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La lunga
via contro
la corruzione

Conlalegge 190 del 2012 'Italia haimboccato la strada
del contrasto globale alla corruzione anche se l'Europa
'hapromossaconriserva. Ed é all'esame del Parlamen-
toundisegno dilegge che inasprisce le pene.

1. Le ragioni e gli obiettivi
dellalegge 190/2012

Con la legge 190/2012 'ltalia si & dotata di
uno strumentario composito finalizzato a
contrastare in maniera globale il fenomeno
della “corruzione sistemica” - indicata co-
me piaga “endemica” della struttura ammini-
strativa dello Stato - e adare attuazione alle
indicazioni di principio contenute in diverse
fonti soprannazionali’. Lobiettivo della lotta
all'lllegalita nell'azione amministrativa é sta-
to, cosl, perseguito articolando gli interven-
ti sul duplice fronte della prevenzione e del-
la repressione della corruzione mediante il
potenziamento della trasparenza nell'esercizio delle
pubbliche funzioni e attraverso la predisposizione di
meccanismidiorganizzazione e dicontrollosulle stes-
se, nonché con l'inasprimento delle sanzioni previste

1. Tra queste la Convenzione ONU di Merida del 2003, ratifica-
taconlal.116/2009; la Convenzione penale di Strasburgo del
1999, ratificata con la 1.110/2012, che impegna gli Stati a pre-
vedere l'incriminazione di fatti di corruzione attiva e passiva
tanto di funzionari nazionali quanto stranieri, di corruzione
attiva e passiva nel settore privato, del cosiddetto traffico di
influenze e dell'autoriciclaggio; la Convenzione civile di Stra-
sburgo del 1999, ratificata con la . 112/2012 e che impegna gli
Stati a garantire rimedi giudiziali efficaci in favore delle per-
sone che hanno subito un danno risultante da un atto di corru-
zione.
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per le condotte illecite. Tuttavia, benché queste esi-
genze siano state indicate come di stringente neces-
sita, perché "Lillegalita, dalla corruzione nell'eserci-
zio di pubblici servizi alle violenze della criminalita or-
ganizzata, condiziona pesantemente la crescita eco-
nomica e siripercuote sulla possibilita di operare del-
le imprese”e..." crea distorsioni nel mercato, degrado
nella societa civile e nei suoi principi etici, distrugge
forzalavoro, arrivaa compromettere l'ecosistema del
nostro territorio"? il risultato auspicato dalla “novella”
del 2012 non sembra essere stato raggiunto, se, a soli
due annididistanzadal varodiessa, il Consiglio dei mi-
nistri, nella seduta del 12 dicembre 2014, su proposta
del ministro della Giustizia, ha approvato un pacchet-
todinorme destinate aessere inserite inundisegno di
legge che mira a inasprire la normativa di repressione
in materia di corruzione “per un pit efficace contrasto
giudiziario del grave fenomeno criminale3”.

In particolare, con l'inasprimento delle sanzioni
comminate per il delitto di “corruzione propria” (che
vengono innalzate, nel minimo da 4 a 6 anni direclu-
sione e, nel massimo, da 8 a 10 anni direclusione) si mi-
ra a ottenere un allungamento dei termini di prescri-
zione del reato e a evitare che, per effetto della scel-
tadiunritopremiale, all'imputatopossaessereirroga-

2. Relazione del Governatore della Banca d'ltalia, Ignazio Visco,
al convegno “Legalita e buon funzionamento del sistema fi-
nanziario”, in Guida al Diritto, 4/2/2014, Allarme corruzione in
Europa, 120 mld di cuilameta in Italia.

3. Consiglio dei ministrin. 41del12/12/2014, in www.governo.it /
Notizie.




ta una pena inadeguata rispetto alla gravita del fatto
contestato; con l'estensione al mercimonio della pub-
blica funzione della c.d. “confisca allargata™ ed il po-
tenziamento della stessa - che dovrebbe conserva-
re efficacia anche nell'ipotesi in cui sopravvenga una
causa estintiva del reato, come ad esempio la morte
del reo® - si vuole utilizzare, sia in funzione deterren-
te cherecuperatoria, unamisuradisicurezzagia utiliz-
zataper intaccare le ricchezze accumulate dalla crimi-
nalita organizzata; cosi come, con il condizionare l'am-
missione dell'imputato al “patteggiamento” all'inte-
grale restituzione dell'utilita indebitamente locuple-
tata per effetto della corruzione, si tende ad assicura-
re che in ogni caso il prezzo del reato sia assoggetta-
toaconfisca.

2. Le strategie di prevenzione
della corruzione:
incandidabilita e decadenza
dalle cariche elettive

In attuazione di queste linee programmatiche la leg-
ge c.d. “anticorruzione” ha previsto una serie di misu-
re dirette a prevenire il fenomeno dell'asservimento

4. Listituto & disciplinato dall’art. 12 sexies del dl n. 306/92
conv.inL.356/1992, secondo il cui dettato con la sentenza di
condanna per alcuni reati particolari, dev'essere disposta “la
confisca del denaro, dei beni e delle altre utilita di cui il con-
dannato non puo giustificare la provenienza e di cui, anche per
interposta persona fisica o giuridica, risulta essere titolare o
avere la disponibilita a qualsiasi titolo in valore sproporziona-
toal proprio reddito, dichiarato ai fini dell'imposta sul reddito,
o alla propria attivita economica”. | requisiti della confiscabili-
ta deibeni sono dunque due: a) la titolarita o la disponibilita di
beni, anche per interposta persona, in valore sproporzionato
alproprioreddito dichiaratoaifinidell'lrpef o allapropria atti-
vita economica; b) la mancata giustificazione della provenien-
za dei beni da parte dellimputato. Il primo requisito deve es-
seradeguatamente provato dall'accusa, mentre perilsecondo
opera una presunzione di illegittimita della acquisizione dei
beni da parte dell'imputato che pud essere superata solo con
adeguata dimostrazione probatoria, da parte di quest'ultimo,
della legittima provenienza deglistessi.

5. Listituto sembrariprodurre quello presente nel diritto roma-
no dell'eta repubblicana che, nell'ipotesi di commissione di
delitti per i quali fosse prevista la pena capitale o la deporta-
zione, prescriva, altresl, l'applicazione al condannato della‘pu-
blicatio bonurum'’che colpiva l'intero patrimonio del soggetto
e non singoli beni legati da un nesso di strumentalita conil re-
ato e travolgeva ogni diritto successorio da parte degli eredi.
Sulpunto cfr.”La confiscaaglieredi:un'armaadoppio taglio"di
L. Ferrarella, in Corriere della Sera del 12/12/2014, e “La con-
fisca nella (annunciata) proposta governativa di riforma della

corruzione”, di G. Gatta, in www.dirittopenalecontemporaneo.

itdel16/12/2014.

delle funzionipubbliche ainteressidiprivatimediante:
> [istituzione dell’Autorita nazionale anticorruzione
- individuata nella Commissione per la valutazione
della trasparenza e dell'integrita delle amministra-
zioni pubbliche (Civit) -, incaricata di svolgere atti-
vita dicontrollo, di prevenzione e di coordinamento
delleiniziative dicontrastodella corruzione e dell'il-
legalita nella pubblica amministrazione e diredige-
re un Piano nazionale anticorruzione;
> la predisposizione da parte di ogni singola ammini-
strazione diuno specifico piano anticorruzione che
fornisce una valutazione del diverso livello di espo-
sizione degli uffici al rischio di corruzione e indica
gliinterventi organizzativi volti a prevenire il me-
desimo rischio;
> lapredisposizione diunaserie distrumentidirettia
potenziare la trasparenza dell'attivita amministra-
tiva - soprattutto in alcuni settori “sensibili", come
quelli degli appalti pubblici, del ricorso agli arbitri,
dell'attribuzione di incarichi dirigenziali - median-
te 'assolvimento degli obblighi d'informazione nei
confronti dei cittadini®;
> l'adozione, da parte del Governo, del Codice di com-
portamento dei dipendenti delle pubbliche ammi-
nistrazioni, al fine di assicurare il rispetto da par-
te dei pubblici dipendenti dei doveri costituzionali
didiligenza, di lealta e di imparzialita e la definizio-
ne, da parte di ciascuna pubblica amministrazione,
diun proprio codice di comportamento che integri
e specifichi il Codice di comportamento predispo-
sto dal Governo;
la predisposizione di una disciplina rigorosa delle
incompatibilita’?, del cumulo di impieghi e di incari-
chiaidipendenti pubblici;
la determinazione della tutela del pubblico dipen-
dente che denunci o riferisca condotte illecite ap-
prese inragione del suo rapporto dilavoro;
l'istituzione presso ogni prefettura diun elenco
deifornitori non soggetti a tentativi di infiltrazio-
ne mafiosa e l'incremento del catalogo dei reati cui

Vv

Vv
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6. Inattuazione ditale obiettivo programmatico é stato emana-
to il dlgs 14 marzo 2013, n. 33 sugli obblighi di trasparenza e
diffusione di informazioni da parte delle pubbliche ammini-
strazioni.

