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Premesse. La semplificazione delle procedure amministrative 
per l’ottenimento di benefici economici.

Con il D.L. 23/2020 (conv. con mod. dalla L. n. 40/2020, c.d. decreto Liquidità) il Gover-
no italiano ha messo in campo una serie di interventi per far fronte alla crisi di liquidità delle 
imprese, generata dalla brusca e duratura interruzione di gran parte delle attività economiche, 
a causa dell’emergenza sanitaria da coronavirus e dei correlativi provvedimenti adottati per 
fronteggiarla1. Altre incisive azioni di sostegno pubblico all’economia saranno adottate nel 
prossimo futuro su impulso dell’Unione Europea, ove il Consiglio del 21 luglio scorso ha 
approvato un Recovery fund per sostenere gli Stati membri della portata complessiva di ben 
750 miliardi di euro2.

Misure di così imponente portata pongono il problema dell’efficacia dell’azione pubblica, 
sia sotto il profilo della razionale allocazione delle risorse disponibili (ingenti, ma non illimi-
tate), sia per il rischio che esse possano confluire, con paradossale eterogenesi dei fini, nelle 
casse di organizzazioni criminali o, comunque, essere distratte dalla loro naturale destinazio-
ne3, come subito rimarcato con enfasi dai Procuratori della Repubblica di Milano e Napoli 
all’indomani dell’adozione del decreto4.

Ma il carattere di urgenza degli interventi necessari, rende del tutto impraticabile il ricorso 
a complesse attività istruttorie di natura preventiva. 

Per tale ragione tutti i decreti sinora emanati ricorrono a strumenti tipici di semplificazio-
ne dell’attività amministrativa5 e, tra tutti, campeggia quello della dichiarazione sostitutiva di 
certificazione o atto notorio (artt. 46-47, D.P.R. 445/2000, oltre solo D.P.R.), che sostituisce 
moduli istruttori preventivi più lunghi e complessi per la p.a., con controlli a campione (in 
parte successivi) sulla veridicità delle informazioni attestate dal dichiarante e necessarie alla 
concessione del beneficio richiesto (l’art. 71 D.P.R., come modificato dall’art. 264, co. 2, lett. 
a) n. 1 del D.L. 34/2020, c.d. decreto rilancio). 

L’art. 264, co. 1, lett. a) del decreto Rilancio prevede che per l’erogazione di qualsiasi be-
neficio economico connesso all’emergenza sanitaria «le dichiarazioni di cui agli artt. 46 e 47 
del D.P.R. 445/2000 sostituiscono ogni tipo di documentazione comprovante tutti i requisiti 
soggettivi ed oggettivi richiesti dalla normativa di riferimento, anche in deroga ai limiti pre-

1  Tra i molti studi già pubblicati si segnala Baldwin, Weder Di Mauro (2020) reperibile in https://cepr.org/sites/default/files/news/
COVID-19.pdf .
2  Vds. Special meeting of the European Council (17,18,19,20,21 july 2020) - Conclusion, reperibile in https://data.consilium.europa.eu/doc/
document/ST-10-2020-INIT/en/pdf in cui è delineato un dettagliato programma.
3  Per un’analisi dei profili penali connessi a queste misure cfr. Bell, Valsecchi (2020), pp. 89-113; Gatta (2020); Mucciarelli (2020); 
Orsi (2020), pp. 57-88; Ruta (2020).
4  Greco, Melillo (2020), secondo i quali «appare concreto il rischio che si determinino condizioni favorevoli ad un imponente trasferimento 
di risorse pubbliche dallo Stato ad imprese governate da interessi opachi o prettamente illeciti, finanziando di fatto anche evasori e truffatori 
seriali, quando non anche fiduciari delle organizzazioni criminali della peggior specie. Pur comprendendo la necessità di enfatizzare più i 
profili di immediatezza del finanziamento piuttosto che quelli di rigorosità e trasparenza delle procedure, non convince la scelta di rinunciare 
anche a subordinare l’accesso al credito agevolato al preventivo assolvimento di un obbligo dell’imprenditore di attestare, innanzitutto, di non 
essere sottoposto a procedimenti per gravi delitti, innanzitutto di criminalità organizzata, corruzione, frode fiscale. Si sarebbe così introdotto 
un preciso dovere di una sorta di offerta reputazionale, essenziale per giustificare la destinazione di risorse collettive all’impresa in crisi, 
agevolmente verificabile e gravemente sanzionabile in caso di falsità.».
5  In argomento Cassese (1998), pp. 699 ss.; Cerulli Irelli, Luciani (2000), pp. 627 ss.; Vesperini (1998), pp. 654 ss.; Id. (2006), pp. 5479 
ss.
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visti dagli stessi o dalla normativa di settore». Si tratta di una previsione, poi, ripetuta nei vari 
articoli che disciplinano ciascuna tipologia di beneficio, talvolta come mera duplicazione, altre 
in termini parzialmente differenziati.

Il D.L. 76/2020 (c.d. decreto Semplificazioni), su questa scia, ha introdotto una previsione 
ancora più generalizzata nella Legge sul procedimento amministrativo, in base a cui «Nei pro-
cedimenti avviati su istanza di parte, che hanno ad oggetto l’erogazione di benefici economici 
comunque denominati, indennità, prestazioni previdenziali e assistenziali, erogazioni, contri-
buti, sovvenzioni, finanziamenti, prestiti, agevolazioni, da parte di pubbliche amministrazioni 
ovvero il rilascio di autorizzazioni e nulla osta comunque denominati, le dichiarazioni di cui 
agli articoli 46 e 47 del d.P.R. 28 dicembre 2000, n. 445, ovvero l’acquisizione di dati e docu-
menti di cui ai commi 2 e 3, sostituiscono ogni tipo di documentazione comprovante tutti i 
requisiti soggettivi ed oggettivi richiesti dalla normativa di riferimento» (art. 18, comma 3 bis, 
L. n. 241/1990)6.

Sempre il decreto Rilancio, come contraltare dei meccanismi di semplificazione, introduce 
una circostanza aggravante per il caso di attestazione mendace, che comporta un aumento di 
pena da un terzo alla metà7 (art. 76, comma 1 D.P.R., come modificato dall’art. 264, co. 2, lett. 
a, n. 3 del D.L.). A questa previsione si aggiunge, infine, la sanzione prevista dal nuovo comma 
1 bis dell’art. 75 del D.P.R. (art. 264, comma 2, lett. a), n. 2 del D.L.), secondo la quale alla di-
chiarazione mendace consegue in ogni caso (i) la revoca del beneficio eventualmente concesso 
in conseguenza della dichiarazione sostitutiva mendace; (ii) nonché «il divieto di accesso a 
contributi, finanziamenti e agevolazioni per un periodo di 2 anni»8.

Dal complesso di questi interventi legislativi emerge il ruolo sempre più centrale assunto 
dalle autodichiarazioni del privato nei rapporti con l’amministrazione pubblica. Tenteremo, 
dunque, di analizzarne la disciplina, i profili di rilevanza penale e, infine, l’operatività rispet-
to ai finanziamenti alle imprese garantiti dallo Stato, che ne costituisce un importantissimo 
banco di prova.

