di corruzione propria e ai fini della configurabilita del reato, & sufficiente che
il pubblico ufficiale si trovi nella possibilita di fatto, per ragioni della sua qualita o
dell’ufficio cui appartiene, di compiere I’atto criminoso. Per 1’applicabilita
dell’ultimo comma dell’art. 319 c.p., che reprime la corruzione cosiddetta
susseguente, ¢ necessario che 1’atto contrario al dovere di ufficio sia stato posto in
essere senza precedente accordo tra corrotto e corruttore, altrimenti si verte nella
pit grave ipotesi di cui al primo comma dell’art. 319 c.p.. La differenza tra
corruzione propria antecedente e corruzione propria susseguente, previste
rispettivamente nel primo e nel quarto comma dell’articolo 319 c.p., consiste nel
fatto che nella prima D’atto illecito del pubblico ufficiale ¢ frutto del previo
concerto criminoso tra corrotto e corruttore, nella seconda prescinde da un
precedente accordo. In tema di corruzione, 1’incertezza sull’identita dei corruttori,
i quali siano stati assolti perché le dichiarazioni pre-dibattimentali non ribadite in
sede di dibattimento sono state ritenute inutilizzabili, puo non avere rilievo ai fini
della configurazione del reato di cui all’articolo 319 c.p., qualora emerga altresi la
prova dell’intervenuto accordo corruttivo e del versamento del compenso al
funzionario corrotto. La configurazione del delitto di corruzione per atto contrario
ai doveri d’ufficio postulata non soltanto la ricezione di denaro o di altra utilita o
I’accettazione della promessa di essa da parte del pubblico ufficiale, ma la
subordinazione e la preordinazione di tale dazione o di tale promessa al suo
impegno di effettuare a favore del donante o del promettente una
controprestazione illecita e contraria ai suoi doveri d’ufficio o ad alcuno di essi,
ben individuate e suscettibili di attuazione. Atteso il principio secondo cui
I’operativita della regola del ne bis in idem postula 1’identita del fatto in tutti i
suoi elementi costitutivi, condotta, evento e nesso di causalita, e considerato che
nel reato di corruzione 1I’evento puo essere costituito tanto dall’accettazione della
promessa quanto dalla ricezione dell’utilitas, & da escludere che si dia luogo a
violazione della suddetta regola qualora sia intervenuta [’assoluzione
dell’imputato da un addebito di corruzione per atti contrari ai doveri d’ufficio,
dalla cui configurazione esulava I’indicazione di una specifica utilita conseguita
dal pubblico ufficiale. Si puo procedere nuovamente a carico dello stesso imputato

in ordine al medesimo reato, stavolta caratterizzato dall’accertata ed effettiva
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ricezione dell’illecito compenso pattuito. In tema di reato di corruzione propria,
I’atto di ufficio oggetto di mercimonio non deve essere interpretato in senso
formale, potendo tale nozione ricomprendere qualsiasi comportamento lesivo dei
doveri di fedelta, imparzialita ed onesta che debbono essere osservati da chiunque
eserciti una pubblica funzione. n tema di delitti contro la pubblica
amministrazione, la nozione di atto di ufficio comprende una vasta gamma di
comportamenti umani effettivamente o potenzialmente riconducibili all’incarico
del pubblico ufficiale. Non si limita solo al compimento di atti di amministrazione
attiva, alla formulazione di richieste o di proposte, all’emissione di pareri, ma
comprende anche la tenuta di una condotta meramente materiale o il compimento
di atti di diritto privato. Ai fini dell’accertamento del reato di corruzione propria,
nell’ipotesi in cui la dazione di denaro o di altra utilita in favore del pubblico
ufficiale risulti contabilizzata e documentata, & necessario dimostrare che il
compimento dell’atto contrario ai doveri d’ufficio sia stata la causa della
prestazione dell’utilita e della sua accettazione da parte del pubblico ufficiale, non
essendo sufficiente a tal fine la mera circostanza dell’intervenuta dazione. Il reato
di corruzione propria si integra con 1’accettazione da parte del pubblico ufficiale
della promessa di una somma di denaro in cambio del provvedimento favorevole,
oggetto dell’istanza del privato. Restano ininfluenti, ai fini della valutazione della
sussistenza dell’atto contrario ai doveri d’ufficio, le circostanze relative alla
successiva realizzazione dei requisiti necessari per 1’adozione del provvedimento.
At fini del delitto previsto dall’articolo 319 c.p., sono considerati atti contrari ai
doveri d’ufficio sia quelli che contrastano con norme giuridiche o con istruzioni di
servizio, sia quelli che violano i doveri del pubblico ufficiale di fedelta,
segretezza, vigilanza, imparzialita e onesta che devono essere osservati da
chiunque eserciti una pubblica funzione. Costituiscono atti contrari ai doveri
d’ufficio non solo quelli illeciti, ossia vietati da norme imperative, o quelli
illegittimi, cioe non conformi a norme giuridiche che ne regolano validita ed
efficacia, ma anche quegli atti che, pur formalmente regolari, prescindono, per
consapevole volonta del pubblico ufficiale o dell’incaricato di pubblico servizio,
dall’osservanza di doveri istituzionali espressi in norme di qualsiasi livello, ivi

compresi quelli di correttezza e imparzialita. Cio che caratterizza 1’ipotesi
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criminosa prevista dall’articolo 319 del codice penale non ¢ tanto I’illegittimita
formale dell’atto, sebbene essa possa costituire un elemento indicativo, quanto la
non conformita complessiva dell’atto stesso a tutti 1 doveri d’ufficio. Tra questi
doveri, rilevante €& certamente quello di imparzialita, tutelato anche dalla
normativa costituzionale. Per valutare la contrarieta della condotta del pubblico
ufficiale ai propri doveri, I’attenzione non deve concentrarsi sui singoli atti isolati,
ma sull’insieme del servizio prestato al privato. Pertanto, anche qualora ciascun
atto, considerato separatamente, risponda ai requisiti di legge, 1’asservimento
continuativo della funzione pubblica agli interessi privati integra il reato di cui
all’articolo 319 e non quello previsto dall’articolo 318 del codice penale. In tema
di corruzione, non puo ritenersi che un atto, solo perché discrezionale, sia di per
sé contrario ai doveri d’ufficio e, quindi, idoneo a integrare automaticamente il
reato di corruzione propria. Cid che risulta decisivo, ai fini dell’accertamento della
contrarieta dell’atto ai doveri d’ufficio, ¢ la verifica del rispetto, da parte del
pubblico ufficiale, delle regole che governano I’esercizio del potere discrezionale.
In particolare, si deve ritenere violato il dovere di agire con imparzialita nella
ricerca dell’interesse pubblico quando, a fronte della possibilita di adottare piu
soluzioni legittime, il pubblico ufficiale scelga quella pit vantaggiosa per il
privato in cambio del compenso promesso o ricevuto. In tal caso, ’atto trova il
suo fondamento prevalente nell’interesse del privato e non nell’interesse pubblico,
sempre che la violazione del dovere d’imparzialita si concretizzi in una specifica
ottemperanza, rilevante sotto il profilo del contenuto o delle modalita degli atti
adottati. In ragione dell’oggetto del pactum sceleris: il bene giuridico tutelato ¢ il
buon andamento e I'imparzialita della p.a. tuttavia, se si guarda alla struttura
formale del reato, incentrata sull’accordo che diventa rilevante una volta che sia
stato concluso tra le parti a prescindere dalla sua concreta attuazione, si puo
affermare che la corruzione propria si pone in termini di reato di pericolo rispetto
ai beni del buon andamento e della imparzialita della p.a.; sicuramente ad essere
compromessa € la fiducia dei consociati nel corretto operato delle istituzioni,
perché anche solo 1’accordo in vista del compimento di un atto contrario ai doveri

d’ufficio destabilizza la percezione che i consociati hanno della correttezza
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dell’azione dei pubblici poteri.*® Rispondono di tale reato, secondo i principi
generali sui reati di corruzione da un lato il p.u. (art. 319) e I'i.p.s. (art. 320),
dall’altro il corruttore (art. 321).%° Si dibatte sulla possibilita che un parlamentare
possa essere perseguibile per corruzione propria. A tal riguardo, e necessario
considerare che il parlamentare, nell’esercizio della sua funzione legislativa,
risulta destinatario delle fattispecie di reato relative ai delitti contro la p.a., con
riguardo ai delitti di corruzione la questione diventa complicata, perché investe lo
status costituzionale del parlamentare, in particolare le garanzie dell’assenza del
vincolo di mandato e dell’immunita sostanziale che copre le opinioni espresse ¢ i
voti dati nell’esercizio delle funzioni. La Corte di Cassazione si ¢ espressa nel
senso dell’impossibilita si configurare la corruzione propria in relazione
all’attivita parlamentare, in quanto non & possibile configurare atti contrari ai
doveri d’ufficio, agendo i parlamentari senza vincolo di mandato e non essendo
sindacabili nell’esercizio del voto. Questo limite non esclude la possibilita di
applicare il nuovo art. 318 c.p., laddove il parlamentare abbia accettato la
promessa o la dazione di un’utilitd indebita in relazione alle funzioni ricoperte.
L’attuale struttura della fattispecie si deve alla riforma del 1990 che ha unificato
in una sola disposizione la corruzione propria la corruzione propria antecedente e
susseguente. Nella corruzione propria antecedente il p.u. si fa dare o promettere
denaro o altra utilita per compiere I’atto contrario ai doveri d’ufficio o per
omettere o ritardare un atto dovuto.* Nella corruzione propria susseguente,
invece, 1’atto, ovvero I’omissione o il ritardo, sono gia stati compiuti e 1’accordo
interviene successivamente ed e riferito a questi. La contrarieta ai doveri d’ufficio
si fonda sulla violazione di specifiche norme, di fonte primaria o secondaria, che
devono essere rispettate nell’adottare 1’atto o nel tenere il comportamento;
tuttavia, la giurisprudenza attribuisce rilevanza anche alla violazione del dovere di
ufficio generico di agire con onesta, correttezza e imparzialita, ampliando
I’applicazione dell’art. 319 a scapito dell’art. 318 c.p.: pertanto, anche se 1’atto

finale adottato ¢ conforme ai doveri d’ufficio ma il p.u. ha violato I’ordine di

4 R. BARTOLI, M. PELISSERO, S. SEMINARA, Diritto penale. Lineamenti di parte speciale,
Giappichelli 2021, pp. 492-497.

%0 R. BARTOLLI, Il reato di corruzione nella parte speciale del codice penale dopo la legge
190/2012, in Rivista Italiana di Diritto e Procedura Penale, 2013, pp. 22 ss.

51 |bidem.
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precedenza nell’emanazione dell’atto, c’¢ violazione del dovere generico di
imparzialita e sussiste la corruzione propria. Ai sensi dell’art. 319 bis la
corruzione propria € aggravata: se il fatto ha ad oggetto il conferimento di
pubblici impieghi, stipendi, pensioni o la stipulazione di contratti nei quali sia
interessata 1’amministrazione alla quale appartiene il p.u.; se riguarda il

pagamento o il rimborso dei tributi.

2.3. Traffico di influenze illecite

L'analisi delle fattispecie di corruzione deve essere completata con I'esame
approfondito del traffico di influenze illecite, disciplinato dall'articolo 346-bis.>?
Questo reato, correttamente inserito tra i delitti dei privati contro la pubblica
amministrazione, presenta infatti rilevanti legami con i crimini di corruzione e con
le successive modifiche normative che hanno interessato tale ambito. Per
comprendere la ratio dell’intervento legislativo ¢ opportuno soffermarsi sugli
sviluppi temporali della disciplina che si possono dividere in tre periodi: il periodo
della unicita del millantato credito; il periodo della consistenza di millantato
credito e traffico di influenze illecite; il periodo della unicita del traffico di
influenze illecite. * Partendo dal primo periodo, questo va dall’entrata in vigore

del codice penale all’approvazione della 1. 190/2012, quando era presente solo il

52 Art. 346-bis c.p.Traffico di influenze illecite. Chiunque, fuori dei casi di concorso nei reati di
cui agli articoli 318, 319, 319-ter e nei reati di corruzione di cui all'articolo 322-bis,
sfruttando o vantando relazioni esistenti o asserite con un pubblico ufficiale o un incaricato di
un pubblico servizio o uno degli altri soggetti di cui all'articolo 322-bis, indebitamente fa dare
0 promettere, a se' 0 ad altri, denaro o altra utilita’, come prezzo della propria mediazione illecita
verso un pubblico ufficiale o un incaricato di un pubblico servizio o uno degli altri soggetti di
cui all'articolo 322-bis, ovvero per remunerarlo in relazione all'esercizio delle sue funzioni o dei
suoi poteri, ' punito con la pena della reclusione da un anno a quattro anni e sei mesi)). La stessa
pena si applica a chi indebitamente da' o promette denaro

o ((altra utilita)). La pena e' aumentata se il soggetto che indebitamente fa dare o promettere, a
se' 0 ad altri, denaro o ((altra utilita")) riveste la qualifica di pubblico ufficiale o di incaricato di
un pubblico servizio. Le pene sono altresi' aumentate se i fatti sono commessi in relazione
all'esercizio di attivita' giudiziarie ((0 per remunerare il pubblico ufficiale o Il'incaricato di un
pubblico servizio o wuno degli altri soggetti di cui all'articolo 322-bis in relazione al
compimento di un atto contrario ai doveri d'ufficio o all'omissione o al ritardo di un atto del suo
ufficio)). Se i fatti sono di particolare tenuita’, la pena e' diminuita.

% DE NOZZA, I delitto di traffico d’influenze illecite ed il confine con il lobbying, in Sistema
Penale, 2023, pp. 32 ss.
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millantato credito previsto all’art. 346 che prevedeva due fattispecie di reati
autonomi: al primo comma era punito chiunque, millantando credito presso un
p.u. 0 presso un pubblico impiegato che presti un pubblico servizio, riceveva o
faceva dare o promettere, a sé o ad altri, denaro o altra utilita, come prezzo della
propria mediazione verso il p.u. o impiegato; il secondo comma prevedeva il fatto
del millantatore che riceveva o si faceva dare o promettere, a sé o ad altri, denaro
o altra utilita, col pretesto di dover comprare il favore di un p.u. o impiegato, o di
doverlo remunerare. Del fatto rispondeva solo il millantatore e non chi aveva
pagato o promesso 1’indebito: questo elemento aveva indotto a leggere il reato
come una sorta di vendita di fumo, in quanto “millantare credito” significava far
credere di avere rapporti in realta inesistenti o esagerando il significato di rapporti
effettivamente presenti. Anche a livello sovranazionale diverse convenzioni
sollecitavano all’introduzione del reato di traffico di influenze illecite : in tal
senso la Convenzione Onu di Merida del 2003, ratificata dall’Italia con la 1. n.
116/2009 e la Convenzione penale sulla corruzione del 1999 ratificata con la I. n.
110/2012. “A fronte della necessita di tutela e delle sollecitazioni sovranazionali
la 1. 190/2012 introduce il delitto di traffico di influenze illecite all’art. 346 bis,
affiancandolo al millantato credito: inizia cosi il periodo della coesistenza tra le
due fattispecie.”®* Il regime di coesistenza tra le due fattispecie rendeva chiaro che
all’art. 346 c.p. andavano ricondotti i fatti di tipo fraudolento, nei quali la
millanteria era fondata su dati inesistenti e chi dava o prometteva era persona
offesa; I’art. 346-bis, invece, puniva il traffico di influenze illecite effettivo, di cui
rispondeva anche chi dava o prometteva I’indebito: se la prima fattispecie si
manteneva nell’area delle condotte di frode, la nuova assicurava una tutela

anticipata rispetto ai fatti di corruzione.

2.4. Riformulazione del delitto di corruzione tra privati

La corruzione tra privati, disciplinata dall'articolo 2635 del codice civile, si

verifica quando amministratori, direttori, dirigenti o persone sottoposte a vigilanza

% BARTOLI, M. PELISSERO, S. SEMINARA, Diritto penale. Lineamenti di parte speciale,
Giappichelli 2021, pp. 502-505.
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accettano, sollecitano o ricevono la promessa di ricevere denaro o altri vantaggi
per compiere atti in contrasto con i loro doveri. Questo reato, introdotto nel 2002
sotto il titolo "Infedelta a seguito di dazione o promessa di utilita”, e stato
significativamente modificato con la I. 190 del 2012. Con questa modifica, é stato
rinominato in "corruzione tra privati"> e sono stati inclusi tra i soggetti attivi
anche quelli sottoposti a vigilanza altrui. Inizialmente, il reato era perseguibile
tramite querela di parte tranne nei casi di distorsione della concorrenza. Tuttavia,
con la Legge n.3 del 2019, e diventato sempre perseguibile d'ufficio, rendendo
irrilevante la distorsione della concorrenza ai fini della procedibilita. Nel contesto
dell’elemento soggettivo, si distingue tra il soggetto intraneus e I'extraneus. Nel
caso dell'intraneus, per la configurazione del reato € richiesto il dolo generico,
ovvero la consapevolezza e volonta di sollecitare, accettare o ricevere somme di
denaro non dovute. Per I'extraneus, invece, € necessario il dolo specifico: oltre
alla consapevolezza e volonta di compiere il fatto tipico, € richiesta una finalita
ulteriore e specifica; cioe indurre l'intraneus a omettere 0 eseguire un atto
contrario ai propri obblighi di ufficio o di fedelta. Dal punto di vista della ratio
legis, prima della riforma del 2017°, la normativa era principalmente orientata
alla tutela del patrimonio sociale. E necessario soffermarsi sull'elemento oggettivo
delle condotte punite dalla norma in esame, che riprende integralmente le
disposizioni sulla corruzione nel settore pubblico, disciplinate dagli articoli 318 e
seguenti del codice penale.®” Per quanto riguarda I'intraneus, il reato riguarda la
sollecitazione, ricezione o accettazione di somme di denaro a lui non dovute. Per

quanto concerne l'extraneus, viene punita I'offerta, promessa o dazione di denaro

55 Art. 2635 c.c. — Corruzione tra privati. “Salvo che il fatto costituisca piu grave reato, gli
amministratori, i direttori generali, i dirigenti preposti alla redazione dei documenti contabili
societari, i sindaci e i liquidatori, nonché chiunque sia sottoposto alla direzione o vigilanza di uno
dei soggetti predetti, che, a seguito della dazione o promessa di denaro o altra utilita, per sé o per
altri, compiono od omettono atti, in violazione degli obblighi inerenti al loro ufficio o degli
obblighi di fedelta, causando nocumento alla societa, sono puniti con la reclusione da uno a tre
anni. Alla stessa pena soggiace chi da o promette denaro o altra utilita alle persone indicate nel
primo comma. La pena ¢ raddoppiata se il fatto ¢ commesso nell’interesse o a vantaggio di societa
quotate in mercati regolamentati italiani o di altri Stati dell’Unione europea. Le pene previste dai
commi precedenti si applicano anche se il fatto € commesso nei confronti di amministratori,
direttori generali, dirigenti preposti, sindaci o liquidatori di una societa concorrente. La punibilita e
esclusa se l'autore del reato si € efficacemente adoperato per evitare che l'attivita sia portata a
conseguenze ulteriori, 0 ha spontaneamente denunciato il fatto prima che il procedimento penale
sia iniziato”.

% Per le modifiche successive al 2635 c.c. si rinvia al terzo capitolo.

5" M. GALLO, | delitti contro I'amministrazione della giustizia, Giuffre, Milano, 2016, pp. 99 ss.
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o altre utilita non dovute all'intraneus. Il concetto di “altre utilitd non dovute”
comprende ogni tipo di vantaggio morale o patrimoniale, purché proporzionale
all'accordo stipulato. Da quanto detto emerge la natura di reato a concorso
necessario, poiché per la sua realizzazione € indispensabile che ci sia
I'accettazione della sollecitazione o dell'offerta.® E importante sottolineare che
I'offerta o la promessa non devono essere accettate. Nel secondo comma, invece,
si punisce il comportamento di chi, interno alla societa o all'ente, sollecita un altro
a fare un'offerta o promessa di denaro o altra utilita, in caso la sollecitazione resti
senza risposta. Si analizzera il delitto di corruzione tra privati in relazione al
trattamento sanzionatorio. Come previsto nel primo comma, questo reato
comporta una pena detentiva da un anno a tre anni se commesso da
amministratori, dirigenti generali, dirigenti responsabili dei documenti contabili
societari, sindaci, liquidatori o chiunque abbia poteri dirigenziali diversi
nell'organizzazione della societa o dell'ente. Nel secondo comma, viene punito
con una pena fino a un anno e sei mesi quando & commesso da un soggetto con
qualifica subordinata rispetto a quelli menzionati nel primo comma. Il terzo
comma prevede lo stesso trattamento sanzionatorio anche per il corruttore. Infine,
il quarto comma introduce un'aggravante a effetto speciale, che raddoppia tutte le
pene stabilite nei commi precedenti quando il fatto si verifica in societa con titoli
quotati in mercati regolamentati italiani o di altri stati dell'Unione Europea, o
diffusi al pubblico in modo significativo secondo le norme vigenti in materia di
intermediazione finanziaria. In questa fase, & essenziale dirigere I'analisi verso
I'introduzione del reato di corruzione tra privati nel contesto dei reati presupposto
disciplinati dal D.lgs. 231/01, avvenuta tramite il D.lgs. n. 109/2012, noto come
"Decreto Anticorruzione". In tale contesto, & opportuno ricordare che l'articolo 25,
comma 3, lettera s-bis, stabilisce la responsabilita amministrativa dell'ente qualora
da una condotta corruttiva derivi un vantaggio o un interesse per lo stesso. Di
norma, l'entita che trae beneficio o interesse dalla corruzione e quella a cui
appartiene il corruttore, mentre la vittima della corruzione subisce inevitabilmente

un danno. Pertanto, € evidente che il modello di organizzazione e controllo che

58 ROMANO B., I delitti contro I'amministrazione della giustizia, Giuffre, Milano, 2016.
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una societad o un ente deve adottare per prevenire tali fenomeni criminosi dovra

essere focalizzato principalmente sulla gestione dei processi di vendita.
2.5. L’introduzione di misure preventive

Per prevenire comportamenti corruttivi, la Legge 190 del 2012 assegna un ruolo
di primo piano alla pianificazione del rischio, enfatizzando I'autonomia nella
programmazione delle Pubbliche Amministrazioni.>® Secondo il quadro delineato
dalla riforma, la gestione del rischio si svolge su due livelli distinti. A livello
centrale, il Dipartimento per la Funzione Pubblica del Ministero per la Pubblica
Amministrazione e la Semplificazione elabora il Piano Nazionale Anticorruzione
(P.N.A.). Parallelamente, a livello locale, ciascuna amministrazione pubblica &
responsabile della redazione del proprio Piano Triennale di Prevenzione della
Corruzione (P.T.P.C.). Il processo centrale coinvolge vari attori, tra cui il comitato
interministeriale istituito dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri nel 2013 e
I'Autorita Nazionale Anticorruzione (A.N.A.C.). Quest'ultima, oltre a dare

I'approvazione definitiva al P.N.A., esercita significative funzioni consultive in

% |_egge 6 novembre 2012, n. 190, art. 1, commi 5 e 9.

5. Le pubbliche amministrazioni centrali definiscono e trasmettono al Dipartimento della funzione
pubblica:

a) un piano di prevenzione della corruzione che fornisce una valutazione del diverso livello di
esposizione degli uffici al rischio di corruzione e indica gli interventi organizzativi volti a
prevenire il medesimo rischio; (12)

b) procedure appropriate per selezionare e formare, in collaborazione con la Scuola superiore della
pubblica amministrazione, i dipendenti chiamati ad operare in settori particolarmente esposti alla
corruzione, prevedendo, negli stessi settori, la rotazione di dirigenti e funzionari.