7. Atalescopo éstatoadottato il digs 8 aprile 2013, n.39 sull'in-

conferibilita e l'incompatibilita diincarichipresso le pubbliche
amministrazioni.
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consegue, in ipotesi di condanna dell'appaltatore,
la risoluzione del contratto con una pubblica ammi-
nistrazione;

la fissazione diun obbligo diadeguamento ai princi-
pi fondamentali contenutinella legge da parte del-
le Regioni e deglientilocali, a carico deiqualiincom-
beildoverediredigereil c.d.”Piano triennale dipre-
venzione della corruzione”, sulla cui osservanza vi-
gila il Responsabile della prevenzione della corru-
zione, individuato normalmente nel Segretario, il
quale, entroil15 dicembre diognianno deve redige-
reunarelazione annuale, a consuntivo delle attivita
svolte nello stesso anno, sull'efficacia delle misure
di prevenzione definite dai Ptpc; questi, in caso di
ripetute violazioni delle misure di prevenzione pre-
viste dal piano, risponde ai sensidell’art. 21 del dlgs
165/2001, nonché, per omesso controllo, sul piano
disciplinare. La violazione, da parte dei dipendenti
dell'amministrazione, delle misure di prevenzione
previste dal piano costituisce illecito disciplinare.
L'inasprimento della disciplina del giudizio di re-
sponsabilita amministrativa nei confronti del di-
pendente pubblico che abbia causato un danno
allimmagine della PA;

l'ampliamento del novero delle cause ostative alle
candidature e dei casi di decadenza di diritto dal-
la caricaelettivaodigoverno aseguito dicondanne
definitive per delittinon colposi.

I T
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Assaisignificativo, peririflessidicarattere ordina-
mentale, si e rivelato proprio il problema degli effet-
ti dell'applicazione delle norme della L.190/2012 che
hanno stabilito, sia pure per il tramite di un successi-
vo decreto legislativo, l'incandidabilita e la decadenza
didiritto in caso di condanne per delitti non colposi®.

Le dette misure, in effetti, sono cadute sul capo del
senatore Berlusconi, che ne ha denunciato il contra-
sto con le norme costituzionali e con la Convenzione
europea dei diritti dell'uomo al cospetto del giudice di
legittimita. Il quale, tuttavia, con la Sentenzan. 16206
del 14 aprile 2014, nel rigettare il ricorso presentato
dall'imputato contro la sentenza emessa della Corte
d'Appello di Milano che, nel rideterminare la pena ac-
cessoria dell'interdizione dai pubblici uffici, gli aveva
applicato al contempo le sanzioni previste all'art. 15
c. 2dlgs 235/2012 (emanato in attuazione della dele-
ga contenutanell'art.1,comma63,L.190/2012 e che si
propone come il testo unico delle disposizioniin mate-
ria diincandidabilita e di decadenza), ha respinto la ri-
chiesta dirinvio pregiudiziale alla Corte di Strasburgo
della questione relativa alla cumulabilita della sanzio-
ne penale accessoria dell'ineleggibilita prevista dagli
artt.12dlgsn.74/2000 e 28 2° comma cp, conseguen-
te alla condanna, con la incandidabilita e/o decadenza
dal mandato parlamentare prevista dall’art. 15 dlgs n.
235/2012.

La S.C, infatti, dopo avere implicitamente richia-
mato il fine perseguito dalle norme sulle cause di in-
candidabilita e di decadenza contenute nel dlgs n.
235/2012 - che s'identifica nell'estromettere dallo
svolgimento del munus publicum quei soggetti la cui
“indegnita morale” a ricoprire determinate cariche si
ricolleghi a un accertamento compiuto in sede giuri-
sdizionale e divenuto irrevocabile™ - ha stabilito che,

8. B.Bevilacqua, Le misure sanzionatorie amministrative e pe-
nali della legge anticorruzione (L. 6 novembre 2012, n.190), in
www.dirittopenalecontemporaneo.it.

9. CortediCassazione, sez.lll penale, n.16206 del 14 aprile 2014,
inwww.giurisprudenzapenale.it.

10. Trib. Palermo, sez. | civ., ordinanza 14 novembre 2013, per la
quale, nell'ipotesi di ineleggibilita sopravvenuta derivante da
condanna penale passata in giudicato, trattandosi di consta-
tare che & venuto meno unrequisito essenziale per continuare
a ricoprire ['ufficio pubblico elettivo, la declaratoria di deca-
denzaha carattere meramentericognitivo e automatico, deri-
vando essaunicamente dallanaturadichiarativadelladelibera

didecadenzacollegataipsoiure al passaggioin giudicato della

sentenza di condanna. Secondo la c.d. legge Severino la cau-




poiché l'incandidabilita e/o la decadenza non vengo-
noinrilievo come un effetto penale o una sanzione ac-
cessoria alla condanna, bensi come un effetto dinatu-
ra amministrativa della condanna medesima™, il prin-
cipio del ne bis in idem affermato dalla sentenza Cedu
Grande Stevens ¢/Italia™ (che ha stabilito che un sog-
getto non pud subire per lo stesso fatto una duplicita
disanzioni, unadinatura formalmente amministrativa
ma sostanzialmente di carattere penale per la severi-
ta e afflittivita degli effettisullo status della persona,
e un‘altra di natura propriamente penale) non era in-
vocabile nel caso concreto, poiché conriguardo ad es-
sonon veniva inrilievo un cumulo di sanzionimail con-
corso di due misure - quella della perdita dell’eletto-
rato attivo e passivo, prevista dall'art. 28 cp, e quel-
la dell'incandidabilita di cui all'art. 15 dlgs n. 235/2012
- che ben possono essere applicate contestualmen-
te, avendo come riferimento fontinormative diverse.

Con l'ordinanza n. 1801 del 30 ottobre 2014, il Tar
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sa di incandidabilita (che per il comma 6 dell'art. 8 comporta
la decadenza di diritto dalla carica quando la detta causa di
incandidabilita si forma in corso di mandato elettivo) & l'aver
riportato una certa condanna (o l'aver subito una certa misura
di prevenzione) con provvedimento definitivo. Se il provvedi-
mento giudiziario diviene definitivoincorso dimandato eletti-
vo non si verifica un'applicazione retroattiva della “sanzione”,
ma una incandidabilita sopravvenuta nel corso del mandato
elettivo (che comporta la decadenza dalla carica).

1. Sivedano, in proposito, le decisioni del Consiglio di Stato, sez.
V,n.695del 2013 en.5222 del 2013 - e la sentenza del Tar La-
zio, Roma, sezione ll, n. 8696 del 2013.

12. CorteEuropeadeidirittidelluomo, 4 marzo 2014, Grande Ste-
vens e altri contro Italia, Ric. 18640/10, 18647/10, 18663/10,
18668/10 e 18698/10, con nota di G. Fidelbo, Il principio del ne
bis inidem e la sentenza“Grande Stevens": pronuncia europea
e riflessi nazionali, in www.dirittopenaleeuropeo.it/Fidelbo-
nota-a-sentenza-ne-bis-in-idem-riv.

