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ONOREVOLI SENATORI. — Il disegno di leg-
ge n. 976 di delega al Governo per l'attua-
zione della dirvettiva comunitaria n. 77/780
e per il riordino di talune disposizioni in
materia creditizia viene sottoposto all’esa-
me del Senato in un testo unificato accolto
dalle Commissioni riunite 2* e 6°, che as-
sorbe anche i disegni di legge nn. 789 e 899.

II disegnoc di legge governativo, in sede
di recepimento della. direttiva comunitaria
n. 77/780, affronta problemi che esulano
dal disposto della direttiva medesima € che
non rientrano, quindi, nel diritto-dovere del
Governo di attuare, con legge nazionale, la
normativa comunitaria. La divettiva n. 77/
780 intendeva, ed intende, soltanto garanti-
re P'accesso all’attivita in Italia degli enti cre-
ditizi dei paesi CEE e il loro esercizio del
credito: in previsione cice della esigenza di
estendere a tutti i Paesi della Comunita la
possibilitd di consentire alle varie aziende
di credito degli Stati membri di aprire sta-
bilimenti o succursali in tutti i Paesi euro-
pei, vengono stabiliti mella direttiva criteri
uniformi per la individuazione degli enti
che possono essere abilitati, e per fissare
analoghe condizioni per l'esercizio del cre-
dito e per necessari controlli da parte degli
Stati « autorizzanti », sempre nell’interesse
di tutti i partners della Comunita.

Scltanto questo & il contenuto reale della
direttiva e soltanto entro questi limiti la
legge nazionale avrebbe dovuto disporre,
ai fini del recepimento della normativa co-
munitaria.

La direttiva invece ha offerto 1'occasione
alle forze politiche della maggioranza e al
Governo per allargare il discorso e per ela-
borare un testo che si divide sostanzial-
mente in tre differenti statuizioni: a) rece-
pimento (peraltro non conforme) della di-
rettiva; b) norme direttamente precettive;
c) delega al Governo per effettuare nume-
rose modifiche della Legge bancaria del 12

marzo 1936, n. 375, e successive modifica-
zioni e integrazioni.

Ne & risultato un testo particolarmente
disorganico, confuso e con evidenti illegit-
timitd costituzionali e violazioni di principi
fondamentali del nostro ordinamento giu-
ridico.

Prima di entrare nel merito della com-
plessa normativa si rende necessario esa-
minare gli aspetti di illegittimitd costituzio-
nale dell'intero testo unificato e di varie
norme in esso contenute.

TLLEGITTIMITA COSTITUZIONALE DEL TESTO
UNIFICATO

L’articolo 47, primo comma, della Costi-
tuzione statuisce testualmente: « La Repub-
blica incoraggia e tutela il risparmio in tut-
te le sue forme; disciplina, coordina e con-
trolla l'esercizio del credito ».

Questo articolo della Costituzione si col-
loca nel quadro di una disciplina generale
dei rapporti economici in conformita della
tendenza storica rispecchiata anche in al-
tre recenti costituzioni, secondo la quale lo
Stato moderno persegue, in misura sempre
crescente, finalitd economico-sociali.

L'articolo 47, infatti, nel fissare i linea-
menti di un ordinamento giuridico dell’at-
tivitd economica, ha orientato le sue scelte
nel senso di far assurgere il convogliamen-
to del risparmio verso gli investimenti pro-
duttivi come elemento essenziale di politica
economico-finanziaria.

« Puo affermarsi dunque che un criterio
di fondo domina ormai la legislazione ban-
caria italiana, e ciog il precetto costituzio-
nale dell'intervento dello Stato per la tutela
e lincoraggiamento del risparmio...»; ed
ancora: «l'ampia portata dell’articolo 47
prova che il legislatore costituzionale non
ha fatto ricorso a generiche affermazioni
prive di contenuto concreto, ma ha inteso
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enunciare un principio fondamentale, il qua-
le accentua il carattere di pubblico inte-
resse rivestito dall’attivita e, conseguente-
mente, elimina in modo definitivo ogni pos-
sibilita di valutare con criteri contingenti
Iattuale disciplina giuridica dell’attivita
stessa »; ed ancora: «la tutela costituzio-
nale, pitt che a finalita di ordine privatisti-
co, viene predisposta per finalita pubbliche
di protezione dell'economia nazionale, il che
attribuisce maggiore importanza sociale a
questo delicato profilo, rispetto ad orienta-
menti di di mera protezione di interessi pri-
vati » (cfr. Enciclopedia della banca e della
borsa, 1969 vol. 1, pagg. 24-25-26-27).

La Corte costituzionale ha confermato
guesta impostazione del problema e ha af-
fermato ripetutamente « che la funzione cre-
ditizia ¢ considerata da lungo tempo e non
soltanto in Italia di pubblico interesse im-
mediato, in tutta la sua estensione, percheé
la circolazione creditizia influisce decisa-
mente sul mercato monetario che € naziona-
le e che quindi impone una disciplina rigo-
rosamente unitaria: perche, in primo luogo,
secondo la Legge bancaria la cura della “un-
zione creditizia & rigorosamente accentrata
in organi statali, attribuendosi alla Banca
d’Italia, nelle funzioni indubbiamente sta-
tali dell'Ispettorato del credito, l'esercizio
del controllo bancario (articoli 1, 2 e 6 del
decreto legislativo 17 luglio 1947, n. 691). In
secondo luogo, sempire per queste esigenze
di disciplina unitaria, le funzioni creditizie
possono essere esercitate soltanto da coloro
che abbiano ottenuto dallo Stato il ricono-
scimento di tale potere (articolo 1 e 2 della
legge bancaria, cfr. Corte costituzionale, sen-
teanza 24 novembre 1958, n. 58, in « Banca-
ria » 1959, pag. 376). Ed ancora: «il princi-
pio costituzionale sancito dall’articolo 47,
inserendosi nel quadro della politica econo-
mica generale, mentre consacra ufficialmen-
te la validita permanente della legislazione
bancaria, impone la necessitd che le altre
norme del nostro ordinamento giuridico (e
gli orientamenti economico-sociali che in es-
se trovino fondamento), rispettino U'efficacia
di quel principio e ad esso di adeguino »;
« lo Stato non pud quindi considerarsi indif-
ferente allla formazione del risparmio, ma

deve prenderne cura e agevolarne lincre-
mento; e deve, soprattutto, tutelarne la sicu-
rezza, essendo questo il mezzo migliore per
stimolarne sia il formarsi sia l'affluire largo
e fiducioso alle aziende di oredito che han-
no il compito di raccoglierlo, per reimmet-
terlo nel cidlo economico ».

La dottrina pubblicistica &, sostanzialmen-
te, uniforme: «in termini di servizio pub-
blico l'intera attivita di raccolia del rispar-
mio e di esercizio del credito ¢ qualificabi-
le come servizio pubblico essenziale (cfr.
Commentario della Costituzione a cura di G.
Branca, Tomo I1I, 1980 pag. 161). « La legge
bancaria ¢ una legge sulla tutela del rispar-
mio, intesa non soltanto come tutela dei
singoli depositanto, ma come tutela della
stabilita del rapporto imprenditoriale ri-
sparmio-crediio, inteso come valore condi-
zionante lintero sistema economico » (ivi,
pag. 162).