9. Il piano di cui al comma 5 risponde alle seguenti esigenze:

a) individuare le attivita, tra le quali quelle di cui al comma 16, anche ulteriori rispetto a quelle
indicate nel Piano nazionale anticorruzione, nell'ambito delle quali & piu elevato il rischio di
corruzione, e le relative misure di contrasto, anche raccogliendo le proposte dei dirigenti, elaborate
nell'esercizio delle competenze previste dall'articolo 16, comma 1, lettera a-bis), del decreto
legislativo 30 marzo 2001, n.165;

b) prevedere, per le attivita individuate ai sensi della lettera a), meccanismi di formazione,
attuazione e controllo delle decisioni idonei a prevenire il rischio di corruzione;

c) prevedere, con particolare riguardo alle attivita individuate ai sensi della lettera a), obblighi di
informazione nei confronti del responsabile, individuato ai sensi del comma 7, chiamato a vigilare
sul funzionamento e sull'osservanza del piano;

d) definire le modalitd di monitoraggio del rispetto dei termini, previsti dalla legge o dai
regolamenti, per la conclusione dei procedimenti;

e) definire le modalita di monitoraggio dei rapporti tra I'amministrazione e i soggetti che con la
stessa stipulano contratti 0 che sono interessati a procedimenti di autorizzazione, concessione 0
erogazione di vantaggi economici di qualunque genere, anche verificando eventuali relazioni di
parentela o affinitd sussistenti tra i titolari, gli amministratori, i soci e i dipendenti degli stessi
soggetti e i dirigenti e i dipendenti dell'amministrazione;

f) individuare specifici obblighi di trasparenza ulteriori rispetto a quelli previsti da disposizioni di

legge.
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merito all'affidamento di incarichi esterni da parte dei dirigenti statali. Inoltre,
I'A.N.A.C. svolge funzioni ispettive e di vigilanza per assicurare il corretto
rispetto delle normative anticorruzione, sebbene queste funzioni siano
relativamente limitate rispetto agli obiettivi finali della Legge 190/2012. In base al
comma secondo dell'articolo 1 della stessa legge, le funzioni dell’A.N.A.C. sono
assunte dalla Commissione per la Valutazione, la Trasparenza e I'Integrita delle
Amministrazioni pubbliche (C.I.V.L.T.), istituita dal D.lgs. 150 del 2009. Subito
dopo I'emanazione del Decreto 150/2009, ci si poneva la questione sulla natura di
tale autoritd. Mentre I'indirizzo giurisprudenziale tendeva a riconoscerle lo status
di autorita indipendente (come espresso dal Consiglio di Stato, Sez. |, parere del
22 marzo 2010, n.108134), la maggioranza della dottrina era contraria, escludendo
tale configurazione soggettiva. Le disposizioni della legge 190/2012 (in

particolare i commi 1 e 2 dell'art. 1)® sembrano confermare l'opinione della

%0 Legge 190 del 2012, Art. 1 Disposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e
dell'illegalita nella pubblica amministrazione

1. In attuazione dell'articolo 6 della Convenzione dell'Organizzazione delle Nazioni Unite contro
la corruzione, adottata dalla Assemblea generale dell'ONU il 31 ottobre 2003 e ratificata ai sensi
della legge 3 agosto 2009, n. 116, e degli articoli 20 e 21 della Convenzione penale sulla
corruzione, fatta a Strasburgo il 27 gennaio 1999 e ratificata ai sensi della legge 28 giugno 2012,
n.110, la presente legge individua, in ambito nazionale, I'Autorita nazionale anticorruzione e gli
altri organi incaricati di svolgere, con modalita tali da assicurare azione coordinata, attivita di
controllo, di prevenzione e di contrasto della corruzione e dell'illegalita nella pubblica
amministrazione.

2. La Commissione per la valutazione, la trasparenza e l'integrita delle amministrazioni pubbliche,
di cui all'articolo 13 del decreto legislativo 27 ottobre 2009, n.150, e successive modificazioni, di
seguito denominata «Commissione», opera quale Autoritd nazionale anticorruzione, ai sensi del
comma 1 del presente articolo. In particolare, la Commissione:

a) collabora con i paritetici organismi stranieri, con le organizzazioni regionali ed internazionali
competenti;

b) adotta il Piano nazionale anticorruzione ai sensi del comma 2-bis;

c) analizza le cause e i fattori della corruzione e individua gli interventi che ne possono favorire la
prevenzione e il contrasto;

d) esprime parere obbligatorio sugli atti di direttiva e di indirizzo, nonché sulle circolari del
Ministro per la pubblica amministrazione e la semplificazione in materia di conformita di atti e
comportamenti dei funzionari pubblici alla legge, ai codici di comportamento e ai contratti,
collettivi e individuali, regolanti il rapporto di lavoro pubblico;

e) esprime pareri facoltativi in materia di autorizzazioni, di cui all'articolo 53 del decreto
legislativo 30 marzo 2001, n.165, e successive modificazioni, allo svolgimento di incarichi esterni
da parte dei dirigenti amministrativi dello Stato e degli enti pubblici nazionali, con particolare
riferimento all'applicazione del comma 16-ter, introdotto dal comma 42, lettera 1), del presente
articolo;

f) esercita la vigilanza e il controllo sull'effettiva applicazione e sull'efficacia delle misure adottate
dalle pubbliche amministrazioni ai sensi dei commi 4 e 5 del presente articolo e sul rispetto delle
regole sulla trasparenza dell'attivita amministrativa previste dai commi da 15 a 36 del presente
articolo e dalle altre disposizioni vigenti;
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dottrina prevalente. La semplice denominazione di "Autorita” usata nel secondo
comma, cosi come l'affidamento generico di compiti ispettivi, di vigilanza e
controllo, non sono elementi sufficienti per definire la natura dell'autorita in
questione. Piuttosto, € rilevante considerare che, nell'attribuire tali funzioni, il
legislatore non ha modificato la disciplina poco incisiva (articolo 13, comma 3, D.
Lgs. 150/2009) riguardo l'imparzialita e la terzietd dei membri dell'organo di
controllo, né ha limitato le possibilita di rinnovo dei loro incarichi. Inoltre, la
legge 190/2012 prevede un forte legame tra I'Autorita e gli organi governativi
(Dipartimento della Funzione Pubblica e Comitato interministeriale) per
I'esercizio delle proprie funzioni. Questi elementi ostacolano la configurazione di
tale entita pubblica come autorita amministrativa indipendente. Riguardo ai
contenuti della programmazione, sia a livello centrale che periferico, essa si basa
sul monitoraggio e sulla misurazione delle aree a maggior rischio di corruzione,
seguendo un approccio basato sul rischio per fare emergere o disincentivare
comportamenti illeciti con maggiore facilita. Per garantire che la programmazione
sia il piu possibile allineata alle specificita delle singole amministrazioni, la legge
190 del 2012 (art. 1, comma 7)% stabilisce che I'organo politico di ogni
amministrazione designi un funzionario, generalmente un dirigente stabile di

prima fascia, per ricoprire il ruolo di Responsabile della prevenzione della

f-bis) LETTERA ABROGATA DAL D.LGS. 18 APRILE 2016, N. 50, COME MODIFICATO
DAL D.LGS. 19 APRILE 2017, N. 56;

g) riferisce al Parlamento, presentando una relazione entro il 31 dicembre di ciascun anno,
sull'attivita di contrasto della corruzione e dell'illegalita nella pubblica amministrazione e
sull'efficacia delle disposizioni vigenti in materia.

61 |egge 190 del 2012, Art. 1 comma 7. L'organo di indirizzo individua, di norma tra i dirigenti di
ruolo in servizio, il Responsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza,
disponendo le eventuali modifiche organizzative necessarie per assicurare funzioni e poteri idonei
per lo svolgimento dell'incarico con piena autonomia ed effettivita. Negli enti locali, il
Responsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza € individuato, di norma, nel
segretario o nel dirigente apicale, salva diversa e motivata determinazione. Nelle unioni di comuni,
puo essere nominato un unico responsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza.
Il Responsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza segnala all'organo di
indirizzo e all'organismo indipendente di valutazione le disfunzioni inerenti all'attuazione delle
misure in materia di prevenzione della corruzione e di trasparenza e indica agli uffici competenti
all'esercizio dell'azione disciplinare i nominativi dei dipendenti che non hanno attuato
correttamente le misure in materia di prevenzione della corruzione e di trasparenza. Eventuali
misure discriminatorie, dirette o indirette, nei confronti del Responsabile della prevenzione della
corruzione e della trasparenza per motivi collegati, direttamente o indirettamente, allo svolgimento
delle sue funzioni devono essere segnalate all'Autorita nazionale anticorruzione, che pud chiedere
informazioni all'organo di indirizzo e intervenire nelle forme di cui al comma 3, articolo 15,
decreto legislativo 8 aprile 2013, n. 39.

47



corruzione. Le funzioni assegnate a questo responsabile dalla suddetta legge sono
complesse e articolate. Tra queste, rientra la stesura della proposta di Piano
Triennale di Prevenzione della Corruzione (P.T.P.C.)%, che deve essere adottato
dall'organo di indirizzo politico di ciascuna amministrazione e inviato al
Dipartimento della Funzione Pubblica entro il 31 gennaio di ogni anno. Inoltre, il
responsabile ha il compito di organizzare e supervisionare le attivita condotte dai
dipendenti nelle aree a rischio, monitorare I'attuazione efficace del P.T.P.C. ed
elaborare eventuali proposte di modifica. Tra le altre mansioni vi & anche la
verifica della rotazione degli incarichi negli uffici® e del rispetto delle norme
relative all'inconferibilitd e incompatibilita degli incarichi stessi, cosi come
I'identificazione di iniziative formative per il personale sui temi dell'etica e della
legalita. Alla mole di responsabilita previste, si aggiungono spesso quelle
derivanti dalle normative in tema di obblighi di trasparenza, introdotte con il d.lgs
150/2009.%4 In genere, il funzionario incaricato della prevenzione della corruzione
(R.P.C.) assume anche il ruolo di Responsabile della Trasparenza. A tal riguardo,
la Legge 190/2012 assegna significative responsabilita al R.P.C., come stabilito

dall'articolo 1, commi 12, 13 e 14. In particolare, secondo l'articolo 1 comma 125,

62 egge 190 del 2012, Art. 1 comma 8. L'organo di indirizzo definisce gli obiettivi strategici in
materia di prevenzione della corruzione e trasparenza, che costituiscono contenuto necessario dei
documenti di programmazione strategico-gestionale e del Piano triennale per la prevenzione della
corruzione. L'organo di indirizzo adotta il Piano triennale per la prevenzione della corruzione su
proposta del Responsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza entro il 31
gennaio di ogni anno e ne cura la trasmissione all'Autorita nazionale anticorruzione. Negli enti
locali il piano € approvato dalla giunta.

L'attivita di elaborazione del piano non puo essere affidata a soggetti estranei all'amministrazione.
Il responsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza, entro lo stesso termine,
definisce procedure appropriate per selezionare e formare, ai sensi del comma 10, i dipendenti
destinati ad operare in settori particolarmente esposti alla corruzione. Le attivita a rischio di
corruzione devono essere svolte, ove possibile, dal personale di cui al comma 11.

63 Legge 190 del 2012, Art. 1 comma 10. Il responsabile individuato ai sensi del comma 7
provvede anche:

a) alla verifica dell'efficace attuazione del piano e della sua idoneita, nonché a proporre la modifica
dello stesso quando sono accertate significative violazioni delle prescrizioni ovvero quando
intervengono mutamenti nell'organizzazione o nell‘attivita dell'amministrazione;

b) alla verifica, d'intesa con il dirigente competente, dell'effettiva rotazione degli incarichi negli
uffici preposti allo svolgimento delle attivita nel cui ambito € piu elevato il rischio che siano
commessi reati di corruzione;

¢) ad individuare il personale da inserire nei programmi di formazione di cui al comma 11.

6 A, DI AMATO, Le misure preventive anticorruzione e la responsabilita amministrativa degli
enti, in Giurisprudenza Penale, 2014, pp. 86 ss.

8 Legge 190 del 2012, Art. 1 comma 12 In caso di commissione, all'interno dell'amministrazione,
di un reato di corruzione accertato con sentenza passata in giudicato, il responsabile individuato ai
sensi del comma 7 del presente articolo risponde ai sensi dell'articolo 21 del decreto legislativo 30
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qualora venga accertato in modo definitivo un reato di corruzione all'interno
dell'amministrazione coinvolta, il Responsabile sara chiamato a rispondere a due
livelli: sul piano dirigenziale, con la possibile mancata conferma dell'incarico o
revoca dello stesso ai sensi dell'articolo 21 del Decreto Legislativo 165/2001, e sul
piano disciplinare, dove la sanzione non puo essere inferiore alla sospensione del
servizio, con privazione della retribuzione per un periodo compreso tra uno e sei
mesi, per danni erariali e all'immagine della Pubblica Amministrazione (P.A.).
Tuttavia, il Responsabile puo sottrarsi a tali responsabilita qualora dimostri di aver
adempiuto efficacemente agli obblighi stabiliti dalla Legge 190/2012 e di aver
vigilato sulla precisa attuazione del piano. Inoltre, in caso di ripetute violazioni
delle misure di prevenzione previste dal piano anticorruzione, il Responsabile e
responsabile ai sensi dell'articolo 21 del d.lgs 165/2001 per omesso controllo
sull'esecuzione del piano. Si evidenzia altresi che I'articolo 46 del d.lgs 33/2013
prevede una specifica forma di responsabilita per il dirigente che ricopre anche il
ruolo di Responsabile della Trasparenza. Questa responsabilita & legata alla
violazione degli obblighi di trasparenza, in quanto I'inosservanza degli obblighi di
pubblicazione previsti dalla normativa vigente o la mancata redazione del piano
triennale per la trasparenza e l'integrita costituiscono un "elemento di valutazione
della responsabilita dirigenziale" e una “potenziale causa di responsabilita per
danno all'immagine dell'amministrazione”, entrambe considerate ai fini della
retribuzione di risultato e del trattamento accessorio collegato alla performance
individuale.®® Le nuove norme introdotte creano un regime di responsabilita
particolarmente oneroso che, in maniera oggettiva, grava sul dipendente
incaricato, solitamente senza alcuna retribuzione supplementare, a eccezione di
cio che potrebbe essere elargito come compenso per risultati ottenuti. Questo
dipendente assume un ruolo complesso di programmazione e controllo; rispetto a
tale severita, € plausibile che la giurisprudenza possa proporre un'interpretazione

meno rigorosa. Per incentivare un percorso virtuoso nel mettere in pratica le

marzo 2001, n.165, e successive modificazioni, nonché sul piano disciplinare, oltre che per il
danno erariale e all'immagine della pubblica amministrazione, salvo che provi tutte le seguenti
circostanze:

a) di avere predisposto, prima della commissione del fatto, il piano di cui al comma 5 e di aver
osservato le prescrizioni di cui ai commi 9 e 10 del presente articolo;

b) di aver vigilato sul funzionamento e sull'osservanza del piano.

% SATTA F., Corruzione e misure preventive nel diritto penale italiano, Giuffre, Milano, 2014.
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misure anticorruzione, la legge 190/2012 attribuisce una rilevanza centrale alla
formazione del personale, soprattutto quello delle aree a maggior rischio di
corruzione. La formazione su temi di etica pubblica si sviluppa attraverso percorsi
progettati specificamente per i diversi destinatari, a cura della Scuola Superiore
della Pubblica Amministrazione.®” In sintesi, negli ultimi anni, il legislatore ha
cercato di apportare cambiamenti significativi all'approccio verso I'organizzazione
amministrativa, puntando decisamente sulla pianificazione da parte degli organi
dirigenziali e politici dei vari enti. Tuttavia, questa riforma radicale non sembra
essere stata guidata da criteri di organicita e coerenza normativa adeguati. Le
pubbliche amministrazioni e i1 funzionari, in particolare quelli con ruoli di
responsabilita ai sensi della L. 190/2012 e del D. Igs. 150/2009, si sono trovati
sommersi da una notevole quantita di nuove regole e obblighi con scadenze
ravvicinate. Cio comporta il rischio concreto che molte di queste normative
generali restino inapplicate o siano messe in pratica in modo superficiale,
compromettendo I'efficacia delle importanti novita introdotte dal legislatore. Il
comma 4 della legge 190/2012 assegna al Dipartimento della Funzione Pubblica
la responsabilita di elaborare un Piano Nazionale Anticorruzione (PNA),
seguendo le linee guida stabilite da un Comitato interministeriale appositamente
creato tramite decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri. Questo processo
tiene conto dei piani triennali di prevenzione della corruzione sviluppati dalle
amministrazioni centrali e locali, basandosi sui parametri prescritti nei commi 4-9.
Le direttive specifiche per il PNA sono state redatte il 12 marzo 2013, durante la
prima riunione del suddetto Comitato interministeriale. In queste direttive si
sottolinea, tra i requisiti fondamentali minimi del PNA: I'elaborazione di linee
guida per guidare le Pubbliche Amministrazioni nella stesura iniziale dei loro
Piani Triennali e la creazione di criteri per garantire la rotazione dei dirigenti in

settori particolarmente esposti alla corruzione, al fine di evitare sovrapposizioni e

67 Legge 190 del 2012, Art. 1 comma 11. La Scuola superiore della pubblica amministrazione,
senza nuovi 0 maggiori oneri per la finanza pubblica e utilizzando le risorse umane, strumentali e
finanziarie disponibili a legislazione vigente, predispone percorsi, anche specifici e settoriali, di
formazione dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni statali sui temi dell'etica e della
legalita. Con cadenza periodica e d'intesa con le amministrazioni, provvede alla formazione dei
dipendenti pubblici chiamati ad operare nei settori in cui € piu elevato, sulla base dei piani adottati
dalle singole amministrazioni, il rischio che siano commessi reati di corruzione.
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accumuli.® Le amministrazioni devono ricevere indicazioni tempestive per
elaborare piani formativi destinati ai responsabili anticorruzione. In questo
contesto, si delineano le linee guida per la creazione dei piani triennali di
prevenzione della corruzione, che saranno piu rigidi e dettagliati per le
amministrazioni centrali, mentre saranno piu flessibili per le regioni e gli enti
locali, permettendo loro di adattarli ai propri contesti. Il contenuto base di questi
piani dovra seguire quanto stabilito dal comma 9 della legge 190/2012. E previsto,
ad esempio, l'individuazione delle attivita pit a rischio di corruzione, come
autorizzazioni, concessioni, selezione del contraente per lavori e assunzioni.
Inoltre, e essenziale il coinvolgimento di dirigenti e personale nell'analisi e
definizione delle misure preventive. Si devono individuare misure di prevenzione
del rischio di corruzione come adeguate forme di controllo interno, rotazione del
personale e attivazione delle normative sulle segnalazioni di condotte illecite. E
importante il rispetto del Codice di comportamento e del Piano triennale stesso, la
vigilanza sulle disposizioni riguardanti I'incompatibilita degli incarichi e
I'osservanza delle norme sulla pubblicita e trasparenza richieste alle Pubbliche
Amministrazioni. Infine, i dipendenti devono avere una chiara comprensione del

Piano triennale anticorruzione. 5

3. Prime applicazioni giurisprudenziali delle nuove norme

La promulgazione della legge del 6 novembre 2012, n. 190, ha segnato un
momento decisivo nella lotta contro la corruzione in Italia, apportando
significativi cambiamenti al sistema penale e amministrativo. Le prime sentenze
giurisprudenziali dopo questa riforma hanno giocato un ruolo fondamentale
nell'interpretazione e implementazione delle nuove disposizioni, contribuendo a
definire confini normativi ancora incerti. Tra le questioni piu rilevanti si trova la

distinzione tra concussione e induzione indebita a dare o promettere utilita. Le

8 V. FUCCI, Lotta alla corruzione: tra misure preventive e strategie repressive, in Rivista di
Diritto Penale della globalizzazione, 2015, pp. 22 ss.

89 RIVELLO P., L’ evoluzione normativa volta a fronteggiare i fenomeni corruttivi, indiritto penale
della globalizzazione, 17 aprile 2018.
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Sezioni Unite della Corte di Cassazione, con la sentenza del 20147, hanno
chiaramente tracciato la linea tra queste due categorie: la concussione (art. 317
c.p.) comporta una costrizione da parte del pubblico ufficiale, mentre
nell'induzione indebita (art. 319-quater c.p.) vi € una pressione psicologica che
spinge il soggetto a conformarsi alla richiesta, senza vera e propria costrizione.”
Questa pronuncia ha significativamente influenzato la qualificazione legale dei
fatti corruttivi, impattando su numerose indagini e processi. Di pari importanza é
stata la giurisprudenza riguardante 1’inconferibilita di incarichi a individui
condannati per reati contro la pubblica amministrazione. Il Tribunale di Brindisi,
nel 2013, ha confermato la legittimita della sospensione di un dirigente comunale
gia condannato per abuso d’ufficio, applicando 1 criteri previsti dal decreto
legislativo 39/2013, attuativo della legge 190/2012. Questa decisione ha chiarito
che I’interesse pubblico alla trasparenza e alla legalita prevale anche quando le
condanne non sono definitive. Un'altra area di applicazione ha riguardato
I’estensione degli obblighi di trasparenza agli ordini professionali. Il TAR Lazio,
con la sentenza numero 11391/2015, ha stabilito che anche questi enti devono
adottare misure anticorruzione come la nomina di un responsabile per la
prevenzione e la stesura del Piano triennale, rafforzando il principio di legalita in
contesti precedentemente considerati autonomi rispetto alla disciplina della

pubblica amministrazione.”? Infine, il Consiglio di Giustizia Amministrativa per la

70 Cass. pen., Sez. Un., 14 marzo 2014, n. 12228

Sulla concussione, art. 317 c.p.. La concussione si realizza quando il pubblico ufficiale, abusando
della sua qualita o dei suoi poteri, costringe taluno a dare o promettere indebitamente denaro o
altra utilitd. La costrizione implica una minaccia o violenza, ponendo la vittima di fronte
all'alternativa secca e perentoria: subire il male minacciato o cedere alla indebita dazione o
promessa, con conseguente drastica e grave limitazione della liberta di autodeterminazione.
Sull'induzione indebita, art. 319-quater c.p.. Nell'induzione indebita, il pubblico ufficiale o
I'incaricato di pubblico servizio, abusando della sua qualita o dei suoi poteri, induce taluno a dare o
promettere indebitamente denaro o altra utilita. L'induzione si realizza mediante comportamenti di
suggestione, persuasione o pressione morale, anche in forme allusive o velate, che influenzano il
processo motivazionale del privato, creando uno stato di soggezione psicologica

Sulla differenza tra concussione e induzione indebita. La differenza tra concussione e induzione
indebita risiede nella modalita dell'abuso: la concussione comporta una costrizione, mentre
I'induzione indebita si basa su una pressione psicologica che spinge il soggetto a conformarsi alla
richiesta, senza vera e propria costrizione.

I Corte di Cassazione, Sezioni Unite Penali, sentenza 24 ottobre 2013, n. 12228 (depositata il 14
marzo 2014), in Giurisprudenza Italiana, 2014, p. 845 ss., con nota di L. Marafioti, “Concussione
e induzione indebita: i confini dopo la legge Severino”.

2 TAR Lazio, sez. |, sentenza 22 settembre 2015, n. 11391, in Giurisprudenza Amministrativa,
2015, p. 712 ss., con nota di M. Ainis, “Trasparenza e legalita anche negli ordini professionali:
verso una pubblica amministrazione allargata?”.
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Regione Siciliana, con la sentenza numero 490/2014, ha confermato la validita
delle clausole nei bandi di gara che subordinano la partecipazione all’adesione ai
protocolli di legalita. Questa pronuncia ha valorizzato gli accordi contrattuali
come forma di prevenzione della corruzione nei contratti pubblici, in conformita
all’articolo 1, comma 17, della legge 190/2012.7 Tali sentenze dimostrano come
I'intervento legislativo sia stato attivamente accolto dalla giurisprudenza, che ha
svolto un ruolo essenziale nell'orientare I'applicazione pratica delle nuove misure,

promuovendo una cultura amministrativa caratterizzata da trasparenza e integrita.

