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1. Verso un quadro europeo anticorruzione: obiettivi, contenuti, e portata della
nuova direttiva — Dopo un lungo iter procedurale avviato il 3 maggio 2023 con 1’adozione
della proposta legislativa della Commissione europea (COM/2023/234/FINAL, su cui v.,
tra gli altri, F. CLEMENTUCCI, A. MIEKINA, The Commission Proposal for a Directive on
Combating Corruption, in eucrim, n. 3, 2023, p. 276 ss. ¢ V. MONGILLO, Strengths and
Weaknesses of the Proposal for a EU Directive on Combating Corruption, in Sist. Pen.,
n. 7, 2023, p. 1 ss.), a circa tre anni di distanza lo scorso 26 marzo il Parlamento europeo
(P10 TA(2026)0094) ed il successivo 21 aprile il Consiglio dell’Unione europea (PE 1
2026 INIT) hanno adottato la prima direttiva sulla lotta alla corruzione (direttiva (UE)
2026/1021 del Parlamento europeo e del Consiglio del 29 aprile 2026), che sostituisce la
decisione quadro del 2003 sulla corruzione nel settore privato e la convenzione del 1997
relativa alla corruzione che coinvolge funzionari dell’UE e degli Stati membri e modifica
la direttiva (UE) 2017/1371 relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi
finanziari dell'Unione mediante il diritto penale. Nonostante la proposta abbia subito un
significativo ridimensionamento durante 1’iter di adozione, essa rappresenta un passaggio
significativo nel tentativo di superare la tradizionale frammentarieta dell’azione
dell’Unione in questo ambito. Per la prima volta, infatti, I’"Unione costruisce un quadro
normativo unitario per armonizzare le definizioni dei reati corruttivi, rafforzare le
sanzioni, integrare strumenti repressivi e preventivi e promuovere il coordinamento e la
cooperazione tra gli Stati membri e le istituzioni, gli organi o gli organismi dell’Unione
nella lotta alla corruzione. L’obiettivo ¢, da un lato, incidere in modo piu strutturale su un
fenomeno che minaccia la stabilita democratica dell’Unione. La corruzione viene
qualificata non piu soltanto come illecito che mina il funzionamento del mercato interno
e/o specifici interessi finanziari o economici, bensi come minaccia strutturale ai valori
fondanti dell’Unione, incidendo sul principio dello Stato di diritto, il buon andamento
dell’amministrazione e la fiducia dei cittadini nelle istituzioni e tale da richiedere di essere
combattuto sia nell’azione interna che nell’azione esterna attraverso «un approccio
strategico globale e sistematico» (v. Comunicazione congiunta al Parlamento europeo, al
Consiglio e al Comitato economico ¢ sociale europeo, del 3 maggio 2023, sulla lotta alla
corruzione, JOIN(2023) 12 final). La direttiva si inserisce, infatti, nel quadro
internazionale, in linea con la Convenzione delle Nazioni Unite contro la corruzione
(UNCAC), contribuendo ad aggiornare e rafforzare la normativa europea in materia con
un approccio pit ambizioso e andando oltre gli obblighi internazionali nei settori in cui
un’azione a livello dell’Unione ¢ stata ritenuta suscettibile di produrre benefici concreti
in termini di cooperazione transfrontaliera. Dall’altro, si intende, attraverso il
ravvicinamento delle legislazioni penali degli Stati membri, contribuire a garantire
condizioni di parita, standard comuni e un piu elevato livello di coordinamento,
agevolando la cooperazione giudiziaria tra Stati membri per rendere piu efficaci le
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indagini e 1 procedimenti penali nella lotta alla corruzione sia nel settore pubblico che in
quello privato e riducendo il rischio che gli autori dei reati possano avvalersi di
ordinamenti caratterizzati da discipline meno rigorose o incomplete in materia di
anticorruzione.