Particolare rilievo & stato dato dalla dot-
trina all’accentramento dei poteri di vigilan-
za e di controllo al Comitato interministe-
riale per il credito e per il risparmio e, per
esso, alla Banca d'Italia. Col decreto legisla-
tivo citato, del 17 luglio 1947, « furono con-
centrate in unico soggetto sia le funzioni di
governo dellla moneta, sia le funzioni di
controllo e di indirizzo delle imprese banca-
rie » (cfir. Nigro, Profili pubblicistici del cre-
dito, 1972; Vitale, Pubblico e privato nel-
I'ordinamento del credito, 1977).

« Risparmio e credito sono i due termini
di una relazione espressiva di uno dei mo-
menti — o meglio del momento centrale —
dellla liquidita mometaria » (cfr. Capriglione,
Intervento pubblico e ordinamento del cre-
dito, 1978 pag. 64 e segg.; Ortino, Banca Cen-
trale e Costituzione). Sui rapporti Parlamen-
to-Costituzione cfr. Branca (cit.) pag. 167:
« Se dunque & vera la premessa che la stabi-
lita monetaria espressa dal rapporto rispar-
mio-credito & un valore costituzionalizzato,
nulla sembra vietare che la Costituzione ne
preveda il perseguimento direttamente, sen-
za lintermediazione degli organi espressivi
della sovramita popolare. .. il costituente ha
cioe percepito che lequilibrio finanziario
era un valore in sé, che andava divettamen-
te salvaguardato dalla Costituzione e sot-
tratto agli organi della democrazia diretta ».
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Opportuno & qui ricordare alcune recenti
sentenze: Corte di cassazione a sezioni uni-
te del 19 novembre 1981 (est. primo pres.
Berri, conforme conclusioni del proc. gene-
rale): «ogni attivitd bancaria volta alla
raccolta del risparmio ed all’esercizio del
credito € contrassegnata da un interesse pub-
blico immanente in virtt del quale essa &
ingerita in una organizzazione unitaria del
relativo settore economico, costituita, rego-
lata, diretta e controllata da pubblici poteri
anche per la realizzazione di pubbliche fina-
lita. Come tale essa acquista la gualitd di
servizio pubblico in senso oggettivo, valevo-
le, ai sensi delllarticolo 358 del codice pena-
le, per la qualificazione dei soggetti privati
legittimati a compierla come incaricati di
pubblico servizio »,

Ed ancora la Cassazione a sezioni unite
(4 gennaio 1980, n. 2): « Allorché la ban-
ca svolge con l'autorizzazione della Banca
d’'Ttalia la funzione di controllo preventivo
sui pagamenti ed accrediti all'estero si pone
in essere un rapporto di servizio tra lo Sta-
to ¢ listituto di credito il quale assume la
posizione di agente dello Stato ».

La conformazione pluralistica impressa al
sistema creditizio, come sistema di econo-
mia mista ripartito tra imprese pubbliche e
private, entro la cornice dirigistica di un go-
verno pubblico centrale del medesimo, si
ricava altresi dallo strumento autorizzatorio
(previsto dalla legge bancaria e dalla nuova
normativa) in luogo di quello concessorio,
che avrebbe sotteso la riserva alla mano pub-
blica dell’attivita economica disciplinata. La
matrice di pubblicita del servizio creditizio
deriva altresi da una riserva di disciplina
organizzatoria pubblicistica del suo svolgi-
mento che consenta ai pubblici poteri non
solo di controllare ma di dirigerne e per
certi versi di determinarne le vicende (Cas-
sazione ivi).

La dimostrazione e la conferma di tali
criteri valutativi del sistema creditizio si ri-
cava da tutto il comportamento degli orga-
ni dello Stato sull’indirizzo del sistema ban-
cario e quindi della politica monetaria del
Governo, ai fini della soluzione dei proble-
mi concernenti 'economia generale della na-
zione,

Basti ricordare la cosiddetta « stretta cre-
ditizia » € cio¢ le limitazioni imposte dal Mi-
nistro del tesoro alla concessione del credi-
to, attraverso gli alti tassi d'interesse, al
fine di determinare una manovra monetaria
diretta a combattere l'inflazione con una di-
retta influenza sullo sviluppo dell’attivita
produttiva; questo esempio dimostra quale
sia l'importanza del sistema bancario, che
lo Stato controlla, dirige o sottopone al pia-
no economico nazionale per la tutela degli
interessi della collettivita.

In contrasto con tali orientamenti della
dotitrina pubblicistica e della costante giu-
risprudenza in materia si pone il testo uni-
ficato in discussione, per le ragioni qui di
seguito evidenziate.

A) Con Tarticolo 1, anzitutto, si delega il
Governo a dare attuazione alla direttiva co-
munitaria 77/780 e si effettuano alcune sta-
tuizioni in parte ripetitive della realth tecni-
co-giuridica esistente, ed in parte modifica-
tive — in senso non conforme alla diretti-
va stessa — di alcuni principi fondamentali
al nostro ordinamento giuridico-costituzio-
nale.

Infatti con il n. 1) del detto articolo si
delega il Governo ad assoggettare l'impre-
sa bancaria al regime « dell’autorizzazione »
concessa dalla Banca d’Italia ai sensi della
legge bancaria « sulla base di requisiti og-
gettivi, indipendenti dalla natura pubblica
o privata degli enti stessi »: la prima parte
¢ senz'altro ultronea in quanto l'autorizza-
zione per lattivita creditizia & gih prevista
non solo dalla legge bancaria ma anche dal
n. 3) dell’articolo 2329 del codice civile; la
seconda parte tende invece ad eliminare il
requisito soggettivo dell'impresa, richiaman-
dosi soltanto a requisiti oggettivi dell’attivi-
ta creditizia. :

Tale affermazione & evidentemente illegit-
tima, in quanto l'articolo 47 della Costitu-
zione, affidando allo Stato e, per esso, ad
organi della pubblica amministrazione —
quali il Comitato interministeriale per il cre-
dito ed il risparmio, il Ministro del teso-
ro, la Banca d’Italia ed il Governatore del-
la medesima — i poteri di indirizzo, di diret-
tiva, di normazione vincolante per gli ope-
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ratori, di vigilanza e di controllo, prescinde
dalla qualificazione oggettiva dell’attivitd e
comprende requisiti soggettivi ed oggettivi
per la individuazione dell’attivita stessa.

« A livello costituzionale — precisa la Cas-
sazione nella sentenza pilt volte richiama-
ta -—— come & stato acutamente rilevato in
dottrina, la ipotenzialith della gestione in
mano ai privati di imprese esercenti, nel-
I'interesse generale, servizi pubblici essen-
ziali, si desume dall’articolo 47 della Costi-
tuzione che prevede come soggetti riserva-
tari od assegnatari, non solo lo Stato e gli
enti pubblici, ma anche le comunita di uten-
ti o di lavoratori...» ed ancora «la deter-
minazione della pubblicitd dei servizi resi
al pubblico, mediante organizzazione di mez-
zi, curata da soggetti privi di personalita
giuridica pubblica, impone la necessita di
far ricorso a criteri sintomatici attinti dalla
disciplina normativa che regola I'ammissio-
ne del soggetto privato alla erogazione del
servizio e allo svolgimento del medesimo ».