8 Consiglio di Giustizia Amministrativa per la Regione Siciliana, sentenza 10 ottobre 2014, n.
490, in Giornale di diritto amministrativo, 2014, p. 1073 ss., con commento di F. Merloni,
“Protocollo di legalita e procedure di gara: vincoli legittimi a tutela dell’interesse pubblico”.
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CAPITOLO Il

LE RIFORME SUCCESSIVE AL 2012 E L’EVOLUZIONE
GIURISPRUDENZIALE

1. Le principali modifiche normative dopo il 2012

A meno di tre anni dalla riforma del 2012, le politiche volte a contrastare la
corruzione hanno subito ulteriori modifiche legislative. Con la legge del 27
maggio 2015, n. 69, intitolata “Disposizioni in materia di delitti contro la pubblica
amministrazione, di associazioni di tipo mafioso e di falso in bilancio”, il
Parlamento italiano ha rivisitato la disciplina penale riguardante la corruzione
pubblica e reati affini, con I’obiettivo di rafforzare il sistema repressivo contro
fenomeni corruttivi sempre piu diffusi e dannosi per I'economia e la democrazia
del Paese.” La connessione tra corruzione e associazioni mafiose & centrale nel
nuovo intervento legislativo, emanato in risposta a eventi di grande rilievo come il

Mose, I'Expo e Mafia-Capitale.” Al centro della riforma si trovano I'inasprimento

4 F. CORDERO, Procedura penale, Giuffré Editore, Milano, 2018, pp. 142-146

5, Questi eventi hanno messo in luce con chiarezza I'estensione e la complessita del fenomeno
corruttivo, sottolineandone il legame con la criminalita organizzata. Le associazioni mafiose si
avvalgono infatti della corruzione come strumento strategico per penetrare negli apparati pubblici,
influenzare decisioni amministrative ed economiche, e garantire la continuita delle proprie attivita
illecite. Tale connessione crea un sistema di reciproco rafforzamento, dove la corruzione facilita
I’espansione dell’influenza mafiosa all’interno delle istituzioni, mentre la mafia protegge e
amplifica le reti corruttive. | casi del Mose, dell'Expo e di Mafia Capitale rappresentano esempi
emblematici che evidenziano come la corruzione possa trasformarsi in un mezzo di controllo e
gestione di grandi opere pubbliche e servizi collettivi. Questi episodi dimostrano 1’infiltrazione di
reti criminali nei settori strategici per I’economia e la vita pubblica del Paese. In risposta a questi
fenomeni, sono state introdotte misure significative, come quelle sancite dalla legge 190/2012, che
ha stabilito strumenti per contrastare in modo integrato tanto la corruzione quanto le associazioni
mafiose. Tali provvedimenti sono stati ulteriormente rafforzati dalla legge 69/2015. Tra gli
interventi principali figurano 1’obbligo per le amministrazioni pubbliche di adottare piani triennali
di prevenzione della corruzione, I’ampliamento delle tipologie di reato e un inasprimento delle
pene, oltre al potenziamento della trasparenza negli appalti pubblici e alla promozione del
coordinamento tra le autorita incaricate della repressione dei reati. In aggiunta, sono stati
potenziati gli strumenti per il sequestro e la confisca dei patrimoni illeciti, elementi fondamentali
per indebolire la soliditd economica delle mafie. Queste normative rappresentano un importante
passo avanti nel riconoscimento e nel contrasto dello stretto legame tra corruzione e criminalita
organizzata. Esse hanno aperto la strada a un approccio pit organico e multidisciplinare alla
questione, pur lasciando aperta la sfida. Resta infatti necessaria una continua evoluzione normativa
e un impegno costante da parte delle istituzioni per affrontare efficacemente questo fenomeno. V.
MONGILLO, Le riforme in materia di contrasto alla corruzione introdotte dalla legge n. 69 del
2015, in Diritto penale contemporaneo, 2015, pp. 1 ss.
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delle pene per concussione, corruzione e induzione indebita, estendendo le misure
anche ai reati societari correlati come le false comunicazioni sociali e il delitto di
associazione mafiosa, considerato un terreno fertile per la crescita della
corruzione. | casi giudiziari di Mose, Expo e Mafia Capitale hanno mostrato come
le organizzazioni criminali non si limitino piu a cercare appoggio negli apparati
amministrativi per inserirsi nell’economia legale. Spesso agiscono attivamente
fornendo violenza e intimidazione per proteggere sistemi corrotti che includono
politici, funzionari pubblici, imprenditori e facilitatori.”® La legge n. 69 apporta
modifiche ai reati contro la pubblica amministrazione, reinserendo tra i soggetti
attivi del delitto di concussione anche gli incaricati di pubblico servizio. Piu
significativa é la revisione dello statuto sanzionatorio delle norme anticorruzione.
Le linee guida in questo ambito comprendono l'aumento delle pene, un tratto
comune nei provvedimenti penali "emergenziali”, l'introduzione di un nuovo
incentivo per incoraggiare la collaborazione post facto degli imputati e una serie
di misure per il recupero delle utilita illegittimamente ottenute dai pubblici
ufficiali. Tuttavia, la normativa del 2015 presenta lacune e problemi di
coordinamento che potrebbero sollevare questioni applicative. 1 cambiamenti
riguardano anche le pene per delitti quali peculato, corruzione e induzione
indebita a dare o promettere utilita, che sono state aumentate. La rimozione dei
benefici indebitamente ottenuti dai pubblici agenti diventa il filo conduttore che
collega la nuova sanzione pecuniaria alla sospensione condizionale della pena e al
rito del patteggiamento. E stata anche istituita una rete di comunicazioni verso
I'Autorita nazionale anticorruzione (ANAC) per migliorare il raccordo con

l'autorita giudiziaria.”” D'ora in poi, il pubblico ministero dovra informare il

5 D. DELLA PORTA, A. VANNUCCI, Mani impunite. Vecchia e nuova corruzione in Italia,
Laterza, Roma-Bari, 2012, pp. 42-49.

" DECRETO-LEGGE 24 giugno 2014, n. 90 Misure urgenti per la semplificazione e la
trasparenza amministrativa e per l'efficienza degli uffici giudiziari. (14G00103) (GU Serie
Generale n.144 del 24-06-2014). Art. 19 (Soppressione dell'Autorita per la vigilanza sui contratti
pubblici di lavori, servizi e forniture e definizione delle funzioni dell’Autorita nazionale
anticorruzione)

1. L'Autorita di vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi e forniture, di cui all'articolo 6 del
decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163 e successive modificazioni, & soppressa ed i relativi
organi decadono a decorrere dalla data di entrata in vigore del presente decreto.

2. | compiti e le funzioni svolti dall'Autorita di vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi e
forniture sono trasferiti all'Autorita nazionale anticorruzione e per la valutazione e la trasparenza
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(ANAC), di cui all'articolo 13 del decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150, che é ridenominata
Autorita nazionale anticorruzione.

3. Il Presidente dell'Autorita nazionale anticorruzione, entro il 31 dicembre 2014, presenta al
Presidente del Consiglio dei ministri un piano per il riordino dell'Autorita stessa, che contempla:

a) il trasferimento definitivo delle risorse umane, finanziarie e strumentali, necessarie per lo
svolgimento delle funzioni di cui al comma 2 ((, specificando che il personale attualmente in
servizio presso I'ANAC, appartenente ai ruoli delle amministrazioni pubbliche di cui all'articolo 1,
comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, e successive modificazioni, confluisce in
un unico ruolo insieme con il personale della soppressa Autorita per la vigilanza sui contratti
pubblici di lavori, servizi e forniture individuato nel piano di riordino di cui all'alinea del presente
comma));

b) la riduzione non inferiore al venti per cento del trattamento economico accessorio del personale
dipendente, inclusi i dirigenti;

c) la riduzione delle spese di funzionamento non inferiore al venti per cento.

4. 1l piano di cui al comma 3 acquista efficacia a seguito dell'approvazione con decreto del
Presidente del Consiglio dei ministri ((, da emanare, previo parere delle competenti Commissioni
parlamentari, entro sessanta giorni dalla presentazione del medesimo piano al Presidente del
Consiglio dei ministri)).

5. In aggiunta ai compiti di cui al comma 2, I'Autorita nazionale anticorruzione:

a) riceve notizie e segnalazioni di illeciti, anche nelle forme di cui all'Art. 54-bis del decreto
legislativo 30 marzo 2001, n. 165;

((a-bis) riceve notizie e segnalazioni da ciascun avvocato dello Stato il quale, nell'esercizio delle
funzioni di cui all'articolo 13 del testo unico di cui al regio decreto 30 ottobre 1933, n. 1611, venga
a conoscenza di violazioni di disposizioni di legge o di regolamento o di altre anomalie o
irregolarita relative ai contratti che rientrano nella disciplina del codice di cui al decreto legislativo
12 aprile 2006, n. 163. Per gli avvocati dello Stato segnalanti resta fermo I'obbligo di denuncia di
cui all'articolo 331 del codice di procedura penale));

b) salvo che il fatto costituisca reato, applica, nel rispetto delle norme previste dalla legge 24
novembre 1981, n. 689, una sanzione amministrativa non inferiore nel minimo a euro 1.000 e non
superiore nel massimo a euro 10.000, nel caso in cui il soggetto obbligato ometta l'adozione dei
piani triennali di prevenzione della corruzione, dei programmi triennali di trasparenza o dei codici
di comportamento.

((5-bis. Per le controversie aventi ad oggetto le sanzioni di cui al comma 5, lettera b), &€ competente
il tribunale in composizione monocratica.

5-ter. Nella relazione di cui all'articolo 1, comma 2, lettera g), della legge 6 novembre 2012, n.
190, I'Autorita nazionale anticorruzione da altresi conto dell'attivita svolta ai sensi dei commi 2, 3,
4 e 5 del presente articolo, indicando le possibili criticita del quadro amministrativo e normativo
che rendono il sistema dell'affidamento dei lavori pubblici vulnerabile a fenomeni di corruzione.))
6. Le somme versate a titolo di pagamento delle sanzioni amministrative di cui al comma 5 lett. b),
restano nella disponibilita dell’Autoritad nazionale anticorruzione e sono utilizzabili per le proprie
attivita istituzionali. ((Le stesse somme vengono rendicontate ogni sei mesi e pubblicate nel sito
internet istituzionale dell'Autorita nazionale anticorruzione specificando la sanzione applicata e le
modalita di impiego delle suddette somme, anche in caso di accantonamento o di mancata
utilizzazione)).

7. 1l Presidente dell'Autorita nazionale anticorruzione formula proposte al Commissario unico
delegato del Governo per I'Expo Milano 2015 ed alla Societa Expo 2015 p.a. per la corretta
gestione delle procedure d'appalto per la realizzazione dell'evento. (Il presidente dell'Autorita
nazionale anticorruzione segnala all'autorita amministrativa di cui all'articolo 47, comma 3, del
decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33, le violazioni in materia di comunicazione delle
informazioni e dei dati e di obblighi di pubblicazione previste nel citato articolo 47, ai fini
dell'esercizio del potere sanzionatorio di cui al medesimo articolo).

8. Allo svolgimento dei compiti di cui ai commi 2 e 5, il Presidente dellANAC provvede con le
risorse umane, strumentali e finanziarie della soppressa Autorita di vigilanza sui contratti pubblici
di lavori, servizi e forniture, nelle more dell'approvazione del piano di cui al comma 4.

9. Al fine di concentrare l'attivita dell'Autorita nazionale anticorruzione sui compiti di trasparenza
e di prevenzione della corruzione nelle pubbliche amministrazioni, le funzioni della predetta
Autorita in materia di misurazione e valutazione della performance, di cui agli articoli 7, ((8, 9,))
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presidente dell' ANAC sull’inizio di azioni penali per specifici reati contro la
pubblica amministrazione. Gli aumenti di pena riguardano i principali reati contro
la Pubblica Amministrazione, inclusi i reati di false comunicazioni sociali e
associazione mafiosa.”® Nel caso di peculato ordinario (art. 314 c.p.), la pena
massima e stata innalzata a 10 anni e 6 mesi, mantenendo il minimo a 4 anni.
Anche la pena massima per la corruzione nell'esercizio delle funzioni (art. 318

c.p.) é stata aumentata a 6 anni, rendendo possibile la custodia cautelare in carcere

10, 12, 13 e 14 del decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150, sono trasferite al Dipartimento della
funzione pubblica della Presidenza del Consiglio dei ministri, a decorrere dalla data di entrata in
vigore della legge di conversione del presente decreto. ((Con riguardo al solo trasferimento delle
funzioni di cui all'articolo 13, comma 6, lettere m) e p), del decreto legislativo n. 150 del 2009,
relativamente ai progetti sperimentali e al Portale della trasparenza, detto trasferimento di funzioni
deve avvenire previo accordo tra il Dipartimento della funzione pubblica e I'Autorita nazionale
anticorruzione, anche al fine di individuare i progetti che possono piu opportunamente rimanere
nell'ambito della medesima Autorita nazionale anticorruzione)).

10. Con regolamento da emanare ai sensi dell'articolo 17, comma 2, della ((legge 23 agosto 1988,
n. 400)), entro 180 giorni dall'entrata in vigore del presente decreto, il Governo provvede a
riordinare le funzioni di cui al comma 9 in materia di misurazione e valutazione della performance,
sulla base delle seguenti norme generali regolatrici della materia:

((@) revisione e semplificazione degli adempimenti a carico delle amministrazioni pubbliche, al
fine di valorizzare le premialita nella valutazione della performance, organizzativa e individuale,
anche utilizzando le risorse disponibili ai sensi dell'articolo 16, commi 4 e 5, del decreto-legge 6
luglio 2011, n. 98, convertito, con modificazioni, dalla legge 15 luglio 2011, n. 111));

b) progressiva integrazione del ciclo della performance con la programmazione finanziaria;

¢) raccordo con il sistema dei controlli interni;

d) ((valutazione indipendente)) dei sistemi e risultati;

e) conseguente revisione della disciplina degli organismi indipendenti di valutazione.

11. Il Dipartimento della funzione pubblica della Presidenza del Consiglio dei ministri pud
avvalersi ai sensi dell'articolo 17, comma 14, della legge 15 maggio 1997, n. 127, di personale in
posizione di fuori ruolo o di comando per lo svolgimento delle funzioni relative alla misurazione e
valutazione della performance.

12. Il comma 7, dell'articolo 13, del decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150 € abrogato.

13. All'articolo 11 del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286, sono apportate le seguenti
modificazioni:

a) il comma 2 ¢ abrogato;

b) al comma 5, secondo periodo, le parole: "sino a diversa disposizione adottata ai sensi del
comma 2," sono soppresse.

14. 1l Comitato tecnico-scientifico di cui all'articolo 1 del decreto del Presidente della Repubblica
12 dicembre 2006, n. 315 & soppresso.

((14-bis. Le funzioni di supporto dell'autorita politica delegata per il coordinamento in materia di
controllo strategico nelle amministrazioni dello Stato sono attribuite all'Ufficio per il programma
di Governo della Presidenza del Consiglio dei ministri.

L'Ufficio provvede alle funzioni trasferite con le risorse umane, strumentali e finanziarie
disponibili a legislazione vigente)).

15. Le funzioni del Dipartimento della funzione pubblica della Presidenza del Consiglio dei
Ministri in materia di (trasparenza e) prevenzione della corruzione di cui all'articolo 1 (commi 4, 5
e 8,) della legge 6 novembre 2012 n. 190, ((e le funzioni di cui all'articolo 48 del decreto
legislativo 14 marzo 2013, n. 33,)) sono trasferite all'Autorita nazionale anticorruzione.

16. Dall'applicazione del presente articolo non devono derivare nuovi 0 maggiori oneri per la
finanza pubblica.

8 |bidem.
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e impraticabile I’applicazione della particolare tenuita del fatto per i crimini con
pena massima superiore a 5 anni. Per altri reati, I'intero range di pena e stato
aumentato. Ad esempio, per la corruzione per un atto contrario ai doveri d'ufficio
(art. 319 c.p.), la pena e passata da un range di 4-8 anni a 6-10 anni. Per il reato di
corruzione in atti giudiziari (art. 319-ter, comma 1, c.p.), la pena é salita da 4-10
anni a 6-12 anni, con effetti anche sulle aggravanti. Inoltre, per l'induzione
indebita a dare o promettere utilita (art. 319-quater, comma 1, c.p.), il range di
pena e stato elevato da 3-8 anni a 6-10 anni e 6 mesi, mentre la pena per
I'extraneus indotto rimane a 3 anni. Sono state inasprite anche alcune pene
accessorie: l'incapacita di contrattare con la Pubblica Amministrazione &
aumentata fino a un massimo di 5 anni (art. 32-ter c.p.). La condanna minima che
comporta il licenziamento di un dipendente pubblico scende a 2 anni di reclusione
(art. 32-quinquies c.p.), mentre la sospensione dall’esercizio di una professione o
arte varia da un minimo di 3 mesi a un massimo di 3 anni (art. 35, comma 2, c.p.).
Con l'aumento delle pene minime e massime, il legislatore mira a una maggiore
efficacia della detenzione e delle pene accessorie, come l'interdizione perpetua dai
pubblici uffici (art. 317-bis c.p.). Inoltre, ha inteso influenzare indirettamente i
termini di prescrizione, che risultano prolungati essendo correlati alla pena
massima edittale detentiva. Per esempio, in caso di corruzione propria (art. 319
c.p.), il termine di prescrizione passa da 10 anni a 12 anni e 6 mesi considerando
le interruzioni. L'aumento delle pene edittali e il conseguente prolungamento della
prescrizione non avranno effetto retroattivo, dato che sarebbero peggiorativi per
I'imputato rispetto al regime precedente (principio di irretroattivita in malam
partem).

Dopo le significative modifiche apportate dalla Legge del 27 maggio 2015, n. 69,
che hanno aumentato le pene per i reati contro la pubblica amministrazione e
introdotto strumenti di incentivo alla collaborazione degli imputati, il legislatore
ha continuato a rafforzare il quadro normativo anticorruzione con la Legge del 19
marzo 2019, n. 3, “Misure per il contrasto dei reati contro la pubblica
amministrazione, nonche in materia di prescrizione del reato e in materia di
trasparenza dei partiti e movimenti politici”. Questa legge ha ulteriormente

ampliato le misure preventive e restrittive, puntando soprattutto su trasparenza e
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responsabilita nel contesto politico. Ha inoltre reso possibile I'uso di agenti sotto
copertura per i reati di corruzione e ha potenziato le norme riguardanti i
collaboratori di giustizia, ampliando i benefici per coloro che forniscono un
contributo concreto alle autorita giudiziarie. In generale, il panorama normativo
italiano dopo il 2012 evidenzia un progresso in linea con le migliori pratiche
internazionali, cercando di equilibrare I'efficacia delle indagini e delle sanzioni
con la promozione di una cultura dell'integrita sia nelle istituzioni pubbliche sia
nella societa civile. In questo contesto, la collaborazione tra ANAC, autorita
giudiziarie e organismi internazionali e risultata fondamentale per garantire una

risposta coordinata e multilivello al fenomeno della corruzione.”

Il legislatore ha proseguito il consolidamento del quadro normativo in materia di
anticorruzione attraverso una serie di interventi legislativi significativi attuati tra il
2017 e il 2019. In particolare, la Legge 23 giugno 2017, n. 103, “Modifiche al
codice penale, al codice di procedura penale e all'ordinamento penitenziario” ha
introdotto rilevanti modifiche al codice penale, mirando a incrementare I'efficacia
sia repressiva sia preventiva nella lotta contro i reati che coinvolgono la pubblica
amministrazione. Tra gli interventi piu rilevanti spicca la riforma dell'istituto della
prescrizione per i reati di corruzione, ora disciplinata dall'articolo 1, commi da 10
a 15, della citata legge. La riforma, nello specifico, ha integrato il contenuto
dell'art. 158 del c.p., stabilendo che per una serie di reati in danno di minori il
termine di prescrizione inizi a decorrere dal raggiungimento della maggiore eta da
parte della vittima (18 anni), salvo nei casi in cui I'azione penale sia stata avviata
in precedenza. In quest'ultimo scenario, il decorso della prescrizione parte dal
momento in cui viene acquisita la notizia del reato. Gli illeciti interessati
comprendono maltrattamenti in famiglia (art. 572 c.p.), riduzione o mantenimento
in schiavitu, tratta di persone e commercio di schiavi (artt. 600-602 c.p.),
prostituzione minorile e pornografia minorile (artt. 600-bis e 600-ter c.p.),
detenzione di materiale pornografico minorile, anche virtuale (artt. 600-quater e
600-quater.1 c.p.), turismo sessuale a danno di minori (art. 600-quinquies c.p.),
violenza sessuale e atti sessuali con minorenni (artt. 609-bis e 609-quater c.p.),

corruzione di minorenni (art. 609-quinquies c.p.), violenza sessuale di gruppo (art.

9 Si rinvia per uno specifico approfondimento al paragrafo successivo.
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609-octies c.p.), adescamento di minorenni (art. 609-undecies c.p.) e stalking (art.
612-bis c.p.). Questa innovazione legislativa mira a dare applicazione alla
Convenzione di Istanbul contro la violenza nei confronti delle donne, ratificata

dall'ltalia tramite la Legge 27 giugno 2013, n. 77. 8

Nel medesimo anno, la Legge 17 ottobre 2017, n. 161, “Modifiche al codice delle
leggi antimafia e delle misure di prevenzione, di cui al decreto legislativo 6
settembre 2011, n. 159, al codice penale e alle norme di attuazione, di
coordinamento e transitorie del codice di procedura penale e altre disposizioni.
Delega al Governo per la tutela del lavoro nelle aziende sequestrate e confiscate”
ha introdotto disposizioni volte a migliorare la trasparenza e il controllo nelle
societa a partecipazione pubblica, con I'obiettivo di prevenire condotte corruttive
nell'ambito degli enti e delle imprese pubbliche. Tale normativa ha favorito
I'adozione di piani specifici per la prevenzione della corruzione e di modelli
organizzativi strutturati, consolidando cosi la responsabilita attribuita agli
amministratori e agli organi di controllo. L'articolo 1, intervenendo sull'articolo 4
del Codice antimafia, ha ampliato I'elenco dei potenziali destinatari delle misure
di prevenzione sia personali che patrimoniali, in base al rinvio contenuto
nell'articolo 16, comma 1, lettera a) del medesimo Codice. Tali misure sono estese
anche a soggetti sospettati di fornire supporto agli affiliati alle organizzazioni
criminali e mafiose, pur senza configurarsi ipotesi di concorso o favoreggiamento.
Allo stesso modo, le misure possono essere applicate a individui sospettati di una
serie di reati contro la pubblica amministrazione, qualora connessi con il reato di
associazione a delinquere, nonché di atti persecutori, reati legati a finalita
terroristiche o truffa aggravata finalizzata all'ottenimento illecito di risorse
pubbliche. In ultimo, potranno rientrare tra i destinatari delle misure di
prevenzione coloro che compiano azioni esecutive miranti al sovvertimento

dell'ordinamento dello Stato o alla ricostituzione del partito fascista.

8 Camera dei deputati, La riforma della prescrizione nella legge n. 103 del 2017, in
https://temi.camera.it/leg17/post/il_quadro_normativo_previgente
8 |bidem.

60



1.1. Il decreto legislativo n. 38/2017: recepimento della Convenzione OCSE

Negli ultimi decenni, la corruzione ha assunto una dimensione sempre piu
globale, rappresentando una delle principali minacce alla trasparenza e alla
legalita nei rapporti economici internazionali. Per affrontare questo problema, la
comunita internazionale ha creato vari strumenti normativi per contrastare la
corruzione in modo coordinato. Tra questi spicca la Convenzione OCSE® del
1997 contro la corruzione di ufficiali pubblici stranieri nelle transazioni
economiche internazionali. Questo accordo ha segnato una svolta significativa,
stabilendo per la prima volta I'obbligo per gli Stati membri di criminalizzare atti di
corruzione che avvengono al di fuori del loro territorio, migliorando cosi
I'efficacia della cooperazione internazionale. L'ltalia, gia attivamente coinvolta nei
negoziati per la Convenzione, ha formalmente integrato le disposizioni tramite
vari interventi legislativi. Questo processo € culminato nell'adozione del decreto
legislativo del 15 marzo 2017, n. 38, che ha costituito un passo fondamentale nel
completamento del quadro normativo nazionale in conformita con gli standard
OCSE per combattere la corruzione dei funzionari pubblici stranieri nelle
transazioni economiche internazionali. Tale convenzione, sottoscritta a Parigi il
17 dicembre 1997, é stata ratificata dall'ltalia con la legge n. 300/2000. Inoltre,
vengono illustrate le attivita del Working Group on Bribery. Nasce dalla
consapevolezza che la corruzione nelle transazioni commerciali internazionali
costituisce una grave distorsione della concorrenza e un ostacolo allo sviluppo
economico sostenibile. Diversamente da strumenti precedenti, come quelli creati
dall'ONU o dal Consiglio d'Europa, la Convenzione OCSE si concentra
esclusivamente sulla corruzione attiva verso pubblici ufficiali stranieri,
obbligando gli Stati partecipanti a introdurre nel loro sistema penale leggi
specifiche e sanzioni efficaci, adeguate e dissuasive. Tra gli impegni richiesti
figurano la criminalizzazione dell’atto di corruzione, la responsabilita delle

persone giuridiche, la confisca dei proventi illeciti e la cooperazione

82 OCSE. Convenzione sulla lotta alla corruzione dei pubblici ufficiali stranieri. La Convenzione,
sottoscritta da 45 Stati: 1 38 Stati Membri del’OCSE e 7 Stati non membri (Argentina, Brasile,
Bulgaria, Peru, Romania, Russia e Sudafrica), impegna gli Stati a:

- prevedere quale reato la corruzione attiva di pubblici ufficiali stranieri nel contesto di transazioni
economiche internazionali

- adottare misure per |’efficace prevenzione e perseguimento di tale reato.
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internazionale nelle indagini e nei procedimenti penali. Tuttavia, solo con
I'approvazione del decreto legislativo 38/2017, emanato in conformita alla legge
di delegazione europea del biennio 2015-2016 (legge n. 234/2012), si é realizzata
una completa armonizzazione del diritto interno agli standard internazionali.
Questo decreto ha concluso il processo di adeguamento dell'ordinamento italiano,
introducendo modifiche sostanziali, specialmente in merito alla repressione penale
e alla responsabilita delle entita giuridiche. L'iniziativa legislativa rispondeva
all'esigenza di colmare le lacune evidenziate nelle valutazioni periodiche condotte
dal Working Group on Bribery delllOCSE.# Queste analisi avevano segnalato
deficienze nel sistema italiano, in particolare riguardo alla chiarezza delle
definizioni normative e alla praticabilita delle sanzioni applicabili alle aziende
coinvolte in atti di corruzione internazionale. 1l recepimento della Convenzione
OCSE attraverso il decreto legislativo 38/2017 ha esercitato un impatto
significativo sul sistema giuridico italiano. In primo luogo, ha potenziato gli
strumenti per contrastare la corruzione internazionale, colmando un deficit
normativo che minacciava di compromettere la reputazione del nostro Paese negli
scenari globali. Inoltre, ha indotto le imprese italiane, particolarmente quelle
operanti su scala internazionale, ad allinearsi a standard di conformita aziendale
piu elevati, implementando strutture organizzative capaci di prevenire la
possibilita di condotte corruttive. L'ampliamento della responsabilita
amministrativa ai sensi del decreto legislativo 231/2001 ha stimolato
ulteriormente la diffusione di codici etici, I'adozione di procedure interne di
controllo e lo sviluppo di programmi formativi specifici. Tale evoluzione ha
contribuito a promuovere un cambiamento culturale nell'ambito imprenditoriale. 1l
decreto legislativo 38/2017 costituisce un passaggio cruciale nel processo di
adeguamento dell’Italia agli standard internazionali per la lotta alla corruzione. La
sua implementazione ha permesso di realizzare pienamente la Convenzione