In questa direzione, le nuove regole assicurano un approccio omogeneo nella
definizione dei principali reati di corruzione (Capo II) nel settore pubblico (art. 3) e nel
settore privato (art. 4), di appropriazione indebita (art. 5), di traffico di influenze (art. 6),
di alcune gravi violazioni legate all’esercizio illecito di funzioni pubbliche (art. 7), di
intralcio alla giustizia (art. 8), di arricchimento mediante reato di corruzione (art. 9), di
occultamento (art. 10), ivi compresi ’istigazione, il favoreggiamento, il concorso ed il
tentativo (art. 11). Sul piano sanzionatorio, I’art. 12 disciplina le sanzioni applicabili alle
persone fisiche per i reati di corruzione. In particolare, sono fissati livelli minimi per le
pene detentive: almeno cinque anni per i casi piu gravi di corruzione con violazione dei
doveri d’ufficio, almeno quattro anni per altri reati rilevanti, come appropriazione
indebita, intralcio alla giustizia e occultamento, e almeno tre anni per le fattispecie meno
gravi e per il reato di corruzione nel settore privato e traffico di influenze. E inoltre
prevista la possibilita di escludere la rilevanza penale dell’appropriazione indebita per
alcuni casi di minore entita economica (inferiore a 10.000 euro), anche se tale soglia puo
essere superata considerando condotte ripetute e collegate. Accanto alle pene principali,
possono essere applicate, per tutti i suddetti reati (con esclusione dell’esercizio illecito di
funzioni pubbliche), sanzioni o misure aggiuntive, tra cui multe, sospensione o desti-
tuzione da incarichi pubblici, interdizioni da funzioni pubbliche o attivita imprenditoriali,
divieti di candidatura, revoca di autorizzazioni, esclusione da finanziamenti pubblici e,
nei casi di interesse pubblico, pubblicazione della decisione giudiziaria. L’art. 13, invece,
stabilisce che le imprese e gli enti possano essere ritenuti responsabili quando i reati sono
commessi nel loro interesse da soggetti in posizione apicale (con poteri di rappresentanza,
decisione o controllo). La responsabilita sussiste anche in caso di carenze di vigilanza o
controllo che abbiano reso possibile il reato da parte di subordinati. Tale responsabilita
non esclude comunque la perseguibilita delle persone fisiche coinvolte. Inoltre, 1’art. 14
prevede che anche le persone giuridiche siano soggette a sanzioni effettive, proporzionate
e dissuasive. Queste includono sanzioni pecuniarie e altre misure, come 1’esclusione da
finanziamenti pubblici, I’interdizione dall’attivita, il ritiro di autorizzazioni, la risoluzione
di contratti, la sorveglianza giudiziaria o, nei casi piu gravi, la liquidazione e la chiusura
dei locali. Le sanzioni pecuniarie devono raggiungere soglie minime: fino al 5% del
fatturato globale (o 40 milioni di euro) per i reati di cui agli artt. da 3 a 5, e fino al 3% (o
24 milioni di euro) per i reati di cui agli artt. 6, 8 ¢ 9.

La direttiva disciplina anche le circostanze aggravanti, attenuanti e il tema dei
privilegi e delle immunita nei reati di corruzione. L’art. 15 prevede che gli Stati membri
considerino come circostanze aggravanti alcuni elementi, tra cui la commissione del reato
nell’ambito di un’organizzazione criminale, il coinvolgimento di funzionari di alto
livello, la recidiva, I’ottenimento di vantaggi o danni rilevanti, 1’abuso di funzioni
giudiziarie o investigative, lo sfruttamento di soggetti vulnerabili e 1’esercizio del reato
nell’ambito di attivita professionali sensibili (come quelle soggette alla normativa
antiriciclaggio). L art. 16 introduce circostanze attenuanti, in particolare quando 1’autore
collabora con le autorita fornendo informazioni utili per individuare altri responsabili o
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raccogliere prove. Per le persone giuridiche, costituiscono attenuanti anche 1’adozione di
efficaci programmi di prevenzione e la segnalazione tempestiva del reato accompagnata
da misure correttive. L’art. 17, poi, stabilisce che gli Stati membri devono garantire, nel
rispetto dei propri ordinamenti costituzionali, la possibilita di revocare privilegi e
immunita che ostacolino le indagini e 1’azione penale nei casi di corruzione. In materia
di termini di prescrizione, infine, 1’art. 19 stabilisce che gli Stati membri devono
prevedere termini sufficientemente lunghi per consentire indagini, processi e decisioni
efficaci: almeno 8 anni per i reati piu gravi (punibili fino ad almeno 4 anni di reclusione)
e almeno 5 anni per quelli meno gravi (fino ad almeno 3 anni). Per 1’esecuzione delle
pene dopo una condanna definitiva, 1 termini minimi sono 10 anni nei casi piu gravi e 5
anni negli altri. Sono ammesse deroghe con termini piu brevi, purché non inferiori a
determinate soglie (5 o 3 anni) e a condizione che possano essere interrotti o sospesi, cosi
da garantire comunque I’effettivita dell’azione penale e dell’esecuzione delle sanzioni.

Alle misure di prevenzione, denuncia e indagine in materia di corruzione ¢ dedicato
il Capo III della direttiva, il quale stabilisce che gli Stati membri devono adottare
campagne di informazione e sensibilizzazione, nonché politiche di prevenzione basate su
trasparenza, integritd e responsabilita nella pubblica amministrazione, attraverso
strumenti, quali, ad esempio, la gestione dei conflitti di interesse, la regolamentazione del
lobbying e delle “porte girevoli”, nonché controlli su finanziamenti politici e
dichiarazioni patrimoniali. E, inoltre, richiesto di modulare le misure in funzione dei
rischi specifici dei diversi settori di attivita, prevedendo almeno interventi finalizzati a
rafforzare 1’integrita e a prevenire fenomeni corruttivi dei funzionari di alto livello,
nonché delle autorita di contrasto e di quelle giudiziarie, comprendendo per queste ultime
misure concernenti la loro nomina e la loro condotta. E necessario, altresi, procedere a
una periodica individuazione dei settori maggiormente esposti al rischio di corruzione e
promuovere, ove opportuno, campagne di sensibilizzazione calibrate sulle peculiarita dei
singoli settori o delle professioni interessate. Se del caso, infine, vanno adottate misure
volte a favorire la partecipazione della societa civile, del mondo accademico, delle
organizzazioni non governative e delle realta territoriali alle iniziative di prevenzione e
contrasto della corruzione (art. 20). Ancora, ogni Stato deve dotarsi di una strategia
nazionale anticorruzione, definita con il contributo di diversi attori, e istituire organismi
sia per la prevenzione che per la repressione, garantendone indipendenza, trasparenza e
adeguate risorse (artt. 21, 22 e 23).