CampaniaNapoli,sez.lha, tuttavia, sospeso, invia cau-
telare, il provvedimento prefettizio che ha applicato al
sindaco De Magistris la misura della sospensione e ha
rimesso alla Consulta la questione di legittimita costi-
tuzionale della menzionata disposizione di cui allart.
11, commal, lett. a) digs n. 235 del 2012 - in relazione
all'art. 10, commal, lett. ) del medesimo decreto legi-
slativo - per contrasto con gli artt. 2, 4, comma 2, 51,
commal, 97, comma 2,117 Cost., oltreché degliartt.6 e
13 della Cedu - con specifico riguardo alla possibilita di
applicazione retroattiva della citata misura in relazio-
ne afatticommessidal soggetto cuierastatairrogata
prima dell'entrata in vigore dellanorma che la prevede.

Il giudice amministrativo™ ha, infatti, ritenuto che
la sospensione di diritto dalla carica elettiva costitui-
sce unamisura accessoria che consegue a una senten-
za di condanna non passata in giudicato relativa all'ac-
certamento diun fatto anteriore all'elezione: sicché, in
ragione della sua afflittivita sostanziale, a prescindere
dal nomen iuris di sanzione amministrativa - tanto pit
che non vi & alcuna norma della legge Severino che di-
spone la retroattivita delle sanzioni (@amministrative)
da essa previste, né una norma di carattere transito-
rio -, non ne e consentita - ai sensi dell'art. 25 2°com-
ma Cost.™ - un'applicazione retroattiva, tenuto anche
conto che essa cade suunamministratore eletto coniil
suffragio popolare.

13. Andando di contrario avviso rispetto a pur autorevoli arresti
della giurisprudenza amministrativa che hanno escluso la ir-
retroattivita delle previsioni normative in discussione (Cons.
di Stato, Sez. V, 6 febbraio 2013 n. 695; Cons. di Stato, Sez. V,
29 ottobre 2013 n.5222; Tar Lazio, Roma, sez. Il bis, 8 ottobre
2013, n.8696) e hanno considerato applicabili le cause ostati-
ve anche laddove la sentenza di condanna penale irrevocabile
siaintervenuta prima del 5 gennaio 2013, data dientratain vi-
gore deldlgs n. 235 del 2012, poiché il legislatore, nel bilancia-
mento degliinteressiin gioco, avrebbe privilegiato quello alla
probita dei pubbliciamministratori.

14. Il giudice amministrativo ha richiamato anche lart. 11 delle
Preleggi ritenendo che esso costituisca un principio fonda-
mentale della produzione normativa, ma la Corte costituzio-
nale (sentenza 5 aprile 2012, n. 78) ha stabilito che il divieto di
retroattivita della legge posto dal menzionato art. 11, pur co-
stituendo valore fondamentale di civilta giuridica, non riceve
nel nostro ordinamento la tutela privilegiata di cui all'art. 25
Cost. Il legislatore pud quindi - nelrispetto dello stesso art. 11
preleggi - emanare norme retroattive purché la retroattivita
trovi adeguata giustificazione nell'esigenza di tutelare prin-
cipi, diritti e beni di rilievo costituzionale, che costituiscono
altrettanti “motivi imperativi di interesse generale”, in linea
conlaConvenzione europeadeidirittidell'uomo e delle liberta
fondamentali (Cedu).
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3. Il sistema di repressione
della corruzione

Con lal. 6 novembre 2012 n.190 é stata varata, altre-
sl, la riforma dei delitti dei pubblici ufficiali contro la
pubblica amministrazione, il cui snodo fondamentale
va colto “nel cambio d'abito del privato™, il quale, se
indotto dal pubblico agente - che abbia abusato della
sua qualita o dei suoi poteri - alla promessa o alla da-
zione indebite di utilita, non e pili vittima - percio im-
punita - del delitto di concussione, bensi concorrente
necessario nel nuovo reato di induzione indebita.

In effetti, le ragioni di politica criminale che hanno
ispirato la“novella” del 2012 devono essere individua-
te, perunverso, nell'esigenza diassegnare il dovutori-
levo alle raccomandazioni internazionali®é, che aveva-
no segnalato la necessita di evitare che la fattispecie
diconcussione, cost come configurata nell'ordinamen-
to nazionale, si prestasse a divenire uno strumento di
possibile esonero da responsabilita per il privato cor-
ruttore - interessato ad assumere le sembianze del-
la vittima della condotta prevaricatrice del pubblico
funzionario - e, per altro verso, nella predisposizione
diun'ulteriore armadicontrasto al fenomeno della c.d.
“corruzione sistemica”, che avevaportatoallaribaltail
fenomeno dell'iscrizione dei pubblici funzionari“al li-
bro paga diprivati”

Lariformaha, allora, perseguito questiobiettivise-
condo il percorso tracciato da tre direttrici: a) lintro-
duzione diunanuova fattispecie diconcussionerealiz-
zabile dal solo pubblico ufficiale (non anche dall'incari-
cato di pubblico servizio) attraverso la sola condotta
dicostrizione; b) lintroduzione del delitto diinduzione
indebita a dare o promettere utilita (di cui all'art. 319
quater cp), realizzabile dal pubblico agente (pubblico
ufficiale o incaricato di pubblico servizio) attraverso
la condotta diinduzione del privato, cui & estesa la pu-
nibilita quale concorrente necessario per avere omes-
so di attivare l'onere diresistenza alla richiesta inde-
bita; ¢) l'introduzione del delitto di “corruzione funzio-
nale” - quale risulta dalla riscrittura dell'art. 318 cp -

15. F.Basile, Concussione (art.317 cp) e induzione indebita a dare
o promettere utilita art. 319 quater cp):il criterio discretivo e
suoiriflessididiritto intertemporale, in Studium luris 6/2014.

16. V.Mongillo, La corruzione trasferainternae dimensione inter-
nazionale, Napoli, 2012,98 e ss.
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realizzabile dal pubblico ufficiale attraverso l'asser-
vimento dell'intera funzione pubblica esercitata (e dei
poteriad essa ascritti) a interessi di privati.

La descritta risistemazione della disciplina penali-
stica della pubblica amministrazione sembra, inoltre,
essere stata animata dallintento diselezionare in ma-
niera pili precisa - in ossequio al principio di legalita/
tassativita dell'illecito - i beni giuridici tutelati dalle
nuove fattispecie direato, cosi da offrire allinterpre-
te una chiave di lettura piu oggettiva nella disamina
dei casi concreti. In particolare emerge la natura plu-
rioffensiva del delitto di concussione, posto a presi-
dio del buon andamento e dellimparzialita della pub-
blica amministrazione e, al contempo, della liberta di
autodeterminazione del privato; la quale, invece, non
riceve alcun vulnus per effetto della condotta di indu-
zione tipizzata nella fattispecie di cui all'art. 319 qua-
ter cp che, pertanto, si propone di tutelare esclusiva-
mente il buon andamento e l'imparzialita della pubbli-
ca amministrazione. Interessi, questi, cui si aggiungo-
no i doveri di fedelta e di probita del pubblico funzio-
nario, quali ulteriori componenti dell'oggetto giuridi-
co del reato di corruzione per l'esercizio della funzio-
nedicuiallart. 318 cp

Questo il quadro sintetico della riforma inaugu-
rata dalla legge cd. "anticorruzione” la quale, tutta-
via, lungi dall'apportare chiarezza, é risultata forie-
ra di consistenti problemiapplicativi - anche di dirit-
to intertemporale - determinati, in particolare, dal-
la difficolta di individuare una chiara linea di confine
tra le fattispecie di concussione, d'induzione indebi-
ta e di corruzione per l'esercizio della funzione. Dif-
ficolta cui ha cercato di porre rimedio la Cassazione
a sezioni unite, con la sentenzan.12228/14 Maldera,
mediante l'identificazione dei criteri discretivitrala
riformata figura della concussione (art. 317 cp) e la
nuova fattispecie di induzione indebita a dare o pro-
mettere utilita (art. 319 quater cp) e con la soluzione
delle “connesse problematiche di successioni di leg-
gipenalinel tempo”.