Le dichiarazioni sostitutive di certificati e atti notori.
Le dichiarazioni sostitutive erano già state previste dagli artt. 2 e 4 della L. 15/1968, che 

richiedevano la sottoscrizione alla presenza di un pubblico ufficiale, previa ammonizione sulle 
possibili conseguenze penali e contestuale autenticazione della firma (art. 20). Il novero dei 
fatti autocertificabili era più ristretto, pur essendo prevista la possibilità di una sua estensione 
mediante regolamenti ministeriali o degli enti pubblici. La dichiarazione aveva una valenza 
assai inferiore, in quanto destinata ad operare in via temporanea, fermo l’obbligo dell’interes-
sato di esibire la documentazione (art. 3). 

 La legge Bassanini bis (L. 127/1997), nell’ambito di un’articolata riforma del complessivo 
sistema della documentazione amministrativa, ha eliminato l’obbligo di autenticazione della 
firma e ha previsto la sola necessità di allegare alla dichiarazione la copia di un documento 
d’identità (vds. ora l’art. 38 D.P.R.), oltre ad ampliarne notevolmente l’ambito di operatività.

La dichiarazione sostitutiva di certificati può oggi avere ad oggetto una serie di circostanze 

6  Nello stesso decreto, poi, il ricorso allo strumento dell’autocertificazione viene espressamente citato più volte. Ad esempio dall’art. 7, ove 
si prevede che l’attivazione del Fondo per la prosecuzione delle opere pubbliche viene attivato mediante autocertificazione della stazione 
appaltante della insufficienza dei fondi disponibili per la conclusione dei lavori; dall’art. 53 che, interpolando l’art. 252 Cod. Ambiente, 
prevede l’autocertificazione del ripristino della zona contaminata per i siti di interesse nazionale, se dall’indagine preliminare emerge il 
mancato superamento delle concentrazioni soglia di contaminazione; dall’art. 38 in materia di procedure di semplificazione per reti e servizi 
di comunicazione elettroniche; dall’art. 53, in materia di procedure semplificate per l’autorizzazione di infrastrutture della rete di distribuzione 
elettrica.
7  È una scelta, invero, poco comprensibile. La dichiarazione mendace effettuata verbalmente alla presenza del p.u. che la riproduce in un 
atto pubblico e quella, invece, effettuata mediante il più agile strumento dell’autodichiarazione non esprimono un disvalore differenziato. 
Inoltre, il massimo edittale previsto dall’art. 483 c.p., che trova applicazione per le dichiarazioni sostitutive, è già lo stesso previsto dall’art. 
480 c.p. nel caso di falsità ideologica del p.u. in certificati (La distinzione tra atto pubblico e certificato è spiegata nel senso che «Il certificato 
amministrativo si distingue dall’atto pubblico perché l’attestazione in esso consacrata non deriva da attività compiuta direttamente dal pubblico 
ufficiale o realizzata in sua presenza, ma è frutto di nozioni anteriormente acquisite o di consultazioni di atti preesistenti.»; Cass. pen., sez. V, 
n. 352 del 25.11.1982, in Mass. Uff. n. 156928). Con l’aggravante si giunge, quindi, al paradossale risultato che la falsità nell’autocertificazione 
del privato è sanzionata più gravemente di quella nel certificato rilasciato dal p.u.
8  Non si tratta di una pena accessoria, ma di una sanzione amministrativa autonoma dalla fattispecie penale, che non è condizionata, in alcun 
modo, alle sue “strettoie” e, si ritiene, neppure alla sussistenza del dolo, come può evincersi da una lettura coordinata con l’art. 3 della L. 
689/1981. Da questa prospettiva, anche questa previsione sembra essere poco attenta a profili di razionalità e proporzione.
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di fatto, tassativamente elencate dall’art. 469, a cui normalmente l’amministrazione ha diretta-
mente o indirettamente accesso, in quanto si tratta di «stati, qualità personali e fatti contenuti 
in albi, elenchi o registri pubblici o comunque accertati da soggetti titolari di funzioni pubbli-
che» (vds. art. 1, lett. f ) del D.P.R.). La dichiarazione sostitutiva di atto notorio può riguardare, 
invece, tutti i fatti «che siano a diretta conoscenza dell’interessato» e può essere utilizzata nei 
rapporti con la p.a. o con concessionari di servizi pubblici, in ogni caso «salve le eccezioni 
espressamente previste dalla legge» (art. 47, co. 1. e 3 del D.P.R.).

L’art. 76 del D.P.R., che riproduce una formula già presente nella previgente disciplina 
(art. 26, L. 15/1968), stabilisce che «Chiunque rilascia dichiarazioni mendaci, forma atti falsi 
o ne fa uso nei casi previsti dal presente testo unico è punito ai sensi del codice penale e delle 
leggi speciali in materia» (co. 1) e che «Le dichiarazioni sostitutive rese ai sensi degli art. 46 e 
47 [...] sono considerate fatte a pubblico ufficiale» (co. 3).

Conseguenze penali delle false attestazioni. Il falso ideologico 
del privato in atto pubblico.

Secondo il prevalente orientamento della giurisprudenza penale, in caso di affermazioni 
false in dichiarazioni sostitutive possono integrarsi, alternativamente, il delitto di falsità ideo-
logica del privato in atto pubblico (art. 483 c.p.) ovvero il più grave delitto di falsa attestazione 
a un pubblico ufficiale su identità o qualità personali (art. 495 c.p.) «a nulla rilevando che tale 
attestazione sia contenuta in una autocertificazione»10.

Tale orientamento, espresso dalla Cassazione a Sezioni Unite, è assolutamente costante, 
benché parzialmente contestabile. 

La falsa attestazione del privato, qualora riguardi «lo stato o altre qualità della propria o 
altrui persona», rientra nella fattispecie dell’art. 495 c.p., atteso che le dichiarazioni scritte sono 
considerate fatte a un p.u. dall’art. 76 del D.P.R. e che l’art. 495 c.p. non richiede più che si 
tratti di dichiarazioni fatte «in un atto pubblico»11.

Diversamente, per tutte le altre ipotesi, non sembrerebbe configurabile l’art. 483 c.p., per-
ché la fattispecie richiede espressamente che le dichiarazioni siano anche riprodotte in un atto 
pubblico, formato dal p.u. nell’esercizio delle sue funzioni12. 

Si richiede, in sostanza, che si realizzi un’interazione tra la condotta del privato e quella 
del pubblico funzionario, tale per cui «il primo attesta i fatti di cui l’atto è destinato a provare 
la verità; il secondo, che interviene nell’esercizio di una pubblica funzione di certificazione, 
attribuisce a tale atto la destinazione probatoria rivestendo della necessaria “forma legale” la 
dichiarazione del privato»13.