Particolare rilievo ¢ attribuito alla formazione dei funzionari pubblici e delle
autorita giudiziarie e di contrasto, nonché alla protezione dei whistleblower e di chi
collabora alle indagini, in linea con la normativa europea vigente (artt. 24 e 25). Sul piano
operativo, poi, gli Stati devono assicurare strumenti investigativi efficaci, anche di tipo
speciale, e prevedere misure per il tracciamento, congelamento e confisca dei proventi
illeciti. E inoltre promosso lo scambio di informazioni tra autorita tramite sistemi europei
come il Secure Information Exchange Network Application - SIENA (artt. 26, 27 ¢ 28).
Vengono, altresi, rafforzati 1 diritti delle vittime e la partecipazione dei soggetti interessati
ai procedimenti (artt. 29 e 30), mentre si prevede la possibilita di sospendere o trasferire
funzionari pubblici indagati, nel rispetto della presunzione di innocenza (art. 31).

Quanto al coordinamento e la cooperazione nella lotta alla corruzione a livello
europeo (Capo IV), I’art. 32 prevede che, nei casi di reati a dimensione transfrontaliera,
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le autorita nazionali valutino la trasmissione delle informazioni alle istituzioni e agli
organismi dell’'UE competenti. E inoltre rafforzata la cooperazione tra Stati membri e
organismi europei come Europol, Eurojust, Procura europea ¢ OLAF, con il supporto
operativo e tecnico necessario al coordinamento delle indagini. Ai sensi dell’art. 33, la
Commissione europea ha un ruolo di supporto, prevedendo la mappatura dei rischi di
corruzione, la promozione dello scambio di buone pratiche attraverso reti dedicate e
I’assistenza agli Stati membri tramite linee guida e strumenti operativi, oltre all’in-
formazione sulle risorse finanziarie disponibili. Infine, I’art. 34 introduce I’obbligo per
gli Stati membri di raccogliere e pubblicare dati statistici anonimizzati sui reati di corru-
zione, includendo informazioni su procedimenti, condanne, sanzioni e altri esiti giudi-
ziari. Tali dati devono essere resi disponibili annualmente in formato accessibile e com-
parabile, al fine di migliorare il monitoraggio e I’efficacia delle politiche anticorruzione.

In sintesi, complessivamente valutata, la direttiva segna un importante passo nel
processo di rafforzamento della politica anticorruzione dell’Unione, mostrando una
chiara volonta di “mettere a sistema” strumenti repressivi, preventivi e di cooperazione,
con I’obiettivo di garantire un livello minimo comune di tutela in tutti gli Stati membri e
di rafforzare I’effettivita dell’azione penale nei casi di corruzione. Ciononostante,
I’efficacia del nuovo impianto normativo dipendera in modo decisivo dalla sua concreta
attuazione a livello nazionale. Pubblicata sulla Gazzetta ufficiale dell’'UE 1’11 maggio e
in vigore dal 31 maggio 2026, la direttiva prevede che gli Stati membri avranno 24 mesi
di tempo per adottare le disposizioni legislative, regolamentari e amministrative
necessarie per conformarsi al suo dettato normativo, nonché un termine piu lungo, pari a
36 mesi, per gli obblighi relativi alla valutazione dei rischi e alle strategie nazionali (art.
20, par. 5, e art. 21). Pertanto, come evidenziato da Transparency International, la sua
adozione rappresenta non un traguardo, ma un punto di partenza dal quale prende 1’avvio
il conto alla rovescia per gli Stati membri che dovranno dimostrare la capacita di tradurre
gli obblighi europei in strumenti effettivi, coerenti e adeguatamente coordinati nei loro
ordinamenti nazionali.

2. 1l “riadattamento” della proposta nel corso del procedimento legislativo — Gia
nel corso del lungo procedimento legislativo che ha condotto all’adozione della direttiva,
la proposta originaria della Commissione europea aveva subito un progressivo processo
di “riadattamento”, frutto del confronto tra le istituzioni e delle diverse sensibilita degli
Stati membri in materia penale, nonché di un cambio di impostazione con lo spostamento
delle misure di prevenzione dai primi articoli dell’originaria proposta (art. 3) all’attuale
Capo III dall’art. 20 ss. Inoltre, alcune delle previsioni inizialmente pit ambiziose sono
risultate attenuate sia sul piano delle definizioni dei reati sia su quello delle sanzioni e
degli obblighi organizzativi.