Le sezioni unite “Maldera"”, dunque, risolvendo il
contrasto - insorto in seno alla VI Sezione allindoma-
ni dell'entrata in vigore della legge 190/2012 - sulla

17. Cass. pen, Sez. U, n.12228 del 24/10/2013 - dep. 14/03/2014,
Maldera e altri.



questione della linea di demarcazione tra la condot-
ta di costrizione e quella d'induzione, hanno chiarito
cheil delitto diconcussione dicuiall'art. 317 cp (nel te-
sto modificato dalla detta legge) & caratterizzato da
un abuso costrittivo del pubblico ufficiale, che si at-
tua mediante violenza o, pit spesso, mediante minac-
cia, esplicita o implicita, di un danno contra ius, da cui
deriva una grave limitazione della liberta di determi-
nazione del destinatario, il quale viene posto di fron-
te all'alternativa di subire il danno ingiusto prospetta-
to o dievitarlo con la dazione o la promessa di una uti-
litaindebita™.

La dottrina e la giurisprudenza hanno, inoltre, pre-
cisato che la costrizione, integrante la condotta del

18. Cass. pen., sez. u, n. 7,11/05/1993 - dep., Romano, Ced. Cass.
Rv.193747. in cui la S.C. ha stabilito che il termine “utilita" in-
dica tutto cio che rappresenta un vantaggio per la persona,
materiale o morale, patrimoniale o non patrimoniale, oggetti-
vamente apprezzabile, consistente tanto in un dare quanto in
un “facere” e ritenuto rilevante dalla consuetudine o dal con-
vincimento comune.
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delitto dicuiall'art. 317 cp, & la c.d. “costrizione psichi-
carelativa” - non, quindi, quella assoluta, perché, al-
trimenti, sarebbe configurabile il delitto di rapina® -,
che e tale da determinare una grave alterazione e non
l'annullamento del procedimento volitivo nel sogget-
to passivo, il quale, di conseguenza, si determina alla
dazione o alla promessa esclusivamente per evitare il
danno minacciato.

Ma poiché occorre che si tratti di una costrizione
qualificata, vale a dire realizzata dal pubblico ufficia-
le mediante il compimento diun atto o diun compor-
tamento del proprio ufficio?® - il che evoca unrappor-

19. Cass. pen., Sez. 6, n. 7495 del 03/12/2012 - dep. 15/02/2013,
Gori ed altro, in Ced. Cass. Rv. 254020, che ha stabilito che,
in tema di concussione, integra il requisito della costrizione
qualunque violenza morale, attuata con abuso di qualita o di
poterichesirisolvanella prospettazione, esplicita o implicita,
diunmale ingiusto, recante alla vittima un danno patrimoniale
onon patrimoniale.

20. Cass. pen., Sez. 6, n. 3093 del 18/12/2012 - dep. 21/01/2013,
PG. e Aurati, Rv. 253947; Cass. pen. Sez. 6, n. 13047 del
25/02/2013 - dep. 21/03/2013, Piccinno e altro, in Ced. Cass




to di causalita tra la qualifica funzionale e la condotta
intimidatoria del funzionario pubblico - non ogni com-
portamento minatorio del pubblico ufficiale diretto al
conseguimento diunvantaggio ingiusto e tale dainte-
grare il delitto di concussione. E stato, infatti, eviden-
ziato dalla giurisprudenza di vertice che se il pubbli-
co ufficiale assume atteggiamenti minatori nei con-
fronti del privato non facendo leva su atti o compor-
tamenti del proprio ufficio, ma utilizzando modalita
diverse - sicché la qualifica di pubblico ufficiale si po-
ne in un rapporto di pura occasionalita, avente la fun-
zione dirafforzare la condotta intimidatoria nei con-
fronti del soggetto passivo - ricorre piuttosto il de-
litto di estorsione (art. 629 cp), aggravata dalla circo-
stanza dicuiallart. 61n.9 cp (abuso dei poterie viola-
zione dei doveri)?'.

E statariconosciuta, pertanto, come integrante
la condotta di concussione quella posta in essere da
agenti della polizia stradale, i quali minacciando a un
imprenditore operante nel settore dei trasporti su
strada continui controlli finalizzati a causargli ritardi
e difficolta nella conduzione dell'attivita aziendale, lo
costringevano asottostarealle lororichieste afferen-
tila periodica dazione di piccole somme di denaro?2.

[l delitto diinduzione indebita di cui all'art. 319 qua-
ter cp & caratterizzato, invece, da una condotta di
pressione non irresistibile da parte del pubblico uf-
ficiale o dell'incaricato di pubblico servizio, che pro-
spettando al privato un danno giusto - giacché con-
forme alla legge o alla particolare disciplina del setto-
re, quale conseguenza della sua mancata adesione al-
larichiestadierogazione diun'indebita utilita, lasciaal
destinatario dellastessaun margine significativo dili-
berta di autodeterminazione e si coniuga con il perse-
guimento diun suo indebito vantaggio.

In questa nuova figura direato, pertanto, la con-
dotta tipica dell'agente pubblico - che pure & conno-
tata daunastrumentalizzazione della posizionerive-
stita a scopo di privata locupletazione (perché abu-
sa della sua qualita o dei suoi poteri) - assume le for-
me della persuasione, della suggestione e dell'ingan-

Rv.254466.

21. Cass. pen, Sez. 2,n.12736 del 26/02/2014 - dep.18/03/2014,
Zanola, in Ced. Cass.Rv. 258623.

22, Cass.pen., Sez.6,n.37475del 21/1/2014 - dep.11/9/2014, con-
ferma Corte d'Appello LAquila, in D&G.

no - sempre che quest'ultimo non sirisolva in un'in-
duzione in errore sulla stessa doverosita della dazio-
ne? - e simanifesta con una pit tenue efficacia con-
dizionante della liberta di autodeterminazione del
privato, il quale, disponendo di pil ampi margini de-
cisionali, finisce con il prestare acquiescenza alla ri-
chiesta della prestazione non dovuta, perché moti-
vato dalla prospettiva di conseguire un tornaconto
personale: con la conseguenza che lo specifico fina-
lismo che orienta l'agire del destinatario della richie-
sta(il conseguimento diun vantaggio ingiusto) giusti-
fica la previsione di una sia pure meno grave sanzio-
neasuo carico.

In applicazione di questi principi & stata, cosl, qua-
lificata come di induzione indebita la condotta diun
ispettore del lavoro dell’Asl che, nel corso di una veri-
fica presso un autolavaggio, aveva prospettato al ti-
tolare dell’'esercizio controllato la possibilita di risol-
vere i problemi derivanti dalle irregolarita riscontra-
te (lavoro nero; inidoneita della autocertificazione
presentata) in cambio della dazione di denaro?4, per-
ché, in tal caso, il destinatario delle pressioni, deci-
dendo diversare l'indebito, aveva avuto dimirail con-
seguimento diun ingiusto vantaggio costituito dall’e-
vitare le sanzioni che legittimamente glisi sarebbero
dovute irrogare. Ed é stata ricondotta alla fattispe-
ciedicuiallart. 319 quater cp anche la condotta diun
ispettore della Polizia di Stato che, ostentando in ma-
niera sistematica la funzione ricoperta con l'esibire il
proprio tesserino diriconoscimento all'ingresso diun

23. Cass.pen, Sez. VI,n.44587,7 - 27 ottobre 2014, in D&G, Annul-
lamento con rinvio sentenza Corte d'Appello di L'Aquila, nella
quale la S.C. ha stabilito che l'inganno non & in contrasto con la
natura e la struttura del delitto di concussione per induzione,
nella formulazione anteriore alla legge 190/2012, poiché la cir-
costanza che i privati fossero pienamente consapevoli della
non doverosita della dazione richiesta dai pubblici ufficiali -
elemento questo caratterizzante 'abuso induttivo contestato
nel caso concreto - vale a distinguere la fattispecie in parola da
quelladitruffa.Lacondottad'inganno integrante 'abuso indut-
tivo impone tuttavia lariconduzione del fatto del pubblico uffi-
ciale sotto la rubrica del nuovo delitto di cui all'art. 319-quater
cp. Sussiste infatti continuita normativa, quanto alla posizione
del pubblico agente, tra la concussione per induzione di cui al
previgente art. 317 cp e il nuovo reato di induzione indebita a
dare o promettere utilita di cui all'art. 319-quater cp, conside-
rato che la pur prevista punibilita, in quest'ultimo, del soggetto
indotto, non ha mutato la struttura dell'abuso induttivo, ferma
restando, per i fatti pregressi l'applicazione del pit favorevole
trattamento sanzionatorio di cuiallanuovanorma.