Da quanto sopra consegue che il caratte-
re d’impresa dell’attivitd degli enti crediti-
zi non pud essere individuato soltanto ba-
sandosi su requisiti oggettivi, ma anche, con-
giuntamente o disgiuntamente, su requisiti
soggettivi.

B) L’articolo 2 del testo unificato, al pri-
mo comma, statuisce che ad ogni effetto di
legge, anche penale, gli atti posti in essere
da amministratori, direttori, eccetera, sono
considerati atti di diritto privato, a prescin-
dere dalla qualificazione giuridica degli enti
di appartenenza.

Tale statuizione & incostituzionale e nega
una realtd sostanziale che non pud essere
modificata con legge: innanzittutto si dimen-
tica — come confermato dalla giurispruden-
za richiamata — che molti atti compiuti dal-
le banche sono effettuati in qualita di « agen-
ti » dello Stato; basti ricordare i compiti
spettanti alle banche in materia valutaria
sulla congruita del valore delle merci espor-
tate al fine di evitare sottofatturazioni che
nascondano esportazioni indirette di capitali.

Vanno altresi ricordati i compiti delle
banche in tutte le operazioni di credito age-
volato con finanziamenti o contributo sugli

interessi da parte dello Stato, delle regioni e
di altri enti quali la Cassa per il Mezzogiorno.

Ed ancora, allorquando le banche svolgo-
no le loro attivita nel settore delle ricevito-
rie o delle esattorie.

Ed inoltre, allorquando gli enti creditizi
riscuotono le imposte da parte dei vari so-
stituti, le raccolgono e le versano allo Sta-
to nei termini fissati dalla legge.

Ed ancora, quando nello svolgimento del
servizio delle cassette di sicurezza hanno
P'obbligo di tutelare gli interessi dello Sta-
to per la riscossione delle imposte di suc-
cessione. Occorre infine considerare la distri-
buzione dei valori bollati, le operazioni su
titoli, eccetera.

Le attivitad, come sopra enunciate a titolo
esemplificativo, non possono rientrare nella
generica definizione di « atti di diritto pri-
vato » perché sono compiti attribuiti alle
banche «per conto e nell'interesse dello
Stato ».

La statuizione legislativa, quindi, prevista
nel. primo comma dell’articolo 2, oltre che
essere in contrasto con l'articolo 47 della
Costituzione che fa carico allo Stato di tu-
telare il credito e il risparmio, omette
di riconoscere il prevalente e superiore in-
teresse della collettivita a che lo Stato ga-
rantisca la sicurezza del risparmio e la ero-
gazione del credito nell'interesse dell’eco-
nomia generale della nazione; inoltre « de-
forma una realtd » che non pud essere mo-
dificata con atto legislativo, perche « la real-
ta resta » e molti atti delle aziende di cre-
dito « sono e restano » atti compiuti a no-
me e per conto dello Stato e nell'interesse
della collettivita, e quindi non possono . es-
sere in nessun caso considerati atti di dirit-
to privato. , S :

Qualche considerazione sull’orientamento,
non sempre conforme, delle stesse forze po-
litiche della maggioranza: oltre alle valuta-
zioni. di numerosi commissari in sede di di-
scussione nelle Commissioni riunite, &€ op-
portuno ricordare alcuni orientamenti di
studiosi della materia. In particolare & stato

-sottolineato che «gli spazi di discrezionalita

verrebbero occupati dal legislatore delegato
con latitudine assoluta », in contrasto con
Particolo 76 della Costituzione; inoltre la
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mancanza di controllo giurisdizionale ex ar-
ticolo 113 della Costituzione in relazione al
diniego di autorizzazione.

Ed ancora: « lo scopo di cancellare la qua-
lificazione della raccolta del risparmio e
I'esercizio del credito come funzioni di inte-
resse pubblico costituirebbe un’operazione
illusoria, perché parte dall’erroneo presup-
posto che sia sufficiente "una etichetta” di
definizione legislativa per risolvere un pro-
blema che & di sostanza, ed anche pericolosa,
peiché sovverte la fisionomia di fondo del-
Pattivita di raccolta del risparmio e dell’eser-
cizio del credito ».

« L'attivita bancaria & e deve restare atti-
vitd imprenditoriale, ma essa & irriducibile
agli schemi della comune attivita impren-
ditoriale. Essa ha una sua assoluta speci-
ficita... ». "

Ed ancora: «l'esercizio del credito svolge
una funzione strumentale... e; si deve dire,
rispetto alla complessiva strategia economi-
ca. Su queste elementari non confutabili con-
siderazioni di fondo poggiano i profili pub-
blicistici del credito e della raccolta del ri-
sparmio come connotati essenziali del dirit-
to bancario. Su di esse poggia l'articolo 47
della Costituzione caratterizzato, rispetto al-
Particolo 41 della Costituzione, dall'imposi-
zione di disciplina, coordinamento, controllo
come attivith dovuta, non come possibilita
di intervento » (cfr. Bonifacio, « Giurispru-
denza italiana »).

C) 1l secondo comma dell’articolo 2 «al
fine di eliminare incertezze interpretative »
-— che non sono mai esistite, per la uniformi-
ta giurisprudenziale e dottrinaria dell’inter-
pretazione dell’articolo 1 della legge bancaria
del 1936 — concede delega al Governo per la
qualificazione dell’attivita bancaria « come
attivita commerciale ai sensi dell’articolo
2195 del codice civile, a prescindere dalla
natura giuridica degli enti che la esercitano ».

Tale delega al Governo costituisce una
palese violazione dell’articolo 76 della Co-
stituzione perché non indica i criteri e i
principi in maniera precisa ma contiene una
indicazione — peraltro irreale — e ciog
la qualificazione di attivitd commerciale, la-
sciando alla pit ampia discrezionalita del

- clusione del

Governo di trarre tutte le conseguenze pre-
vedibili ed imprevedibili da tale qualifica-
zione.

In effetti la legge bancaria del 1936 ha
sempre affermato il principio e la caratte-
ristica di un’attivitd di «impresa »: ma la
qualificazione di impresa in senso lato non
significa € non puo significare «impresa
commerciale », se non nel senso di una at-
tivita imprenditoriale debitamente « autoriz-
zata » ed iscritta nei registri previsti dalla
legge.

E attualmente all’esame del Senato un di-
segno di legge per la disciplina del commer-
cio e non & certamente ipotizzabile un in-
quadramento del settore del credito nel set-
tore del commercio.

Le aziende di credito assolvono la loro
funzione di intermediazione tra la raccolta
del risparmio attraverso i depositi e l'eser-
cizio del credito, a sostegno del settore pro-
duttivo, nella sua grande e non modificabile
funzione di intervento per lo sviluppo della
economia nazionale. -

Si tratta certamente di imprese, ma che
svolgono attivita e funzioni decisamente
« atipiche » e percio diverse dalla vera e
propria attivita commerciale, che assolve a
tutt’altre funzioni e a tutt’altre finalita.

Il richiamo quindi fatto genericamente al-
I'articolo 2195 del codice civile non pud for-
mare oggetto « di una delega » per la man-
canza « del presupposto » della invocata qua-
lificazione e per la mancanza di criteri e di
principi come previsto dall’articolo 76 del-
la Costituzione.