In particolare, nel febbraio 2024 il Parlamento europeo adottava la propria
posizione assumendo un approccio piu ambizioso e orientato al rafforzamento della tutela
della democrazia e della consapevolezza dei fenomeni corruttivi. In tale prospettiva,
proponeva, tra 1’altro, I’armonizzazione di ulteriori fattispecie, come il finanziamento
illecito della politica e la cattiva condotta nell’esercizio di funzioni pubbliche, oltre al
riconoscimento del diritto al risarcimento del danno in favore delle comunita e dei
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soggetti lesi dai reati di corruzione. Veniva anche proposto il rafforzamento della
posizione delle vittime e delle organizzazioni della societd civile nei procedimenti
giudiziari, nonché un ampliamento delle misure preventive attraverso un elenco piu
dettagliato di strumenti che gli Stati membri avrebbero dovuto adottare.

Di segno diverso era, invece, 1’orientamento del Consiglio, espresso nella riunione
del 14 giugno 2024, che adottava una posizione piu restrittiva e prudente: in particolare,
limitando la portata di alcune fattispecie, come il traffico di influenze e 1’arricchimento
illecito, rendendo facoltativa, e non piu obbligatoria, I’incriminazione dell’abuso di
ufficio, riducendo i livelli delle pene detentive massime e incidendo sulle sanzioni
accessorie applicabili e sui termini di prescrizione. Veniva, inoltre, circoscritta la
disciplina relativa alla revoca delle immunita, subordinandola al rispetto degli
ordinamenti costituzionali nazionali, nonché ridimensionate le misure di prevenzione.
Infine, il termine per il recepimento della direttiva veniva esteso a 36 mesi rispetto ai 18
mesi originariamente previsti nella proposta della Commissione.

Il 2 giugno 2025, Transparency International, insieme ad altre 57 organizzazioni
della societa civile (European Parliament and Council: Prove Your Commitment with a
Strong Anti-Corruption Directive — Open Letter from 57 Civil Society Organisations, 2
giugno 2025) rivolgeva una lettera aperta al Consiglio e al Parlamento europeo,
sollecitando un rafforzamento delle misure anticorruzione proposte dal Parlamento
nell’ambito dei negoziati sulla direttiva. I firmatari richiamavano 1’attenzione sulla fase
decisiva del processo legislativo interistituzionale, esortando le istituzioni europee a
manifestare una reale volonta politica nel contrasto alla corruzione e a promuovere
standard piu elevati di integritd, trasparenza e responsabilita a livello unionale.
Nonostante tali sollecitazioni, 1’accordo provvisorio raggiunto il 2 dicembre 2025, al
termine di un lungo confronto tra Parlamento e Consiglio, e la recente adozione della
direttiva mettono in luce la natura “compromissoria” del testo che, pur preservando
I’impianto generale volto all’armonizzazione e al rafforzamento della risposta europea
alla corruzione, introduce spazi di maggiore flessibilita per gli ordinamenti nazionali.

Tra gli elementi maggiormente interessati da tale “riadattamento” si segnalano una
rimodulazione dell’ambizione sanzionatoria iniziale con un approccio meno punitivo nei
massimi edittali, piu flessibile, soprattutto nella gestione delle soglie economiche e delle
sanzioni, e piu articolato nelle tipologie di sanzioni accessorie, ma meno uniforme sul
piano della severita complessiva. Tale rimodulazione si segnala anche con riferimento
all’ambito della responsabilita delle persone giuridiche e al relativo sistema sanzionatorio
che dovra, pero, essere calibrato alla dimensione economica dell’impresa ed al suo
fatturato globale. Discorso analogo vale per le circostanze aggravanti ed attenuanti che
vengono disciplinate in due articoli separati e generalmente depotenziate lasciando un
maggiore margine di discrezionalita agli Stati membri. Per i1 termini di prescrizione, poi,
il modello ¢ piu flessibile e “per soglia di pena”. Il riferimento non ¢ ai singoli reati, ma
alla gravita della pena prevista, che mira a realizzare un certo allineamento tra gli
ordinamenti nazionali, lasciando spazi di adattamento agli Stati membri.

Si ¢ assistito, inoltre, ad un chiaro ridimensionamento delle misure di prevenzione,
passando da un modello strutturato, vincolante e orientato a interventi concreti e periodici
(ex art. 3, ancor piu per come ampliato dalla posizione del Parlamento europeo), a un
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approccio piu flessibile € meno prescrittivo (art. 20). La prevenzione resta formalmente
centrale, ma risulta meno incisiva sul piano operativo con terminologie piu generiche («a
intervalli opportuni», attivita «periodiche», «se del caso») e I’attenuazione del livello di
vincolativita attraverso 1’adozione di un elenco di misure preventive meramente
esemplificativo. Anche 1’organizzazione delle autorita anticorruzione viene lasciata alla
maggiore discrezionalita degli Stati membri. Non si parla piu di organismi specializzati,
ma di organismi o unita organizzative che non devono essere funzionalmente indipen-
denti dal governo, come inizialmente richiesto, ma operare senza ingerenze indebite.
Inoltre, la versione originaria garantiva esplicitamente 1’accesso del pubblico alle
informazioni sulle loro attivita, pur con limiti per privacy e indagini. Nel testo finale
questo obbligo viene ridotto, restando il principio di trasparenza, ma senza un diritto
esplicito di accesso generalizzato alle informazioni (art. 22).