OCSE, potenziando la protezione dell’etica pubblica anche nei contesti

8 All'interno dell'OCSE é stato istituito il Working Group on Bribery, ovvero il Gruppo di lavoro
sulla corruzione dei pubblici ufficiali stranieri nelle transazioni economiche internazionali. Questo
gruppo e composto da 38 rappresentanti degli Stati aderenti alla Convenzione e si riunisce quattro
volte all'anno a Parigi. L'obiettivo & esaminare sia il livello di conformitd delle legislazioni
nazionali alla Convenzione OCSE, sia la loro applicazione pratica attraverso un meccanismo di
peer review. Questo processo di valutazione si concentra sulla performance e sui risultati, mirando
al miglioramento della qualita e degli standard degli aspetti esaminati.
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transnazionali. Tuttavia, permangono alcune sfide, specialmente riguardo
all’efficace applicazione della norma e alla cooperazione internazionale nelle
indagini. Affinché la normativa vada oltre un semplice adempimento formale, é
essenziale un impegno continuo da parte delle istituzioni e degli operatori
economici. Questo impegno dovrebbe mirare a promuovere una cultura della
legalita in grado di superare i confini nazionali e affrontare con efficacia le nuove

forme di criminalita economica globale.
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1.2. La legge “Spazzacorrotti” (L. n. 3/2019) e le sue innovazioni

Il 31 gennaio 2019 é entrata in vigore la legge n. 3/2019, “Misure per il contrasto
dei reati contro la pubblica amministrazione” che introduce misure per contrastare
i reati contro la pubblica amministrazione, affronta la prescrizione del reato e
promuove la trasparenza nei partiti e movimenti politici. Questo provvedimento,
che si colloca nel contesto delle numerose riforme adottate negli ultimi decenni in
materia di reati contro la pubblica amministrazione, mira principalmente a
completare I'adeguamento delle normative nazionali agli strumenti internazionali
di lotta alla corruzione. Come dichiarato nella relazione ministeriale del Disegno
di Legge n. 1189, successivamente integrato nella normativa in questione, le
ragioni principali di questo intervento legislativo risiedono nella necessita di
rafforzare le attivita di prevenzione, accertamento e repressione dei reati contro la
pubblica amministrazione.®* Si mira a combattere i fenomeni endemici che
distorcono le funzioni amministrative, alimentano i mercati illegali e alterano la
concorrenza. Questo obiettivo nasce dalla crescente consapevolezza che le
pratiche di corruzione, in tutte le loro forme, rappresentano un grave problema. La
solida garanzia di impunita e la possibilita di nascondere affari illeciti derivanti da
accordi criminali che coinvolgono l'apparato pubblico trasformano questi ultimi
nel principale strumento per uno sviluppo economico agevole e incontrastato,
orientato al controllo monopolistico delle aree illecite e lecite dell'intera
economia. Come evidenziato dalla Convenzione delle Nazioni Unite contro la
corruzione del 31 ottobre 2003, nota anche come Convenzione di Merida,
ratificata dall'ltalia con la legge n. 116 del 2009, questi fenomeni portano
principalmente a una grave disgregazione dello Stato. Ne compromettono le
istituzioni, i valori democratici ed etici, e la giustizia, minando cosi lo sviluppo
sostenibile di un autentico Stato di diritto. A questa denuncia si aggiungono le
urgenti raccomandazioni del Group of States Against Corruption (GRECO), il
quale, attraverso periodiche analisi sulla conformita della normativa interna agli
strumenti di lotta alla corruzione stabiliti dal Consiglio d'Europa, sottolinea la

necessita di azioni. In particolare, con I'Addendum al Secondo Rapporto di

8 G. FIANDACA, E. MUSCO, Diritto penale. Parte speciale. | delitti contro la pubblica
amministrazione, Zanichelli, Bologna, 2023, pp. 71-73.
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conformita adottato dal GRECO durante la sua 80?2 riunione plenaria a Strasburgo
dal 18 al 22 giugno 2018, I'ltalia & stata sollecitata a intraprendere interventi
legislativi significativi per rafforzare la risposta repressiva ai crimini di corruzione
e per anticipare la tutela giuridica attraverso una definizione piu chiara delle
condotte tipiche del traffico attivo e passivo di influenze. In merito al secondo
aspetto in discussione, la raccomandazione scaturiva dalla necessita di allineare la
fattispecie del traffico di influenze illecite, contemplata dal previgente articolo
346-bis del Codice Penale (introdotto dalla Legge 190/2012), alla definizione
fornita dall’articolo 12 della Convenzione penale sulla corruzione (siglata a
Strasburgo il 27 gennaio 1999 e ratificata dall'ltalia con la Legge 110/2012) e
dall'articolo 18 della Convenzione di Merida. La posizione del Consiglio
d’Europa proponeva una concezione del traffico di influenze piu ampia rispetto a
quanto previsto dall'ordinamento italiano fino ad allora, includendo non solo lo
sfruttamento di relazioni esistenti con figure pubbliche, ma anche scenari in cui la
capacita di influenzare decisioni pubbliche fosse solo presunta (supposta) o
esagerata (ipotesi gia considerata dal reato descritto all’articolo 346 c.p.), ed
estendendo altresi la punibilita al soggetto che possa trarre vantaggio da tale
millantato credito. In questo contesto, uno degli interventi pit innovativi del
provvedimento in esame risponde a tale necessita, unificando ed ampliando
significativamente la portata delle due fattispecie preesistenti, migliorando cosi
I'aderenza dell'ordinamento interno alle normative sovranazionali, sebbene
persista qualche criticita residua. La Legge 9 gennaio 2019, n. 3, si inserisce nel
solco tracciato dal legislatore con la legge 190/2012, intervenendo con un duplice
intento: da un lato rafforzare gli strumenti di prevenzione e repressione dei reati
contro la pubblica amministrazione sotto il profilo sostanziale, dall’altro apportare
incisive modifiche sul piano processuale e investigativo, al fine di rendere piu
efficaci le indagini e il successivo accertamento giudiziale. Sul versante
processuale, la riforma ha ampliato in maniera significativa le potenzialita

investigative riconosciute agli organi inquirenti®®, in particolare prevedendo

8 egge 9 gennaio 2019, n.3:

9. Al decreto legislativo 8 giugno 2001, n. 231, sono apportate le seguenti modificazioni:

a) all'articolo 13, comma 2, le parole: «Le sanzioni interdittive» sono sostituite dalle seguenti:
«Fermo restando quanto previsto dall'articolo 25, comma 5, le sanzioni interdittive»);

b) all'articolo 25:
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I’ammissibilita dell’utilizzo dei cd. trojan, ovvero software di captazione
informatica installati su dispositivi elettronici, per intercettare le comunicazioni
tra presenti anche nei procedimenti relativi a reati commessi dai pubblici ufficiali
contro la pubblica amministrazione, quando il massimo edittale della pena sia non
inferiore a cinque anni. A ci0 si aggiunge ’estensione della disciplina delle
operazioni sotto copertura anche alle indagini sui reati contro la P.A., mediante la
modifica della L. 146/2006, che rappresenta un notevole potenziamento degli

strumenti di investigazione occulta.!® Ulteriori novita di rilievo riguardano

1) il comma 1 & sostituito dal seguente:

«1. In relazione alla commissione dei delitti di cui agli articoli 318, 321, 322, commi primo e
terzo, e 346-bis del codice penale, si applica la sanzione pecuniaria fino a duecento quote»;

2) il comma 5 é sostituito dal seguente:

«5. Nei casi di condanna per uno dei delitti indicati nei commi 2 e 3, si applicano le sanzioni
interdittive previste dall'articolo 9, comma 2, per una durata non inferiore a quattro anni e non
superiore a sette anni, se il reato € stato commesso da uno dei soggetti di cui all'articolo 5, comma
1, lettera a), e per una durata non inferiore a due anni e non superiore a quattro, se il reato ¢ stato
commesso da uno dei soggetti di cui all'articolo 5, comma 1, lettera b)»;

3) dopo il comma 5 & aggiunto il seguente:

«5-bis. Se prima della sentenza di primo grado l'ente si & efficacemente adoperato per evitare che
l'attivitd delittuosa sia portata a conseguenze ulteriori, per assicurare le prove dei reati e per
l'individuazione dei responsabili ovvero per il sequestro delle somme o altre utilita trasferite e ha
eliminato le carenze organizzative che hanno determinato il reato mediante l'adozione e
I'attuazione di modelli organizzativi idonei a prevenire reati della specie di quello verificatosi, le
sanzioni interdittive hanno la durata stabilita dall'articolo 13, comma 2»;

c) all'articolo 51:

1) al comma 1, le parole: «la meta del termine massimo indicato dall'articolo 13, comma 2» sono
sostituite dalle seguenti: «un annox»;

2) al comma 2, secondo periodo, le parole: «i due terzi del termine massimo indicato dall'articolo
13, comma 2» sono sostituite dalle seguenti: «un anno e quattro mesi».

10. Il Governo non rinnova, alla scadenza, le riserve apposte alla Convenzione penale sulla
corruzione, fatta a Strasburgo il 27 gennaio 1999, ratificata ai sensi della legge 28 giugno 2012, n.
110, diverse da quelle aventi ad oggetto le condotte di corruzione passiva dei pubblici ufficiali
stranieri e quelle di corruzione, sia attiva che passiva, dei membri delle assemblee pubbliche
straniere, fatta eccezione per quelle degli Stati membri dell'Unione europea e delle assemblee
parlamentari internazionali.

8 |_egge 9 gennaio 2019, n.3:

11. Con l'elargizione di contributi in denaro complessivamente superiori nell'anno a euro 500 per
soggetto erogatore, o di prestazioni o altre forme di sostegno di valore equivalente per soggetto
erogatore, a partiti o0 movimenti politici di cui all'articolo 18 del decreto-legge 28 dicembre 2013,
n. 149, convertito, con modificazioni, dalla legge 21 febbraio 2014, n. 13, nonché alle liste e ai
candidati alla carica di sindaco partecipanti alle elezioni amministrative nei comuni con
popolazione superiore a 15.000 abitanti, s'intende prestato il consenso alla pubblicita dei dati da
parte dei predetti soggetti erogatori. E fatto divieto ai partiti o movimenti politici di ricevere
contributi, prestazioni gratuite o altre forme di sostegno a carattere patrimoniale, in qualsiasi modo
erogati, ivi compresa la messa a disposizione con carattere di stabilita di servizi a titolo gratuito, da
parte di persone fisiche o enti che si dichiarino contrari alla pubblicita dei relativi dati. Per i
contributi, le prestazioni o altre forme di sostegno di cui al primo periodo sono annotati, entro il
mese solare successivo a quello di percezione ovvero, in caso di contributi, prestazioni o altre
forme di sostegno di importo unitario inferiore o uguale a euro 500, entro il mese di marzo
dell'anno solare successivo se complessivamente superiori nell'anno a tale importo, in apposito
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’ambito sanzionatorio e ’esecuzione della pena. E stata infatti introdotta una
norma che attribuisce al Tribunale di Sorveglianza la competenza a dichiarare
estinte le pene accessorie perpetue decorsi sette anni dalla riabilitazione,
subordinatamente alla dimostrazione di una buona condotta da parte del
condannato. In parallelo, si ¢ prevista 1’estensione del divieto di concessione dei
benefici penitenziari e delle misure alternative alla detenzione per i condannati per
specifici reati contro la pubblica amministrazione. E stato altresi riconosciuto al
giudice dell’impugnazione, in caso di estinzione del reato per prescrizione o
amnistia, il potere-dovere di pronunciarsi comungue sulla confisca obbligatoria, al
fine di garantire il recupero dei beni illecitamente acquisiti. Inoltre, in sede di
patteggiamento, il giudice é ora investito di un maggiore potere discrezionale
nell’applicazione delle pene accessorie, tra cui I’interdizione dai pubblici uffici e
I’incapacita di contrattare con la P.A. Non meno rilevanti sono le innovazioni sul
piano sostanziale. La Legge 3/2019 é intervenuta su piu fronti normativi — codice
penale, codice civile, codice di procedura penale, ordinamento penitenziario e
D.lgs. 231/2001 — al fine di rafforzare il disvalore giuridico e sociale delle
condotte corruttive. In primo luogo, e stata eliminata la necessita della richiesta
del Ministero della giustizia o della denuncia della persona offesa per il
perseguimento di determinati reati contro la pubblica amministrazione commessi
all’estero. In secondo luogo, si ¢ ampliato il regime delle pene accessorie: ¢ stata
rafforzata I’incapacita di contrattare con la P.A., ed ¢ stata introdotta 1’interdizione
perpetua dai pubblici uffici per alcuni delitti, estinguibile solo dopo sette anni

dalla riabilitazione e previa dimostrazione di una condotta irreprensibile.®” La

registro numerato progressivamente e firmato su ogni foglio dal rappresentante legale o dal
tesoriere, custodito presso la sede legale del partito o movimento politico, I'identita dell'erogante,
I'entita del contributo o il valore della prestazione o della diversa forma di sostegno e la data
dell'erogazione. In caso di scioglimento anche di una sola Camera, il termine indicato al terzo
periodo ¢ ridotto a quindici giorni decorrenti dalla data dello scioglimento. Entro gli stessi termini
di cui al terzo e al quarto periodo, i dati annotati devono risultare dal rendiconto di cui all'articolo
8 della legge 2 gennaio 1997, n. 2, ed essere pubblicati nel sito internet istituzionale del partito o
movimento politico, ovvero nel sito internet della lista o del candidato di cui al primo periodo del
presente comma, per un tempo non inferiore a cinque anni.

Sono esenti dall'applicazione delle disposizioni del presente comma le attivitd a contenuto non
commerciale, professionale o di lavoro autonomo di sostegno volontario all'organizzazione e alle
iniziative del partito o movimento politico, fermo restando per tutte le elargizioni l'obbligo di
rilasciarne ricevuta, la cui matrice viene conservata, per finalita di computo della complessiva
entita dei contributi riscossi dal partito o0 movimento politico.

87 Legge 9 gennaio 2019, n.3:
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1. Al codice penale sono apportate le seguenti modificazioni:

a) all'articolo 9, dopo il terzo comma € aggiunto il seguente: «Nei casi preveduti dalle disposizioni
precedenti, la richiesta del Ministro della giustizia o I'istanza o la querela della persona offesa non
sono necessarie per i delitti previsti dagli articoli 320, 321 e 346-bis»;

b) all'articolo 10, dopo il secondo comma e aggiunto il seguente:

«La richiesta del Ministro della giustizia o l'istanza o la querela della persona offesa non sono
necessarie per i delitti previsti dagli articoli 317, 318, 319, 319-bis, 319-ter, 319-quater, 320, 321,
322 e 322-bis»;

c) l'articolo 32-quater ¢ sostituito dal seguente:

«Art. 32-quater (Casi nei quali alla condanna consegue l'incapacita di contrattare con la pubblica
amministrazione). - Ogni condanna per i delitti previsti dagli articoli 314, primo comma, 316-bis,
316-ter, 317, 318, 319, 319-bis, 319-ter, 319-quater, 320, 321, 322, 322-bis, 346-bis, 353, 355,
356, 416, 416-bis, 437, 452-bis, 452-quater, 452-sexies, 452-septies, 452-quaterdecies, 501, 501-
bis, 640, secondo comma, numero 1, 640-bis e 644, commessi in danno o a vantaggio di un‘attivita
imprenditoriale 0 comunque in relazione ad essa, importa l'incapacita di contrattare con la pubblica
amministrazione»;

d) all'articolo 158, il primo comma e sostituito dal seguente: «Il termine della prescrizione decorre,
per il reato consumato, dal giorno della consumazione; per il reato tentato, dal giorno in cui é
cessata l'attivita del colpevole; per il reato permanente o continuato, dal giorno in cui é cessata la
permanenza o la continuazione»;

e) all'articolo 159:

1) il secondo comma ¢ sostituito dal seguente:

«lIl corso della prescrizione rimane altresi sospeso dalla pronunzia della sentenza di primo grado o
del decreto di condanna fino alla data di esecutivita della sentenza che definisce il giudizio o
dell'irrevocabilita del decreto di condannax;

2) il terzo e il quarto comma sono abrogati;

f) all'articolo 160:

1) il primo comma & abrogato;

2) al secondo comma, la parola: «pure» € soppressa;

g) all'articolo 165, quarto comma, dopo la parola: «320» & inserita la seguente: «, 321» e le parole:
«di una somma equivalente al profitto del reato ovvero all'ammontare di quanto indebitamente
percepito dal pubblico ufficiale o dall'incaricato di un pubblico servizio, a titolo di riparazione
pecuniaria in favore dell'amministrazione lesa dalla condotta del pubblico ufficiale o
dell'incaricato di un pubblico servizio, ovvero, nel caso di cui all'articolo 319-ter, in favore
dell'amministrazione della giustizia,» sono sostituite dalle seguenti: «della somma determinata a
titolo di riparazione pecuniaria ai sensi dell'articolo 322-quater,»;

h) all'articolo 166, primo comma, € aggiunto, in fine, il seguente periodo: «Nondimeno, nel caso di
condanna per i delitti previsti dagli articoli 314, primo comma, 317, 318, 319, 319-bis, 319-ter,
319-quater, primo comma, 320, 321, 322, 322-bis e 346-bis, il giudice pud disporre che la
sospensione non estenda i suoi effetti alle pene accessorie dell'interdizione dai pubblici uffici e
dell'incapacita di contrattare con la pubblica amministrazione»;

i) all'articolo 179 & aggiunto, in fine, il seguente comma:

«La riabilitazione concessa a norma dei commi precedenti non produce effetti sulle pene
accessorie perpetue. Decorso un termine non inferiore a sette anni dalla riabilitazione, la pena
accessoria perpetua € dichiarata estinta, quando il condannato abbia dato prove effettive e costanti
di buona condotta»;

I) all'articolo 316-ter, primo comma, & aggiunto, in fine, il seguente periodo: «La pena ¢ della
reclusione da uno a quattro anni se il fatto & commesso da un pubblico ufficiale o da un incaricato
di un pubblico servizio con abuso della sua qualita o dei suoi poteri»;

m) l'articolo 317-bis & sostituito dal seguente:

«Art. 317-bis (Pene accessorie). - La condanna per i reati di cui agli articoli 314, 317, 318, 319,
319-bis, 319-ter, 319-quater, primo comma, 320, 321, 322, 322-bis e 346-bis importa l'interdizione
perpetua dai pubblici uffici e l'incapacita in perpetuo di contrattare con la pubblica
amministrazione, salvo che per ottenere le prestazioni di un pubblico servizio. Nondimeno, se
viene inflitta la reclusione per un tempo non superiore a due anni o se ricorre la circostanza
attenuante prevista dall'articolo 323-bis, primo comma, la condanna importa l'interdizione e il
divieto temporanei, per una durata non inferiore a cinque anni né superiore a sette anni.
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Quando ricorre la circostanza attenuante prevista dall'articolo 323-bis, secondo comma, la
condanna per i delitti ivi previsti importa le sanzioni accessorie di cui al primo comma del presente
articolo per una durata non inferiore a un anno né superiore a cinque anni»;

n) all'articolo 318, primo comma, le parole: «da uno a sei anni» sono sostituite dalle seguenti: «da
tre a otto anni»;

o) all'articolo 322-bis:

1) la rubrica e sostituita dalla seguente: «Peculato, concussione, induzione indebita a dare o
promettere utilita, corruzione e istigazione alla corruzione di membri delle Corti internazionali o
degli organi delle Comunita europee o di assemblee parlamentari internazionali o di
organizzazioni internazionali e di funzionari delle Comunita europee e di Stati esteri»;

2) al primo comma, dopo il numero 5-bis) sono aggiunti i seguenti:

«5-ter) alle persone che esercitano funzioni o attivita corrispondenti a quelle dei pubblici ufficiali e
degli incaricati di un pubblico servizio nell'ambito di organizzazioni pubbliche internazionali;
5-quater) ai membri delle assemblee parlamentari internazionali o di un'organizzazione
internazionale o sovranazionale e ai giudici e funzionari delle corti internazionali»;

3) al secondo comma, numero 2), le parole: «, qualora il fatto sia commesso per procurare a sé 0
ad altri un indebito vantaggio in operazioni economiche internazionali ovvero al fine di ottenere o
di mantenere un'attivita economica o finanziaria» sono soppresse;

p) dopo l'articolo 322-ter € inserito il seguente:

«Art. 322-ter.1 (Custodia giudiziale dei beni sequestrati). - | beni sequestrati nell'ambito dei
procedimenti penali relativi ai delitti indicati all'articolo 322-ter, diversi dal denaro e dalle
disponibilita finanziarie, possono essere affidati dall'autorita giudiziaria in custodia giudiziale agli
organi della polizia giudiziaria che ne facciano richiesta per le proprie esigenze operative»;

q) all'articolo 322-quater, dopo la parola: «320» € inserita la seguente: «, 321» e le parole: «di una
somma pari alllammontare di quanto indebitamente ricevuto dal pubblico ufficiale o dall'incaricato
di un pubblico servizio a titolo di riparazione pecuniaria in favore dell'amministrazione cui il
pubblico ufficiale o l'incaricato di un pubblico servizio appartiene, ovvero, nel caso di cui
all'articolo 319-ter, in favore dell'amministrazione della giustizia,» sono sostituite dalle seguenti:
«di una somma equivalente al prezzo o al profitto del reato a titolo di riparazione pecuniaria in
favore dell'amministrazione lesa dalla condotta del pubblico ufficiale o dell'incaricato di un
pubblico servizio,»;

r) dopo l'articolo 323-bis & inserito il seguente:

«Art. 323-ter (Causa di non punibilita). - Non & punibile chi ha commesso taluno dei fatti previsti
dagli articoli 318, 319, 319-ter, 319-quater, 320, 321, 322-bis, limitatamente ai delitti di corruzione
e di induzione indebita ivi indicati, 353, 353-bis e 354 se, prima di avere notizia che nei suoi
confronti sono svolte indagini in relazione a tali fatti e, comunque, entro quattro mesi dalla
commissione del fatto, lo denuncia volontariamente e fornisce indicazioni utili e concrete per
assicurare la prova del reato e per individuare gli altri responsabili.

La non punibilita del denunciante & subordinata alla messa a disposizione dell'utilita dallo stesso
percepita o, in caso di impossibilita, di una somma di denaro di valore equivalente, ovvero
all'indicazione di elementi utili e concreti per individuarne il beneficiario effettivo, entro il
medesimo termine di cui al primo comma.

La causa di non punibilita non si applica quando la denuncia di cui al primo comma é preordinata
rispetto alla commissione del reato denunciato. La causa di non punibilita non si applica in favore
dell'agente sotto copertura che ha agito in violazione delle disposizioni dell'articolo 9 della legge
16 marzo 2006, n. 146»;,

s) l'articolo 346 ¢ abrogato;

t) all'articolo 346-bis:

1) il primo comma & sostituito dal seguente:

«Chiunque, fuori dei casi di concorso nei reati di cui agli articoli 318, 319, 319-ter e nei reati di
corruzione di cui all'articolo 322-bis, sfruttando o vantando relazioni esistenti o asserite con un
pubblico ufficiale o un incaricato di un pubblico servizio o uno degli altri soggetti di cui
all'articolo 322-bis, indebitamente fa dare o promettere, a sé o ad altri, denaro o altra utilita, come
prezzo della propria mediazione illecita verso un pubblico ufficiale o un incaricato di un pubblico
servizio o uno degli altri soggetti di cui all'articolo 322-bis, ovvero per remunerarlo in relazione
all'esercizio delle sue funzioni o dei suoi poteri, & punito con la pena della reclusione da un anno a
quattro anni e sei mesi»;
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disciplina della sospensione condizionale della pena ha subito una rimodulazione:
per i reati contro la pubblica amministrazione, la concessione del beneficio puo
essere subordinata al pagamento di una somma a titolo di riparazione pecuniaria —
non necessariamente equivalente al profitto del reato — e cio vale anche per il
privato corruttore. 1l giudice, inoltre, puo decidere di non estendere gli effetti della
sospensione condizionale alle pene accessorie. E stata poi introdotta una
circostanza aggravante per il delitto di indebita percezione di erogazioni a danno
dello Stato quando esso sia commesso da un pubblico ufficiale o da un incaricato
di pubblico servizio abusando della propria posizione. In un’ottica di inasprimento
sanzionatorio, sono state aumentate le pene previste per il reato di corruzione per
I’esercizio della funzione (art. 318 c.p.), la cui reclusione ¢ ora compresa tra i tre e
gli otto anni, e per il reato di appropriazione indebita (art. 646 c.p.), la cui cornice
edittale e stata elevata a una reclusione da due a cinque anni, accompagnata da
una multa da mille a tremila euro.® L’art. 322-bis c.p. ha visto ampliato il proprio

2) al secondo e al terzo comma, le parole: «altro vantaggio patrimoniale» sono sostituite dalle
seguenti: «altra utilita»;

3) al quarto comma sono aggiunte, in fine, le seguenti parole: «o per remunerare il pubblico
ufficiale o l'incaricato di un pubblico servizio o uno degli altri soggetti di cui all'articolo 322-bis in
relazione al compimento di un atto contrario ai doveri d'ufficio o all'omissione o al ritardo di un
atto del suo ufficio»;

u) all'articolo 646, primo comma, le parole: «con la reclusione fino a tre anni e con la multa fino a
euro 1.032» sono sostituite dalle seguenti: «con la reclusione da due a cinque anni e con la multa
da euro 1.000 a euro 3.000»;

v) all'articolo 649-bis sono aggiunte, in fine, le seguenti parole: «ovvero se la persona offesa e
incapace per eta o per infermita o se il danno arrecato alla persona offesa € di rilevante gravita.