D) Alira violazione dell’articolo 76 della
Costituzione emerge dalle varie deleghe con-
cesse al Governo, in dipendenza dei principi
affermati negli articoli 1 e 2 e delle varie
disposizioni contenute negli articoli succes-
sivi. '

Invero, esaminando i lavori preparatori
della Carta costituzionale in relazione al-
l'articolo 76 (gia art. 74 del progetto,
approvato nella seduta del 16 ottobre 1947)
si rileva che in sottocommissione vi fu
ampia discussione sulla opportunitd o me-
no di indicare «le materie » per le qua-
li la delega poteva essere ammessa. A con-
dibattito il relatore, ono-
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revole Tosato, escluse la possibilitd di meno-
mare il potere legislativo con la specificazio-
ne delle materie delegabili 0 meno, ma pre-
se atto delle conclusioni dei costituenti nel
senso che la delega legislativa dovesse essere
ammessa non « per materia » ma « per ogget-
to », intendendosi con tale parola uno scopo
ben definito; si parld di « oggetti definiti »
¢ da tale dizione deriva un divieto al Potere
legislativo di concedere all'Esecutivo dele-
ghe generiche per la disciplina di materie.

E poiche le numerose deleghe concesse al
Governo, nel disegno di legge in discussio-
ne, si riferiscono a una sostanziale e com-
pleta modifica della Legge bancaria, le stes-
se si configurano come una delega generica
« per tutta la materia » e ciog per la riforma
della legge stessa: d’altra parte trattasi di
« una legge speciale » che disciplina tutta la
importante materia del sistema bancario,
della sua funzione di pubblico interesse, del-
la sua influenza decisiva nella politica mo-
netaria e nella politica economica della na-
zione, dei controlli da parte della vigilan-
za della Banca d'Ttalia e per essa dello Sta-
to; una delega del genere conferirebbe al
Governo i pilt ampi poteri discrezionali e
decisivi per riformare tuita la materia e,
in particolare, l'intera legge speciale che la
disciplina.

Violazione quindi, anche sotto tale profilo,
dell’articolo 76 della Costituzione.

E) Parimenti viziato di illegittimita costi-
tuzionale & l'articolo 10 del testo al nostro
esame, per una serie di considerazioni che
meritano particolare attenzione,

Innanzitutto il titolo IIT del testo stesso
si riferisce al « riordino di disposizioni pe-
nali in materia creditizia », ma non si fa al-
cun riferimento alla legge penale vigente
fino ad ora, applicata in relazione ai reati
commessi contro la pubblica amministrazio-
ne: il che lascia presumere — indipenden-
dentemente dalla legislazione esistente, che
continua a mantenere i suoi effetti, perche
la « realta obiettiva » non & modificata e
non ¢ modificabile — che si configuri un
« nuovo » reato la cui efficacia potra avere
valore per l'avvenire € non puo avere effet-
to retroattivo.

Inoltre il detto reato prevede soltanto
I'ipotesi di atti « fraudolenti », il che esclu-

de tutte le altre ipotesi gradate, le quali non
rientrerebbero nella detta normativa.

11 reato prevede il compimento di atti frau-
dolenti diretti alla concessione di un cre-
dito « quando il fatto procura a s¢ o ad al-
tri un ingiusto profitto » e quando ne deriva
un danno patrimoniale «all’azienda o al-
Vistituto », omettendosi di considerare che
il danno non & soltanto quello che deriva
all’azienda ma & quello che deriva, anche e
soprattutto, alla collettivita o all'economia
nazionale, nel cui contesto si inserisce l'at-
tivita creditizia.

Violazione quindi — anche sotto tale pro-
filo — dell’articolo 47 della Costituzione per-
che si omette, come elemento costitutivo
del reato, il richiamo all'interesse della col-
lettivita e dell’economia nazionale.

F) Un’ultima considerazione, per violazio-
ne dell’articolo 104 della Costituzione, ri-
guarda l'articolo aggiuntivo presentato dal
Governo e ora inserito come secondo comma
dell’articolo 2 del testo unificato.

I proponenti cioé, non soddisfatti delle
affermazioni contenute negli articoli 1 e 2
sulla natura privata di tutti gli atti com-
piuti dalle aziende di credito, preoccupati
della nuova tipologia di reato prevista dal-
I'articolo 10 e volendo, comunque, superare
tutte le incertezze, i dubbi, le perplessita in-
terpretative della normativa, affermano il
principio — originariamente previsto nei
vari disegni di legge — che gli amministra-
tori, 1 dirigenti, eccetera, delle banche pub-
bliche o private non sarebbero n¢ pubbli-
ci ufficiali né incaricati di pubblico servizio,
ai fini della legge penale ed indipendentemen-
te dalla natura giuridica dell’ente di appar-
tenenza. B ,

Con questa disposizione i proponenti in-
tendono aggirare il problema della dispari-
ta fra il banchiere pubblico e.il banchiere
privato, intendendo modificare le costanti
dottrina e giurisprudenza innanzi richiama-
te, e sovvertire, con una specie di interpre-
tazione autentica, tutto il sistema giuridico-
costituzionale che ha regolato sino ad ora
Vattivita degli istituti di credito.

Questa norma si pone, in maniera surret-
tizia, come un’interpretazione autentica che
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pud essere accettata soltanto nella ipotesi di
giurisprudenza incerta o contrastante, men-
tre, nel caso di specie, vi & giurisprudenza
costante e non vi sono mai stati dubbi di
interpretazione.

Una disposizione del genere, ove restas-
se invariata nel testo definitivo, non potreb-
be che avere « un carattere innovativo » con
efficacia ex nunc e potrebbe rappresentare,
come gia avvenuto in altra ipotesi di legge
interpretativa (cfr. legge 27 marzo 1980, nu-
mero 112, per i patronati sociali) un con-
flitto di attribuzione tra il Potere legislativo
e il Potere giudiziario, mirandosi a sottrarre
al giudice ordinario l'accertamento di re-
sponsabilita in corso e sottraendo alla Ma-
gistratura l'autonomia previstia dalla Costitu-
zione per i vari poteri dello Stato.

Si potrebbe, cioé, configurare « l'eccesso
di potere legislativo » in relazione all’autono-
mia del potere giudiziario, in violazione del-
Particolo 104 della Costituzione, come gia
ipotizzato in ordinanze attualmente all’esa-
me della Corte costituzionale (cfr. ordinanza
dell’ll dicembre 1980, G.I. Ilario Martella:
« si evidenzia il sospetto di incostituzionalita
della legge... I - per eccesso di potere legi-
slativo in quanto tale disposizione appare
in contrasto con quella che dovrebbe essere
la sua destinazione, e ¢id sia perché non ri-
corre il presupposto consistente nell’incer-
tezza della legge antecedente e sia perche
sotto specie di interpretazione si sono in-
trodotte norme in realta innovative, per ren-
dere meno appariscente l'innovazione stes-
sa; IT - in riferimento all’articolo 104, primo
comma, della Costituzione, che statuisce: « la
Magistratura costituisce un ordine autonomo
ed indipendente da ogni altro potere », poi-
che, per mezzo della retroattivita propria
della interpretazione appare esercitata dal
potere legislativo una indebita ingerenza nel
procedimento in corso cosi da minacciare
I'indipendenza dell’organo giurisdizionale).