24, Cass.pen., Sez. 6, n. 5496 del 07/11/2013 - dep. 04/02/2014,
Moretti, Rv. 259055.
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night club, all'interno del quale egli aveva il potere di
effettuare controlli in ragione della specifica e con-
creta funzione esercitata, aveva posto in essere un
comportamento induttivo indebitamente volto a ot-
tenere dal privato la gratuita di una serie di presta-
zioni, abusando, pertanto, delle prerogative connes-
se allasua qualifica di pubblico ufficiale. Qualificazio-
ne giuridica del fatto che, nel caso concreto, trovava
il suo fondamento razionale nella valorizzazione del-
la circostanza che la volonta del privato non era stata
“plegata” dall'altrui sopraffazione, ma“condizionata”
da una pressione dispiegata dal pubblico ufficiale al-
loscopo diottenere, persé e per altri, unanon dovuta
gratuita delle prestazioni “ma che non aveva posto il
destinatario di fronte alla scelta ineluttabile e obbli-
gata tra due mali parimentiingiusti” 5.

Applicando questi stessi principi, la giurisprudenza
di legittimita ha inquadrato la successione normati-
vafrail previgente testo dell'art. 317 cp (che descrive-
va la condotta tipica del reato attraverso l'endiadi co-
stringe o induce), quello introdotto dallaL.190/2012 e
quello del nuovo e autonomo di cui all'art. 319 quater
cp, allinterno del fenomeno della successione di leg-
gipenali nel tempo, regolato dall'art. 2 4° comma cp.
In particolare le Sezioniunite “Maldera”hanno sancito
che sussiste continuita normativa fra la concussione
per induzione di cui al previgente art. 317 cp ed il nuo-
voreato diinduzione indebita a dare o promettere uti-
lita di cui all'art. 319 quater cp, poiché la prevista puni-
bilita, in quest'ultimo, del soggetto indotto nonhamu-
tato lastrutturadellabuso induttivo, fermorestando,
per i fatti pregressi, l'applicazione del pit favorevole
trattamento sanzionatorio stabilito dalla nuova nor-
ma. Mentre |'abuso costrittivo dell'incaricato di pub-
blico servizio, che prima dell'entratain vigore dellal. n.
190/2012 era sanzionato dall'art. 317 cp, attualmente
é punibile in base alle disposizioni incriminatrici dell'e-
storsione, della violenza privata o della violenza ses-
suale. Fattispecie, queste, che sipongono tutte inrap-
porto di continuita normativa con la precedente nor-
madicuiall'art. 317 cp, spettando in ogni caso al giudi-
ce,inrelazione aifattipregressi, verificare in concreto
quale sia lanorma da applicare in relazione alla dispo-

25, Cass. pen., Sez.6,n.28978 del 01/04/2014 - dep. 03/07/2014,
Albanesi, Rv.259823.
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sizione piti favorevole in essa contenuta?®.
lrisultato dellariformacompiuta conlal.190/ 2012
sicoglie,dunque, nel fatto che lafattispecie diinduzio-

ne indebita, prevedendo la punibilita del privato indot-
to, & diventata un'ipotesi pit prossima alla corruzione
che alla concussione. Infatti, sebbene le Sezioni unite
“Maldera” abbiano stabilito, altrest, che il reato di con-
cussione e quello diinduzione indebita a dare o pro-
mettere utilita sidifferenzino dalle fattispecie corrut-
tive, in quanto i primi due illecitirichiedono, entrambi,
una condotta di prevaricazione abusiva del funziona-
rio pubblico, idonea a costringere o a indurre 'extra-
neus, comunque in posizione di soggezione, alla da-
zione o alla promessa indebita, mentre |'accordo cor-
ruttivo presuppone la par condicio contractualis ed
evidenzia l'incontro libero e consapevole della volon-
ta delle parti, sembra che proprio attraverso larichia-
matainterpretazione del delitto di cui all'art. 319-qua-
ter cp e della sua distinzione dall'odierna concussione
(per costrizione), l'induzione indebita sia stata attrat-
tanell'orbitadel“minisistema corruttivo”, potendo es-
sere ricondotti nell'alveo dell’art. 319 quater cp fatti
concreti che ricadevano tradizionalmente nel campo
della corruzione. Tanto risulta in particolare dal teno-
redialcunipassaggimotivazionalidella pronuncia del-
le sezioni unite nella quale si afferma che la fattispe-
cie dicuiall'art. 319 quater cp si colloca “pur nellambi-

26. Cass. pen., sez.6,n. 28151, del 24/6/2014 - dep. 30/6/2014.



to diunrapporto intersoggettivo asimmetrico, in una
logica negoziale che é assimilabile a quella corrutti-
va" e che essa postula "la necessaria convergenza dei
processivolitivi di pit soggettiattivie la punibilita dei
medesimi”.

ConlaL.190/2012, pery, il legislatore hainciso pro-
fondamente anche sul quadro normativo della disci-
plina in materia di corruzione, allo scopo di predispor-
re un sistema precettivo e sanzionatorio adeguato al-
la“corruzione sistemica”, la quale aveva indotto la giu-
risprudenza a dilatare i confini dell'art. 319 cp, al fine
di assicurare un'adeguata "copertura” punitiva ai fat-
tiad essariconducibili.

Lariforma ha cosi ridisegnato anche i rapporti tra
la fattispecie dicorruzionedicuiall’art. 318 cp e quella
dicuiallart.319 cp, individuando nell'art. 318 cp la figu-
ra generale di corruzione, volta ad incriminare qualsi-
voglia monetizzazione del munus pubblico? e che, in-
vece, nel diritto vivente anteriore ad essa aveva subi-
to un destino di marginalizzazione, rimanendo confi-
nata ai casi di patti corruttivi riguardanti atti discre-
zionali?8.

Con lariscrittura dellart. 318 cp, il rapporto corrut-
tivo non si esaurisce pili nella compravendita di un sin-
golo atto dell'ufficio, ma sitraduce nell'asservimento
dell'intera funzione pubblica esercitata dal pubblico
agente (e dei poteri a essa connessi) a interessi di pri-
vati. In tal modo é stata coniata una vera e propria fi-
gura di “corruzione funzionale”, slegata dal riferimen-
toadunsingolo atto, cosidapermettere diconseguire
ilduplicerisultatodiassicurare le predette esigenze di
difesa sociale di fronte a fenomeni corruttivi sistemi-
ciedielidere le difficolta probatorie connesse allane-
cessitadiaccertareil sinallagma tra dazione del corri-
spettivoillecito e singolo atto dell'ufficio.

27. Cass. pen., Sez. 6, n. 19189 del 11/01/2013 - dep. 03/05/2013,
Abbruzzese, Rv. 255073, con nota di M. Gambardella, Profili
didirittointertemporale dellanuova corruzione per l'esercizio
dellafunzione, in Cass. pen. 2013,11, 2, pag. 3856.

28. Cass.pen.Sez.6,n.36083del09/07/2009 Ud. (dep.17/09/2009)
Rv. 244258, per la quale, appunto, si configura il delitto di
corruzione impropria e non quello di corruzione propria in
relazione a un atto adottato dal pubblico ufficiale nell'am-
bito di attivita amministrativa discrezionale, soltanto qua-
lora sia dimostrato che lo stesso atto sia stato determinato
dall'esclusivo interesse della P.A. e che pertanto sarebbe
stato comunque adottato con il medesimo contenuto e le
stesse modalita anche indipendentemente dalla indebita
retribuzione.