La dichiarazione sostitutiva, di contro, conserva la natura di semplice scrittura privata, in 
quanto non è riconducibile né alla nozione di atto pubblico di fede privilegiata fornita dal 

9  Nello specifico si tratta di «a) data e il luogo di nascita; b) residenza; c) cittadinanza; d) godimento dei diritti civili e politici; e) stato di 
celibe, coniugato, vedovo o stato libero; f ) stato di famiglia; g) esistenza in vita; h) nascita del figlio, decesso del coniuge, dell’ascendente 
o discendente;  i) iscrizione in albi, in elenchi tenuti da pubbliche amministrazioni;  l) appartenenza a ordini professionali;  m) titolo di 
studio, esami sostenuti; n) qualifica professionale posseduta, titolo di specializzazione, di abilitazione, di formazione, di aggiornamento e 
di qualificazione tecnica; o) situazione reddituale o economica anche ai fini della concessione dei benefici di qualsiasi tipo previsti da leggi 
speciali; p) assolvimento di specifici obblighi contributivi con l’indicazione dell’ammontare corrisposto; q) possesso e numero del codice 
fiscale, della partita IVA e di qualsiasi dato presente nell’archivio dell’anagrafe tributaria; r) stato di disoccupazione; s) qualità di pensionato e 
categoria di pensione; t) qualità di studente; u) qualità di legale rappresentante di persone fisiche o giuridiche, di tutore, di curatore e simili; v) 
iscrizione presso associazioni o formazioni sociali di qualsiasi tipo; z) tutte le situazioni relative all’adempimento degli obblighi militari, ivi 
comprese quelle attestate nel foglio matricolare dello stato di servizio; aa) di non aver riportato condanne penali e di non essere destinatario 
di provvedimenti che riguardano l’applicazione di misure di sicurezza e di misure di prevenzione, di decisioni civili e di provvedimenti 
amministrativi iscritti nel casellario giudiziale ai sensi della vigente normativa;  bb) di non essere a conoscenza di essere sottoposto a 
procedimenti penali; bb-bis) di non essere l’ente destinatario di provvedimenti giudiziari che applicano le sanzioni amministrative di cui al 
d.lgs. 8 giugno 2011, n. 231; cc) qualità di vivenza a carico; dd) tutti i dati a diretta conoscenza dell’interessato contenuti nei registri dello stato 
civile; ee) di non trovarsi in stato di liquidazione o di fallimento e di non aver presentato domanda di concordato».
10  Cass. pen., sez. un., n. 35488 del 28.06.2007, rv. 236866, in in Giur. It., 2008, 2, 414 con nota di Martinelli e, da ultimo, ex multis, Cass. 
pen., sez. V, n. 3701 del 19.09.2018 (dep. 25.01.2019), rv. 275106; Cass. pen., sez. V, n. 17921 del 18.12.2017 (dep. 20.04.2018), rv. 273584; 
Cass. pen., sez. V, n. 36821 del 14.06.2016, rv. 268116; Cass. pen., sez. V, n. 12710 del 27.11.2014 (dep. 25.03.2015), rv. 263888; Cass. pen., 
sez. V, n. 46681 del 06.06.2014, rv. 261278; Cass. pen., sez. VI, n. 15485 del 24.03.2009, rv. 243521.
11  Così in seguito alla novella prevista dall’art. 1, lett. b-ter) del d.l. 92/2008, conv. in L. 125/2008.
12  Tale questione, invece, non si pone nel caso in cui l’applicazione dell’art. 483 c.p. è espressamente prevista dal legislatore nonostante tale 
requisito non sussista., come ad esempio nell’art. 21 della L. 241/1990. In tal senso cfr. Cass. pen., sez. V, n. 42291 del 29.11.2006, rv. 235365.
13  Così Guidi (2013), pp. 441-487 e, ivi, p. 445.
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codice civile (artt. 2699 e ss.), né alla nozione di atto pubblico in senso lato accolta dalla dot-
trina penalistica. Infatti, tale nozione è pur sempre ricondotta alla provenienza dell’atto da un 
pubblico ufficiale o da un pubblico impiegato incaricato di un pubblico servizio (art. 493 c.p.) 
e all’inerenza oggettiva all’esercizio della funzione pubblica14. 

Sono note le difficoltà che si incontrano nel circoscrivere le qualifiche soggettive pubblici-
stiche, anche a causa di una progressiva evoluzione della nozione di pubblica amministrazione, 
sempre più liquida e sfuggente15. Ma in questo caso non sembra davvero possibile ricondurre 
l’attività del privato autodichiarante ad una mansione pubblicistica16.

In tal senso, la prevalente dottrina penalistica rileva che «non essendo qualificabili le auto-
documentazioni come atti pubblici, l’applicazione dell’art. 483 c.p. si tradurrebbe in un’inam-
missibile estensione analogica»17. La prospettiva è anche accolta da una minoritaria giurispru-
denza di merito, che evidenzia la carenza di determinatezza che avrebbe il comma 1 dell’art. 