La questione di legittimita costituzionale
& tuftora pendente presso la Suprema corte,
innanzi alla quale pendono numerose altre
questioni sulle responsabilita del banchiere
pubblico e del banchiere privato: il pio-
cedimento & stato concluso il 10 marzo 1982
e si attende la relativa decisione.

Si denunziano pertanto vizi di legittimita
costituzionale per violazione dell’articolo 47
della Costituzione; per violazione dell’artico-
lo 76 (sotto il profilo di inadeguatezza dei
criteri e dei principi direttivi necessari, non-
che sotto il profilo di delega sull’intera ma-
teria regolata da una legge speciale che in-
veste 'economia generale della nazione); in-
fine per violazione dell’articolo 104 della
Costituzione,

NEL MERITO DEL DISEGNO DI LEGGE

Il disegno di legge all’esame del Senato
¢ in pieno contrasto con i principi generali
del nostro ordinamento positivo e, in par-
ticolare, mirando ad attenuare il rigore del-
la legge penale in un periodo di degrado
dei valori morali della nostra societa civile,
si rivela contrario alle esigenze di sicurezza
del risparmio e si inquadra nel lassismo gene-
rale dei poteri dello Stato, diretto all’atte-
nuazione della punibilita degli illeciti, in ge-
nere, € in materia economica in particolare.

La ratio legis del testo in discussione &
indubbiamente quella di eliminare le dispa-
rith esistenti, ai fini della legge penale, tra
il banchiere pubblico ed il banchiere privato
in relazione alla stessa attivitd e agli stessi
fatti illeciti.

Questa finalitd, che era stata prospettata
in maniera pitt sfumata, nel testo unificato,
dall’articolo 2, & stata successivamente evi-
denziata, in maniera pilt scoperta, attraver-
so l'emendamento aggiuntivo presentato dal
Governo, nell'ultima seduta delle Commis-
sioni riunite e che, in sede di coordinamen-
to, & stato poi inserito come secondo com-
ma dello stesso articolo 2.

In sostanza il Governo, non pago della
statuizione di cui al primo comma del detto
articolo (che tutti gli atti posti in essere
dagli enti creditizi sono considerati atti di
diritto privato), dopo aver partecipato alla
discussione dell'intero disegno di legge, &
ritornato ai testi originari a suo tempo pre-
sentati dal senatore Cipellini (n. 789), dal
senaiore Visentini (n. 899) e dall’Esecutivo
medesimo (n. 976). A

Il testo unificato predisposto dalla Sotto-
commissione aveva voluto, evidentemente,
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aggirare il problema, limitandosi alla qua-
lificazione dell’attivita « privatistica » della
impresa bancaria, rifiutando l'esplicito rife-
rimento al contenuto dei disegni di legge in-
nanzi richiamati, che con maggiore chia-
rezza affrontavano apertamente il proble-
ma, precisando cio¢ (il disegno di legge nu-
mero 789 in una diversa formulazione) che
ai fini della legge penale gli amministratori,
direttori eccetera delle aziende di credito
non sono pubblici ufficiali né incaricati di
pubblico servizio.

Con questo emendamento presentato dal
Governo si & inteso superare tutta la costan-
te dottrina e giurisprudenza in materia e,
in particolare, le decisioni richiamate nel-
la prima parte della presente relazione.

Il testo unificato, come si ¢ detto, muo-
ve da una affermazione che & sotto un aspet-
to antistorica e sotto altro aspetto antigiu-
ridica: affermare che tutti gli atti compiu-
ti dai banchieri sono considerati atti di di-
ritto privato, anche ai fini penali, signifi-
ca disconoscere quale sia stato lo sviluppo
dell’attivita bancaria dal lontano 1882 — in
base al codice di commercio di quell’anno
—; significa altresi disconoscere i principi
dettati dalla dottrina pubblicistica €, in par-
ticolare, i principi della dottrina penalistica
circa la qualificazione di pubblico ufficiale
o incaricato di pubblico servizio di colui
che, in posizione diversa, partecipa alla vita
degli enti bancari.

Ma quel che & piu grave, si sovverte tut-
to il sistema che scaturisce dalle disposizio-
ni della legge bancaria e in particolare dal-
I'articolo 1, che definisce e qualifica 1'atti-
vita bancaria nelle sue forme tipiche, colle-
gate « al controllo » sullo svolgimento delle
attivita stesse ed al regolare funzionamen-
to delle aziende di credito, fino a sottrarle,
nell'interesse della collettivita, alla procedu-
ra fallimentare, che viene sostituita dalla
liquidazione amministrativa, escludendosi
Iintervento della magistratura ordinaria.

E ben noto che il codice di commercio
classificava tra gli atti di commercio le ope-
razioni di banca, ma fin da allora la dot-
trina poneva il complesso dell'impresa ban-
caria in un pil vasto contesto, ponendone
in evidenza la prevalente funzione generale

nell'interesse della collettivita e della tute-
la del risparmio.

I momento che determiné l'esigenza di
una pitt rigorosa disciplina fu quello del
dissesto della Banca italiana di sconto; in
quel momento l'attivita bancaria evidenzid
la sua importanza nei riflessi della vita eco-
nomica del Paese e quindi degli interessi
generali dell’economia, ed emerse, in tutta
la sua importanza, la necessitd di norme che
controllassero il credito allo scopo di tute-
lare il risparmio; perche queste due forme
tipiche dell’attivita bancaria sono, al tem-
po stesso, Yuna in funzione dell’altra.

Le norme emanate col regio decretolegge
n. 1511 del 7 settembre 1926 furono, poi,
rielaborate e disciplinate organicamente dal-
la legge bancaria del 1936, considerata an-
cor oggi, in tutti i convegni intermazionali,
una delle migliori leggi organiche della ma-
teria,

1. — Il problema della equiparazione, che
rappresenta lo scopo effettivo della norma-
tiva in esame, poteva ‘e pud essere risolto
in maniera diversa: si poteva giungere cio¢
alla equiparazione affermando, secondo la
statuizione della Suprema corte di cassazio-
ne, che anche gli amministratori ed i ban-
chieri di aziende di credito private sono
incaricati di pubblico servizio e come tali
equiparati al banchiere pubblico ai fini del-
la legge penale.

Invece nel testo approvato dalle Commis-
sioni si & voluto effettuare la equiparazione
« riducendo » le pene previste per il banchie-
re pubblico « e non elevando » le stesse, per
i medesimi fatti illeciti commessi dal ban-
chiere privato.

Proprio questa « depenalizzazione », che si
& voluta affermare, si rivela in contrasto con
I'esigenza sempre pilt sentita dalla pubbli-
ca opinione di tutelare U'esercizio del credi-
to ed il risparmio, in un periodo in cui i
favoritismi, gli scandali, gli interventi finan-
ziari a favore di determinati gruppi, legati
a particolari interessi, hanno scosso la fidu-
cia del risparmiatore in relazione all'utilizzo,
nel settore produttivo, dei propri risparmi.

11 depositante che affida le proprie econo-
mie a un’azienda di credito per consentire
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a quest'ultima di intervenire nel settore pro-
duttivo per lo sviluppo dell’economia nazio-
nale, intende certamente affidare il proprio
risparmio a chi lo utilizza per investimen-
ti «a rischio normale », e non intende cer-
tamente affidarlo a chi lo utilizza per inve-
stimenti « a rischio certo », cioé¢ «a perdi-
ta sicura ».