Ne ¢ conseguito un generale “riadattamento” del testo, e anche delle stesse
fattispecie di reato (v. infra paragrafo 3), frutto di un delicato bilanciamento tra I’esigenza
di armonizzazione sovranazionale e la salvaguardia delle prerogative nazionali in materia
penale, settore tradizionalmente considerato particolarmente sensibile della sovranita
statale. Le resistenze manifestate dagli Stati membri hanno infatti contribuito a delineare
un intervento normativo piu contenuto, alimentato dal timore che potessero essere
imposte definizioni incriminatrici e livelli sanzionatori non pienamente compatibili con
le rispettive tradizioni costituzionali e giuridiche. Infatti, in sede di verifica del rispetto
del principio di sussidiarieta, diversi parlamenti nazionali avevano sollevato obiezioni in
merito all’estensione delle competenze dell’Unione in materia penale (European
Parliamentary Research Service). Veniva, ad esempio, contestata 1’impossibilita di
introdurre sanzioni accessorie non previste dalle leggi di tutti gli Stati membri, come la
privazione del diritto di candidarsi alle elezioni che, nell’opinione dei parlamenti svedese
e ceco, inciderebbe su aspetti riconducibili alle condizioni generali disciplinate dalle
normative elettorali nazionali, € dunque estranei alla competenza dell’Unione. Anche il
parlamento italiano si era mostrato particolarmente critico (N. PARISI, D. RINOLDI, La
proposta di direttiva UE anticorruzione e [’errore concettuale dei deputati italiani, in
Europea, 2 agosto 2023; ID., (Proposta di) Direttiva UE anticorruzione: i problemi sono
altri, non quelli segnalati in due ravvicinate occasioni dalla Camera dei deputati italiana,
in Dem-e-tra.it, 27 luglio 2023), mentre parte della dottrina aveva evidenziato il rischio
di un’eccessiva espansione della responsabilita penale europea, potenzialmente suscet-
tibile di entrare in tensione con principi fondamentali quali la legalita e la presunzione di
innocenza (sul punto, v. F. ZIMMERMANN, Just Call It Corruption and Criminalise... An
Assessment of the Commission’s Proposal for an EU Directive on Combating Corruption,
in European Criminal Law Review, 2024, n. 1, p. 27 ss.; M. KAIAFA-GBANDI, A.
GIANNAKOULA, Punishing Corruption in the Public and the Private Sector: Key Issues
on Current EU Policy and Rule-of-Law Challenges, in V. MITSILEGAS, M. BERGSTROM,
T. QUINTEL (eds.), Research Handbook on EU Criminal Law, Cheltenham, 2024, p. 363
ss., nonche A. CASTALDO, L ‘intervento dell’Unione Europea nella lotta alla corruzione:
verso una armonizzazione delle discipline nazionali, in Freedom, Security & Justice:
European Legal Studies, n. 3, 2024, p. 155 ss.).

3. Definizione dei reati e margini di discrezionalita: il difficile equilibrio tra
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direttiva UE e diritto penale italiano — E, tuttavia, proprio nella definizione delle
fattispecie di reato che si sono concentrate le principali criticita, che hanno visto, in
particolare, lo Stato italiano assumere una posizione contraria (P. FROSINA, W. MARRA,
Direttiva anticorruzione Ue, Meloni ottiene lo sconto sull’abuso d ufficio per dire si, in
1l Fatto Quotidiano, 3 dicembre 2025), strettamente connessa alle recenti scelte di politica
criminale interna. Come noto, infatti, la c¢.d. “Legge Nordio” (L. 9 agosto 2024, n. 114,
Modifiche al codice penale, al codice di procedura penale, all’ordinamento giudiziario
e al codice dell’ordinamento militare, in GU n. 187, del 10 agosto 2024) ha disposto
I’abrogazione dell’art. 323 c.p., contestualmente a una revisione del reato di traffico di
influenze illecite. Parallelamente, con il c.d. “Decreto Carceri” (D.l. 4 luglio 2024, n. 92,
conv. in L. 8 agosto 2024, n. 112), il legislatore ¢ intervenuto introducendo la fattispecie
del c.d. abuso d’ufficio mediante distrazione (art. 314-bis c.p.), nel tentativo di colmare
il criminogeno vuoto di tutela con un’evidente tecnica di abrogazione sine abolitio del
vecchio abuso d’ufficio (v. R. GAROFOLI, Note critiche sulla proposta di abolizione
dell’abuso d’ufficio, in Sist. pen., 21 settembre 2023; G.L. GATTA, Abuso d ufficio e
traffico di influenze dopo la I. n. 114/2024: il quadro dei problemi di diritto
intertemporale e le possibili questioni di legittimita costituzionale, in Sist. pen., 2024, nn.
7-8, p. 187 ss.; M. DONINL, G/i aspetti autoritari della mera cancellazione dell’abuso di
ufficio, in Sist. pen., 23 giugno 2023, nonché S. SEMINARA, Sui possibili significati del
nuovo art. 314-bis c.p., in Sist. pen., 19 luglio 2024 e A. MANNA, Sull’abolizione
dell’abuso d’ufficio e gli ulteriori interventi in tema di delitti contro la P.A.: note critiche,
in Sist. pen., 6 agosto 2024). Ne ¢ conseguito che il reato di abuso d’ufficio, inizialmente
previsto come obbligo di incriminazione nella proposta della Commissione del 2023,
venisse reso facoltativo nell’accordo interistituzionale del dicembre 2025, per poi
approdare, nella versione definitiva, a una diversa configurazione sotto il nomen iuris di
«esercizio illecito di funzioni pubbliche» (art. 7). Tale disposizione impone agli Stati
membri di incriminare almeno le violazioni gravi della legge derivanti dall’azione o
dall’omissione di un funzionario pubblico nell’esercizio delle sue funzioni, lasciando
tuttavia agli stessi un significativo margine di discrezionalita, anche in ordine
all’individuazione delle categorie di funzionari interessate.