14  La dottrina assolutamente maggioritaria ritiene, infatti, che la nozione di atto pubblico penalistica sia distinta da quella di atto pubblico in 
senso stretto di matrice civilistica, in particolare tenuto conto che quest’ultima è circoscritta agli atti pubblici di c.d. fede privilegiata, mentre 
la fede privilegiata è considerata dalle fattispecie penali rilevanti come mera circostanza aggravante (art. 476 c.p., cui rinvia anche l’art. 479 
c.p.). In tal senso già Alf. Rocco (1929), pp. 254: «il concetto di atto pubblico, agli effetti della legge penale, è più largo di quello che non 
risulti dall’art. 1315 del Cod. civ., perché comprensivo degli atti legislativi, amministrativi, giurisdizionali, emanati da un pubblico ufficiale 
nell’esercizio delle sue funzioni». Così De Marsico (1967), p. 575, per cui la nozione di atto pubblico «si fonda sulle qualità del soggetto 
[…] e sul piano del documento che si esige per una ragione inerente all’esercizio delle pubbliche funzioni o del pubblico servizio»; Ramacci 
(1966), pp. 73, 81-91, che distingue la prima e la seconda parte dell’art. 479 c.p.: la prima ripercorre l’art. 2700 c.c., la seconda si rivolge ad 
«un atto pubblico indirizzato alla prova, ma non fornito di fede privilegiata»; Antolisei (1960), pp. 504 ss., il quale rileva che dalla nozione 
ristretta di atto pubblico rimarrebbero altrimenti fuori gli atti redatti dai p.u. che esercitano poteri diversi da quelli certificativi e tutti gli atti 
dei pubblici impiegati di cui all’art. 493 c.p.; De Flammineis (2013), p. 365 ss.; Bottalico (2017), pp. 284-287; Pisani (2012), p. 499-500 
ammette la nozione di atto pubblico in senso lato, ma non per la falsità ideologica, ove la seconda parte della disposizione sarebbe meramente 
riassuntiva dei caratteri elencati dalla prima (ivi, p. 510); Preziosi (2016), p. 627, per cui «La nozione di atto pubblico non fidefacente va 
desunta dalla nozione di pubblica funzione», ma esclude la rilevanza dell’atto connesso in modo solo occasionale e non tipico alla specifica 
funzione (ivi, p. 632). In senso difforme Malinverni (1959), pp. 275 ss. e, ivi, p. 278, che limita la rilevanza della falsità ideologica all’atto 
di fede privilegiata; Bartoli (2010), pp. 57-362 e, ivi, pp. 137-138 che ritiene che l’atto pubblico rilevante ai sensi dell’art. 479 c.p., oltre 
che quello di fede privilegiata, sia solo quello attinente fatti direttamente percepiti dal p.u., con possibilità di controllo/accertamento della 
loro veridicità. La nozione di atto pubblico, pertanto, finisce per dipendere per il prevalente orientamento dalle qualifiche soggettive di chi 
forma l’atto e, per le sole falsità ideologiche, dalla sua destinazione probatoria. Sulla base di tale presupposto la giurisprudenza giunge ad una 
estensione talvolta eccessiva che comprende ogni atto, ancorché improduttivo di effetti giuridici esterni, che si inserisca all’interno di una 
serie procedimentale. Per una dettagliata casistica v. ancora Bottalico (2017), pp. 289-291. In alcuni casi si giunge ad affermare anche la 
rilevanza di documenti muniti di una «connessione meramente occasionale» con la funzione pubblicistica, come la corrispondenza interna od 
esterna del pubblico impiegato (Cfr. in tal senso Cass. pen., sez. VI, n. 9927 del 10.07.1995, dep. 28.09.1995, Pres. Trojano, Est. Di Noto, ric. 
Caliciuri, rv. 202871, in Dir. pen. proc., 1996, p. 192; Cass. pen., sez. V, n. 6872 del 17.03.1999, dep. 01.06.1999 (Pres. Consoli, Est. Cicchetti, 
Ric. Piddiu), rv. 213600, in Riv. pen., 1999, 7, p. 649; Cass. pen., Sez. V, n. 49417 del 06.10.2003, dep. 30.12.2003 (Pres. Foscarini, Est. Bruno, 
Ric. Della Rocca), rv. 227659, in Cass. pen., 2205, 3, p. 841.). In senso critico si veda ancora Preziosi (2016), p. 628.
15  Ad esempio, come precisato da Cass. pen., sez. V, n. 7295 del 14.05.1997, dep. 25.07.1997 (pres. Palmisano, est. Sica, ric. P.M. in proc. 
Coletti), rv. 2085999, «In materia degli amministratori (in senso lato) degli enti pubblici economici, occorre accertare, di volta in volta, se gli 
atti sono stati posti in essere nell’ambito della gestione privatistica dell’attività imprenditoriale ovvero quali indicazione di esercizio di poteri 
autoritativi di autorganizzazione ovvero di funzioni pubbliche svolte in sostituzione dell’Amministrazione dello Stato o di pubbliche potestà». 
E, allo stesso modo a contrario, si è affermato che «l’ordine di servizio posto in essere dal funzionario di un ente pubblico, in esecuzione di un 
contratto di diritto privato, pur non avendo rilevanza esterna, assume il profilo dell’atto pubblico» (Cass. pen., sez. V, n. 6872 del 17.03.199, rv. 
213600), con la precisazione, però, in relazione alla querelle dei cartellini marcatempo dei dipendenti pubblici, che non possono considerarsi 
pubblici solo gli atti «strettamente attinenti alla prestazione di lavoro ed aventi, perciò, esclusivo rilievo sul piano contrattuale e non su quello 
funzionale» (Cass. pen., sez. un., n. 15983 del 11.04.2006, in Cass. pen., 2006, 9, 2792). Sul punto già Carmona (1993), pp. 187 ss. Da ultimo 
v. Tonoletti (2019), pp. 76 ss.; Amore (2018), pp. 2070 ss.; Goisis (2002), pp. 774 ss. 
16  V., in generale e senza pretesa di completezza, Fiorella (1992), pp. 556 ss. che condivisibilmente rileva «il vero referente della definizione 
della qualifica soggettiva pubblicistica è la mansione […] Soltanto se la mansione è pubblica anche il soggetto che la esercita può dirsi 
pubblico agente.» e che gli art. 357-358 c.p. «non accolgono tout court un’accezione forgiatasi in altri rami del diritto, ma impongono una 
selezione di significati enucleati per i propri fini specifici, convalidando la concezione autonomistica».
17  V. ex multis Giacona (2011); Mormando (2017), pp. 499-526 e, ivi, p. 512, per cui «Del tutto condivisibile appare dunque il timore, 
paventato da una parte della dottrina, che l’indirizzo giurisprudenziale che semplicisticamente riconduce nell’alveo dell’art. 483 c.p. il disposto 
dell’art. 76 D.P.R. n. 446/2000 abbia le cadenze dell’estensione analogica della prima disposizione, alla luce della constatazione che né 
l’autore dell’autocertificazione è un pubblico ufficiale (invece è il privato), né l’autocertificazione è equiparata ad un atto pubblico, poiché 
tale ultima evenienza doveva essere legislativamente prevista»; Borgogno (2004), pp. 317 ss., per cui «Questa conclusione appare però 
frutto di un equivoco. L’art. 76 T.u. n. 445 del 2000 si limita infatti a stabilire che le dichiarazioni sostitutive rese ai sensi degli artt. 46 e 
47 “sono considerate come fatte a pubblico ufficiale”, ma ciò ovviamente non basta per far assumere all’autocertificazione, almeno sotto il 
profilo penale, natura di atto pubblico. E del resto sembra ragionevole ritenere che se il legislatore avesse inteso equiparare (ai fini penali) atto 
pubblico e autocertificazione (e sfuggirebbe comunque il motivo di una simile equiparazione) lo avrebbe affermato esplicitamente, utilizzando 
formule tali da non lasciare spazio a dubbi o richiamando espressamente le fattispecie incriminatrici relative alla falsità in atto pubblico»; 
Guidi (2013), p. 467, per cui «nella nozione di atto pubblico rilevante nel diritto penale [...] non sembra possibile far rientrare, neanche con 
un’interpretazione estensiva, le dichiarazioni sostitutive presentate in piena autonomia alla pubblica amministrazione da un privato cittadino»; 
Mezzetti (2001), pp. 304 ss.; Potetti (2010), pp. 2231 ss. Cfr. contra Bartoli (2010), p. 177, ove specifica che «si può ritenere che si tratti 
di un’ipotesi di falso ideologico in scrittura privata punita tuttavia attraverso la pena comminata dall’art. 483 c.p.», facendo riferimento ad 
un’efficacia estensiva della tipicità penale derivante dall’art. 76 del D.P.R. n. 445/2000; in termini pure Orsi (2020), p. 68 ritiene che l’art. 76 
D.P.R. estenda l’area di applicazione dell’art. 483 c.p. alla falsa autodichiarazione mendace.
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76 del D.P.R. se venisse interpretato come estensivo della tipicità e non, in modo più corretto, 
come mera norma di rinvio alle disposizioni del codice penale18.