Quando le banche, ad esempio, hanno fi-
nanziato la SIR di Rovelli effettuando ope-
razioni di credito industriale a tasso agevo-
lato, e quindi con danaro dello Stato « con
specifiche finalizzazioni », erano certamente
a conoscenza del fatto che i finanziamenti
non venivano utilizzati nei modi voluti dal-
la legge: trattandosi di « mutui di scopo »,
e non essendosi raggiunto lo scopo medesi-
mo, sul quale le banche avevano il dovere
di vigilare ai sensi delle leggi vigenti, le ga-
ranzie sono venute meno ed il rischio & di-
ventato « certo », come era, logicamente, pre-
vedibile.

Nel caso di specie pero il legislatore & in-
tervenuto e, per salvare le banche ed i ban-
chieri, ha disposto finanziamenti ecceziona-
li a favore della SIR per consentire la estin-
zione dei debiti bancari irregolari e per
« far venir meno il danno » verso gli isti-
tuti finanziatori, trasferendolo a carico del-
I'economia nazionale e quindi del contri-
buente e della collettivita.

Da queste considerazioni discende la con-
statazione del pericolo che la sostanziale de-
penalizzazione del banchiere pubblico lasci
la massima discrezionalita allo stesso nel-
Pesercizio dell’attivita creditizia.

2. — a) La equiparazione, che si intende
perseguire, si traduce in una nuova diversifi-
cazione, in quanto il banchiere privato resta
sottoposto alle azioni di responsabilith da
parte degli organi assembleari, mentre il
banchiere pubblico non pud essere sottopo-
sto che alla denuncia da parte della vigilan-
za, nei limiti previsti dall’articolo 10 della
legge bancaria che conferisce al Governato-
re della Banca d'Italia il diritto-dovere di
denunciare gli illeciti di cui venga a cono-
scenza. '

In tal modo il banchiere pubblico viene
« privilegiato » rispetto al banchiere priva-

to, creandosi una nuova disparita che, nel
caso in esame, si identifica in una vera e
propria « impunibilita » a favore del ban-
chiere pubblico.

Se la Banca d'Ttalia, e per essa il Gover-
natore, non esercita tale potere (ed ¢ avve-
nuto!) il banchiere pubblico non pud essere
perseguito.

b) La previsione, inolire, dell'ultimo
comma dell’articolo 10 ripristina, formal-
mente, una nuova disparita di tratiamento,
allorquando dispone che le pene per i sog-
getti che rivestono gli uffici di cui ai com-
mi precedenti in aziende od istituti di cre-
dito pubblici, sono aumentate.

Come si dird in seguito, trattando l'arti-
colo 10, tale aumento di pena, in relazione
alla nuova tipologia di reato ivi prevista, si
dimostrera inutile trattandosi di reato, di
fatto, « impossibile ».

¢) Una dimostrazione, inoltre, che al ten-
tativo di parificazione si viene a sostituire
una nuova forma di differenziazione tra la
impresa pubblica e 'impresa privata, si evin-
ce dal coordinamento della nuova normati-
va con la legge fallimentare e con la legge
bancaria.

In effetti lo stato di insolvenza — che
puo determinare la conseguenza della banca-
rotta fraudolenta — non pud essere dichia-
rato dal magistrato ordinario « se la Banca
d’Ttalia non ammette, preventivamente, 'en-
te pubblico bancario alla procedura di li-
quidazione coatta amministrativa »; mentre,
per limpresa bancaria privata, l'autorita
giudiziaria pud procedere alla dichiarazio-
ne dello stato di insolvenza « anche prima »
che la Banca d'Ttalia ammetta l'azienda alla
liguidazione coatta amministrativa.

Di qui la necessita di una specifica dispo-
sizione che ponga l'impresa pubblica e l'im-
presa privata sullo stesso piano ai fini del-
la responsabilita degli amministratori, in
caso di insolvenza: diversamente con la nor-
mativa proposta si concedervebbe una con-
diziene di privilegio all'impresa pubblica ri-
spetto all’impresa privata, sottraendosi la
prima alla dichiarazicne di insolvenza e quin-
di alla eventuale bancarotta fraudolenta.



Atti Parlamentari

—_12 —

789, 899 e 976-A-bis

LEGISLATURA VIII — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI -— DOCUMENTI

3. — La modifica prevista dall’articolo 13,
in relazione all’articolo 94 della legge ban-
caria, riapre il problema della qualifica di
pubblico ufficiale per i dipendenti della Ban-
ca d’Italia: il richiamo infatti, all’artico-
lo 326 del codice penale, prevede lipotesi
della rivelazione di segreti di ufficio da par-
te di pubblico ufficiale o della persona in-
caricata di pubblico servizio, ed aggiunge
un aumento alla pena prevista.

Mentre si afferma quindi che il dipen-
dente delle aziende di credito non & pub-
blico ufficiale né incaricato di pubblico ser-
vizio, si ritorna a tale rigorosa qualifica
per i funzionari della Banca d'Ttalia, non
pilt punibili ai sensi dell’articolo 2622 del
codice civile — come era previsto nella
legge bancaria — ma ai sensi dell’articolo
326 del codice penale.

4. — La delega al Governo, contenuta nel
terzo comma dell’articolo 2, ad emanare nor-
me che definiscano la raccolta del rispar-
mio tra il pubblico sotto ogni forma e
I'esercizio del credito di cui all’articolo 1
della legge bancaria, costituisce una delega
con poteri illimitati e discrezionali, concessi
al Governo con un unico « principio », quel-
lo della qualifica dell’attivita delle aziende
di credito come « attivita commerciale » ai
sensi dell’articolo 2195 del codice civile.

La definizione dell’attivita commerciale
delle aziende di credito, come si & detto, apre
una serie di problemi la cui soluzione non
puo essere demandata al Governo attraver-
so una «delega generica »: l'adattamento
della legge bancaria a tale principio deter-
mina e dovra determinare una completa e
radicale modifica di tutte le norme della
legge stessa; si autorizzerebbe il Governo
a modificare tutto il sistema bancario, lad-
dove limportanza di una legislazione del
settore creditizio, la sua grave e determi-
nante ripercussione su tutta 'economia na-
zionale, imponeva ed impone l'esigenza di
un esame completo, per una revisicne del-
I'intera legge, da parte del Parlamento, non
potendosi affidare ad un decreto legislativo
del Governo una vera e propria riforma di
questa importante materia.

5. — Parimenti la delega concessa al Go-
verno con l'articolo 3, riguardante le sanzio-
ni amministrative e disciplinari, lascia for-
temente perplessi. L’articolo, menire indica
alcuni principi informatori, viene poi supe-
rato dalle disposizioni « precettive » previ-
ste nei successivi articoli, dal 4 al 9: per
effetto di tale sovrapposizione la delega
stessa potrebbe considerarsi, in alcuni casi,
assorbita dalle norme dispositive dei suc-
cessivi articoli.

La confusione tra norme precettive e nor-
me delegate determina incertezze sui prin-
cipi ed i criteri della delega e lascia ampi
poteri discrezionali al Governo per la rifor-
ma dell'intero sistema bancario.