2. Le disposizioni di cui al comma 1, lettere d), e) e f), entrano in vigore il 1° gennaio 2020.

8 |egge 9 gennaio 2019, n.3:

4. Al codice di procedura penale sono apportate le seguenti modificazioni:

a) all'articolo 266, comma 2-bis, sono aggiunte, in fine, le seguenti parole: «, e per i delitti dei
pubblici ufficiali contro la pubblica amministrazione puniti con la pena della reclusione non
inferiore nel massimo a cinque anni, determinata ai sensi dell'articolo 4»;

b) all'articolo 267, comma 1, terzo periodo, dopo le parole: «all'articolo 51, commi 3-bis e 3-
quater,» sono inserite le seguenti: «e per i delitti dei pubblici ufficiali contro la pubblica
amministrazione puniti con la pena della reclusione non inferiore nel massimo a cinque anni,
determinata ai sensi dell'articolo 4,»;

c) dopo l'articolo 289 ¢ inserito il seguente:

«Art. 289-bis (Divieto temporaneo di contrattare con la pubblica amministrazione). - 1. Con il
provvedimento che dispone il divieto di contrattare con la pubblica amministrazione, il giudice
interdice temporaneamente all'imputato di concludere contratti con la pubblica amministrazione,
salvo che per ottenere le prestazioni di un pubblico servizio. Qualora si proceda per un delitto
contro la pubblica amministrazione, la misura puo essere disposta anche al di fuori dei limiti di
pena previsti dall'articolo 287, comma 1»;

d) all'articolo 444, dopo il comma 3 & aggiunto il seguente:

«3-bis. Nei procedimenti per i delitti previsti dagli articoli 314, primo comma, 317, 318, 319, 319-
ter, 319-quater, primo comma, 320, 321, 322, 322-bis e 346-bis del codice penale, la parte, nel
formulare la richiesta, puo subordinarne l'efficacia all'esenzione dalle pene accessorie previste
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ambito di applicazione, includendo le condotte poste in essere nei confronti di
membri delle Assemblee parlamentari internazionali o delle organizzazioni
internazionali. In materia di responsabilita patrimoniale, la legge ha esteso
I’obbligo di riparazione pecuniaria anche al privato corruttore, rafforzando cosi il
principio di corresponsabilita tra corrotto e corruttore. Inoltre, & stato modificato il
regime di procedibilita per alcuni reati patrimoniali, come quelli commessi in
danno di persone incapaci o con danno di rilevante entita, nonché per i reati di

corruzione e istigazione alla corruzione tra privati, previsti dagli artt. 2635 e 2635-

dall'articolo 317-bis del codice penale ovvero all'estensione degli effetti della sospensione
condizionale anche a tali pene accessorie. In questi casi il giudice, se ritiene di applicare le pene
accessorie o ritiene che l'estensione della sospensione condizionale non possa essere concessa,
rigetta la richiesta»;

e) all'articolo 445:

1) al comma 1 é aggiunto, in fine, il seguente periodo: «Nei casi previsti dal presente comma ¢
fatta salva I'applicazione del comma 1-ter»;

2) dopo il comma 1-bis & inserito il seguente:

«1-ter. Con la sentenza di applicazione della pena di cui all'articolo 444, comma 2, del presente
codice per taluno dei delitti previsti dagli articoli 314, primo comma, 317, 318, 319, 319-ter, 319-
quater, primo comma, 320, 321, 322, 322-bis e 346-bis del codice penale, il giudice puo applicare
le pene accessorie previste dall'articolo 317-bis del codice penale»;

f) all'articolo 578-bis, comma 1, dopo le parole: «e da altre disposizioni di legge» sono inserite le
seguenti: «o la confisca prevista dall'articolo 322-ter del codice penale»;

g) all'articolo 683, comma 1:

1) al primo periodo, dopo le parole: «quando la legge non dispone altrimenti» sono aggiunte le
seguenti: «, e sull'estinzione della pena accessoria nel caso di cui all'articolo 179, settimo comma,
del codice penale»;

2) al secondo periodo, dopo le parole: «sulla revoca» sono inserite le seguenti: «della
riabilitazione».

17. All'articolo 5 del decreto-legge 28 dicembre 2013, n. 149, convertito, con modificazioni, dalla
legge 21 febbraio 2014, n. 13, sono apportate le seguenti modificazioni:

a) al comma 2-bis, le parole: «superiore alla somma di 5.000 euro I'anno» sono sostituite dalle
seguenti: «superiore alla somma di 500 euro l'anno» ed & aggiunto, in fine, il seguente periodo: «I
contributi ricevuti nei sei mesi precedenti le elezioni per il rinnovo del Parlamento, 0 comunque
dopo lo scioglimento anticipato delle Camere, sono pubblicati entro i quindici giorni successivi al
loro ricevimento»;

b) al comma 3:

1) il primo periodo & soppresso;

2) al secondo periodo:

2.1) le parole: «Nei casi di cui al presente comma,» SONo soppresse;

2.2) le parole: «delle erogazioni» sono sostituite dalle seguenti: «dei finanziamenti o dei contributi
erogati in favore dei partiti politici iscritti nel registro di cui all'articolo 4»;

2.3) le parole: «euro 5.000» sono sostituite dalle seguenti: «euro 500»;

3) al terzo periodo, le parole: «entro tre mesi dalla percezione» sono sostituite dalle seguenti:
«entro il mese solare successivo a quello di percezione»;

4) al quinto periodo, le parole: «sono pubblicati» sono sostituite dalle seguenti: «& pubblicato» e
sono aggiunte, in fine, le seguenti parole: «contestualmente alla sua trasmissione alla Presidenza
della Camerav;

5) il settimo periodo & sostituito dal seguente: «Ai fini dell'ottemperanza agli obblighi di
pubblicazione nei siti internet di cui al quarto e quinto periodo del presente comma non ¢ richiesto
il rilascio del consenso espresso degli interessati»;

6) I'ottavo periodo & soppresso.
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bis c.c. Sempre nell’ottica della prevenzione, il codice di procedura penale ¢ stato
arricchito con I’introduzione dell’art. 289-bis, che prevede una misura cautelare
interdittiva consistente nel divieto temporaneo di concludere contratti con la
pubblica amministrazione, anche al di fuori dei limiti di pena normalmente
previsti. Al contempo, 1’art. 323-ter c.p. ha introdotto una nuova causa di non
punibilita per chi, avendo commesso un reato di corruzione, lo denunci
volontariamente entro quattro mesi e prima di essere a conoscenza di indagini a
proprio carico, fornendo elementi concreti per la ricostruzione del fatto e
I’individuazione degli altri responsabili. Da ultimo, merita una specifica menzione
la riformulazione del delitto di traffico di influenze illecite (art. 346-bis c.p.), che
ha assorbito le condotte di millantato credito di cui all’abrogato art. 346 c.p., e

8 Tale modifica si accompagna

I’inasprimento  delle sanzioni relative.
all’inserimento  del delitto tra quelli presupposto della responsabilita
amministrativa degli enti ex D.Igs. 231/2001, con un correlato aggravamento delle
sanzioni interdittive previste. Le innovazioni introdotte dalla legge n. 3 del 2019
rappresentano un cambiamento significativo rispetto al passato. L’approccio non
si limita piu a relegare la repressione dei reati contro la pubblica amministrazione
a un ruolo secondario, marginale o sporadico. Al contrario, emerge chiaramente
I’intenzione di costruire un sistema piu incisivo, capace di esercitare una concreta
funzione deterrente e scoraggiare comportamenti illeciti da parte dei pubblici
funzionari. L’ obiettivo € duplice: da una parte, rafforzare I’integrita e la credibilita
dell’amministrazione  pubblica; dall’altra, promuovere una maggiore
responsabilita anche nel settore privato e nelle organizzazioni collettive,
riconoscendo che la lotta alla corruzione richiede il contributo attivo di tutti gli
attori sociali ed economici. Alla luce delle considerazioni finora esposte, emerge
chiaramente come una delle piu significative novita introdotte dalla L. 3/2019 sia
rappresentata dalla riformulazione completa del reato previsto dall’art. 346-bis del
c.p.. Questa innovazione riveste particolare importanza non solo per la sua
capacita di estendere la tutela penale, ma anche per i numerosi aspetti critici che
essa solleva, gia evidenti a un primo esame della nuova norma. Si individuano in

particolare due vulnerabilita fondamentali della nuova fattispecie di reato

8 Si rinvia al capitolo I, PARAGRAFO 2.2.

72



delineata dall’art. 346-bis c.p., entrambe rilevanti anche per quanto concerne la
responsabilita amministrativa delle entita giuridiche e le possibili implicazioni sui
processi di valutazione del rischio. Il primo aspetto critico riguarda I’ampliamento
della punibilita del soggetto passivo nel contesto del traffico di influenze, come
gia discusso nell’analisi storica delle riforme. Questa estensione ¢ volta ad
allineare I’ordinamento giuridico nazionale con le disposizioni delle convenzioni
internazionali, che prevedono una definizione piu ampia del traffico di influenze,
includendo sia 1’azione attiva che quella passiva del millantato credito. Tuttavia,
tale ampliamento, seppur coerente con il quadro normativo sovranazionale,
presenta problematiche potenziali, specialmente nel contesto investigativo e nella
dimostrazione della commissione del reato. La possibilita di considerare colpevole
anche il cosiddetto “compratore di fumo” mina una figura centrale nel processo
probatorio: la vittima del reato, il cui racconto avrebbe potuto svolgere un ruolo
cruciale nella costruzione dell’impianto accusatorio.’® Questo problema acquista
ulteriore rilievo dato che, rispetto al passato, per il reato di traffico di influenze
illecite non ¢ permesso 1’uso di intercettazioni telefoniche ai fini investigativi. Il
secondo elemento critico concerne la mancata attenzione del legislatore alle
preesistenti carenze in termini di tipicita e determinatezza, in particolare riguardo
alla classificazione delle clausole di illiceita speciale relative all’ottenimento di un
vantaggio “indebito” e alla mediazione “illecita”. Tali mancanze sembrano
aggravarsi con 1’estensione del reato anche ai casi di asservimento della funzione
e al traffico di influenze relative all’esercizio delle funzioni del pubblico potere,
aumentando ulteriormente le difficolta interpretative. L’attuale formulazione della
norma presenta infatti pericolosi margini di genericita e indeterminatezza che
rendono difficile stabilire autonomamente cido che & penalmente rilevante. Cio
richiede necessariamente il riferimento ad elementi normativi derivanti da sistemi
giuridici extra-penali per definire in modo adeguato il fatto tipico e tracciare un
confine tra le condotte lecite e quelle proibite. Come si € potuto notare, la ragione
per cui esiste questo reato nel sistema giuridico risiede nella necessita di
anticipare la reazione punitiva rispetto al momento centrale tipico delle situazioni

corruttive. L'obiettivo & garantire una tutela piu forte e incisiva nei confronti dei

% SCALFATI A., Processo penale e giustizia, collana n. 4, Giappichelli editore, 2019, pp. 951-
959.
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beni giuridici come il buon andamento e Iimparzialita della pubblica
amministrazione. Tuttavia, questa legittima esigenza rischia di portare a
un'interpretazione troppo estesa della norma incriminatrice, trasformandola in una
sorta di contenitore ampio e residuale che potrebbe includere anche
comportamenti leciti e concettualmente affini alla norma stessa. Questo rischio
diventa particolarmente serio se si pensa alla costante e criticata mancanza di una
normativa chiara nel nostro ordinamento che disciplini le attivita professionali di
rappresentanza di interessi privati presso i decisori pubblici, noto come lobbying.
Cio complicherebbe la distinzione tra attivita finalizzate alla partecipazione
legittima e informativa del decisore pubblico e pratiche commerciali illecite
mirate a compromettere la formazione della volonta pubblica, danneggiando cosi i
principi di imparzialita e corretto funzionamento della Pubblica Amministrazione.
Queste attivita si basano sul legittimo intento di portare alle istituzioni determinati
interessi privati, solitamente di imprese o gruppi sociali, per influenzare
positivamente le decisioni politiche, in particolare nell'esercizio del potere
legislativo. Data l'indeterminatezza del reato di traffico di influenze illecite, tali
attivita rischiano di essere considerate penalmente rilevanti. Questo apre scenari
preoccupanti, specialmente considerando i rischi legati al coinvolgimento legale
delle imprese che partecipano ai processi di mediazione, dirette 0 come portatrici
di interessi, a causa dell'inclusione del reato nell'articolo 346-bis del codice penale
all'interno dell'elenco dei reati per la responsabilita amministrativa delle persone
giuridiche secondo il D.Igs. 231/2001. E quindi prioritario adottare rapidamente
una normativa chiara sulle attivita di lobbying, per determinare quando queste
possano essere considerate lecite, essendo strumentali alle decisioni istituzionali, e
qguando invece rappresentino un rischio contrario ai beni giuridici protetti dal
sistema legale. E fondamentale sottolineare che regolamentare [lattivita di
lobbying, un tema costante nell'agenda legislativa ma ancora senza soluzione,
rappresenta un importante passo verso un‘azione rispettosa dei principi di
trasparenza e buon funzionamento delle istituzioni pubbliche. Tali risultati sono in
linea con le necessita che hanno guidato le riforme sulla prevenzione della

corruzione, finora volte principalmente ai fini repressivi.
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1.3. I1 D.Lgs. n. 75/2020 e ’adeguamento alle direttive UE

Il 15 luglio 2020, ¢ stato pubblicato nella Gazzetta Ufficiale, Serie Generale (n.
177), il decreto legislativo del 14 luglio 2020, n. 75, “Attuazione della direttiva
(UE) 2017/1371 relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari
dell’Unione mediante il diritto penale”. Questo provvedimento, adottato in
conformita alla legge delega del 4 ottobre 2019, n. 117, e in attuazione della
direttiva (UE) 2017/1371 del Parlamento europeo e del Consiglio del 5 luglio
2017, introduce significative modifiche sia nel codice penale sia in altre
disposizioni normative relative alla lotta contro la frode che compromette gli
interessi  finanziari dell'Unione Europea. Pertanto, prima di analizzare nel
dettaglio le modifiche apportate, & essenziale offrire una panoramica delle
disposizioni previste dalla suddetta direttiva e dalla legge delega che ha portato
all'approvazione di questo decreto legislativo.®® Tale esame, seppur conciso, &
cruciale per garantire una comprensione completa dell'argomento trattato. In
ambito europeo, con la direttiva (UE) 2017/1731, il Parlamento e il Consiglio
dell'Unione Europea hanno sottolineato I'importanza di affrontare la mobilita dei
criminali e dei fondi ottenuti da attivita illecite che danneggiano gli interessi
finanziari dell'Unione. Vista la complessita delle indagini transfrontaliere che
possono sorgere, ogni Stato membro e invitato a stabilire la propria giurisdizione
per contrastare efficacemente tali attivita. E cruciale che le normative di ciascuno
Stato coprano reati perpetrati attraverso l'uso delle tecnologie informatiche
accedute dal proprio territorio. La protezione degli interessi finanziari dell'Unione
richiede una definizione uniforme di frode, che include condotte fraudolente
riguardanti entrate, spese e beni, a danno del bilancio dell'Unione Europea,
comprese attivita finanziarie come prestiti. Inoltre, condotte illecite da parte di
funzionari pubblici incaricati della gestione di fondi o beni, miranti
all'appropriazione indebita, devono essere chiaramente definite come reati. Per
quanto riguarda corruzione passiva e appropriazione indebita, € necessaria una

definizione di "funzionario pubblico™ che comprenda anche coloro che, senza

% Decreto legislativo 14 luglio 2020, n. 75, Disposizioni per I’attuazione della direttiva (UE)
2017/1371 relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari dell’Unione mediante il
diritto penale.
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ricoprire un incarico formale, esercitano funzioni pubbliche legate ai fondi
dell'Unione come i contraenti coinvolti nella loro gestione. In merito ai reati
previsti da questa direttiva, il concetto di intenzionalita deve essere chiaro e
deducibile da circostanze oggettive. La direttiva esaminata traccia un quadro
normativo organico volto a rafforzare la protezione degli interessi finanziari
dell'Unione Europea, attraverso l'introduzione di norme minime in materia di
definizione dei reati e delle relative sanzioni. L'articolo 1 del decreto ha introdotto
modifiche significative al codice penale, intervenendo su diverse disposizioni. In
particolare: L'articolo 316-ter c.p. (indebita percezione di erogazioni a danno dello
Stato) e stato riformulato, includendo tra le risorse protette anche quelle di origine
europea; l'articolo 640-bis c.p. (truffa aggravata per il conseguimento di
erogazioni pubbliche) é stato aggiornato per menzionare esplicitamente i fondi
europei come possibile oggetto di frode; l'articolo 322-bis c.p. € stato ampliato per
estendere le norme contro la corruzione anche a soggetti che operano nell'ambito
dell'Unione Europea, come funzionari europei e membri delle istituzioni
comunitarie.®

L'articolo 2 del decreto ha introdotto ulteriori misure in ambito fiscale,
specificando che i reati gravi legati all'l VA, ovvero nei casi in cui il danno ecceda
i 10.000 euro o, per situazioni transfrontaliere, i 100.000 euro, ricadono ora

nell'applicazione della direttiva. Tali reati, se considerati lesivi del bilancio

%2 Art. 1 Modifiche al codice penale

1. Al codice penale, approvato con regio decreto 19 ottobre 1930, n. 1398, sono apportate le
seguenti modificazioni:

a) all'articolo 316 ¢ aggiunto, in fine, il seguente comma: «La pena é della reclusione da sei mesi a
quattro anni quando il fatto offende gli interessi finanziari dell'Unione europea e il danno o il
profitto sono superiori a euro 100.000.»;

b) all'articolo 316-ter, al primo comma, & aggiunto, in fine, il seguente periodo: «La pena € della
reclusione da sei mesi a quattro anni se il fatto offende gli interessi finanziari dell'Unione europea
e il danno o il profitto sono superiori a euro 100.000.»;

c) all'articolo 319-quater, al secondo comma, dopo le parole «tre anni» sono aggiunte le seguenti:
«ovvero con la reclusione fino a quattro anni quando il fatto offende gli interessi finanziari
dell'Unione europea e il danno o il profitto sono superiori a euro 100.000»;

d) all'articolo 322-bis, al primo comma, dopo il numero 5-quater), € inserito il seguente: «5-
quinquies) alle persone che esercitano funzioni o attivita corrispondenti a quelle dei pubblici
ufficiali e degli incaricati di un pubblico servizio nell'ambito di Stati non appartenenti all'Unione
europea, quando il fatto offende gli interessi finanziari dell'Unione.»;

e) all'articolo 640, secondo comma, numero 1), dopo le parole: «ente pubblico» sono inserite le
seguenti: «o dell'Unione europeax.
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dell'Unione Europea, vengono perseguiti penalmente, superando le soglie di
punibilita previste per altri illeciti fiscali.®

Con l'articolo 3 del decreto apporta modifiche alla normativa riguardante i reati di
contrabbando, intervenendo sull'articolo 295 del D.P.R. n. 43/1973.%

L'articolo 4 del decreto modifica il decreto legislativo del 15 gennaio 2016, n. 8,

che aveva avviato il processo di depenalizzazione per determinati reati.%

% Art. 2 Modifiche al decreto legislativo 10 marzo 2000, n. 74

1. All'articolo 6 del decreto legislativo 10 marzo 2000, n. 74, dopo il comma 1 e aggiunto il
seguente: «1-bis. Salvo che il fatto integri il reato previsto dall'articolo 8, la disposizione di cui al
comma 1 non si applica quando gli atti diretti a commettere i delitti di cui agli articoli 2, 3 e 4 sono
compiuti anche nel territorio di altro Stato membro dell'Unione europea, al fine di evadere
I'imposta sul valore aggiunto per un valore complessivo non inferiore a dieci milioni di euro.».

% Art. 3 Modifiche al decreto del Presidente della Repubblica

23 gennaio 1973, n. 43

1. All'articolo 295 del decreto del Presidente della Repubblica 23 gennaio 1973, n. 43:

a) al secondo comma, alla lettera d) il segno di interpunzione «.» & sostituito dal seguente: «;» e
dopo la lettera d), e inserita la seguente: «d-bis) quando I'ammontare dei diritti di confine dovuti €
superiore a centomila euro.»;

b) il terzo comma é sostituito dal seguente: «Per gli stessi delitti, alla multa & aggiunta la
reclusione fino a tre anni quando l'ammontare dei diritti di confine dovuti & maggiore di
cinquantamila euro e non superiore a centomila euro.».

% Art. 4 Modifiche al decreto legislativo 15 gennaio 2016, n. 8

1. All'articolo 1, comma 4, del decreto legislativo 15 gennaio 2016, n. 8, dopo le parole «decreto
legislativo 25 luglio 1998, n. 286» sono aggiunte le seguenti: «, nonché ai reati di cui al decreto
del Presidente della Repubblica 23 gennaio 1973, n. 43, quando I'ammontare dei diritti di confine
dovuti & superiore a euro diecimila.
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2. Casi emblematici e orientamenti delle Corti

L'implementazione del d.lgs. 75/2020, parte della strategia di riforma del pubblico
impiego, ha avuto un forte impatto applicativo e ha stimolato I'interesse della
giurisprudenza, chiamata a chiarire numerose disposizioni, in particolare quelle
riguardanti la responsabilita disciplinare, la mobilita del personale, le modalita di
reclutamento e [l'imparzialita amministrativa. Questo decreto si allinea agli
obiettivi del Piano Nazionale Anticorruzione e al principio di buon andamento
costituzionale esposto all'art. 97 della Costituzione, collocandosi nel piu ampio
processo di razionalizzazione e trasparenza dell'apparato pubblico, soprattutto a
seguito della Direttiva UE 2017/1371 e della Legge 190/2012. Uno degli aspetti
pit esaminati dalle Corti é stato I'inasprimento della responsabilita disciplinare,
volto a rendere la risposta amministrativa a comportamenti scorretti piu rapida ed
efficace. La Corte dei conti della Toscana, con la sentenza n. 89/2021%, ha
riconosciuto un danno erariale per lesione dell'immagine pubblica, in un caso di
condanna penale di un dirigente scolastico per truffa aggravata ai danni dello
Stato. Anche in assenza di un danno patrimoniale diretto, la Corte ha sottolineato
che la perdita di credibilita dell'ente pubblico costituisce un danno significativo,
attivando la responsabilita contabile del dipendente. La sentenza del Consiglio di
Stato, Sez. Il, n. 1174/2022, ha confermato I'esclusione di un candidato da una
procedura concorsuale per mancanza di titoli richiesti dal bando, riaffermando
I’inviolabilitd dei criteri di selezione stabiliti.®” Il Consiglio ha insistito
sull'importanza di rispettare rigorosamente i requisiti per garantire imparzialita e
trasparenza nella selezione. In materia di mobilita obbligatoria del personale,
spesso contenziosa per presunte violazioni del diritto alla sede stabile, il TAR
Lazio ha decretato che linteresse organizzativo dell'amministrazione puo
giustificare I'assegnazione forzata a un'altra sede se basato su esigenze obiettive e

adeguatamente motivato, purché si rispetti il principio di ragionevolezza e

% Corte dei conti, Sezione giurisdizionale per la Regione Toscana, sentenza n. 89/2021, Udito
nella camera di consiglio del 24 marzo 2021 il Giudice relatore Maria Rosaria San Giorgio;
deliberato nella camera di consiglio del 25 marzo 2021.