L’orientamento delle Sezioni unite, poi, si presenta come intrinsecamente contraddittorio. 
Se pure si giungesse ad affermare che l’autodichiarazione stessa dovrebbe considerarsi atto 
pubblico, il reato ipotizzabile sarebbe quello dell’art. 479 c.p. e non quello dell’art. 483.

Anche sotto il profilo sanzionatorio, il risultato è poco appagante e non coerente con il 
sistema delle falsità documentali. E, infatti, la pena prevista per l’art. 483 c.p. è più elevata di 
quella prevista dall’art. 481 c.p. per i certificati rilasciati dai privati esercenti un servizio di 
pubblica necessità19. Non a caso. La maggior gravità deriva proprio dal fatto che la dichiara-
zione del privato confluisce in un atto pubblico, mentre il «certificato» cui fa riferimento l’art. 
481 c.p. costituisce mera scrittura privata20 (benché la sua particolare valenza porta la dottrina 
a definirlo come atto “quasi pubblico”21).

Non sembra, infine, che l’orientamento si accordi del tutto a quello espresso in prece-
denza sempre dalle Sezioni Unite penali in materia di mendace denuncia di smarrimento di 
assegno22. Secondo la Corte, infatti, a caratterizzare l’art. 483 c.p. sarebbe una «relazione di 
attitudine probatoria [...] tra il documento ed il fatto (dichiarato)». 

Pertanto sarebbe necessaria una specifica efficacia probatoria dell’atto pubblico in cui con-
fluisce la dichiarazione del privato, che dovrebbe essere ultronea rispetto a quella che avrebbe 
la mera dichiarazione dello stesso privato espressa in ogni altra sede («l’obbligo di verità nasce 
dalla qualità (destinazione) di “strumento istruttorio” che al documento viene oggettivamente 
e concretamente impressa da una qualsiasi regola ordinamentale [...] che gli assegna la detta 
specifica destinazione»)23.

(segue) Il falso per induzione nelle premesse descrittive dell’atto di 
concessione del beneficio.

Il rischio penale in caso di falsa attestazione del privato non si esaurisce con le fattispecie 
richiamate. Si deve tener conto di una serie di altri indirizzi giurisprudenziali che, congiunta-
mente, ne producono una significativa espansione24.

18  Cfr. Trib. Termini Imerese, Ufficio G.i.p., 27 giugno 2007, Lodino, in Cass. pen., 2008, pp. 741 ss., riformata nel senso della giurisprudenza 
prevalente da Cass. pen., sez. V, n. 2978 del 26.11.2009 (pres. Calabrese, est. Vessicchelli); Trib. Camerino, 8 ottobre 2004, in Riv. pen., 2005, 
pp. 326 ss.
19  È il caso, ad esempio, del professionista che predispone false planimetrie o altri documenti ricognitivi dello stato dei luoghi nella denuncia 
di inizio attività o s.c.i.a. in materia edilizia (Cass. pen., sez. III, n.1818 del 21.10.2008); del professionista legale che autentica la firma in calce 
alla procura speciale conferita dalla persona offesa dal reato (Cass. pen., sez. V, 15150 del 16.04.2007; dell’assicuratore che attesta dati falsi nel 
certificato di assicurazione R.C.A. (Cass. pen., sez. un., n. 18056 del 11.05.2002).
20  Così Cass. pen., sez. un., n. 18056/2002 e Cass. pen., sez. V, n. 2576 del 26.05.2004.
21  Carnelutti (1935), p. 145.
22  Cass. pen., sez. un., n. 28 del 15.12.1999 (pres. La Cava, est. Gemelli), conforme a Cass. pen., sez. un., n. 6 del 17.02.1999 (pres. ed est. 
Scorzelli), rv. 212782. Cfr., da ultimo, Cass. pen., sez. V, n. 14382 del 15.01.2019, rv. 274965; Cass. pen., sez. V, n. 3832 del 21.12.2016 (dep. 
25.01.2017), rv. 269177; Cass. pen., sez. V, n. 39215 del 04.06.2015, rv. 264841; Cass. pen., sez. V, n. 18279 del 02.04.2014, rv. 259883.
23  Per l’insussistenza di un obbligo generale di affermare il vero nel nostro ordinamento cfr. da ultimo Padovani (2014), pp. 247-248, che 
spiega «Ad osservare la trama legislativa, ci si trova, infatti, in presenza di una serie di fattispecie nelle quali si fa riferimento a un inganno, 
a una menzogna, ma in un modo variamente selettivo». In tal senso già Malinverni (1958), p. 368, il quale osserva che l’ordinamento 
attribuisce rilevanza probatoria alla dichiarazione del privato al p.u. in via eccezionale e solo in tali casi sussiste un obbligo giuridico per il 
primo di affermare il vero. L’A. aggiunge, inoltre, che «detto obbligo sorge solamente allorquando il documento redatto dal pubblico ufficiale, 
oltreché destinato alla prova dei fatti attestati dal privato, è idoneo ad essa»; Ramacci (1966), p. 118, per cui «questo delitto [art. 483 c.p.] è 
realizzabile soltanto in relazione a quella particolare categoria di atti nei quali il privato può attestare usando come strumento di certificazione 
il pubblico ufficiale»; Vinciguerra (1965), pp. 452, secondo cui «solo dall’esame delle leggi disciplinanti la funzione probatoria dei singoli atti 
è possibile desumere se le attestazioni in esse contenute siano o no idonee a provare i rapporti cui si riferiscono»
24  Il fenomeno è ben conosciuto nella materia delle falsità e dipende essenzialmente dalla tecnica legislativa utilizzata, a tratti eccessivamente 
particolareggiata, ma ciononostante poco chiara e precisa, in quanto dipendente da una serie di elementi normativi e clausole generali di 
chiusura che, nell’intento di non lasciare “spazi vuoti”, finiscono per intaccare gravemente la tenuta del complessivo impianto e forniscono 
l’abbrivio a un protagonismo eccessivo della prassi (chiamata a svolgere un ruolo di supplenza che, però, è sempre più volto ad un ampliamento 
della portata delle fattispecie, fondato su letture teleologicamente orientate all’incerto e discutibile bene giuridico della fede pubblica). Sulla 
tecnica legislativa del Codice Rocco e le sue ricadute v. per tutti Antolisei (1950), pp. 194 ss.; Id. (1951), pp. 625 ss., nonché Mormando 
(2017), p. 31 e Malinverni (1958), p. 1. Sugli effetti delle letture de-tassativizzanti nelle falsità in atti, a partire da una serie di pronunce 
delle Sezioni Unite degli anni ’90, che si servono di complesse e aggrovigliate argomentazioni, si veda, da ultimo, A. Sereni (2019), p. 7, ove si 
sottolinea: «L’ideale di una giustizia progressiva, in movimento, che spazza via asserite aree di privilegio, di sostanziale “impunità”, fa da sfondo 
a questo mutamento di paradigma del falso che asseconda una più generale espansione del controllo penale sulla pubblica amministrazione 
e sul mondo pubblico e privato dell’economia. Una giustizia, dunque, che non intende arretrare, ma che ambisce piuttosto a inerpicarsi lungo 
i sentieri tortuosi della modernità, per aggiungere alle tradizionali aree di controllo nuovi spazi di intervento, anche là dove la complessità 

3.1.
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Anzitutto, si afferma che anche l’atto pubblico di concessione di un beneficio possa essere 
ritenuto falso, benché, in linea di principio, sia un atto dispositivo, con cui, cioè, si esprime 
la volontà dell’ente e si producono determinati effetti giuridici favorevoli nei confronti del 
privato istante. 