Pertanto, la direttiva reintroduce, sia pure in forma diversa, un obbligo minimo di
criminalizzare almeno alcune violazioni gravi, pur lasciando agli Stati la scelta delle
condotte e delle categorie di funzionari, mentre nell’ordinamento italiano non vi € nessun
obbligo generale di incriminare 1’abuso della funzione pubblica come tale. Ne consegue
che lo Stato italiano potrebbe ritenere di adeguarsi all’art. 7 attraverso altre fattispecie gia
esistenti (corruzione, peculato, traffico di influenze, ecc.), senza reintrodurre un reato
generale di abuso. Tuttavia, si potrebbe obiettare che tale articolo della direttiva sembri
richiedere una tutela delle violazioni gravi della funzione, anche quando non c’¢
corruzione, non c’¢ appropriazione per come pubblicamente incriminata dal peculato, e
neppure traffico di influenze. L’Unione richiede, comunque, una forma di tutela penale
contro I’illecito esercizio della pubblica funzione, anche in assenza di fattispecie piu
specifiche. Ne consegue che, pur potendo lo Stato italiano procedere a un adeguamento
formale senza reintrodurre il reato di abuso d’ufficio, risulta difficile ritenere che 1’attuale
assetto normativo sia idoneo a coprire in modo pieno ed effettivo 1’ambito delle
fattispecie richieste dall’art. 7 senza correre il rischio di un ridimensionamento nella tutela
di diritti fondamentali (cfr. A. SESSA, Dall’arresto illegale all’abuso d ufficio ‘illegale’:

Osservatorio sulle attivita delle organizzazioni internazionali e sovranazionali, universali e
regionali, sui temi di interesse della politica estera italiana - www.osorin.it - comint@sioi.org
SIOI - Palazzetto di Venezia - Piazza di San Marco, 51 - 00186 - ROMA


https://www.sistemapenale.it/it/documenti/garofoli-note-critiche-sulla-proposta-di-abolizione-dellabuso-dufficio
https://www.sistemapenale.it/it/documenti/garofoli-note-critiche-sulla-proposta-di-abolizione-dellabuso-dufficio
https://www.sistemapenale.it/it/articolo/abuso-dufficio-e-traffico-di-influenze-dopo-la-l-n-114-2024-il-quadro-dei-problemi-di-diritto-intertemporale-e-le-possibili-questioni-di-legittimita-costituzionale
https://www.sistemapenale.it/it/articolo/abuso-dufficio-e-traffico-di-influenze-dopo-la-l-n-114-2024-il-quadro-dei-problemi-di-diritto-intertemporale-e-le-possibili-questioni-di-legittimita-costituzionale
https://www.sistemapenale.it/it/articolo/abuso-dufficio-e-traffico-di-influenze-dopo-la-l-n-114-2024-il-quadro-dei-problemi-di-diritto-intertemporale-e-le-possibili-questioni-di-legittimita-costituzionale
https://www.sistemapenale.it/it/articolo/abuso-dufficio-e-traffico-di-influenze-dopo-la-l-n-114-2024-il-quadro-dei-problemi-di-diritto-intertemporale-e-le-possibili-questioni-di-legittimita-costituzionale
https://www.sistemapenale.it/it/opinioni/donini-gli-aspetti-autoritari-della-mera-cancellazione-dellabuso-di-ufficio
https://www.sistemapenale.it/it/opinioni/donini-gli-aspetti-autoritari-della-mera-cancellazione-dellabuso-di-ufficio
https://www.sistemapenale.it/it/articolo/seminara-sui-possibili-significati-del-nuovo-art-314-bis-cp
https://www.sistemapenale.it/it/articolo/seminara-sui-possibili-significati-del-nuovo-art-314-bis-cp
https://sistemapenale.it/it/scheda/manna-sullabolizione-dellabuso-dufficio-e-gli-ulteriori-interventi-in-tema-di-delitti-contro-la-pa-note-critiche?out=print
https://sistemapenale.it/it/scheda/manna-sullabolizione-dellabuso-dufficio-e-gli-ulteriori-interventi-in-tema-di-delitti-contro-la-pa-note-critiche?out=print
https://sistemapenale.it/it/scheda/manna-sullabolizione-dellabuso-dufficio-e-gli-ulteriori-interventi-in-tema-di-delitti-contro-la-pa-note-critiche?out=print

