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ABUSO D'UFFICIO

LA RIFORMA
NECESSARIA
GIUSEPPEPIGNATONE

</ X --on si può avere un mondo
di funzionari, di sindaci,

amministratori che a un certo pun-
to si trovano impelagati, senza sa-
perlo prima, in un illecito ammini-
strativo o penale». -P.9

I;OPINIOM.'

Se l'abuso d'ufficio e la burocrazia difensiva
imbrigliano il Paese nell'immobilismo

GIUSEPPEPIGNATONE

Ton si
può ave-
re un
mondo
di fun-

zionari, di sindac., ammini-
stratori che a un certo punto
si trovano impelagati, senza
saperlo prima, in un illecito
amministrativo o penale».
Sono parole pronunziate
nel 1996 dall'allora Presi-
dente della Repubblica
Oscar Luigi Scalfaro, ma
sembrano scritte oggi. Infat-
ti, solo pochi giorni fa il pre-
sidente del Consiglio Giu-
seppe Conte, nell'indicare
un piano in sette punti per la
ripresa dopo l'emergenza sa-
nitaria, si è impegnato a fare
in modo «di evitare che sui
funzionari onesti gravi ec-
cessiva incertezza, ad esem-
pio circoscrivendo più pun-
tualmente il reato di abuso
di ufficio» previsto dall'arti-
colo 323 del codice penale.
Se dopo 25 anni le parole

con cui si torna su questo te-
ma sono le stesse, significa
che il problema è rimasto lì,
anzi si è aggravato, dando
con ciò il suo contributo per
imbrigliare il Paese nell'im-
mobilismo delle progetta-
zioni, delle autorizzazioni
sospese, delle esecuzioni
quasi impossibili di opere
pubbliche e private. Ecco
perché in queste settimane,
riscontrata la scarsa efficien-
za della Pubblica Ammini-
strazione persino nell'attua-
re le misure per fronteggia-

re le conseguenze della pan-
demia, si sente richiedere
da più parti, con argomenti
sempre più circostanziati,
di rimuovere (anche) que-
sto ostacolo dalla strada del-
la ripartenza.
Proprio nell'incertezza

sull'applicazione del reato
di abuso d'ufficio, infatti,
viene individuata una delle
cause di quel «rifiuto della
firma» da parte dei funziona-
ri pubblici e di quella «buro-
crazia difensiva» che sono
l'opposto - per usare ancora
le parole del presidente del
Consiglio - della «assunzio-
ne delle rispettive responsa-
bilità, pur in un'ottica di rigo-
re e trasparenza».
Senza peraltro ottenere ri-
sultati significativi sul piano
della sanzione penale. A dir-
lo sono le stesse statistiche
giudiziarie: quasi la metà
delle denunce per reati con-
tro la Pubblica Amministra-
zione riguardano fatti quali-
ficabili come abuso in atti di
ufficio; i relativi procedi-
menti vengono però in gran
parte archiviati mentre, se-
condo una rilevazione di al-
cuni anni fa, solo il 22% dei
processi si conclude con una
sentenza di condanna. An-
che statistiche più recenti,
pur se parziali, confermano
questa tendenza.

I margini di ambiguità
Sull'esattezza di questa
analisi e sull'urgenza di un
intervento del legislatore
vi è un significativo consen-
so. Non credo, però, che
una nuova formulazione
della norma punitiva rie-

sca ad eliminare i margini
di incertezze e ambiguità
lamentati. Proprio questo
era infatti l'obiettivo che si
era prefissata già la rifor-
ma dell'originario testo
dell'articolo 323 del codi-
ce approvata nel 1997, un
anno dopo l'intervento del
presidente Scalfaro prima
ricordato. Come si è visto,
non si può non prendere at-
to del fallimento di quel
tentativo, per motivi dipen-
denti in parte dalle caratte-
ristiche stesse dell'attività
amministrativa, regolata
da norme estremamente
complesse e spesso oscure
e contraddittorie, in parte
dall'interpretazione sem-
pre più estensiva dell'ambi-
to di intervento del giudice
penale fatta propria dalla
Corte di Cassazione.
Partendo da questa con-