Infatti, anche tale atto sarebbe destinato a svolgere una (limitata) funzione probatoria, 
giacché nelle sue premesse (anche implicite) si attesta la sussistenza dei presupposti di fatto 
richiesti dalla legge per l’emanazione del provvedimento25. 

Si parla, invero, di falsità dell’atto dispositivo, ma non di falsità dell’enunciato dispositivo, che 
rimane strutturalmente incompatibile a tale predicato: il giudizio si esprime pur sempre su 
un’asserzione26, presente nel documento (o ricavabile da esso) come premessa. 

Un indicatore inequivocabile della possibile esistenza di una falsità ideologica in un atto 
dispositivo viene dallo stesso legislatore, che all’art. 480 c.p. prende espressamente in conside-
razione anche le autorizzazioni amministrative27 (pur non chiarendo come possa realizzarsi).

Questo indirizzo interpretativo è applicato in particolare al caso delle dichiarazioni sosti-
tutive mendaci. La giurisprudenza afferma che l’atto dispositivo emanato a seguito di dichia-
razione sostitutiva, non si limiti ad attestare il rilascio della stessa da parte del privato, ma ne 
attesterebbe altresì e direttamente i fatti dichiarati28. Ciò in quanto permane in capo al p.u. un 
potere di autonomo accertamento della veridicità del suo contenuto (vds. art. 71 D.P.R. anche 
nella veste previgente).

Il p.u. tratto in inganno realizzerebbe, pertanto, un fatto tipico di falso ideologico ai sensi 
dell’art. 479 c.p. e il privato ne risponderebbe ai sensi dell’art. 48 c.p. (c.d. falso per induzio-
ne)29.

tecnico-scientifica di settore sembra più ostacolare l’accertamento rigidamente binario, vero o falso, proprio del processo penale.».
25 In tal senso Cass. pen., sez. un., n. 1827 del 03.02.1995, dep. 24.02.1995 (Pres. Zucconi Galli Fonseca, Est. Foscarini, ric. Proietti), rv. 
200117, con nota di A. Nappi (1995), pp. 1824 ss. Cfr. pure Cass. pen., sez. VI, n. 2725 del 12.01.1996, dep. 14.03.1996 (Pres. Pisanti, Est. 
Ferrua, ric. Macrì), rv. 204777; Cass. pen., sez. un., n. 35488 del 28.06.2007, dep. 24.09.2007 (Pres. Morelli, Est. Fiale, ric. Scelsi), rv. 236867, 
con nota di De Pellegrini (2008), pp. 999 ss; Cass. pen., sez. V, n. 48389 del 24.09.2014, dep. 20.11.2014 (Pres. Ferrua, est. Vessichelli, ric. 
P.G.), rv. 261969, con nota di Di Stefano (2015), pp. 516 ss. Tra le più risalenti, Trib. Roma, 19.07.1966, Arminio, in Giust. pen., 1968, II, 
pp. 911-924 con nota di F. Ramacci (1968), che rilevava, sul piano dell’efficacia probatoria dell’atto dispositivo (in tal caso sentenza), che 
«Quando al giudice sono attribuiti poteri di certificazione […] allora soltanto le sue attestazioni potranno essere inficiate dal falso ideologico. 
Ed abbiamo già constatato che l’ambito di operatività di tali poteri è sicuramente comprensivo delle attestazioni relative alla provenienza del 
documento ed alla datazione dello stesso, nonché di quegli accertamenti che il giudice è tenuto ad operare ai sensi dell’art. 430 c.p.p. e dei 
quali deve fare menzione nell’epigrafe della sentenza o almeno nella parte introduttiva. Al di fuori di questi confini ci sembra che si possa 
ragionevolmente dubitare della sussistenza di poteri certificatori» (ivi, p. 923); Cass. pen., sez. V, 05.04.1982, D’Onofrio, in Giur. it., 1983, II, 
pp. 245 ss. con nota di Nappi (1983); Cass. pen., sez. V, 22.11.1988, Natale, in Foro it., 1990, II, pp. 389-395, con nota di Fuochi Tinarelli 
(1990). In argomento vedi per tutti l’approfondito studio di Bartoli (2004), pp. 521 ss.; Id. (2003), pp. 1119 ss. 
26  Non è, quindi, del tutto superata, nel suo nucleo essenziale, la tesi tradizionale su cui cfr. Carnelutti (1935), pp. 156-157 e, parzialmente 
difforme, De Marsico (1967), p. 572, il quale, però, nega a monte che gli atti dispositivi abbiano una «funzione di documentazione della 
realtà esterna». Cfr. A. Nappi (1995), p. 1825 per cui «non pare possa contestarsi che, unico essendo l’atto, sebbene articolato in una premessa 
descrittiva e in una conclusione dispositiva, unitaria deve essere anche la disciplina penale applicabile, pur quando occorra considerare 
analiticamente la natura, descrittiva o esecutiva, degli enunciati di cui l’atto si compone»; Russi (1995), pp. 1841-1842, per cui «è agli 
enunciati che lo compongono e non alla natura dell’atto nel suo complesso che deve farsi riferimento»; Amarelli (1999), p. 1782, per cui 
« Il dovere di veridicità e non reticenza del p.u. attiene, esclusivamente, al momento intellettivo della sua attività di documentazione, di 
attestazione, e non anche al suo momento volitivo-decisionale».
27  Si parla di autorizzazione amministrativa con riferimento all’atto pubblico in senso lato (così definita già da Carnelutti (1935), p. 143) 
«quando ne derivi immediatamente la rimozione di ostacoli giuridici all’esercizio di una determinata attività, non quando esso disciplini in via 
generale le condizioni che legittimino l’esercizio di una tale attività in un futuro indeterminato, ovvero le condizioni che possano giustificare 
in concreto il rilascio di una specifica autorizzazione ad esercitarla.» (Cass. pen., sez. V, n. 5105 del 14.03.2000, in Mass. Uff. n. 216058). 
Evidente, quindi, che la funzione principale di tale atto non sia quella probatoria, ma la produzione di effetti giuridici favorevoli nei confronti 
del destinatario del provvedimento, al pari di quanto avviene con l’atto di concessione di un beneficio economico o un finanziamento pubblico. 
Cfr. in senso parzialmente conforme Amarelli (1999), pp. 1782-1783.
28 Cfr. Cass. pen., sez. un., 35488/2007, rv. 236868 e, nel corpo della motivazione, ove si afferma che «La premessa, contenuta nella parte 
descrittiva dell’atto, non è la mera circostanza che sia intervenuta un’attestazione del mentitore o che questi abbia prodotto un atto determinato, 
bensì che il fatto rappresentato, in quell’atto o in quella “dichiarazione sostitutiva” sia certo, effettivamente accaduto ed integri l’esistenza di 
un elemento necessario per l’emanazione dell’atto del pubblico ufficiale». Ma v. parzialmente contra Cass. pen., sez. V, n. 38453 del 25.09.2001 
(pres. Marrone, est. Nappi), che più correttamente distingueva una serie di possibili ipotesi di interazione tra la mendace dichiarazione del 
privato e la falsità ideologica dell’atto dispositivo posto in essere in conclusione dell’iter procedimentale. Lo spazio per l’applicazione dell’art. 
48 c.p. sarebbe riservato, secondo questa condivisibile tesi, ai soli casi in cui il p.u. ingannato descrive nell’atto da lui formato una situazione 
fattuale più ampia di quella rappresentata falsamente dal privato. In dottrina, in senso conforme, Guidi (2013), pp. 472-473, per cui «In tal 
caso il pubblico ufficiale non si limita a riprodurre pedissequamente la falsa dichiarazione del privato come da questi proveniente, ma assume 
tale dichiarazione come presupposto per una propria attestazione di un fatto più complesso».
29  Aderisce a questa lettura Giacona (2008), pp. 80-85 e, ivi, p. 84. Per alcune applicazioni del principio vedi Cass. pen., sez. V, n. 21083 
del 14.04.2004, in Cass. pen. 2006, 1, p. 118, secondo cui «Integra gli estremi della falsità ideologica in atto pubblico (artt. 48 e 479 c.p.), la 
condotta del privato che - avendo chiesto alla Regione l’erogazione di un contributo straordinario per l’abbattimento di tutti i bovini affetti da 
brucellosi — ne occulti alcuni alla visita degli ispettori, così da ottenere dal veterinario ufficiale la certificazione contenente l’attestazione che 
l’intero allevamento era indenne da tubercolosi e brucellosi, fondata sulla falsa premessa che tutti gli animali erano stati visitati e quelli infetti 
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Peraltro, la stessa giurisprudenza, come conseguenza dell’orientamento che ritiene suffi-
ciente l’autodichiarazione per la consumazione dell’art. 483 c.p. (essenzialmente qualifican-
dola come atto pubblico), giunge ad affermare che tra quest’ultimo e la falsità per induzione 
sussista un concorso formale di reati30 o, in altre sentenze, un concorso materiale31. Anche in 
tal caso si assiste ad una spaccatura con la dottrina, che tende a privilegiare la soluzione del 
concorso apparente di norme, ricorrendo a vari criteri accessori o complementari a quello di 
specialità in senso stretto32. Si tratta di conclusioni senz’altro condivisibili. 