6. — La recidiva « reiterata » (articolo 7
del testo unificato) come unica ipotesi di
decadenza dalle cariche, statuisce un prin-
cipio soltanto « quantitativo » delle infra-
zioni che possono determinare tale prov-
vedimento disciplinare: solo «la quanti-
ta » delle infrazioni viene presa in esame,
mentre una indagine « sulla qualita » delle
stesse, od anche «di una scla infrazione »,
di maggior rilievo, dovrebbe egualmente de-
terminare il grave provvedimento discipli-
nare della decadenza o costituire causa di
ineleggibilita degli amministratori infedeli.
Non ¢ il criterio della recidiva reiterata che
deve orientare la vigilanza, bensi la valuta-
zione dell’entita delle singole violazioni in
relazione alla loro gravita ed al pregiudizio
in danno della collettivita.

7. — L’articolo 9 ha gia formato ogget-
to di critiche in sede di Commissioni riunite:
precisare che dovranno essere individuate le
categorie di soggetti nei cui confromti tro-
vera applicazione la disposizione prevista

dall’articolo 91, non ha ragione di essere,

in quanto il detto articolo gid prevede la
individuazione delle persone cui le infrazio-
ni stesse possono essere contestate, e cioe
« i direttori e funzionari anche se rivestono

la aualifica di consiglieri delegati »; la de-

lega quindi per individuare le categorie, si-
enifica soltanto che si intendono apportare
prodifiche per la esclusione dalla responsa-
bilith di determinati personaggi e, molto
presumibilmente, escludere gli «ammini-
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stratori » mei cui confronti la depenalizza-
zione, che domina tutta la legge, deve ope-
rare anche nel caso di specie,

DISPOSIZIONT PENALI IN MATERIA CREDITIZIA

Nell'intendimento di escludere la applica-
bilita delle note norme penali al setto-
re creditizio pubblico (¢ anche privato ai
sensi della giurisprudenza della Corte di
cassazione), e al fine di dimostrare, al-
meno apparentemente, che non si mira a
depenalizzare totalmente «i responsabili di
illeciti eventualmente commessi nell'eserci-
zio dell’attivita creditizia », il testo proposto
prevede al primo comma dell’articolo 10
una nuova tipologia di reato per le ipo-
tesi in cui gli amministratori, direttori,
eccetera, di istituti di credito sia pubbli-
ci che privati, fraudolentemente assumen-
do, nella istruttoria e nelle decisioni re-
lative alla concessione di un credito, fatti
non rispondenti al vero sulle condizioni eco-
nomico-patrimoniali del richiedente e sulle
garanzie, producono a s¢ o ad altri un in-
giusto profitto: essi sono puniti, se dal
fatto deriva un danno patrimoniale all’azien-
da o all’istituto, con la reclusione da 1 a
5 anni.

Gli elementi costitutivi del reato ipotiz-
zato risultano talmente rigorosi e molteplici
che la applicazione dello stesso diventa « del
tutto impossibile »: innanzi tutto la espres-
sione « fraudolentemente » -— fermamente
mantenuta dal Governo, nonostante i nume-
rosi emendamenti soppressivi —, presuppo-
ne un intendimento tale da configurare gia,
di per se stessa, altre ipotesi di reato di fro-
de previsti dal codice penale; inoltre, la illi-
ceitd della valutazione patrimoniale del ri-
chiedente la concessione di un credito non si
pud individuare nella « assunzione di fatti
non rispondenti al vero » in quanto trattasi
di valutazione globale in relazione alla capa-
cita produttiva delle aziende finanziate, al re-
lativo bilancio, alla liquiditd di cassa, alle
possibilita di rimborso ed altri numerosi ele-
menti idonei all’accertamento della consi-
stenza patrimoniale del richiedente. Il con-
cetto « di assunzione fraudolenta» di tali

elementi diviene pertanto inattuabile e non
individuabile, per la difficoltad di ogni accer-
tamento in merito.

Ed ancora il presupposto che il fatto arre-
chi un ingiusto profitto ad altri, e quello che
dal fatto derivi un danno patrimoniale alla
azienda o allistituto, configurano un reato
«in danno soltanto dell’azienda » escluden-
dosi ogni ulteriore danno surrettizio alla col-
lettivita ed in particolare alla economia na-
zionale,

La ipotesi gradata (al secondo comma),
del compimento di atti idonei diretti a sot-
trarre agli organi di controllo le operazioni
compiute, presuppone ugualmente l'accerta-
mento della frode, non individuabile, come
precedentemente detto.

Il terzo comma conferma ancora l'atte-
nuazione generale della punibility dei com-
ponenti dei vari organi aziendali, preveden-
do la omissione degli atti del proprio uffi-
cio da parte dei sindaci o dei membri dei
comitati di sorveglianza; e l'ultimo comma
di tale articolo, sovvertendo poi i principi
adottati nell’articolo 2 e dimenticando la
equiparazione che si intendeva effettuare,

. statuisce che le pene, per gli amministratori

pubblici, sono aumentate. Questa norma ri-
pristina sostanzialmente quelle differenzia-
zioni che si intendevano eliminare, ma lo
scopo sostanziale della depenalizzazione
resta, perché I'aumento delle pene di cui
al reati previsti nell’articolo 10 sottrae il
banchiere pubblico alle ben pilt gravi re-
sponsabilitd previste per i reati contro la
pubblica amministrazione ed « il simbolico
aumento » della pena si riferisce a un reato
i cui elementi costitutivi, come si & gia detto,
non potranno mai essere accertati. E stato
detto da alcuni parlamentari, e riportato
dalla stampa, che il reato di frode, previ-
sto dal testo unificato sulla parificazione
bancaria, « & un reato impossibile »; il reato
infatti prevede tali e tante situazioni, che
non sara possibile provarne l'esistenza: in-
giusto profitto, raccolta di notizie non vere
sulla condizione della clientela, volonta di
frodare ('azienda, lo Stato, la concorrenza,
la vigilranza?), danno all’azienda, eccetera,
sono elementi che ben difficilmente si po-
tranno accertare, tutti e congiuntamente, per
la stessa operazione creditizia: in sostanza
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quindi trattasi-di un riconoscimento di im-
punibilita per il banchiere, pubblico e pri-
vato. =

Proprio per la impossibilitd di accertare
tutti gli elementi costitutivi di tale reato, la
Magistratura (ove la futura legge non venisse
dichiarata incostituzionale) sara costretta
ad applicare ancora (nonostante la nuova
normativa) tutte le disposizioni del codice
penale per i reati contro la pubblica ammi-
nistrazione, che continuano a sussistere per
queste ipotesi, nonostante le escogitazioni
legislative dirette a negare il carattere pub-
blicistico per gli istituti di credito e a qua-
lificare atti privati tutti gli atti compiuti
dalle banche (in contrasto con la realta
obijettiva) o ad ipotizzare altre figure di
reati impossibili.

In sostanza il reato previsto dall’articolo
10 non comfigura — come avrebbe dovuto
— la punibilita dei fatti illeciti che piti fre-
quentemente si verificano nell'ambito del si-
stema bancario ed, in particolare, il peculato
per distrazione previsto dall’articolo 314 del
codice penale.