Per comprendere appieno la portata della riforma
Severino, sideve rammentare che, nello stesso diritto
vivente, si era assistito ad una “smaterializzazione"o
“volatilizzazione" dell'atto dell'ufficio?®, poiché la giu-
risprudenzadilegittimita eraincline ad affermare che
l'interpretazione della norma di cui all'art. 319 cp do-
veva essere ispirata all'obiettivo diottimizzare larea-
zione del sistema rispetto a fatti di elevato disvalore
sociale, con la conseguente necessita di collegare l'ac-
cordo corruttivo non ad uno specifico atto individua-
to ab origine, ma ad un genus di atti o all'asservimen-
to sistematico della funzione pubblica agli interessi
del privato corruttore: e cid perché tale asservimen-
torappresentava la modalita corruttiva pit allarman-
te e pit subdola, determinando un permanente condi-
zionamento dell’attivita istituzionale del pubblico uf-
ficiale®®, che, in tal modo, veniva meno ai propri dove-
ridifedelta, imparzialita e onesta. Ne seguiva che as-
soggettamento della funzione costituiva la contro-
prestazione promessa all'erogatore di denaro e pote-
vaarticolarsiinplurimiatti, non specificamente previ-
sti e programmati, ma agevolmente prevedibiliin fun-
zione della competenza e della concreta sferadiinter-
vento del pubblico ufficiale3.

Poiché, tuttavia, il legislatore della novella del
2012, nella norma di cui all'art. 319 cp, ha mantenuto
il riferimento all'atto contrario ai doveri dell'ufficio,
si & posta la questione se la c.d. corruzione in incertis
actis debbaessere ricondotta allanormadicuiall’art.
318 cp, che prevede in termini descrittivi generali l'e-
sercizio prezzolato della funzione e dei poteri sotto-
ponendolo ad un pit mite trattamento sanzionato-
rio - dala5 annidireclusione, ovvero a quella di cui
allart. 319 cp, che, invece, ha previsto per le condotte
inessatipizzate penedigranlungapilisevere-da4a
8 annidireclusione.

A tale quesito la dottrina ha risposto in termini pit
aderenti al principio di legalita, interpretando la de-

29. Gargani, Le fattispecie di corruzione trariforma legislativa e
diritto vivente: il "sentiero interrotto” della tipicita del fatto,
in Diritto penale e processo, Diritto penale, Editoriale, 9/2014.

30. Cass.pen.,Sez.6,n.33435del 04/05/2006-dep.05/10/20086,
Battistella e altri, Rv. 234359, con nota di G. Santalucia, Le vi-
cende Imi/Sir e Lodo Mondadori all'esame della Corte di Cas-
sazione, in Cass. Pen. 2006, 11, pag. 3578.

31. Cass. pen, Sez. F,n. 32779 del13/08/2012 - dep.17/08/2012,
in Ced. Cass.Rv. 253487
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scrittadivaricazione trale duerichiamate disposizioni
come l'espressione diunaconsapevole scelta legislati-
va volta ad assegnare un differente quoziente di gra-
vita alla vendita della funzione e alla vendita del sin-
golo atto dell'ufficio, poiché costituenti espressione,
l'una rispetto all'altra, di un differente disvalore della
condotta: l'una contrassegnatadalla genericainosser-
vanza dei doveri di fedelta e imparzialita del pubblico
agente, l'altra della trasgressione di specifici obblighi
funzionali tali da arrecare un vulnus assai piti concre-
to e immediato agli interessi di buon andamento della
pubblicaamministrazione.

La Cassazione penale & pervenuta, tuttavia, a una
soluzione diametralmente opposta e riproduttiva
dell'orientamento della propria giurisprudenza affer-
matosi in passato come maggioritario - che ricondu-
cevainognicaso “l'iscrizione del pubblico ufficiale al li-
bro pagadel privato”allafattispecie di corruzione pro-
pria-affermando che lo stabile asservimento del pub-
blicoufficiale adinteressipersonaliditerzi, attraverso
il sistematicoricorsoadatticontrariaidoveridiufficio
non predefiniti, né specificamente individuabili, conti-
nui ad integrare il reato di cuiall'art. 319 cp, e non il pit
lieve reato di corruzione per l'esercizio della funzione
dicuiall'art. 318 cp 32 (nel testo introdotto dalla legge 6
novembre 2012,n.190). Ha, infatti, precisato che, anche
nellambito delle scelte discrezionali del pubblico uffi-
ciale, sussiste la contrarieta ai doveri d'ufficio quando
eglipongain essere atti formalmente regolari, ma pre-
scindendo volutamente, per effetto dell'accordo cor-
ruttivo, dallosservanza dei suoi doveri di imparzialita
e dibuon andamento dell'amministrazione3.

La Corte di nomofilachia ha, tuttavia, direcente,
stabilito che “la messa a disposizione del proprio uf-
ficio" (a interessi di privati, ndr) corrisponde oggi al-
la fattispecie di cuial nuovo testo dell'art. 318 cp, seb-
bene tale condotta ricadesse precedentemente sot-
to la previsione dell'art. 319 cp essendo tale modali-
ta diesercizio della pubblica funzione contraria ai do-
verid'ufficio; maha, nel contempo, sottolineato che la
questione della sussunzione del fatto commesso an-
teriormente all'entratainvigore dellaL.190/2012 all'u-

32. Cass. pen., Sez. 6, n. 9883 del 15/10/2013 - dep. 28/02/2014,
Terenghi, Rv.258521.

33. Cass. pen., Sez. 5, n. 153 del 03/12/2007 - dep. 04/01/2008,
Calderaro e altri, Rv.238878.
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na o all'altra norma & irrilevante, poiché le disposizio-
nirichiamate prevedono la medesima pena (massima)
e si trovano in unrapporto di continuita normativa34.

| criteri discretivi individuati dalla giurisprudenza
di legittimita a sezioni unite (concussione: minaccia di
un danno contra ius da parte del pubblico ufficiale; in-
duzione indebita: persuasione da parte del pubblico
agente e conseguimento di un vantaggio indebito da
parte del privato; concussione - induzione indebita:
squilibrio delle posizioni dei soggetti; corruzione: per-
fetta equivalenza delle posizioni e pari piena liberta
di determinazione) per operare, in maniera affidabile,
l'actio finium regundorum tra le fattispecie di concus-
sione, d'induzione indebita e di corruzione, potrebbe-
ro rivelarsi, tuttavia, non risolutivi nei casi di confine,
che presentano, ciog, "aspetti di ambiguita e opacita”,
a causa diindizi incerti o contraddittori circa la quali-
ficazione giuridica del fatto.

Neicasisuddetti, allora, il suggerimento offerto dal
giudice della nomofilachia al giudice di merito & quello
di“procedere alla ricostruzione in fatto della vicenda
portataallasuaattenzione, cogliendone gliaspettipit
qualificanti’, apprezzando i parametri generali indivi-
duati“nella loro operativita dinamica, enucleando sul-
la base di una valutazione approfondita ed equilibra-
ta del fatto, il dato di maggiore significativita” e cali-
brandoli “sulla specificita della vicenda concreta, te-
nendo conto di tutti i dati circostanziali, del comples-
sodeibenigiuridiciin gioco, deiprincipie deivaloriche
governano lo specifico settore didisciplina”.