% Consiglio di Stato, Sentenza n. 1174/2022 del 29-06-2022.
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proporzionalita.”® Le esigenze personali del lavoratore, sebbene importanti, non
possono prevalere sull'interesse pubblico. A livello sistemico emerge un
orientamento giurisprudenziale che promuove una maggiore responsabilizzazione
del personale pubblico, conforme ai valori di legalita ed efficienza. Le relazioni
del’ANAC hanno evidenziato che le modifiche introdotte dal decreto hanno
rafforzato i meccanismi di prevenzione della corruzione, particolarmente
attraverso I'obbligo delle amministrazioni di integrare le misure disciplinari con i
piani triennali per la trasparenza. Inoltre, si € sviluppata una giurisprudenza che
enfatizza il ruolo della vigilanza interna, come la sentenza del TAR Lazio del 7
novembre 2024, n. 19653 richiedendo agli organi di controllo di intervenire
prontamente in caso di sospetti comportamenti illeciti per evitare responsabilita
per omissione.** Nel complesso, gli sviluppi giurisprudenziali successivi
all'introduzione del d.lgs. 75/2020 delineano un quadro in cui il principio di
responsabilita diventa centrale come strumento di garanzia dell'interesse pubblico
e di rafforzamento della fiducia dei cittadini nelle istituzioni. Tuttavia,
permangono alcune criticita interpretative riguardo ai margini di discrezionalita
amministrativa nella valutazione dei comportamenti e all'effettivita delle tutele per
I dipendenti pubblici, questioni che richiedono monitoraggio costante e possibili
interventi legislativi correttivi. 1l decreto legislativo 75/2020, rappresentando un
passaggio cruciale nella riforma del pubblico impiego, ha suscitato approfondite
riflessioni giuridiche, coinvolgendo sia la Corte di Cassazione sia la Corte
Costituzionale nel rispetto delle loro specifiche competenze. La Corte di
Cassazione ha avuto un ruolo chiave nell'interpretare le norme per quanto riguarda
la loro applicazione, definendo chiaramente i limiti della responsabilita
disciplinare e del potere governativo all'interno delle amministrazioni pubbliche.

Le sentenze della Suprema Corte hanno sottolineato I'importanza di mantenere

% TAR Lazio, Sezione di Latina, sentenza n. 32 del 13 gennaio 2024. Il TAR del Lazio, sezione di
Latina, con la sentenza del 13 gennaio 2024, numero 32, ha dichiarato il ricorso inammissibile per
mancanza di competenza del giudice amministrativo, indicando come competente il giudice
ordinario, presso il quale sara possibile ripresentare la domanda nei tempi previsti dalla legge.

% TAR Lazio, Sezione I, sentenza n. 19653 del 7 novembre 2024. E stata dichiarata illegittima
I'assegnazione d'ufficio a una nuova sede, giudicata irragionevole e priva di logica evidente. Il
Collegio ha sottolineato la violazione del principio di pubblicita e trasparenza, evidenziando che il
regolamento del Consiglio di presidenza non contemplava alcuna eccezione alla pubblicita delle
sedute, elemento fondamentale per la validita degli atti amministrativi. Inoltre, &€ emerso un
eccesso di potere dovuto a sviamento e a carenze nella motivazione della decisione relativa alla
nuova sede assegnata.
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una coerenza tra I'applicazione del potere disciplinare e i principi costituzionali di
proporzionalita, imparzialita e buon andamento dell'azione amministrativa, in
conformita con l'articolo 97 della Costituzione. In particolare, la sentenza n.
23452/2022 della Sezione Lavoro ha stabilito che le sanzioni disciplinari devono
essere supportate da una motivazione adeguata, tenendo conto del comportamento
generale del dipendente e delle circostanze specifiche del caso. Parallelamente, la
Corte Costituzionale ha offerto un contributo significativo, esaminando la
legittimita costituzionale di specifiche disposizioni del decreto, specialmente per
quanto riguarda l'equilibrio tra interesse pubblico e diritti fondamentali dei
lavoratori pubblici. Con [l'ordinanza n. 12/2022, la Consulta ha dichiarato
infondata la questione di legittimita costituzionale relativa alla sospensione
cautelare automatica dei dipendenti coinvolti in procedimenti penali per reati
contro la pubblica amministrazione, indicando che questa misura restrittiva
giustificata dalla necessita di proteggere lintegrita e l'immagine
dell'amministrazione, a condizione che sia temporanea e accompagnata da idonee
garanzie difensive. In diverse occasioni, la Corte Costituzionale ha ribadito che
ogni intervento normativo riguardante il pubblico impiego deve salvaguardare il
nucleo essenziale dei diritti costituzionali del lavoratore, inclusi il diritto al lavoro
previsto dall'articolo 4 e il principio di uguaglianza sancito dall'articolo 3 della
Costituzione. L'attivita interpretativa svolta dalla Corte Costituzionale e dalla
Corte di Cassazione si & dimostrata cruciale nel garantire un'applicazione
uniforme e rispettosa dei principi costituzionali del decreto legislativo n. 75 del
2020, delineando con precisione I'ambito e i limiti delle disposizioni legislative,
assicurando un'applicazione coerente della normativa e il rispetto dei diritti
fondamentali sanciti dalla Costituzione. Tale contributo interpretativo ha
rafforzato la certezza del diritto, prevenendo possibili distorsioni o letture in
contrasto con le garanzie costituzionali, e ha incrementato I'efficacia complessiva
della disciplina volta a contrastare le frodi che compromettono gli interessi
finanziari dell'Unione Europea. Questo contributo & stato fondamentale nel
definire i suoi ambiti applicativi e risolvere le tensioni principali tra le esigenze

organizzative dell'amministrazione e i diritti individuali dei dipendenti.
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CAPITOLO IV

LA NORMATIVA EUROPEA IN MATERIA DI CORRUZIONE FINO
ALLA PROPOSTA DI DIRETTIVA DEL 2023

1. Il quadro normativo europeo pre-2023

Nel 1995, il Parlamento europeo ha introdotto una definizione preliminare di
corruzione, descrivendola come il comportamento di individui in posizioni di
responsabilita, pubblica o privata, i quali non adempiono ai loro doveri a causa
della concessione o dell'offerta di un vantaggio, sia finanziario che di natura
diversa, in cambio di determinate azioni o omissioni nel loro operato. Nel 1997,
attraverso la sua prima comunicazione in materia di politica anticorruzione, la
Commissione europea ha affinato questa nozione, indicando che la corruzione si
manifesta come qualsiasi abuso di potere o scorrettezza nel processo decisionale
dovuto a incentivi o vantaggi impropri. Successivamente, nel 2003, la
Commissione ha ulteriormente perfezionato il concetto di corruzione a livello
europeo definendolo come un abuso di potere finalizzato all'ottenimento di
benefici privati, esplicitando che tale definizione si applicava sia al settore
pubblico sia a quello privato.'®® E cruciale evidenziare come I'Unione Europea
abbia giocato un ruolo pionieristico nella definizione della corruzione.
Diversamente dalle definizioni proposte da altre organizzazioni internazionali, che
tendevano a concentrarsi maggiormente sul settore pubblico, la definizione
europea, gia dal 1995, includeva entrambi i settori. La Commissione ha
deliberatamente scelto di distanziarsi dalle definizioni tradizionali proposte dalla
Banca Mondiale e dall'organizzazione non governativa Transparency
International, che vedevano la corruzione come un abuso della posizione pubblica
per vantaggi privati. Tuttavia, col tempo, Transparency International®® ha

ampliato la propria definizione per includere anche il settore privato come

100 G. INSOLERA, Ha senso rafforzare ulteriormente I’armamentario delle misure di contrasto
alla corruzione?, relazione presentata al congresso internazionale “Retos del derecho penal en
tiempo de crisis”, Barcellona, 31 gennaio 2019, disponibile su Discrimen, https://discrimen.it.

101 Trasparency International fondata nel 1993 da Peter Eigen , ex funzionario della Banca
mondiale
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"I'abuso del potere affidato per un guadagno privato”. In contrapposizione, la
Banca Mondiale continua a mantenere una definizione circoscritta al settore
pubblico, in linea con la sua funzione primaria di concessione di prestiti ai governi

e sostegno a politiche e progetti governativi.

Sebbene la natura e I'entita della corruzione differiscano tra i vari paesi, il
fenomeno danneggia tutti gli Stati membri dell'UE e I'Unione nel suo complesso.
Provoca perdite economiche, abbassando i livelli di investimento, ostacolando il
funzionamento del mercato interno e riducendo le finanze pubbliche. Dal punto di
vista sociale, facilita I'attivita dei gruppi criminali, favorendo reati gravi come il
traffico di droga e la tratta di persone. Se non affrontata, la corruzione puo
indebolire la fiducia nelle istituzioni democratiche e la credibilita dei leader
politici. Negli ultimi dieci anni sono stati fatti sforzi internazionali, delllUE e
nazionali per ridurre la corruzione. Nell'ambito dell'UE, é stato sviluppato un
quadro giuridico con normative specifiche per combattere la corruzione nel settore
privato e con l'adesione alla Convenzione delle Nazioni Unite contro la
corruzione. Il trattato sul funzionamento dell'Unione europea riconosce che la
corruzione costituisce una forma di criminalita grave con dimensioni
transnazionali, e che gli Stati membri, da soli, spesso non hanno gli strumenti
adeguati per contrastarla. Le misure anti-corruzione sono state in parte integrate
nelle politiche dell'UE. Tuttavia, I'applicazione delle norme resta disomogenea tra
i vari Stati membri e, nel complesso, insoddisfacente. La legislazione delllUE
contro la corruzione non € stata recepita da tutti i paesi, e alcuni non hanno
ratificato gli principali strumenti internazionali al riguardo.®> Anche quando
vengono creati istituzioni anti-corruzione e normative adeguate, la loro
applicazione pratica risulta spesso carente. Questa situazione riflette la mancanza
di un impegno politico deciso da parte dei leader e dei decisori politici nel
combattere ogni forma di corruzione: politica, criminalita organizzata o collusiva,
nel settore privato o quella cosiddetta "minore”. E quindi necessaria una
stimolazione della volonta politica per contrastare efficacemente la corruzione e

migliorare la coerenza tra le politiche e le azioni anti-corruzione dei vari Stati. Per

102 DONATI C., LUCIANI M., La prevenzione della corruzione nella pubblica amministrazione
europea, Cedam, 2021.
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questo motivo, la Commissione proporra un nuovo meccanismo: la relazione
dell'UE sulla lotta alla corruzione, per monitorare e valutare gli sforzi dei singoli
Stati nei confronti del problema, promuovendo un maggiore impegno politico.
Con il contributo di esperti e una rete di corrispondenti di ricerca, supportati da
fondi europei adeguati, la relazione sara gestita dalla Commissione e pubblicata
ogni due anni a partire dal 2013. Essa riflette risultati, debolezze e impegni dei
singoli Stati membri, individuando tendenze e fragilita da affrontare e favorendo
I'apprendimento reciproco attraverso lo scambio delle migliori pratiche. In
parallelo all'introduzione di questo meccanismo, I'UE dovrebbe aderire al Gruppo
degli Stati del Consiglio d'Europa contro la corruzione (GRECO). L'UE dovrebbe
inoltre intensificare I'attenzione alla corruzione in tutte le sue politiche pertinenti,

sia interne che esterne. 19

103 Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al Consiglio e al Comitato
economico e sociale europeo. La lotta contro la corruzione nell’UE/ com/2011/0308 definitivo/ in
eur-lex.europa.eu
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1.1. Le convenzioni internazionali e il ruolo del Consiglio d’Europa

Dalla seconda meta degli anni Novanta, la lotta contro la corruzione in tutte le sue
forme ha catturato I'attenzione della comunita internazionale, che ha riconosciuto
il suo grave impatto su democrazia, diritti, liberta fondamentali e sviluppo
socioeconomico. L'impegno globale nel contrasto di questo problema si €
sviluppato sia a livello mondiale che regionale. Sul fronte mondiale, spicca
I'iniziativa dell'OCSE, culminata il 17 dicembre 1997 con la convenzione per
combattere la corruzione di funzionari pubblici stranieri nelle transazioni
commerciali internazionali. A livello regionale, una serie di strumenti giuridici
adottati in ambito comunitario si distingue, tra cui la convenzione per la
protezione degli interessi finanziari delle Comunita europee del 26 luglio 1995 e il
relativo protocollo del 27 settembre 1996, oltre alla convenzione del 27 maggio
1997 contro la corruzione che coinvolge funzionari delle Comunita europee o
degli stati membri dell'Unione europea.’®* Fatti salvi i Principi Guida per le
imprese multinazionali del 1976, il primo contributo del'OCSE nella lotta alla
corruzione a livello multilaterale tra gli stati € la Raccomandazione sulla
Corruzione nelle Transazioni Commerciali Internazionali del 1994. Questo
documento ha successivamente aperto la strada alla convenzione sulla lotta contro
la corruzione di pubblici ufficiali stranieri nelle transazioni commerciali
internazionali, firmata nel dicembre 1997. Con tale accordo, gli stati firmatari si
sono impegnati a prevenire e reprimere atti di corruzione attiva compiuti da
imprese sotto la loro giurisdizione, anche verso paesi non firmatari,
indipendentemente dall'applicazione delle loro leggi penali alla corruzione passiva
dei propri funzionari. A differenza di altri strumenti internazionali analizzati
successivamente, questa convenzione non si riferisce alla corruzione passiva ma
mira a garantire una competizione leale e un contesto commerciale transnazionale
che non si basi su tangenti o altri vantaggi illegali offerti dalle imprese.%® Cio non

avviene attraverso un‘armonizzazione o unificazione del diritto penale dei vari

104 Convenzione penale sulla corruzione (Strasburgo, 27 gennaio 1999), Consiglio d’Europa —
disponibile sul sito ufficiale.

195 G. Locati, Le convenzioni del Consiglio d’Europa in materia di lotta alla corruzione e gli
adempimenti nazionali di alcuni stati ad esse aderenti, in Liuc Papers n. 123, maggio 2003, pp. 1-
33.
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stati membri, ma attraverso un'equivalenza funzionale tra i diversi ordinamenti
nazionali coinvolti. L'approccio comunitario al problema e nato dall'esigenza di
proteggere l'integrita delle finanze comuni con la convenzione del 1995 relativa
agli interessi finanziari comunitari, evolvendosi con la convenzione del 1997 che
criminalizza non solo le condotte che danneggiano le finanze comuni ma anche
quelle che pregiudicano il corretto svolgimento delle funzioni pubbliche
comunitarie. Attraverso la definizione delle fattispecie di corruzione attiva e
passiva, la competenza della Corte di Lussemburgo per risolvere controversie
legate all'interpretazione o applicazione delle convenzioni del 1997 e
individuando la responsabilita delle persone giuridiche, le istituzioni comunitarie
hanno voluto indicare ai paesi membri i settori che necessitano di interventi
immediati per contrastare il fenomeno della corruzione.!®® Oltre alle due
prospettive delineate dai sistemi normativi menzionati, si distingue l'iniziativa del
Consiglio d'Europa, rivolta a un numero piu ampio di paesi rispetto a quelli
dell'Unione Europea.!®” Le strategie anticorruzione del Consiglio d'Europa,
sebbene vadano considerate in combinazione con gli sforzi di altre organizzazioni
menzionate, presentano peculiarita che ne giustificano I'attenzione. Partendo dalle
riflessioni sviluppate durante la 192 Conferenza dei ministri europei della
Giustizia, tenutasi a Malta nel giugno 1994, il Consiglio d'Europa ha avviato
azioni contro la corruzione istituendo nello stesso anno il Gruppo
Multidisciplinare sulla Corruzione (GMC) e adottando nel 1996 un articolato
Programma d'Azione contro la Corruzione. Questo programma costituisce il
fondamento giuridico delle attivita del Consiglio in tale ambito. Lo sviluppo delle
attivita & avvenuto gradualmente, ma a partire dal secondo vertice dei Capi di
stato e di governo dell'ottobre 1997, il programma ha ricevuto un forte impulso
politico, facendo della lotta alla corruzione uno degli obiettivi prioritari ed

essenziali del Consiglio. L'approccio del Consiglio in questo ambito presenta

106 | bidem.

107 GRECO, Group of States against Corruption, rapporti di valutazione e raccomandazioni:
https://www.coe.int/en/web/greco, Il GRECO, acronimo di Group of States against Corruption, &
un organo del Consiglio d'Europa creato nel 1999 con I'obiettivo di monitorare il rispetto degli
standard anticorruzione nei Paesi membri. Questo organismo conduce valutazioni periodiche per
analizzare le misure adottate dalle nazioni al fine di prevenire e combattere la corruzione, fornendo
raccomandazioni e promuovendo pratiche virtuose. Le sue attivita si articolano attraverso cicli di
valutazione (o rounds), durante i quali vengono esaminati vari aspetti, come la trasparenza,
l'integrita della pubblica amministrazione e I'indipendenza del sistema giudiziario.
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alcune caratteristiche distintive. Prima di tutto, la multidisciplinarita: si riconosce
che la corruzione & un fenomeno complesso che richiede interventi diversi, non
solo di natura giuridica. L'azione del Consiglio mira a migliorare le regole che
governano la vita pubblica, in particolare per quanto concerne la tutela
dell'integritd e imparzialita della pubblica amministrazione, basandosi su un
tessuto sociale solido. Considerata la complessita del problema, il Consiglio ha
deciso di predisporre un ampio ventaglio di strumenti giuridici che si completano
a vicenda. Tuttavia, la loro efficacia rimane dubbia senza un adeguato sistema di
verifica del rispetto degli obblighi legali che ne derivano. In quest'ottica, il
Consiglio ha ritenuto opportuno collegare questi strumenti a un unico organo di
controllo: il Gruppo di Stati contro la Corruzione (GRECO).1%® Per affrontare la
diversita delle situazioni nazionali, si € cercato di rendere compatibili gli standard
normativi, spesso rigidi, permettendo riserve durante l'adesione e configurando le
procedure di controllo per adattarsi alle disposizioni specifiche. Dal punto di vista
normativo, il Programma d'Azione ha originato cinque strumenti adottati dal
Comitato dei Ministri del Consiglio d'Europa.l®® 1l 6 novembre 1997, dopo
approfonditi lavori per definire un quadro comune per le strategie nazionali
anticorruzione, il Comitato dei Ministri ha adottato i "20 principi direttivi per la
lotta alla corruzione™. Questi principi identificano i settori in cui l'intervento
statale & essenziale per una strategia globale efficace contro la corruzione. Inseriti
in una prospettiva di prevenzione generale, promuovono comportamenti etici, la
liberta dei media, la trasparenza dei processi decisionali, il controllo dei conti e i
codici di condotta per i funzionari, oltre al finanziamento dei partiti e delle

108 SLINGERLAND, Trading in Influence: Corruption Revisited, 2010, reperibile all’indirizzo
www.law.kuleuven.be/integriteit/egpa/egpa2010/slingerland_trading-in-influence.

109 11 Comitato dei Ministri rappresenta l'organo decisionale e direttivo centrale del Consiglio
d'Europa, composto dai Ministri degli Affari Esteri dei 46 Stati membri, o, in loro assenza, dai
rispettivi rappresentanti permanenti presso Strasburgo. La funzione primaria di tale organo
consiste nel definire le linee politiche dell'Organizzazione, approvare il bilancio e il programma
delle attivita, oltre a supervisionare l'attuazione delle sentenze emesse dalla Corte europea dei
diritti dell'uomo da parte dei singoli Stati membri. Le sessioni del Comitato si svolgono
annualmente a livello ministeriale e con cadenza settimanale attraverso i delegati. Esso funge,
inoltre, da forum intergovernativo dove gli Stati membri discutono su basi di parita questioni
rilevanti per I'Europa e sviluppano risposte condivise alle sfide comuni. Insieme all’Assemblea
parlamentare, il Comitato dei Ministri svolge un ruolo fondamentale nella salvaguardia dei principi
cardine del Consiglio d'Europa, quali la tutela dei diritti umani, la promozione della democrazia e
il rispetto dello Stato di diritto. Al contempo, assicura il monitoraggio dell'adempimento degli
obblighi assunti dagli Stati membri aderenti all'Organizzazione.
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campagne elettorali. Nonostante la mancanza di obbligatorieta giuridica, i principi
hanno un significativo peso politico, essendo elaborati dai vertici dei paesi
membri del Consiglio. Un altro strumento nato dal Piano d'Azione é il modello di
codice di condotta per i dipendenti pubblici

R(2000)10 del Comitato dei Ministri approvata 1'11 maggio 2000.1'! Questo

, allegato alla raccomandazione

codice, composto da ventotto articoli, ha tre obiettivi principali: stabilisce il
quadro deontologico per il servizio pubblico, definisce le regole comportamentali
per i funzionari pubblici e le aspettative di chi interagisce con I'amministrazione
pubblica, e rafforza le norme, incluse quelle anticorruzione, delineate dalla

legislazione nazionale dei paesi che adotteranno questo strumento.!!? Per

10 CODICE DI COMPORTAMENTO DEI DIPENDENTI DELLE PUBBLICHE
AMMINISTRAZIONI, in https://www.mimit.gov.it

11 G, LOCATI, Le convenzioni del Consiglio d’Europa in materia di lotta alla corruzione e gli
adempimenti nazionali di alcuni stati ad esse aderenti, in Liuc Papers n. 123, maggio 2003, pp. 1-
33.

112 1] modello di codice di condotta per i dipendenti pubblici, allegato alla Raccomandazione
R(2000)10 del Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa, definisce venti principi fondamentali
mirati a garantire 1’integrita, la trasparenza e la responsabilita nell’esercizio delle funzioni
pubbliche. Al centro di tale documento si colloca 1’obbligo primario per ogni dipendente pubblico
di privilegiare I’interesse generale e il bene comune rispetto a qualunque interesse privato, agendo
sempre nel pieno rispetto delle norme giuridiche vigenti. L'integrita personale emerge come valore
imprescindibile, richiedendo ai funzionari di adottare comportamenti che preservino la fiducia dei
cittadini nei confronti delle istituzioni. Il codice promuove l'imparzialita e I'equitd come criteri
essenziali per l'interazione con tutte le persone, escludendo favoritismi o discriminazioni e
incoraggiando pratiche amministrative trasparenti che consentano una rendicontazione rigorosa
delle decisioni adottate. Tra i principi cardine spicca il concetto di responsabilita personale,
connesso al dovere di ogni dipendente pubblico di rispondere integralmente delle proprie azioni e
scelte. Parallelamente, viene sottolineata I'importanza della tutela della riservatezza delle
informazioni sensibili, salvaguardandole da un uso inappropriato 0 non autorizzato.Particolare
rilevanza viene attribuita alla prevenzione dei conflitti di interesse, affinché i dipendenti pubblici
evitino situazioni in cui i loro interessi privati potrebbero compromettere 1’imparzialita richiesta
nello svolgimento delle loro mansioni. A tal fine, & altresi richiesto un utilizzo scrupoloso e
responsabile delle risorse pubbliche, che devono essere gestite con cura ed evitare sprechi
superflui. Il documento insiste anche sull'importanza di mantenere relazioni basate sul rispetto
reciproco tra colleghi, superiori e cittadini, contribuendo cosi a un ambiente collaborativo e
professionale all'interno dell'amministrazione. In aggiunta, il codice pone I’accento sulla necessita
di un aggiornamento continuo delle competenze professionali come mezzo per migliorare le
prestazioni lavorative e garantire la qualita del servizio pubblico. La lealta verso I’istituzione
pubblica €& considerata un elemento essenziale, intesa come impegno a favorire il buon
funzionamento e I’efficienza dell’amministrazione. A tale proposito, ¢ espressamente vietato
accettare doni o benefici che possano influenzare (o apparire idonei a influenzare) 1’autonomia
decisionale del dipendente pubblico, cosi da preservare la neutralita e l'indipendenza della
funzione esercitata. 1l rispetto della dignita umana e il mantenimento della neutralita politica
completano il quadro etico delineato dal codice, rafforzando la legittimita morale del ruolo
pubblico. E altresi previsto che i dipendenti collaborino con gli organi di controllo e vigilanza,
supportando le attivita di verifica e promuovendo una cultura orientata all’etica e al rispetto della
legalita. Un aspetto innovativo ¢ rappresentato dall’incoraggiamento alla segnalazione di
comportamenti illeciti attraverso meccanismi strutturati di whistleblowing, con garanzie per la
protezione di coloro che espongono eventuali irregolarita in buona fede. In ultima analisi, ogni
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completezza, prima di approfondire gli strumenti convenzionali legati alla lotta
contro la corruzione e l'accordo fondativo del GRECO, é utile ricordare
brevemente che il Piano d'Azione ha favorito la nascita di iniziative interessanti,
ormai ben avviate, sorte in modo complementare rispetto all'attivita normativa in
corso. Tra queste vi sono le conferenze annuali dei servizi specializzati nella lotta
alla corruzione, il programma denominato OCTOPUS in collaborazione con la
Commissione Europea contro il crimine organizzato, e il Programma PACO
contro la corruzione e il crimine organizzato nell'Europa sud-orientale. In linea
con gli obiettivi del Piano d'Azione e basato su un mandato interinale specifico,
un gruppo di lavoro del Gruppo Multidisciplinare sulla Corruzione (GMC) ha
avviato la stesura di un progetto di convenzione nel febbraio 1996, presentando a
fine 1997 un testo quasi definitivo al GMC. Nell'aprile 1998, il Comitato dei
Ministri ha deliberato di consultare I'Assemblea Parlamentare del Consiglio
riguardo al progetto, incaricando il GMC di riformularlo in base alle osservazioni
dell'Assemblea e del Comitato del Consiglio d’Europa per 1 problemi criminali
(CDPC).™? Integrato dalle modifiche, il progetto ¢ stato presentato al Comitato
dei Ministri, il quale lo ha adottato come convenzione il 4 novembre 1998,
permettendo la sottoscrizione e la ratifica dal successivo 27 gennaio 1999.114
Questa normativa, tra le piu complete in materia, non mira a definire
uniformemente il fenomeno della corruzione, ma piuttosto a colpire specifiche
situazioni di corruzione basandosi su elementi comuni. Senza pretese di
esaustivita e riservando le diverse fattispecie al monitoraggio della condotta degli
stati membri che aderiscono allo strumento normativo, si puo dire che la
convenzione penale, articolata in quarantadue articoli, prevede I'incriminazione di
atti di corruzione attiva e passiva sia per funzionari nazionali che stranieri,

internazionali e sovranazionali'®®; la corruzione nel settore privato; il traffico di

dipendente ¢ chiamato a riconoscere la propria responsabilita morale nell’esercizio del servizio
pubblico e ad impegnarsi attivamente per consolidare la fiducia della cittadinanza nelle istituzioni.
Il codice si configura quindi come un imprescindibile strumento etico e operativo volto alla
prevenzione della corruzione e alla promozione di una pubblica amministrazione efficiente,
trasparente e autorevole.