Tuttavia, ad un’attenta analisi e una volta chiarito che anche per la configurabilità dell’art. 
483 c.p. è necessaria l’emanazione di un atto pubblico, non sembra configurarsi un conflitto 
di norme penali applicabili allo stesso fatto concreto. Nell’ipotesi in cui sussista un’autonoma 
attestazione del p.u. sulle circostanze dichiarate dal privato, la fattispecie dell’art. 483 c.p. non 
dovrebbe neppure venire in gioco, non realizzandosi quella interazione tra la dichiarazione del 
privato e la sua mera ricezione nell’atto pubblico che la connota. Viceversa, qualora tale auto-
nomo accertamento del pubblico funzionario non vi sia, non potrà realizzarsi un falso per in-
duzione. Chiaro, allora, che i due reati si presentano come del tutto alternativi già in astratto33.

(segue) Interazione tra la condotta del privato e i poteri di controllo 
sulla sua veridicità del p.u.

L’orientamento giurisprudenziale sul falso per induzione deve essere precisato e chiarito 
sotto almeno due profili essenziali del fatto tipico, a cui la prassi applica logiche di matrice 
presuntiva, che rischiano di determinare una sostanziale riscrittura della fattispecie legale34. 

abbattuti»; nonché Cass. pen., sez. V, n. 545 del 14.12.2006, in Cass. pen. 2007, 11, 4151, secondo cui «Integra gli estremi del reato di falso 
ideologico per induzione in atto pubblico (artt. 48 e 479 c.p.), la condotta di colui che, in qualità di direttore dei lavori, appaltati dal comune, 
attesta, nei primi stati di avanzamento, erroneamente - per induzione del privato (nella specie imprenditore) e del geometra dello stesso 
Comune, in qualità di assistente di cantiere - l’avvenuta esecuzione di opere in realtà mai realizzate, considerato che, in tal caso, il predetto 
direttore dei lavori, basandosi sulle misurazioni e sui rilievi dell’assistente di cantiere, ha rappresentato una situazione di fatto più ampia di 
quella riportata in tali documenti, attestando l’effettiva corrispondenza al contratto dei lavori eseguiti dall’impresa appaltatrice, sicché la falsa 
dichiarazione del mentitore è solo uno degli elementi che determina la falsa attestazione del soggetto ingannato».
30  Cfr. Cass. pen., sez. V, n. 38453 del 25.09.2001, in Riv. pen. 2002, 32, per cui «È possibile il concorso formale tra il reato di false dichiarazioni 
rese dal privato a pubblico ufficiale, previsto dall’art. 483 c.p., e quello di falso ideologico per induzione in errore del pubblico ufficiale autore 
materiale dell’atto, addebitabile allo stesso privato ai sensi dell’art. 48 c.p.».
31  Così ancora Cass. pen., sez. un., n. 35488/2007 e, più di recente, Cass. pen., sez. III, n. 14434 del 27.03.2014.
32  Giacona (2008), pp. 84-85 ritiene che dovrebbe trovare applicazione il principio di consunzione o del ne bis in idem sostanziale, con 
conseguente integrazione della sola fattispecie più grave. Conformi Mormando (2017), pp. 479-480, che propende per il criterio di 
consunzione, e Guidi (2013), pp. 476-477, secondo cui «dal momento che il falso nelle dichiarazioni sostitutive non è quasi mai fine a 
se stesso, ma è strumentale al conseguimento da parte del privato di un successivo atto o provvedimento favorevole dell’amministrazione 
procedente, è giocoforza che alla falsa autocertificazione faccia seguito, almeno nella più gran parte dei casi, la falsità ideologica del pubblico 
ufficiale che, tratto in inganno dalla attestazione non veritiera del privato, sarà indotto a formare un atto falso». In dottrina non è rinvenibile 
uniformità di vedute sulla validità e sulla portata del criterio di consunzione, in aggiunta al principio di specialità dell’art. 15 c.p. (anch’esso 
talvolta inteso in senso comprensivo di una “specialità in concreto” o esteso oltre i confini della specialità in senso strutturale, valorizzando, 
ad esempio, il principio del ne bis in idem sostanziale per la risoluzione dei casi “dubbi”). In senso conforme agli autori citati si veda Romano 
(1987), p. 156 secondo cui «Alla base del principio di consunzione vi è dunque il seguente dato: l’abbinamento tra loro di due aspetti di una 
medesima vicenda concreta, oppure di due vicende intimamente collegate l’una all’altra anche se di per sé distinte, determina una unicità 
di valutazione giuridica alla stregua della norma più grave, unicità che, evitando la violazione del ne bis in idem, fa salva […] un’esigenza di 
giustizia materiale e di razionalità dell’ordinamento». L’A. (ivi, p. 155) riconduce al principio, da una parte, la progressione criminosa, dall’altra, 
in senso ampio, il «fatto tipico contestuale (o fatto di accompagnamento)», in cui «non vi è una stretta connessione logica tra norme», ma 
un rapporto di normalità per cui alla commissione di un reato si accompagna l’altro nell’id quod plerumque accidit. Ricorre ad una pluralità 
di criteri anche Nuvolone (1975), pp. 368-369, per il quale il principio di consunzione si applicherebbe nel caso del reato complesso e nel 
caso di progressione criminosa «in forza della razionalità del sistema, nel quale non avrebbe fondamento né logico né giuridico punire anche 
quel “minus” che costituisce un passaggio obbligato al “maius” e che come tale è già implicitamente contenuto nella norma che sanziona la 