Non solo: lo stesso giudice di legittimita, seleziona-
tigli hard cases pili ricorrenti nella prassi applicativa,
ha forgiato, inrelazione alla loro specificita, a benefi-
ciodell'interprete alcune chiavidilettura.
> Nel caso dell'abuso di qualita senza alcun riferi-

mento al compimento di uno specifico atto, il giu-

dice dovra discernere se, data per acquisita la po-
sizione di supremazia di una parte sullaltra, cisia
stata sopraffazione da parte del pubblico ufficia-
le (art. 317 cp) oppure i rapporti intersoggettivi si
siano dispiegati in una “una dialettica utilitaristica”

(art.319-quater del cp): ipotesidel sottufficiale del-

le forze dell'ordine che ostentando la propria qua-

lita effettui acquisti di beni di consumo presso un

34. Cass.pen., Sez.6,n.47271, depositatail 17 novembre 2014.



piccolo commerciante pretendendo dinon pagarli.
Nel caso della prospettazione diun danno generico,
nel quale pud celarsiil pericolo che l'autosuggestio-
ne del destinatario (c.d. metus ab intrinseco) possa
assegnare al fatto una cifra d'ingiustizia di cuiin re-
altaeprivo, ilgiudice potraravvisareil delittodicon-
cussione soltanto allorché allindeterminatezza del
pregiudizio faccia da contraltare il carattere lam-
pante dell'intimidazione posta in essere dal pubbli-
co ufficiale e degli effetti sulla psiche del privato,
configurandosialtrimentiil delitto d'induzione inde-
bita: fattispecie, questa, che ha costituito l'oggetto
del processo celebratosi dinanzi la Corte d'Appello
diMilano e direcente conclusosia carico dell'ex pre-
sidente del Consiglio dei ministriBerlusconi3.

Nel caso della minaccia-offerta o minaccia-promessa,
in cuiildanno ingiusto e il vantaggio indebito si fondo-
no “in una realta inscindibile”, il giudice dovra valutare,
inbase alquadro probatorio e alle dinamicherelaziona-
litrale parti, se nelprocessomotivazionale del pri-
vato a versare l'indebito sia stato preponderante
il conseguimento del vantaggio ingiusto prospet-
tato dal pubblico ufficiale ovvero lintimidazione
da questi subita: l'ipotesi e quella del funzionario
responsabile diunufficioamministrativo che pro-
spetti congiuntamente a un imprenditore l'esclu-
sione da una gara d'appalto o la sicura aggiudica-
zione dellastessa,asecondadel pagamentoome-
nodella“tangente”richiesta.
Nelcasodell'eserciziodiunpoterediscrezionale, il
giudice dovravalutare seildetto eserciziosiasta-
to funzionale o meno al perseguimento dell'inte-
resse pubblico per cuiil potere € attribuito: se, in-
fatti, vie stato sviamento dalla causa tipica, allora
la condotta del pubblico ufficiale integra il delitto
di concussione; se, invece, esso & stato esercita-
to nell'ambito di un‘attivita amministrativa pienamen-
te legittima - con la conseguenza che il privato avreb-
bericavatounvantaggio dal mancato esercizio del po-
tere o dall'esercizio non conforme ai parametri fissa-
tidalla legge - allora il comportamento del pubblico
agente configura il delitto d'induzione indebita.

> Nel caso del bilanciamento tra beni giuridici coinvol-

35. Corte d'Appello di Milano, Sez. II, 18.7.2014 (dep. 16.10.2014),

imp. Berlusconi, Pres. Tranfa, Est. Locurto.
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tinel conflitto decisionale del privato, il giudice sa-
ra chiamato a ponderare gli interessi in gioco, perché,
ove questi, puravendoricevutodallacondottadel pub-
blico ufficiale un vantaggio ingiusto, sia stato in realta
coartato a compiere la dazione indebita dalla necessi-
ta di salvaguardare un proprio diritto dirango prima-
rio (qualila salute o la liberta sessuale), il fatto non pud
cherientrare sotto la sfera di percettivita del delitto
di concussione: il caso e quello del primario ospedalie-
ro che prospettial privato, necessitante diun urgente
intervento chirurgicosalvavita, lesigenzadicorrispon-
dergliuna somma didenaro per scavalcarelalistad'at-
tesa; e quello posto in essere da sottufficiali delle for-
ze dell'ordine, che approfittino sessualmente diuna
prostituta sottoposta a un controllo durante la notte
prospettandole limmediatorrilascio: poiché, inun caso
del genere, 'esercizio dei poteri di polizia si presenta
sviatorispettoallo schemafunzionale legale e assume
connotatidiprevaricazione costrittiva per il coinvolgi-

mento nella pretesa indebita diun bene fondamentale

della persona3.

Lagiurisprudenzadilegittimitaformatasialla“scuo-
la" delle Sezioniunite“Maldera”ha poiindividuato altre
ipotesi suscettibili di creare difficolta nella sussunzio-
ne delfattoallanorma.Eilcaso dellasollecitazione del-

la promessa o della dazione di denaro o altra utilita ri-

36. Cass. pen., Sez.3,n.37839, ud. 7/5/2014 - dep. 16 /9/2014, in
D&G.



volta al privato dal pubblico ufficiale o dall'incaricato
di pubblico servizio per compiere un atto contrario ai
doveridel proprio ufficio - punita dall'art. 322 4° com-
ma cp - che sidistingue sia dalla costrizione (cui fa ri-
ferimento lart. 317 cp) che dall'induzione (cui fa riferi-
mento l'art. 319 quater cp), poiché si caratterizza come
richiesta formulata dal pubblico agente senza eserci-
tare pressioni o suggestioni che tendano a piegare ov-
vero a persuadere il soggetto privato, alla cuiliberta di
sceltaviene prospettato, subasiparitarie, un semplice
scambio difavori, connotato dall'assenzadiognitipo di
abuso della qualita o dei poteri®”.

Ovvero quello del pubblico agente che sifaccia in-
debitamente promettere o dare denaro o altro van-
taggio patrimoniale come prezzo della propria inter-
mediazione verso altro pubblico ufficiale ovvero per
remunerare quest'ultimo in relazione al compimento
diun atto contrario ai doveri del proprio ufficio o per
avere omesso o ritardato un atto dell'ufficio, sfrut-
tando le relazioni esistenti con il detto altro pubblico
agente. In tale ipotesi, infatti, la richiesta di dazione
dell'indebito & un segmento della fattispecie del delit-
to di traffico di influenze di cui all'art. 346 bis cp, cosl
come introdotto dall'art.1,comma 75, dellal.n.190 del
2012, ed é propedeutico allacommissione diuna even-
tuale corruzione38, giacché, tra laltro, il denaro richie-
sto e finalizzato aretribuire soltanto l'opera dimedia-
zione, non potendo, neppure in parte, essere destina-
to allagente pubblico®.

Traendo le fila, occorre chiedersi se i criteridiscre-
tivi delle fattispecie di concussione, induzione indebi-
ta e corruzione individuati dalla Cassazione e i cano-
nid'interpretazione coniati per i casi dubbi siano dav-
vero funzionalied efficacirispetto allo scopo dipreci-
sa sussunzione del fatto alla norma, divenuta ora im-
preteribile in ragione non solo del differente dosag-
gio sanzionatorio previsto dalle fattispecie di cui agli
artt. 317 e 319 quater cp, ma anche del diverso tratta-
mento del privato, rispettivamente vittima o coauto-

37. Cass.pen.,Sez.6,n.23004 del04/02/2014-dep.03/06/2014,
Pigozzo, Rel. De Amicis Rv. 259951.

38. Cass. pen., Sez. 6, Sentenza n. 11808 del 11/02/2013 Cc. (dep.
12/03/2013) Rv. 254442, con nota di A. Fux, La natura prope-
deutica del reato di cui all'art. 346-bis cp rispetto a quello di
corruzione, in Cass. Pen. 2013, 7-8, 2", pag. 2639.

39. Cass. pen., Sez. 6, n. 29789 del 27/06/2013 - dep. 11/07/2013,
Angeleri, Rv. 255618.

re del reato, scongiurando “mere presunzioni e inaffi-
dabili automatismi”.