La dotirina e la giurisprudenza riconosco-
no in maniera pacifica che una violazione
delle norme che impongono una determinata
destinazione del denaro pubblico configu-
ra di per s& una distrazione; cio in quanto

manca una qualsiasi discrezionalita nell'uti-

lizzo delle forme stesse e la destinazione sia
un diverso fine pubblico.

La Corte di cassazione ha sempre sostenu-
to che il pubblico ufficiale o incaricato del
pubblico servizio, eccedendo i limiti del po-
tere a lui attribuito, compie un atto che in-
tegra quella distrazione a profitto altrui,

peculato (Cass. 16 ottobre 1961 in Banca,
borsa e titoli 1962, I1, pagina 327-328).

D’altra parte 1'articolo 50 del Testo Unico
sulle Casse di risparmio (regio-decreto 25
aprile 1929 n. 967) stabilisce che sono pu-
niti con pena pecuniaria gli amministratori,
i direttori, i sindaci eccetera delle predette
Casse che abbiano contravvenuto alle dispo-
sizioni dello statuto rispetto ai modi di im-
piego dei depositi, salvo le maggiori pene
comminate dal codice penale.

‘La distrazione deve essere quindi « volu-
ta » al fine di trarre un vantaggio patrimonia-
le o nen patrimoniale per s¢ o per altri ed
¢ proprio questa finalita di profitto che fa
assurgere un comportamento illegittimo di-
sciplinarmente ed amministrativamente, in
fatto giuridico penalmente sanzionato.

« 11 profitto non patrimoniale » viene defi-
nito dalla dottrina come « incremento com-
pleto potenziale della personalita dell’agen-
te », esemplificato variamente, come allar-
gare la propria piattaforma elettorale, acce-
lerare i benefici di carriera, rinsaldare in-
fluenze politiche (cfr. De Marsico, Il pecula-
to per distrazione, in Giustizia penale 1968,
II pagina 136, pagina 134). L'elemento del-
l'ingiusto profitto deve essere caratterizzato
dalla ingiustizia: « il vantaggio cioe deve ap-
parire indebito perche estraneo ai fini della
pubblica Amministrazione e contrastante con
gli interessi della medesima (cfr. sentenza
citata in Banca, borsa e titoli, 1970, 1I, pa-
gina 260).

Nomn vi e dubbio che un utilizzo a fini
privati costituisce una distrazione anche
se l'utilizzo ¢ diretto verso « fini- pubbli-
¢l diversi »; la Cassazione ha ritenuto « di-
strazione » l'utilizzo di danaro per un set-
tore diverso da quello al quale era destina-
to (Giustizia Penale 1954, IT pagina 930): si
pensi al credito agevolato, ai finanziamenti
degli istituti speciali a medio termine, al-

| l'intera materia del credito industriale; si

pensi al mutuo di scopo sulle cui concrete
finalita & mancato il conirollo — come atto
dovuto — della Banca erogante.

In tal senso & concorde la dottrina (cfr.

| Manzini, Trattato di diritto penale, 1962, vo-
che costituisce uno dei modi nei quali si
concreta 1'elemento materiale del delitto di

lume V, pagina 133): la distrazione & un
concetto giuridico € non naturale, e cioé che
si configura ove la gente si comporti uti
dominus (Grispigni, sui delitti contro la pub-
blica amministrazione, 1953, pagina 145).

Con l'articolo 11, modificandosi V'articolo
92 della legge bancaria, si sostanzia la esclu-
sione dalle ipotesi delittuose dell’articolo 10,
per gli amministratori, dirigenti e sindaci
degli istituti di credito speciali indicati nel-
larticolo 41 della legge bancania.

Mentre infatti il testo dell’attuale articolo
92 precisa che le disposizioni penali di cui
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all’articolo 2624 del codice civile sono appli-
cabili agli amministratori « degli istituti ed
enti indicati nell’articolo 41 » (e quindi al-
le aziende di credito speciali) il nuovo testo
sopprime il richiamo all’articolo 41 e quindi
« esclude » tali istituti dalle disposizioni di
carattere penale previste nell’attuale testo
unificato.

Tale esclusione, non giustificata, pone in
essere una nuova diversificazione tra i ban-
chieri pubblici e privati, da una parte, ed i
dirigenti degli istituti di credito specia-
le, dall’altra, ed omette di considerare che
tali istituti assolvono parimenti la loro fun-
zione pubblicistica sullo sviluppo dell’econo-
mia nazionale, con capitali pubblici e ciog
dello Stato o con raccolta di risparmio pub-
blico attraverso titoli azionari od obbliga-
ziomi.

Onorevoli senatori, 'importanza del testo
unificato al nostro esame avrebbe meritato
maggiore approfondimento e tempi sufficien-
ti di riflessione e di mediazione; ma la fretto-
losita della discussione nelle due Commis-
sioni di merito — svoltasi soltanto diret-
tamente sull’articolato, senza nuova discus-
sione generale sul nuovo testo — ha im-
pedito ai commissari ed ai relatori di as-
solvere al proprio compito con adeguati raf-
fronti con le altre legislazioni europee, con
I'esame di adeguata documentazione (non
fornita) e con eventuale, ma necessaria, in-
dagine conoscitiva sulla materia bancaria.

Queste difficolta, se possono giustificare
I'incompletezza della presente relazione di
minoranza, non giustificano né la fretta nella
approvazione del testo unificato né la gene-
ricita delle deleghe concesse al Governo, che
investono una legge speciale (quale la Legge
bancaria) ed incidono in maniera decisiva su

tutto il sistema creditizio e quindi sul rap-
porto risparmio-credito come fattore del-
l'equilibrio economico espressamente costi-
tuzionalizzato.

Il fondato sospetto che il testo unificato
in esame costituisca una copertura e un sal-
vataggio legislativo offerto a ben determi-
nate situazioni pendenti innanzi alla Magi-
stratura ordinaria, acquista valore e concre-
tezza attraverso l'accelerato e farraginoso
iter legislativo.

Depenalizzare alcuni reati, arrestare il cor-
so della giustizia, determinare il favor rei
pud essere — per alcuni e non certamente
per noi — una esigenza politica: ma quan-
do, per raggiungere tale limitata finalita,
si sconvolge una intera materia, si mette
in crisi il sistema bancario e con esso la
tutela del risparmio e I'esercizio del credito,
con tutte le ripercussioni sul sistema mone-
tario e sull’'economia nazionale, l'esigenza
politica non trova pit1 alcuna giustificazione
e assume anzi aspetti che vanno decisamen-
te condannati e respinti.

I cittadini chiedono sicurezza per i pro-
pri risparmi, le imprese chiedono interventi
per lo sviluppo produttivo, e lo Stato ha
il dovere di garantire gli uni e gli altri e
di evitare che la deresponsabilizzazione del
banchiere conferisca allo stesso liberta e
impunibilita, contravvenendo al principio
fondamentale del neminem laedere.

Con la presente relazione di minoranza,
sottoponendosi all’Assemblea gli argomenti
e le considerazioni svolte, si manifesta un
deciso giudizio negativo sul testo unificato in
esame e si propone la non approvazione del-
Iintera normativa perché incostituzionale,
illegittima, contraria alla realta obiettiva del-
I'attivita bancaria, in contrasto con la esi-
genza di moralizzazione della vita sociale, e
pertanto dannosa per gli interessi della col-
lettivitd nazionale.

PISTOLESE, relatore di minoranza