113 M. OLIVETTI., Diritti fondamentali, Giappichelli, 2020, pp. 98-101.

114 Convenzione sulla lotta contro la corruzione nella quale sono coinvolti funzionari pubblici, in
https://eur-lex.europa.eu/

115 Corruzione attiva di pubblici ufficiali nazionali art. 2: “Ciascuna Parte adotta le necessarie
misure legislative e di altra natura affinché i seguenti fatti, quando sono commessi
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influenza; il riciclaggio dei proventi da atti di corruzione, e le infrazioni contabili
spesso legate alla corruzione.''® Per raggiungere gli obiettivi stabiliti, durante la
redazione é stato deciso di includere disposizioni riguardanti aspetti procedurali e
sanzionatori della lotta alla corruzione e la creazione di organi specializzati

all’interno di ciascun sistema giuridico.''’ Gli stati aderenti devono predisporre

intenzionalmente, siano definiti reati penali secondo il proprio diritto interno: il fatto di promettere,
di offrire o di procurare, direttamente o indirettamente, qualsiasi vantaggio indebito a un suo
pubblico ufficiale, per sé o per terzi, affinché compia o si astenga dal compiere un atto
nell’esercizio delle sue funzioni”.

116 Bartole, S., De Sena, P., Morviducci, C., Lineamenti di diritto internazionale dei diritti umani,
Giappichelli, 2022, pp. 56-60.

17 Art. 3 Corruzione passiva di pubblici ufficiali nazionali Ciascuna Parte adotta le necessarie
misure legislative e di altra natura affinché i seguenti fatti, quando sono commessi
intenzionalmente, siano definiti reati penali secondo il proprio diritto interno: il fatto di sollecitare
o di ricevere, direttamente o indirettamente, qualsiasi vantaggio indebito, per sé o per terzi, o di
accettarne 1’offerta o la promessa, allo scopo di compiere o astenersi dal compiere un atto
nell’esercizio delle proprie funzioni.

Art. 4 Corruzione di membri di assemblee pubbliche nazionali. “Ciascuna Parte adotta le
necessarie misure legislative e di altra natura affinché i fatti di cui agli articoli 2 e 3 siano definiti
reati secondo il proprio diritto interno qualora coinvolgano una persona che &€ membro di una
qualsiasi assemblea pubblica nazionale investita di poteri legislativi o amministrativi.”

Art. 5 Corruzione di pubblici ufficiali stranieri. “Ciascuna Parte adotta le necessarie misure
legislative e di altra natura affinché i fatti di cui agli articoli 2 e 3 siano definiti reati penali
secondo il proprio diritto interno qualora coinvolgano un pubblico ufficiale di qualsiasi altro Stato.
Repressione di taluni reati”

Art. 6 Corruzione di membri di assemblee pubbliche straniere. “Ciascuna Parte adotta le necessarie
misure legislative e di altra natura affinché gli atti di cui agli articoli 2 e 3 siano definiti reati penali
secondo il proprio diritto interno qualora coinvolgano una persona che € membro di una qualsiasi
assemblea pubblica di qualsiasi altro Stato investita di poteri legislativi o amministrativi”.

Art. 7 Corruzione attiva nel settore privato. “Ciascuna Parte adotta le necessarie misure legislative
e di altra natura affinché i seguenti fatti, quando sono commessi intenzionalmente nell’ambito di
un’attivita commerciale, siano definiti reati penali secondo il proprio diritto interno: il fatto di
promettere, di offrire o di procurare, direttamente o indirettamente, qualsiasi vantaggio indebito,
per sé o per terzi, a una qualsiasi persona che dirige un ente privato o che vi lavora, affinché
compia o si astenga dal compiere un atto in violazione dei suoi doveri”.

Art. 8 Corruzione passiva nel settore privato. “Ciascuna Parte adotta le necessarie misure
legislative e di altra natura affinché i seguenti fatti, quando sono commessi intenzionalmente
nell’ambito di un’attivitd commerciale, siano definiti reati penali secondo il proprio diritto interno:
il fatto per qualsiasi persona che dirige un ente privato o che vi lavora, di sollecitare o di ricevere,
direttamente o per il tramite di terzi, un vantaggio indebito, per sé o per terzi, o di accettarne
I’offerta o la promessa, affinché compia o si astenga dal compiere un atto in violazione dei propri
doveri”.

Art. 9 Corruzione di funzionari internazionali. “Ciascuna Parte adotta le necessarie misure
legislative e di altra natura affinché i fatti di cui agli articoli 2 e 3 siano definiti reati penali
secondo il proprio diritto interno qualora coinvolgano una persona che abbia la qualita di
funzionario o di impiegato a contratto, secondo lo statuto degli impiegati, di un’organizzazione
pubblica internazionale o sovranazionale di cui la parte @ membro, cosi come qualsiasi persona,
distaccata 0 meno presso una tale organizzazione, che esercita funzioni corrispondenti a quelle di
detti funzionari o impiegati.

Art. 10 Corruzione di membri di assemblee parlamentari internazionali. “Ciascuna Parte adotta le
necessarie misure legislative e di altra natura affinché i fatti di cui all’articolo 4 siano definiti reati
penali secondo il proprio diritto interno qualora coinvolgano una persona che &€ membro di
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sanzioni efficaci e dissuasive, compresa la detenzione per estradizione. Anche le
persone giuridiche diverranno responsabili giuridicamente delle infrazioni
attribuite loro, ricevendo sanzioni anche in sede penale. La convenzione penale €
entrata in vigore il 1 luglio 2002, ovvero il primo giorno del mese successivo alla
scadenza del trimestre a partire dalla data del deposito del quattordicesimo
strumento di ratifica presso il Segretario generale del Consiglio d'Europa. La
complessita del sistema delineato dalla convenzione, insieme al fatto che si
rivolge a paesi con tradizioni giuridiche e contesti politici, sociali ed economici
molto diversi tra loro, ha spinto i redattori a considerare I'opzione di apporre
riserve al momento dell'adesione.'*® E importante notare che il Consiglio
d'Europa, consapevole della crescente attenzione internazionale verso il fenomeno
della corruzione, ha scelto di assicurare la coesistenza della convenzione con altri
strumenti giuridici internazionali, inclusi quelli bilaterali, che trattano delle stesse
fattispecie o di aspetti particolari di esse. A giugno 2002, gia quarantadue paesi
hanno firmato la convenzione, impegnandosi ad adattare il proprio ordinamento
giuridico agli standard previsti; sedici di questi stati hanno gia completato il
processo di ratifica. ° Il rispetto degli strumenti normativi delineati &
supervisionato dal GRECO, un organismo della Direzione degli Affari Giuridici
istituito secondo I'accordo eponimo per un periodo iniziale di tre anni. Questo
organismo € concepito con l'obiettivo di migliorare progressivamente le capacita
degli Stati membri nel contrasto alla corruzione, nelle sue varie forme. L'intento €
di illuminare le lacune e inefficienze nei dispositivi nazionali, nella speranza di
favorire riforme legislative e istituzionali. Per gestire tale sistema di controllo,
sono state predisposte nello Statuto del GRECO e nel Regolamento interno, una
serie di norme che regolano in maniera esaustiva il funzionamento del
meccanismo.?° L'affiliazione a pieno titolo al GRECO ¢ riservata agli Stati che

accettano di partecipare senza riserve alle procedure di mutua valutazione,

un’assemblea parlamentare di un’organizzazione internazionale o sovranazionale di cui la Parte &
membro”.

118 Alston, P., Goodman, R., International Human Rights, Oxford University Press, 2013, pp. 1-6.
19 G. Locati, Le convenzioni del Consiglio d’Europa in materia di lotta alla corruzione e gli
adempimenti nazionali di alcuni stati ad esse aderenti, in Liuc Papers n. 123, maggio 2003, pp. 1-
33.

120 Zanghi, C., Pinelli L., La protezione internazionale dei diritti dell'uomo, Giappichelli, 2010, pp.
12-16.
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accettando quindi anche di essere sottoposti a esame. Le delegazioni nazionali,
selezionate all'interno del paese, coordinano con il Segretario esecutivo del
GRECO la possibilita di inserire il proprio Stato in un insieme di paesi da valutare
entro un determinato periodo. E importante ricordare che secondo l'articolo 10
dello Statuto e l'articolo 23 del Regolamento interno, la valutazione di ogni paese
e articolata in cicli. L'adeguamento degli ordinamenti interni ai modelli
convenzionali deve essere graduale; il primo ciclo & stato dedicato non
all'implementazione delle convenzioni, ma al rispetto dei principi direttivi adottati
nel 1997. Secondo l'articolo 11 dello Statuto e I'articolo 24 del Regolamento, ogni
ciclo di valutazione si svolge attraverso un questionario di "mutua valutazione"
inviato ai membri candidati ai successivi esami. Questo questionario consiste in
due parti: la prima mira a ottenere dal GRECO informazioni generali come la
normativa, le istituzioni e le misure concrete di prevenzione e repressione della
corruzione presenti nello Stato. Benché ancora in una fase iniziale del contrasto a
questo crimine, si cerca di comprendere se e come lo Stato intenda rivedere o
introdurre nuovi istituti per affrontare il problema, prescindendo dalle evoluzioni
internazionali e sovranazionali note. La seconda parte del questionario € dedicata
a specifiche questioni relative al funzionamento degli organi e istituzioni
incaricati di prevenire e reprimere le diverse forme di corruzione. Sebbene il
questionario miri a rilevare la situazione interna del paese, € altrettanto importante
notare l'importanza politica delle risposte fornite dai paesi esaminati. Chi e
sottoposto a valutazione deve inviare al Segretariato del GRECO risposte
dettagliate alle domande poste e allegare tutti gli strumenti normativi rilevanti. In
questa fase della procedura, il GRECO decide se inviare un'équipe di esperti per
una visita sul campo allo scopo di valutare direttamente la situazione nazionale.
Secondo le previsioni del Bureau, il gruppo valutativo si compone di tre esperti
con diverse competenze: uno in orientamento politico, uno in istituzioni
giudiziarie (spesso un magistrato), e uno in pubblica sicurezza.'?! | valutatori non
hanno una relazione statutaria esplicita con il GRECO. La visita nel paese,
fondamentale in questo processo di monitoraggio articolato dal Consiglio

d'Europa, viene notificata con almeno due mesi di anticipo. Prima della visita,

121 Donini, F., La prevenzione della corruzione. Modelli e strumenti, Carocci editore, 2022, pp. 20-
27.
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I’équipe e il Segretariato si incontrano per definire obiettivi cruciali e
informazioni da raccogliere. 1l sopralluogo, che si estende su un periodo di 4 0 5
giorni, segue un programma recentemente creato e condiviso con i paesi coinvolti.
Durante questo breve periodo, si cerca di incontrare tutte le autorita e i
rappresentanti delle diverse organizzazioni nazionali impegnate nella lotta alla
corruzione. E importante mantenere anche il contatto con i media. Le visite sono
pianificate in modo da consentire incontri separati con i vari soggetti, per poi
riunire tutti attorno a un tavolo comune alla fine della visita. L'obiettivo e ottenere
una visione completa e interdisciplinare della situazione nazionale in esame. Da
questo incontro finale, emerge la prospettiva che sara presentata nel rapporto per
la discussione. Gli esperti, in modo individuale, sottopongono al Segretariato un
primo progetto di rapporto entro quattordici giorni dalla conclusione della visita
nel paese. Successivamente, il Segretariato condivide con ciascun esperto il
progetto, apportando eventuali modifiche e attende le loro risposte per eventuali
ulteriori emendamenti.?? 1l progetto rivisto viene poi inviato al paese interessato,
che dispone di almeno ventun giorni per presentare al Segretario esecutivo del
GRECO le proprie osservazioni scritte. VVa notato che, nonostante gli sforzi di
entrambe le parti, i commenti forniti dagli stati potrebbero risultare difficilmente
accettabili dagli esperti. In tal caso, il Segretario esecutivo interviene conducendo
un negoziato tra le parti per raggiungere un compromesso. Il Consiglio d'Europa
intraprende un'azione decisa contro la corruzione, operando su diversi fronti
mediante l'attuazione di un sistema integrato di strumenti giuridici che si
complementano reciprocamente. L'obiettivo principale é fornire agli stati membri
un insieme coerente di misure giuridiche internazionali che rendano difficoltoso e
poco conveniente il ricorso ad attivita corruttive a qualsiasi livello. Gli stati
membri sembrano dimostrarsi ricettivi, apprezzando le innovazioni giuridiche
sviluppate a Strasburgo, sia per rafforzare le strutture esistenti, sia per crearne di
nuove e piu efficaci. Notevole e il fatto che, nonostante il GRECO abbia
intrapreso il suo percorso, il sostegno agli sforzi del Consiglio d'Europa nella lotta

alla corruzione sta crescendo significativamente. In generale, si puo affermare che

122 G. Locati, Le convenzioni del Consiglio d’Europa in materia di lotta alla corruzione e gli
adempimenti nazionali di alcuni stati ad esse aderenti, in Liuc Papers n. 123, maggio 2003, pp. 1-
33.
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gli stati desiderosi di rafforzare la democraticita dei propri sistemi guardano con
fiducia alle iniziative del Consiglio d'Europa per contrastare la corruzione,
affidandosi in particolar modo—si sottolinea nuovamente—alla validita di un
dialogo aperto e franco offerto dalle sessioni plenarie dei rappresentanti degli stati

membri del GRECO, sia a livello politico che giuridico. 12

123 |bidem.
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1.2. La Convenzione delle Nazioni Unite contro la corruzione (UNCAC)

La Convenzione delle Nazioni Unite contro la corruzione (UNCAC) é diventata
operativa a dicembre 2005, e I'Unione Europea vi ha aderito nel settembre
2008.124 Nel novembre 2009, la Conferenza degli Stati Parti presso 'UNCAC ha
istituito il mandato per il meccanismo di revisione dell'attuazione della
Convenzione. L'Unione Europea supporta l'inclusione della societa civile in
questo meccanismo e promuove la trasparenza nelle valutazioni ottenute.'?®
Tuttavia, alcune caratteristiche potrebbero limitare I'efficacia del meccanismo di
revisione dell'UNCAC nell'affrontare i problemi di corruzione all'interno dell'UE.
In primo luogo, é uno strumento a carattere intergovernativo; inoltre, il sistema di
revisione incrociata puo escludere aree particolarmente rilevanti per I'Unione. Tra
le Parti contraenti, possono esserci stati con normative anti-corruzione meno
rigorose rispetto a quelle dell'UE. Infine, i cicli di revisione hanno una durata
relativamente lunga, e le raccomandazioni non implementate dai vari Stati
rischiano di ricevere un seguito solo marginale. La Convenzione ha l'obiettivo di
promuovere e consolidare strategie per prevenire e contrastare la corruzione,
favorendo la cooperazione internazionale e l'assistenza tecnica, e incentivando
I'integrita, la responsabilita e la buona governance nei settori pubblici e privati. La
UNCAC!? sij distingue per il suo approccio multidimensionale e comprensivo:
non si limita ad identificare le condotte corruttive come reati, ma impone anche
obblighi riguardanti la prevenzione, la cooperazione internazionale, il recupero dei
beni sottratti in maniera illecita e il potenziamento delle istituzioni pubbliche. Un

elemento innovativo & I'ampliamento del concetto di corruzione includendo

124 |a Convenzione delle Nazioni Unite contro la Corruzione (UNCAC) rappresenta il primo
strumento giuridico internazionale di portata globale concepito per combattere la corruzione in
ogni sua forma. Approvata dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite il 31 ottobre 2003
mediante la risoluzione 58/4, ¢ stata successivamente aperta alla firma il 9 dicembre dello stesso
anno nella citta di Mérida, in Messico. Dopo aver raggiunto il numero minimo di ratifiche
richiesto, la Convenzione é ufficialmente entrata in vigore il 14 dicembre 2005.

125 pellissero N., Sulla proposta di abolizione dell'abuso d'ufficio e di riformulazione del traffico
d'influenze illecite, in Sistema penale, 2023, pp. 12-16.

126 | 'UNCAC si contraddistingue per il suo approccio globale e integrato, includendo non solo
misure penali mirate alla repressione della corruzione, ma anche strumenti di prevenzione, norme
che promuovono la cooperazione internazionale tra Stati e disposizioni specifiche per il recupero
dei proventi illeciti derivanti da attivita corruttive. Questo strumento ha rappresentato un punto di
svolta nella lotta contro la corruzione a livello globale, gettando le basi per una collaborazione
multilaterale e I'adozione di standard condivisi tra i Paesi firmatari.
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comportamenti che non sempre rientrano nel reato penale nei vari ordinamenti,
come larricchimento illecito, focalizzandosi anche sulla trasparenza
amministrativa, sull'accesso all'informazione e sul ruolo della societa civile. In
particolare, la Convenzione richiede agli Stati parte di attuare misure efficaci per
prevenire la corruzione, inclusi aspetti legati alla gestione delle finanze pubbliche,
alla selezione del personale pubblico e ai codici di condotta. Essa stabilisce inoltre
obblighi di criminalizzazione per crimini quali la corruzione attiva e passiva di
funzionari pubblici nazionali e stranieri, I'appropriazione indebita, il riciclaggio di
denaro sporco e l'ostruzione della giustizia. Centrale & il principio della
restituzione dei beni, ovvero il ritorno dei beni ottenuti attraverso atti corruttivi,
che rappresenta un cambiamento significativo nella cooperazione penale
internazionale. L'ltalia ha ratificato la UNCAC con la legge del 3 agosto 2009, n.
116, impegnandosi ad adattare il sistema giuridico nazionale ai principi della
Convenzione. Sebbene alcuni degli obiettivi fossero gia presenti nel diritto
italiano, I'adesione alla UNCAC ha incentivato ulteriori azioni legislative contro
la corruzione, contribuendo all'elaborazione della legge n. 190 del 2012 e alle
riforme destinate a migliorare la prevenzione e la repressione dei reati riguardanti

la pubblica amministrazione.
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1.3 La Convenzione Ocse

La Convenzione OCSE contro la corruzione'?’

, in quanto strumento di diritto
internazionale pattizio, si distingue dalle precedenti raccomandazioni emanate
dall’Organizzazione grazie alla possibilita, tramite ratifica, di acquisire piena
vincolativita per gli Stati firmatari, siano essi membri o meno dell’OCSE. Come
gia ricordato in diverse occasioni, il decisivo impulso alla sua promulgazione
scaturi dalle pressioni esercitate dagli Stati Uniti sulla comunita internazionale.
Gli Stati Uniti temevano infatti che la rigorosa normativa interna in materia di
corruzione internazionale potesse compromettere la competitivita delle imprese

128 1°adozione della Convenzione

americane nel contesto economico globale.
rappresenta inoltre un segnale significativo della crescente consapevolezza
internazionale sull’importanza di contrastare la corruzione sia nei Paesi esportatori
di capitali sia in quelli in via di sviluppo. Questo ¢ sottolineato dal numero di
Paesi che hanno aderito alla Convenzione. Ad oggi, il trattato ¢ stato sottoscritto
dai 34 Stati membri dell’OCSE, oltre a 5 Stati non membri: Argentina, Brasile,
Bulgaria, Sudafrica e Russia. Degna di nota ¢ stata 1’adesione della Russia,
avvenuta il 1° febbraio 2012, data I’ampia diffusione del fenomeno corruttivo nel
tessuto socio-economico del Paese. I rapporti tra I'OCSE e gli Stati nazionali non
si concludono semplicemente con la ratifica dell'Atto. L'organizzazione, attraverso
un Gruppo di lavoro specifico sulla corruzione (Working Group on Bribery —
WGB), composto da rappresentanti di tutti gli Stati contraenti per garantire parita
di trattamento, supporta e monitora l'attuazione della Convenzione e la sua
coerente applicazione nei sistemi normativi nazionali. Questo monitoraggio

reciproco si ¢ articolato in tre fasi principali:

1. Durante la fase 1, terminata nel 2001, si € accertata la conformita astratta delle

legislazioni degli Stati membri agli impegni della Convenzione.

2. La fase 2, che si € conclusa nel 2009, & stata caratterizzata da visite in loco
concordate con i Paesi stranieri, durante le quali ¢ stata analizzata la concreta

applicazione delle leggi nazionali.