Ovvero se ladiffusa sensazione dilabilita dei crite-
ri e di flessibilita delle linee di confine, che si percepi-
sce nella“zona grigia”, in cui é of ferta al giudice un'am-
pia discrezionalita, suscettibile di articolarsiin una
“griglia di soluzioni, suscettibili di moltiplicarsi™® non
faccia affiorare il sospetto che il giudice medesimo,
pur senza avvedersene, imbocchila strada all'arbitrio,
adottando, di volta in volta, la soluzione pit aderen-
te all'equilibrio delle poste in gioco nel caso concreto
e alle scelte di politica criminale prevalenti, in spregio
al principio di legalita e diuguaglianza di tuttiicittadi-
nidinanzialla legge.

A cio si aggiunga che la prospettiva di potenziare
il sistema delle incriminazioni con l'erigere un impo-
nente baluardo contro ogni possibile forma di corru-
zione sembra oggi concretamente indebolita proprio
a causa della frammentazione delle fattispecie, raf-
figurabili come monadi in movimento, senza una lo-
gica, nell'universo del diritto, all'interno del quale, tal-
volta, esse stesse entrano in collisione: con la conse-
guenza che, dopo la riforma del 2012 il “confine con-
teso” tra concussione e corruzione € diventato anco-
rapill incerto.

ILrisultato paradossale, inoltre, & che con le recen-
timisure sulla giustizia civile introdotte con il dl 12
settembre 2014, n. 132 ("Misure urgenti di degiurisdi-
zionalizzazione ed altri interventi per la definizione
dell'arretrato in materia di processo civile"), conv. in
L.10 novembre 2014, n. 162, é stato previsto che “nel-
le cause civili dinanzi al tribunale o in grado d'appel-
lo pendenti alla data di entrata in vigore del presente
decreto, che nonhanno aoggetto dirittiindisponibilie
che non vertono in materia di lavoro, previdenza e as-
sistenzasociale, nelle qualila causanon e stata assun-
ta in decisione, le parti, con istanza congiunta, posso-
norichiedere dipromuovere un procedimento arbitra-
le a norma delle disposizioni contenute nel titolo VIII
dellibro IV del codice diproceduracivile” Tuttavia, tra
le disposizioni richiamate, figura l'art. 813 2°comma
cpc che stabilisce espressamente che “agli arbitrinon
compete la qualifica di pubblico ufficiale o diincarica-

40. Le espressioni sono di S. Seminara, | delitti di concussione,
corruzione per l'esercizio delle funzioni e induzione indebita,
in Dir.pen. proc. Glispeciali, 2013.
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to diun pubblico servizio”; con la conseguenza che, in
difetto della qualifica pubblicistica, deve escludersila
configurabilita del delitto dicorruzionein caso dicom-
pravendita della detta funzione arbitrale®.

4.l giudizio dell’Europa

A dispetto dell'impegno profuso, la Commissione eu-
ropea, nella prima relazione sulla corruzione nei Paesi
dellUnione pubblicatoil 3febbraio 201442 hasottolinea-
to l'insufficienza del sistema normativo italiano rispetto
all'obiettivo del contrasto globale all'lllegalita nella pub-
blicaamministrazione, che, peraltro, éindirettamente fa-
voritadalladisomogeneitadelle misure adottate nelle di-
verse realta nazionali.

Nonsolo, richiamando alcune delle criticitagia eviden-
ziate dal Greco*® nel suo report sull'ltalia#4, ha individua-
to le smagliature presentinell'ordito normativo naziona-
le contro la corruzione, indicandole nella mancanza diun
razionale intervento regolatore della prescrizione, del
falso in bilancio e dellautoriciclaggio; nella frammen-

41. |l processo civile punta sugli arbitri (e sono corrompibili), di
L. Ferrarella, in Il Corriere della Sera del 12.11.2014; Corruzio-
ne degli arbitri e riforma del processo civile, di M. Gambar-
della, in www.dirittopenalecontemporaneo.it del 3/12/2014.
Nello stesso senso cfr. anche Cass. pen., Sez. 6, n. 5901 del
22/01/2013 - dep. 06/02/2013, Anello e altri, Rv. 254308, nel-
la quale la S.C. ha stabilito che l'arbitrato e istituto di natura
privatistica ed e curato da soggetti, gli arbitri, che non sono
pubblici ufficiali o incaricati di pubblico servizio, con la conse-
guenza cherispettoadessioaloro ausiliarinon & configurabi-
leilreatodicorruzione.

42. www.interno.gov.it/.,/2014.02 05 Rapporto anticorruzione 2014
della Commissione europea.

43. Che &, al contempo, sia un accordo allargato che un organismo
internazionale, istituito nel 1999 con sede in Strasburgo, di
cui fanno parte 48 Stati europei e gli USA, il cui scopo istitu-
zionale e quello di “migliorare la capacita dei suoi membri per
combattere la corruzione monitorando la loro conformita alle
norme anti-corruzione del Consiglio d'Europa attraverso un
processo dinamico di valutazione reciproca e pressione tra
pari; (di aiutare) a identificare le carenze nelle politiche na-
zionali di lotta alla corruzione, spingendo le necessarie rifor-
me istituzionali, legislative e pratiche... (di offrire) anche una
piattaforma per la condivisione delle migliori pratiche nella
prevenzione e nel rilevamento della corruzione” e di vigilare
sull'applicazione delle norme anticorruzione all'interno degli
statiaderenti.

44, Rapporto di valutazione sull'ltalia,Incriminazioni (STE 173 e
191, GPC 2), Tema |, adottato dal Greco in occasione della sua
542 assemblea plenaria, tenutasi in Strasburgo, dal 20 al23
marzo 2012, in www.giustizia.it/giustizia/it/mg_2 14 2.wp.

45, Indata 4/12/2014 il Senato ha approvato in via definitiva il di-
segno di legge n. 1642 che stabilisce “Misure per 'emersione
e il rientro di capitali detenuti all'estero nonché per il poten-
ziamento della lotta all'evasione fiscale". Il provvedimento,
oltre ainasprire la pena della multa per i delitti di cui agli artt.
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tazione delle disposizionisulla concussione e la corruzio-
ne, che rischiano di dare adito ad ambiguita e incertez-
zenella concreata applicazione; nell'inadeguatezza delle
disposizioni sulla corruzione nel settore privato#é e sulla
tutela del dipendente pubblico che segnalailleciti.

Secondo laCommissione europea queste criticita po-
trebbero essere superate attraverso una generalizza-
zione della disciplina di contrasto alla corruzione, impo-
nendone il rispetto anche a organismi ormai essenzia-
li del settore pubblico come le societa partecipate e le
fondazioni; prevedendo unregime uniforme delle incom-
patibilita nella pubblica amministrazione; semplificando
il sistema degli adempimenti in funzione di prevenzione
della corruzione, cos! da renderne agevole sia l'attuazio-
ne che il controllo; mettendo mano a un‘organica discipli-
na delle incriminazioni, cos! da evitare il fenomeno del-
la pratica inefficacia di quelle esistenti. Ma soprattut-
to responsabilizzando la classe politica, i pubblici agen-
tieicittadini, cosi dariequilibrare l'onere della lotta anti-
corruzione, cheattualmente gravaquasiesclusivamente
sulle forze dell'ordine e sullamagistratura.

EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGH1
COUR EUROPEENNE DES DROITS DE HO!

}!:! ‘¥€,
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648 bis e 648 ter (portandola da 1.032 a 5.000 euro nel mini-
mo e da 15.493 a 25.000 nel massimo) inserisce nel corpo del
codice penale l'art. 648-ter. 1 (Autoriciclaggio) ed introduce
la c.d. voluntary disclosure, o “Collaborazione volontaria” per
effetto della quale. afronte del pagamento integrale delle im-
poste evase, il c.d. collaboratore non solo beneficia di sconti
su sanzioni e interessi, ma, soprattutto nonincorre nelle pene
previste perireatifiscalicommessie per'eventuale delitto di
autoriciclaggio.

46. Sul punto L. Zoli, Disfunzione applicativa dell'art. 2635 cc tra
vecchia e nuova formulazione della “corruzione tra privati’,
Nota a Trib. Udine, 6 giugno 2013 (dep. 12 settembre 2013),
Pres. Missera, Est. Carlini, in www.dirittopenalecontempora-
neo.it, 9 Maggio 2014.