per la sistematizzazione di un’ipotesi di ‘eccepibile’ prognosi privilegiata statale, in Riv.
it. dir. proc. pen., 2024, p. 609 ss.).

Con riferimento al reato di traffico di influenze, poi, I’art. 6 della direttiva adotta
una formulazione ampia, richiedendo 1’esercizio, o anche solo la promessa, di
un’“influenza impropria”, senza che sia necessario dimostrare né 1’effettivo esercizio
dell’influenza né il conseguimento di un risultato concreto (par. 2). Inoltre, non ¢ richiesto
in modo espresso che 1’atto finale sia contrario ai doveri d’ufficio o integri un reato.
Diversamente, la disciplina italiana successiva alla riforma (art. 346-bis c.p.) richiede
I’esistenza di relazioni effettive con il pubblico ufficiale, una finalita specifica, consi-
stente nel far compiere un atto illecito o contrario ai doveri, e limita il vantaggio a una
utilita di natura patrimoniale, escludendo inoltre le ipotesi di mero millantato credito. Ne
emerge una diversa logica di fondo in quanto la direttiva configura una fattispecie di
pericolo astratto e anticipato, mentre I’ordinamento italiano privilegia un modello piu
ancorato all’offensivita concreta. In questa prospettiva, per la direttiva ¢ irrilevante che
I’influenza sia reale o produca effetti, mentre la normativa italiana richiede che le
relazioni siano esistenti e che 1’influenza venga effettivamente esercitata. Anche sul piano
finalistico si coglie una divergenza atteso che la direttiva ritiene sufficiente il consegui-
mento di un «indebito vantaggio» mediante influenza impropria, senza ulteriori qualifi-
cazioni stringenti; al contrario, la normativa italiana subordina la punibilita a una finalita
illecita qualificata, quale il compimento di un atto contrario ai doveri d’ufficio o di un
reato. In definitiva, la direttiva mira a intercettare anche le zone grigie attraverso una
nozione volutamente ampia e indeterminata di “influenza impropria”, lasciando agli Stati
membri il compito di definirne piu puntualmente 1 confini. La normativa italiana, invece,
tende a circoscrivere 1’intervento penale ai casi in cui la deviazione dalla legalita risulti
piu evidente e concretamente offensiva. Le due discipline appaiono, quindi, solo par-
zialmente compatibili, presentando profili di tensione e possibili rilievi in sede europea,
che potranno richiedere un adeguamento normativo, non coprendo la disciplina nazionale
tutte le ipotesi che la direttiva richiede di sanzionare (cfr., per tutti, V. MONGILLO
Splendore e morte del traffico di influenze illecite, in Sist. pen., 19 marzo 2024).

In conclusione, il tema degli obblighi di criminalizzazione di tali condotte, gia
sottoposto al vaglio della Corte costituzionale, che si ¢ pronunciata per I’infondatezza
delle relative questioni di legittimita (Corte cost. 7 maggio 2025, n. 95 e Corte cost. 16
dicembre 2025, n. 185), ¢ destinato, come ¢ stato evidenziato, a riemergere in sede
politico-legislativa (G. GATTA, Il Parlamento Europeo approva la nuova Direttiva
anticorruzione. Si riaccendono i riflettori su abuso d'ufficio e traffico di influenze illecite,
in Sist. Pen., 27 marzo 2026). L’esigenza di adeguamento al dettato della direttiva
impone, infatti, una nuova riflessione sull’assetto complessivo della tutela penale contro
gli abusi nella funzione pubblica, riaprendo un confronto tra vincoli europei e scelte
discrezionali del legislatore nazionale in materia di diritto penale.

4. Considerazioni conclusive su armonizzazione europea, coordinamento nazionale
ed effettivita della tutela anticorruzione — Alla luce delle considerazioni svolte, ¢
possibile ritenere che la direttiva anticorruzione si inserisca in un piu ampio processo di
progressiva armonizzazione del diritto penale europeo (T. RUSSO, The Evolution of
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European Criminal Competence in the Fight Against Transnational Crime, in EUWEB
Legal Essays. Global & International Perspectives, n. 1, 2024, p. 55 ss.), segnato dalla
duplice esigenza di definire standard minimi comuni di tutela e di preservare la
discrezionalita legislativa degli Stati membri in un settore tradizionalmente connotato da
elevata sensibilita costituzionale. Pertanto, pur rappresentando un significativo avan-
zamento nella costruzione di una piu coerente politica europea anticorruzione, I’impianto
normativo della direttiva ¢ bilanciato e, in parte attenuato, dalla volonta di garantire
flessibilita applicativa e compatibilita con 1 diversi ordinamenti nazionali. Ne consegue
un modello di armonizzazione “per principi”’, che affida agli Stati membri un ruolo
centrale nella concreta definizione degli strumenti di incriminazione, prevenzione €
sanzione, che richiedera un’attenta opera di adattamento.