1271’ OCSE & un’organizzazione internazionale di estensione territoriale intercontinentale.
128 porro G., Studi di diritto internazionale dell’economia, Torino, 1999, pp. 266-269.
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3. Le valutazioni della fase 3, avviate nel 2010 e ancora in corso per alcuni Paesi,
si concentrano sull'applicazione della Convenzione e della Raccomandazione del
2009, sull'attuazione delle raccomandazioni formulate ai singoli Paesi al termine

della fase 2 e su eventuali modifiche legislative interne.'?°

Il mancato rispetto delle raccomandazioni del WGB non comporta sanzioni legali,
ma esistono incentivi a rispettarle attraverso meccanismi informali di persuasione,
come il nome e la vergogna pubblica. Questo consente alla pressione dell'opinione
pubblica nazionale e della comunita internazionale di agire sui Paesi che non si
conformano, comportando essenzialmente sanzioni reputazionali. Questo sistema
sembra aver raggiunto 1 risultati previsti, almeno in termini di conformita formale
alla Convenzione. La maggior parte degli Stati sottoposti a verifica ha infatti
recepito le direttive del WGB, adeguando la normativa interna alle richieste
avanzate. La Convenzione OCSE riflette chiaramente una prospettiva di tipo
economico-commerciale riguardo ai fenomeni corruttivi: 1’obiettivo di prevenire e
contrastare pratiche corruttive nei mercati internazionali rispondendo
principalmente a esigenze di efficienza economica. In tale ottica, tra gli strumenti
sovranazionali e internazionali adottati negli ultimi anni per la lotta alla
corruzione, la Convenzione in questione si distingue per il suo legame diretto con
le dinamiche generate dalla globalizzazione economica e dall’integrazione dei
mercati a livello globale. Un ruolo di primaria importanza in questo contesto ¢
svolto dalle imprese multinazionali, le quali sono chiamate a rispettare le norme
che garantiscono una concorrenza corretta e trasparente. L’obiettivo principale
della Convenzione OCSE non risiede tanto nella tutela dell’integrita e del regolare
funzionamento della pubblica amministrazione vittima della corruzione, quanto
piuttosto nella prevenzione delle distorsioni concorrenziali da essa generate.™*° In
tal modo, si mira a garantire la correttezza delle transazioni internazionali,
tutelando al contempo gli interessi economici degli operatori impegnati nella
competizione globale. Da questo presupposto deriva la necessita di armonizzare

gli ordinamenti giuridici nazionali, al fine di uniformare le risposte sanzionatorie

129 Ihidem.

130 Borlini L., Magrini P., La lotta alla corruzione internazionale dall’ambito OCSE alla
dimensione ONU, in Diritto del commercio internazionale. Pratica internazionale e diritto
interno, 2007, pp. 15-22.
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nei confronti della corruzione di pubblici ufficiali stranieri. L'importante obbligo
di incriminazione stabilito dalla Convenzione OCSE concerne l'inserimento, nei
sistemi giuridici nazionali, della fattispecie di corruzione di un pubblico ufficiale
straniero "nelle operazioni economiche internazionali", qualora non sia gia
presente. Nello specifico I’art. 1, comma 1, della Convenzione stabilisce che ogni
Stato deve «adottare le misure necessarie affinché la propria legge preveda come
reato il fatto di chiunque intenzionalmente offra, prometta o dia qualsiasi indebito
vantaggio pecuniario o di altra natura, direttamente o per mezzo di intermediari,
ad un pubblico ufficiale straniero, per lui o per un terzo, affinché 1’ufficiale
compia o si astenga dal compiere atti in relazione all’espletamento di doveri
d’ufficio, al fine di conseguire o conservare un affare o un altro vantaggio indebito
in operazioni economiche internazionali». La Convenzione lascia agli Stati
contraenti la facolta di definire autonomamente la tipologia di reato e le relative
sanzioni, a condizione che queste garantiscano efficacia, proporzionalita e
capacita deterrente. In particolare, 1’insieme delle misure sanzionatorie deve
risultare comparabile a quello previsto per la corruzione di pubblici ufficiali
nazionali e, per quanto riguarda le persone fisiche, deve includere la pena
detentiva in misura tale da assicurare un’efficace cooperazione giudiziaria

internazionale, comprensiva di estradizione, come stabilito dall’articolo 3, comma
1 131

131 |bidem.
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1.4 11 pacchetto anticorruzione dell’Unione Europea

E imperativo aggiornare il vigente quadro normativo dell'Unione Europea in
materia di lotta contro la corruzione, affinché esso possa tenere conto delle
evoluzioni nelle minacce poste dalla corruzione stessa e degli obblighi giuridici
che I'Unione e i suoi Stati membri hanno assunti in virtu del diritto internazionale,
nonché dell'evoluzione dei sistemi giuridici penali a livello internazionale. La
decisione quadro 2003/568/GAIl del Consiglio definisce i requisiti per
I'incriminazione della corruzione nel settore privato. La convenzione del 1997
relativa alla lotta contro la corruzione coinvolgente funzionari UE o degli Stati
membri si riferisce specificamente ad alcuni atti di corruzione che concernono
questi funzionari. Tuttavia, tali strumenti non risultano sufficientemente completi;
vi € dunque una necessita di sviluppare ulteriormente le normative vigenti negli
Stati membri per garantire una risposta piu coerente ed efficace a livello
dell'Unione. Persistono inoltre lacune nell'attuazione a livello nazionale e ostacoli
alla cooperazione tra le autoritd competenti dei vari Stati membri. Le autorita
degli Stati membri affrontano, tra gli altri, problemi quali I'eccessiva lunghezza
dei procedimenti penali, la brevita dei termini di prescrizione, le norme in materia
di immunita e privilegi, la scarsa disponibilita di risorse, la formazione e i poteri
investigativi. L'Unione Europea e parte della Convenzione delle Nazioni Unite
contro la Corruzione (UNCAC), considerata lo strumento giuridico internazionale
pit completo in questo campo e che offre una vasta gamma di misure preventive e
repressive contro la corruzione. La proposta legislativa attuale mira ad aggiornare
il quadro legislativo dell'Unione integrando anche norme internazionali vincolanti
per I'UE, come previsto dallUNCAC.'3 L'obiettivo & assicurare che tutte le forme
di corruzione siano perseguibili penalmente in tutti gli Stati membri, includendo la
responsabilita penale delle persone giuridiche e sanzioni che siano effettive,
proporzionate e dissuasive. La proposta prevede anche misure per prevenire la
corruzione secondo le norme internazionali e per facilitare la cooperazione

transfrontaliera, come richiesto dall'lUNCAC. Per sradicare la corruzione, sono

132 Direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglio relativa alla lotta contro la corruzione e al
rafforzamento della cooperazione giudiziaria e di polizia in materia penale (COM(2023) 233
final).
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richiesti meccanismi di natura sia preventiva sia repressiva. Gli Stati membri sono
incoraggiati ad adottare un ampio ventaglio di misure preventive, legislative e
cooperative nel contesto della lotta contro la corruzione. L'assenza di integrita, i
conflitti d'interesse non dichiarati o le gravi violazioni delle norme etiche, se
trascurati, possono dare luogo a pratiche corruttive. La prevenzione della
corruzione riduce la necessita della repressione dei reati e comporta benefici piu
ampi, poiché rafforza la fiducia dei cittadini e disciplina la condotta dei funzionari
pubblici.®*® La proposta di direttiva arricchisce la strategia dell'Unione Europea
per I'Unione della sicurezza (2020-2025). Nell'aprile 2021, la Commissione ha
introdotto anche la strategia dell'UE per combattere la criminalita organizzata
2021-2025. Questa strategia include misure specifiche per contrastare la
corruzione, vista come un fattore che alimenta la criminalita organizzata. In linea
con queste strategie, la Commissione ha analizzato lo stato attuale delle
dimensioni legislative e operative relative alla prevenzione e al contrasto della
corruzione, grazie a uno studio esterno concluso a fine 2022.1%* La strategia
dell'UE contro la tratta di esseri umani (2021-2025), adottata nello stesso aprile
2021, e strettamente legata alla strategia contro la criminalita organizzata.
Evidenzia come i gruppi criminali organizzati coinvolti nella tratta di persone
stiano sempre piu utilizzando attivita legali per le loro operazioni e partecipino ad
altre forme di criminalita grave, come la corruzione, per sostenere le loro attivita
principali. La corruzione puo inoltre complicare ulteriormente l'identificazione dei
casi di tratta di esseri umani, soprattutto se le autorita incaricate di identificare le
vittime sono corrotte. Dal 2020, la Commissione ha iniziato a monitorare gli
sviluppi nella lotta contro la corruzione a livello nazionale, riconosciuta come uno
dei pilastri fondamentali del ciclo annuale della relazione sullo Stato di diritto.
Dal 2022, queste relazioni hanno incluso raccomandazioni specifiche per ciascun
paese, volte a supportare gli Stati membri nell'attuazione delle riforme in corso o
pianificate, promuovere sviluppi positivi e identificare aree in cui potrebbe essere
necessario migliorare le modifiche recenti o le riforme oppure garantire un seguito

appropriato. Le misure anticorruzione sono parte integrante anche del lavoro

133 Di Nicola A., Contro la criminalita organizzata in Europa. Una prima valutazione delle
politiche penali ed extrapenali, Franco Angeli, pp. 13-17.
134 Ibidem.
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portato avanti insieme agli Stati membri nel contesto del semestre europeo e dei
piani di ripresa e resilienza. 1l semestre europeo ha analizzato le sfide legate alla
lotta alla corruzione, come gli appalti pubblici, l'integrita nella pubblica
amministrazione, I'ambiente imprenditoriale e il settore sanitario.’®® Le
raccomandazioni specifiche per paese elaborate nel contesto del semestre hanno
guidato le riforme e gli investimenti concreti mirati a potenziare la capacita di
contrastare la corruzione in vari Stati membri, riflettendosi in passaggi concreti
dei piani nazionali di ripresa e resilienza. Conformemente al regolamento relativo
a un regime generale di condizionalita per la protezione del bilancio dell'Unione
(regolamento (UE, Euratom) 2020/2092), la Commissione ha la facolta di
proporre che il Consiglio dell'Unione europea adotti misure di bilancio nei
confronti degli Stati membri dell'UE laddove violazioni dei principi dello Stato di
diritto - inclusa la corruzione - possano compromettere, o rischiano seriamente di
compromettere, in modo sufficientemente diretto la gestione finanziaria sana del
bilancio dell'Unione o gli interessi finanziari dell'Unione. Inoltre, la corruzione
costituisce uno strumento per l'ingerenza straniera nei processi democratici,
fenomeno che é al centro degli sforzi in fase di sviluppo nel contesto del pacchetto
per la difesa della democrazia, anch'esso parte del programma di lavoro della
Commissione per il 2023. La direttiva 2014/42 ha istituito regole per il
congelamento e la confisca dei beni strumentali e dei profitti derivanti da attivita
criminali, con I'obiettivo di privare i criminali dei guadagni illeciti. Essa si applica
ai reati previsti dalla convenzione contro la corruzione, inclusi quelli relativi a
funzionari, e dalla decisione quadro 2003/568/GAI del Consiglio sulla corruzione

nel settore privato. Nel maggio 2022, la Commissione ha proposto una nuova

135 | a Direttiva (UE) 2023/1833 del Parlamento Europeo e del Consiglio, adottata il 4 novembre
2023, mira ad aggiornare il quadro normativo dell'Unione Europea in materia di lotta alla
corruzione. Essa integra nel diritto dell'UE le norme internazionali vincolanti per gli Stati membri,
come previsto dalla Convenzione delle Nazioni Unite contro la Corruzione (UNCAC).La direttiva
pone particolare attenzione ai settori ad alto rischio di corruzione, come gli appalti pubblici,
l'integritd nella pubblica amministrazione e il sistema sanitario. La Commissione europea ha
individuato sei ambiti prioritari per I'azione anticorruzione: sanita, finanza, appalti pubblici, difesa
e sicurezza, costruzioni e infrastrutture, oltre al settore sportivo. Questi ambiti sono stati
riconosciuti come particolarmente vulnerabili a pratiche corruttive a causa della gestione di risorse
pubbliche rilevanti e della necessita di garantire trasparenza e responsabilita nella loro
amministrazione.
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direttiva per il recupero e la confisca dei beni, basata sulla normativa esistente.!3®
La proposta mira a migliorare il quadro per il recupero dei beni, garantendo che il
crimine non sia vantaggioso, e fornendo alle autorita strumenti piu efficaci per
sottrarre risorse finanziarie ai gruppi di criminalita organizzata. La corruzione e il
riciclaggio sono strettamente interconnessi. Come altri reati che producono
profitti, anche quelli legati alla corruzione sono commessi per ottenere vantaggi
personali. La lotta contro il riciclaggio € centrale nel programma di contrasto alle
gravi forme di criminalita, tra cui la corruzione, con l'intento di togliere ai
criminali i1 loro guadagni illeciti e perseguire chi facilita il riciclaggio di tali
profitti. La direttiva (UE) 2018/1673 stabilisce norme fondamentali per
configurare il riciclaggio come reato e identifica la corruzione come reato base del
riciclaggio. Nel luglio 2021, la Commissione ha proposto nuove leggi per
rafforzare le norme UE in materia di antiriciclaggio e contrasto al finanziamento
del terrorismo, migliorando la capacita delle unita di informazione finanziaria di
individuare, analizzare e divulgare informazioni sui profitti da reato. Il traffico
illecito di beni culturali rappresenta un'attivita lucrativa per la criminalita
organizzata. | criminali possono anche usare illegalmente beni culturali acquisiti
legalmente per il riciclaggio o I'elusione delle sanzioni. Il 13 dicembre 2022, la
Commissione ha adottato il piano d'azione dell'UE contro il traffico di beni
culturali per fornire un quadro completo all'UE e agli Stati membri, migliorando
prevenzione, rilevamento e risposta penale al traffico illecito di tali beni e ai reati
correlati, tra cui la corruzione. La direttiva (UE) 2019/1937, concernente la tutela
degli individui che riportano infrazioni del diritto dell'Unione Europea, adottata
nel 2019, si prefigge di fornire agli informatori una protezione adeguata per
potenziare l'applicazione di tale diritto nei settori cruciali. Questa normativa si
estende alle segnalazioni riguardanti frodi, corruzione e altre attivita illegali che
danneggiano gli interessi finanziari dell'Unione, includendo la salvaguardia delle
persone che notificano tali violazioni. E essenziale applicare questa direttiva
anche alle denunce dei reati delineati nella presente proposta, nonché alle persone
che li segnalano. Inoltre, le autorita nazionali competenti sono chiamate a

garantire alle persone che forniscono prove o collaborano in altro modo alle

1% Commissione Europea, Pacchetto anticorruzione 2023, in Comunicazione COM(2023) 234
final https://eur-lex.europa.eu/legal-content/I T/TXT/?uri=CELEX%3A52023DC0234
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indagini penali la protezione e il supporto necessari nel contesto dei procedimenti
giudiziari. La direttiva (UE) 2017/1371 € progettata per creare un sistema
armonizzato con norme minime comuni mirate a combattere la frode e altri reati
che danneggiano gli interessi finanziari dell'Unione. Essa stabilisce definizioni
uniformi per vari reati, tra cui frode, riciclaggio di denaro, corruzione sia attiva
che passiva, e appropriazione indebita. L'articolo 325 del trattato sul
funzionamento dell'Unione europea (TFUE) crea una responsabilita condivisa tra
I'Unione e gli Stati membri per contrastare la frode e altre attivita illegali che
compromettono gli interessi finanziari dell'Unione, attraverso misure efficaci e
dissuasive. Stabilisce inoltre I'obbligo di fornire un livello di protezione paritario
tra gli interessi finanziari dell'Unione e quelli nazionali. Per garantire che gli Stati
membri adottino misure appropriate contro la corruzione che danneggia sia i loro
interessi finanziari che quelli dell'Unione, & necessario allineare la direttiva (UE)
2017/1371 alle norme della direttiva attuale in termini di sanzioni, circostanze
aggravanti e attenuanti e termini di prescrizione. In relazione alla valutazione
della direttiva (UE) 2017/1371, secondo l'articolo 18, la Commissione esaminera
la necessita di aggiornare i crimini inclusi nella direttiva alla luce di quella attuale.
La proposta si basa sulla cornice legale degli articoli 83 e 82 del TFUE. L'articolo
83, paragrafo 1, identifica la corruzione come un reato con una marcata
dimensione transnazionale, permettendo al Parlamento europeo e al Consiglio di
stabilire norme minime e definizioni attraverso direttive seguendo la procedura
legislativa ordinaria. Vista la natura della corruzione, che si manifesta in forme
diverse e coinvolge vari attori, non esiste una sola definizione di questo crimine.
La corruzione ¢ infatti un fenomeno diffuso che si presenta in modi differenti nei
settori sociali, come la corruzione stessa, il peculato, il traffico di influenze e il
abuso d'ufficio. Durante i negoziati dellUNCAC, gli Stati membri delle Nazioni
Unite hanno attentamente considerato la creazione di una definizione giuridica di
corruzione, ma e stato concluso che qualsiasi tentativo di definizione completa
potrebbe ignorare alcune forme di corruzione.’®” Pertanto, & stato raggiunto un

consenso internazionale su certi aspetti del problema, lasciando ai singoli Stati la

187 Associazione Italiana dei Costituzionalisti (AIC), Osservazioni sul Pacchetto Anticorruzione
dell’UE: verso un modello integrato di prevenzione e repressione, contributo collettivo pubblicato
su www.rivistaaic.it, ottobre 2023.
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liberta di superare le norme minime dellUNCAC. L'articolo 83, paragrafo 2 del
TFUE funge da base legale per la direttiva (UE) 2017/1371, che viene modificata
dalla proposta attuale. Questo articolo riconosce all'UE la competenza di stabilire
norme minime sui reati e le sanzioni nei settori interessati dalle misure di
armonizzazione, se necessario per garantire un'efficace attuazione delle politiche
dell'Unione. L'articolo 82, paragrafo 1, lettera d), offre la base giuridica per
iniziative volte a migliorare la cooperazione tra le autorita giudiziarie degli Stati
membri in materia penale, inclusa I'adozione di norme comuni sulla giurisdizione
penale. 138

138 |bidem.
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2. La proposta di Direttiva Europea del 2023 sulla lotta alla corruzione

I 3 maggio 2023, la Commissione Europea ha introdotto una proposta di direttiva
intitolata " Direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglio sulla lotta contro la
corruzione." Questa iniziativa, conosciuta come Direttiva COM/2023/234, mira a
contrastare la corruzione all'interno dell'Unione Europea. Rappresenta una
reazione decisa agli episodi di corruzione che hanno coinvolto istituzioni europee
recentemente e si propone di aggiornare il quadro giuridico attuale dell'UE in
materia di lotta alla corruzione.!3 L'obiettivo & di tener conto delle nuove minacce
poste dalla corruzione stessa e dei doveri giuridici assunti dall'Unione e dagli Stati
membri secondo il diritto internazionale, oltre che dell'evoluzione delle normative
penali internazionali. Nel presentare questa proposta, la Commissione Europea ha
sottolineato che gli strumenti legali finora adottati risultano insufficienti e che le
normative esistenti negli Stati membri necessitano di ulteriore sviluppo per
assicurare una risposta piu coerente ed efficace nell'ambito dell'Unione. Dato il
carattere fluido delle pratiche corruttive e la natura transnazionale delle forme piu
avanzate di corruzione, € essenziale un'azione di contrasto che includa risposte
sovranazionali. Gli strumenti normativi a cui fa riferimento la Commissione
includono la decisione quadro 2003/568/GAl sulla corruzione nel settore privato,
la Convenzione del 1997 sulla lotta alla corruzione dei funzionari dell’UE o degli
Stati membri, e la Direttiva sulla protezione degli interessi finanziari dell’UE.
Sono state evidenziate carenze significative nell'attuazione delle misure a livello
nazionale, nonché ostacoli alla cooperazione tra le autorita competenti dei vari
Stati membri. Le autoritd nazionali si trovano ad affrontare problematiche
complesse come la prolungata durata dei procedimenti penali, la brevita dei

139 La proposta di Direttiva COM(2023) 234 final, avanzata dal Parlamento europeo e dal
Consiglio, costituisce una reazione decisa agli scandali di corruzione che hanno coinvolto le
istituzioni europee, in particolare il caso noto come Qatargate, venuto alla luce nel dicembre 2022,
ha riguardato membri del Parlamento europeo accusati di aver accettato tangenti da rappresentanti
di governi stranieri, tra cui il Qatar, con l'obiettivo di influenzare le decisioni politiche e legislative
dell'Unione Europea. Questo episodio ha suscitato seri interrogativi sull'integrita delle istituzioni
comunitarie, evidenziando l'urgenza di rafforzare il quadro normativo anticorruzione a livello
europeo. In seguito a tali eventi, il 3 maggio 2023 la Commissione europea ha presentato una
proposta di direttiva mirata ad aggiornare e uniformare le normative penali sulla corruzione tra gli
Stati membri, favorire una piu efficace cooperazione giudiziaria e di polizia, oltre a promuovere
maggiore trasparenza e responsabilita all'interno delle istituzioni dell'UE, in https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A52023PC0234

105



termini di prescrizione, le norme relative a immunita e privilegi, la limitata
disponibilita di risorse, e la necessita di formazione e ampliamento dei poteri
d'indagine.**® E accettato che all'Unione Europea spetti la facolta di legiferare in
tema di corruzione, in virtu del principio di attribuzione sancito dall'articolo 5 del
Trattato sul funzionamento dell'Unione Europea (TFUE), secondo cui I'Unione
opera nei limiti delle competenze attribuite dai trattati per il conseguimento degli
obiettivi stabiliti dagli Stati membri. Specificamente, I'articolo 4, paragrafo 2 del
TFUE, conferisce competenza concorrente all'Unione nel contesto dello "spazio di
liberta, sicurezza e giustizia". La proposta di direttiva del Parlamento europeo e
del Consiglio, presentata dalla Commissione europea nel 2023, mira a combattere
la corruzione attraverso il diritto penale, basandosi sugli articoli 82 e 83 del
Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea (TFUE). In particolare,
I’articolo 82, paragrafo 1, lettera d), consente 1’adozione di misure per facilitare la
cooperazione tra le autorita giudiziarie degli Stati membri in ambito penale.
L’articolo 83, paragrafo 1, include la corruzione tra i reati di particolare gravita
con una dimensione transnazionale, rendendo possibile I’introduzione di norme
minime comuni sulla definizione dei reati e sulle relative sanzioni.'*! Inoltre, il
paragrafo 2 dello stesso articolo autorizza I’adozione di direttive che stabiliscano
obblighi di criminalizzazione necessari per 1’effettiva attuazione delle politiche
dell’Unione. Il testo della proposta si propone di creare un approccio armonizzato
alla lotta contro la corruzione, imponendo agli Stati membri di criminalizzare un
ventaglio ampio di comportamenti illeciti. Tra questi includono la corruzione
attiva e passiva di funzionari pubblici, la corruzione nel settore privato, il traffico
d’influenze, 1’abuso d’ufficio e 1’arricchimento illecito. L’obiettivo principale ¢
rafforzare il quadro giuridico attuale, superando le disomogeneita normative tra i
vari ordinamenti nazionali e garantendo una risposta penale piu uniforme ed
efficace a livello europeo. La direttiva rispetta i principi di sussidiarieta e
proporzionalitd imposti dal diritto dell’Unione. Il principio di sussidiarieta

consente l’intervento dell’UE solo quando gli obiettivi non possono essere

140 M. Vulcano, La direttiva europea e le nuove prospettive nella lotta alla corruzione. Lo stato
dell’arte in Italia, in AODV23L1.it, 20 novembre 2024, in https://www.aodv231.it/images/img

141 Proposta di Direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio relativa alla lotta contro la
corruzione mediante il diritto penale, COM(2023) 234 final, Bruxelles, 3.5.2023. Disponibile su:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:52023PC0234
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raggiunti in modo efficace a livello nazionale ma necessitano di un’azione
comune sovranazionale. Il principio di proporzionalita, invece, richiede che
I’azione dell’UE sia limitata a quanto indispensabile per raggiungere tali obiettivi.
In tale ottica, 1’adozione di una direttiva — che vincola gli Stati membri
unicamente sugli obiettivi da raggiungere, lasciando loro ampia liberta sui mezzi
applicativi — appare lo strumento piu adeguato. Questo approccio permette di
rispettare le specificita giuridiche nazionali senza sacrificare 1’efficacia
dell’intervento dell’Unione. Un elemento centrale della proposta ¢ I’allineamento
con gli standard internazionali gia vincolanti per ’'UE, come quelli fissati dalla
Convenzione delle Nazioni Unite contro la corruzione (UNCAC). Questa
convenzione, ratificata dall’UE nel 2008, rappresenta il riferimento internazionale
pit completo in materia, fornendo principi e obblighi su aspetti sia repressivi che
preventivi. L’integrazione degli standard UNCAC nel quadro normativo europeo
garantisce coerenza tra le diverse dimensioni regolative e rafforza il ruolo
dell’Unione come leader globale nella lotta alla corruzione. Nel suo complesso, la
proposta del 2023 rappresenta un passo avanti significativo nell’approccio
dell’UE alla corruzione. Non si limita solo a consolidare il sistema sanzionatorio,
ma favorisce anche una cultura pit ampia della legalita e dell’integrita pubblica

tra tutti gli Stati membri.142

142 |bidem.
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2.1. Obiettivi e finalita della Direttiva

La proposta di Direttiva avanzata dalla Commissione Europea si pone l'obiettivo
di affrontare le attuali lacune riscontrabili nei sistemi di contrasto alla corruzione
degli Stati membri, attraverso un insieme di interventi strategici e mirati. Tra le
misure principali, figura l'intento di rendere obbligatoria la criminalizzazione di
tutte le condotte considerate nella Convenzione delle Nazioni Unite contro la
corruzione (UNCAC) all'interno del quadro normativo dell'Unione Europea.
Inoltre, la proposta prevede una standardizzazione delle definizioni dei reati
connessi alla corruzione nei diversi ordinamenti giuridici nazionali, un
inasprimento delle sanzioni applicabili e un potenziamento degli strumenti
investigativi a disposizione delle autorita competenti. Tali misure sono finalizzate
a rafforzare l'efficacia delle azioni di prevenzione, individuazione e repressione
dei reati di corruzione.'®® Inoltre, si prevede di stabilire standard minimi per le
misure preventive adottate da ciascuno Stato membro contro la corruzione e di
estendere I'applicazione della Direttiva europea 2019/1937 sul whistleblowing a
tutti i reati contemplati dalla direttiva in esame, con l'obbligo per le autorita
nazionali di fornire protezione, sostegno e assistenza necessari, inclusi misure di
prevenzione e formazione. La Direttiva UE 2019/1937 mira a garantire un livello
adeguato di protezione per gli individui operanti nei settori pubblico e privato che
scelgano di segnalare illeciti, quali violazioni del diritto dell’Unione che
compromettano interessi pubblici, nell’ambito delle loro attivita lavorative.
L’adozione della direttiva si fonda sull’esigenza di potenziare la tutela dei
segnalanti attraverso due principali misure: I’istituzione di canali di segnalazione
che siano al contempo efficaci, confidenziali e sicuri; 1’introduzione di
meccanismi volti a proteggere in modo concreto gli informatori contro possibili
ritorsioni. Si tratta di una direttiva strutturata secondo un principio di
armonizzazione minima.** Le disposizioni della direttiva trovano applicazione in
un ampio spettro di ambiti disciplinati dal diritto dell’Unione Europea, tra cui, in

maniera non esaustiva, la regolamentazione degli appalti pubblici, dei servizi

143 Transparency International Italia, Direttiva Europea Anticorruzione, disponibile su:
https://www.transparency.it/direttiva-europea-anticorruzione

144 Wwhistleblowing: la nuova disciplina europea sulla protezione delle persone che segnalano
violazioni del diritto dell 'unione, in assonime, https://www.assonime.it/
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finanziari, della sicurezza dei prodotti e dei trasporti, la prevenzione del
terrorismo e del riciclaggio di denaro, nonché la tutela dei dati personali e
dell'ambiente. | beneficiari delle misure protettive previste includono non solo i
lavoratori intesi secondo la definizione dell’articolo 45, paragrafo 1, TFUE, ma
anche soggetti fisici che, pur non rientrando formalmente nella categoria dei
lavoratori, si trovino in situazioni di vulnerabilita legate al loro contesto
professionale e siano pertanto maggiormente esposti al rischio di ritorsioni in caso
di segnalazione. La direttiva amplia cosi la portata della tutela al ventaglio piu
esteso possibile di persone potenzialmente coinvolte, senza discriminazione
rispetto alla cittadinanza (dell’Unione o di pa