statazione, è stata prospetta-
ta da alcuni studiosi una so-
luzione diversa: considera-
re come delitti nuovi e auto-
nomi soltanto alcune delle
condotte che oggi, in assen-
za di una disciplina specifi-
ca, vengono fatte rientrare
nella generica previsione
dell'abuso in atti di ufficio.
Un primo esempio è costi-

tuito dall'accordo tra un sog-
getto privato e il pubblico uf-
ficiale per evitare la gara,
che dunque non viene bandi-
ta; un secondo esempio è da-
to dalla condotta consisten-
te nel frazionare un appalto
o l'esecuzione di un'opera,
per non dover indire una ga-
ra pubblica. Entrambi i casi,
abbastanza frequenti, rap-

presentano una violazione
grave della concorrenza e
un inquinamento dell'attivi-
tà della Pubblica Ammini-
strazione e meritano una
sanzione anche più severa
di quella oggi prevista per
l'abuso di ufficio. Una volta
punite autonomamente
queste condotte (e anche al-
tre ipotesi gravi e ben deter-
minate, come l'abuso volto
esclusivamente a danneg-
giare qualcuno), si potreb-
be giungere all'abrogazione
del reato di cui all'art. 323
del codice penale, con il cari-
co di problemi che esso por-
ta con sé.
I costi personali e sociali
Questa soluzione mi appare
condivisibile anche per
un'altra considerazione.
Noi non dobbiamo prende-
re in esame solo l'esito finale
del processo, che giunge ad
affermare o escludere la re-
sponsabilità dell'imputato.
Dobbiamo anche valutare i
costi - personali e sociali - de-
terminati dalla esistenza
stessa delle indagini, che
ogni Procura è tenuta ad av-
viare quando riceve una de-
nuncia che non sia del tutto
generica o palesemente ca-
lunniosa.
Come ben sappiamo, lo stes-
so avvio delle indagini con
l'acquisizione di atti e infor-
mazioni e l'iscrizione - di re-
gola dovuta - nel registro
degli indagati determina di

per sé seri danni al funzio-
nario coinvolto, anche se
poi tutto dovesse risolversi
con un'archiviazione. L'in-
dagato, infatti, vedrà quan-
to meno rallentata la sua
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carriera, dovrà sopportare
spese anche rilevanti e,
aspetto forse peggiore, pa-
gherà il prezzo del discredi-
to sociale causato dalla dif-
fusione della notizia di
un'inchiesta a suo carico.
Nessuna ulteriore precisa-
zione della norma incrimi-
natrice, per quanto attenta
e scrupolosa, potrà evitare
la necessità di avviare un
procedimento con le conse-
guenze sopra descritte e
che sono all'origine del «ri-
fiuto della firma» e di quel-
la «burocrazia difensiva»
dei cui effetti negativi si è
detto all'inizio.
Come è stato ribadito anche
in questi giorni, sono molti i
casi in cui andrebbero svolti
altri tipi di controllo di carat-
tere amministrativo, rinun-
ciando alla «scorciatoia pe-
nalistica» che si risolve spes-
so in una costosa illusione.
E, trattandosi solitamente
di settori riservati all'attivi-
tà anche discrezionale della
Pubblica Amministrazione,
larga parte di questo auspi-
cabile controllo dovrebbe es-
sere lasciata anche al giudi-
zio dei cittadini nelle sedi
proprie della democrazia.
Queste valutazioni e le con-
seguenti decisioni - quelle
interne all'Amministrazio-
ne e quelle affidate all'opi-
nione pubblica — potranno
meglio e più efficacemente
essere formulate una volta
venuto meno il timore
dell'intervento indiscrimi-
nato del giudice penale, ti-
more sempre più spesso ad-
dotto come comodo alibi
per l'inerzia e la fuga dalle
responsabilità, anche quan-
do l'immobilismo sarebbe
piuttosto da attribuire a ca-
renze organizzative, cultu-
rali, di formazione, su cui il
legislatore per primo deve
intervenire. —

O RIPRODUZIONE RISERVATA

Troppa incertezza.
sull'applicazione

del reato è un ostacolo
alla ripartenza

Molto spesso
1a "scorciatoia

penalistica" si risolve
in una costosa illusione

are€VWCAMco: AW

Secondo le statistiche II50% delle denunce contro la Pubblica Amministrazione rinuarda l'abuso d'ufficio. ma solo i122% dei orocessisi chiude con una condanna
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