Per quanto riguarda lo Stato italiano, in aggiunta ai rilievi sollevati in precedenza
(v. supra paragrafo 3), ¢ notorio come questo disponga gia di una normativa articolata -
soprattutto dopo la cosiddetta “Legge Severino” (L. 190/2012) e gli interventi successivi
(come la legge “Spazzacorrotti”), che include fattispecie penali dettagliate nel codice
penale -, di un’ Autorita Nazionale Anticorruzione (ANAC), quale autoritd amministrativa
indipendente, nonché di strumenti di prevenzione (piani triennali anticorruzione, obblighi
di trasparenza), che, tuttavia, necessiteranno di un coordinamento complessivo in sede di
adeguamento. L’effettiva attuazione della direttiva, infatti, richiede un investimento si-
gnificativo in termini di capacita amministrativa, formazione e coordinamento tra istitu-
zioni, nonché di risorse umane, tecniche e tecnologiche. In assenza di tali risorse, il rischio
¢ che I’attuazione resti formale, senza incidere realmente sulle dinamiche corruttive.

Anche per quanto riguarda la responsabilita delle persone giuridiche, nonostante il
D.Igs. 231/2001, potrebbe essere necessario ampliare 1 reati presupposto, nonché
coordinare il sistema sanzionatorio amministrativo-penale con quello europeo. Inoltre,
I’adeguamento agli standard dell’Unione potrebbe richiedere un rafforzamento della
cooperazione giudiziaria transnazionale da attuarsi sempre nel rispetto dei diritti fonda-
mentali, quali privacy e giusto processo. Vanno, poi, considerate alcune criticita strut-
turali dell’ordinamento italiano, quali la lentezza del sistema giudiziario, la complessita
amministrativa, le resistenze culturali e organizzative nella pubblica amministrazione,
che rischiano di limitare 1’efficacia concreta dell’attuazione. Ne consegue che, 1’ordina-
mento italiano si trova a confrontarsi con una disciplina europea che richiede un com-
plessivo rafforzamento dell’effettivita del sistema di contrasto alla corruzione e agli abusi
nella funzione pubblica con conseguenti esigenze di coordinamento piuttosto che di mera
espansione repressiva.

Sara, inoltre, necessario bilanciare 1’esigenza di conformarsi agli standard europei
con la tutela delle proprie tradizioni giuridiche e dei principi costituzionali, in particolare
quelli di legalita, tassativita e proporzionalita della sanzione penale. Questo equilibrio
sara determinante per evitare sia un recepimento meramente formale che conflitti
sistemici interni. L’ordinamento italiano, ancorato al principio di tassativita del reato (art.
25 Cost.), potrebbe, infatti, incontrare difficolta nell’adattare definizioni europee piu
ampie o flessibili senza rischiare profili di incostituzionalita. In questa direzione, occorre
sottolineare come la scelta del legislatore europeo di utilizzare formule incriminatrici
ampie ¢ flessibili - con 1’obiettivo di agevolarne il recepimento nei diversi ordinamenti
nazionali e di garantire margini di adattamento alle differenti tradizioni giuridiche degli

Osservatorio sulle attivita delle organizzazioni internazionali e sovranazionali, universali e
regionali, sui temi di interesse della politica estera italiana - www.osorin.it - comint@sioi.org
SIOI - Palazzetto di Venezia - Piazza di San Marco, 51 - 00186 - ROMA


https://www.euweb.org/wp-content/uploads/2024/04/EUWEB-1-2024-DOI-6-Russo.pdf
https://www.euweb.org/wp-content/uploads/2024/04/EUWEB-1-2024-DOI-6-Russo.pdf

10

Stati membri - finisca, da un lato, per ridurre il grado di determinatezza delle fattispecie
penali, e, dall’altro altro, per comportare il rischio di un significativo ampliamento del
potere interpretativo dell’autorita giudiziaria, con conseguenti ricadute negative sui
principi di legalita e prevedibilita della sanzione. Inoltre, disposizioni dal contenuto
eccessivamente “aperto” sono suscettibili di applicazioni divergenti nei vari ordinamenti
nazionali, compromettendo proprio quell’obiettivo di armonizzazione che I’intervento
europeo intende perseguire.

In definitiva, come gia detto, la direttiva anticorruzione non segna un punto di
arrivo, bensi 1’avvio di una fase di attuazione complessa e potenzialmente conflittuale,
destinata a mettere alla prova la capacita degli Stati membri di adattare i1 propri
ordinamenti interni alle nuove prescrizioni europee.

Giugno 2026
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