lesione maggiore». Spunti verso una lettura estensiva criterio di specialità si rinvengono già in Delitala (1934), pp. 104-110 ritiene che 
possa ricavarsi per analogia dall’art. 15 c.p., un’ulteriore criterio che guarda alla fattispecie concreta, in quanto l’art. 81 c.p. si riferisce al solo 
caso della medesima condotta a cui conseguono differenti eventi, e non potrebbe quindi regolare i casi in cui l’intero fatto concreto rientri al 
contempo in due norme incriminatrici, pur non trattandosi di una ipotesi di reato complesso di cui all’art. 84 c.p., che guarda a un rapporto di 
continenza tra fattispecie legali in astratto. Cfr. in una prospettiva unitaria Antolisei (1948), pp. 252 ss.; V. Zagrebelsky (1984), pp. 117-
135 e, ivi, p. 119; Fiorella (2018), p. 126, che, però, ritiene possibile integrare il principio di specialità con quello di ne bis in idem sostanziale 
per la risoluzione dei casi in cui il primo appaia insufficiente (ad. es. casi di c.d. specialità reciproca o bilaterale, per cui porta l’esempio degli 
art. 610 e 611 c.p.); ivi, p. 135 e 138. In argomento, da ultimo, Gianfelici (2018), pp. 1-18 e, ivi, pp. 11-12.
33  Ad una diversa conclusione potrebbe giungersi solo laddove ci si trovi di fronte ad una serie di atti pubblici emanati all’interno di un più 
articolato iter procedimentale, ove, ad esempio, intervengano diversi enti o diversi organi dell’amministrazione, attraverso autorizzazioni, nulla 
osta o pareri intermedi.
34  In senso molto critico si è osservato come «Lo schema della presupposizione impiegato dalla giurisprudenza consolidata si presta a dei veri 
e propri stravolgimenti della portata delle fattispecie in esame e dell’istituto disciplinato dall’art. 48 c.p. […] non basta che il pubblico ufficiale 
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Vediamoli più nel dettaglio.
Il primo aspetto attiene l’interazione tra la condotta ingannatoria, consistente nella pro-

duzione di un’autodichiarazione mendace; il controllo sull’attendibilità e veridicità di essa 
effettuato dal p.u.; la diretta destinazione probatoria dell’atto dispositivo emanato in relazione 
ai fatti dichiarati dal privato. 

Si tratta di elementi interconnessi e coessenziali. Tanto più si restringe il potere di con-
trollo preventivo sull’autocertificazione, tanto più sarà difficile affermare che (i) il p.u. sia stato 
tratto in inganno e che (ii) sussista una sua autonoma e diretta attestazione. 

La destinazione probatoria dell’atto dispositivo, infatti, può estendersi alla veridicità dei 
fatti dichiarati dal privato solo nel caso in cui l’attestazione del p.u. passi per un preventivo 
controllo sulla sua veridicità o attendibilità in base ad una norma di legge che lo prescrive35. 

Non si condivide la posizione di chi ritiene a priori non possibile tale risultato36: la nozione 
di atto pubblico penalmente rilevante ai sensi dell’art. 479 c.p. non può essere ristretta a quella 
di atto pubblico di fede privilegiata, né, di conseguenza, la nozione di destinazione probatoria 
dell’atto può essere ristretta ai fatti oggetto di diretta percezione del p.u. 

Nell’ipotesi in cui il p.u. attesti l’attendibilità o la veridicità della dichiarazione del privato, 
dopo aver esercitato effettivamente un potere-dovere di controllo preventivo su di essa, l’atto 
pubblico svolge una più ampia funzione probatoria di quella che avrebbe la mera dichiarazione 
del privato, che in sé ne è sfornita.

In questa prospettiva, rileva, anzitutto, la disciplina normativa. 
Quella del D.P.R. n. 445/2000 si presenta, tuttavia, contraddittoria: da una parte, prevede 

che l’autocertificazione possa essere da sola sufficiente alla prova dei fatti in essa dichiarati 
(artt. 46 e 47, comma 3 del D.P.R.), salvo le ipotesi in cui la legge richieda espressamente 
adempimenti di altro tipo; dall’altra prevede un potere-dovere di controllo (anche) preventivo 
in capo, il cui esercizio è solo eventuale 37. Infatti, l’art. 71 D.P.R. prevede che l’amministrazio-
ne svolga idonei controlli solo «a campione in misura proporzionale al rischio e all’entità del 
beneficio» e nei casi di «ragionevole dubbio».

Chiaro che in questo contesto normativo non è possibile pervenire ad una soluzione uni-
voca.

L’attenzione deve, pertanto, spostarsi al caso concreto. Sarà dirimente solo l’effettivo e 
specifico svolgimento dell’attività di accertamento. È in questo secondo passaggio che la giu-
risprudenza di legittimità è contraddittoria, in quanto correla l’inganno del p.u. e la maggior 
ampiezza della sua attestazione alla sola sussistenza in astratto del potere di controllo. È un 
automatismo non condivisibile. Così è sanzionata la mera inosservanza del privato che abbia 
determinato l’emanazione di un atto pubblico illegittimo, ma non falso38.

scientemente riporti il contenuto di un atto o di una dichiarazione falso che rappresenti i presupposti dell’atto da lui formato, ma è necessario 
che la sua attestazione sia falsa e che egli ritenga, per errore determinato dall’altrui inganno, di attestare il vero»; Preziosi (2016), p. 632 ss. 
e, in part., pp. 635-636.
35  Cfr. Borgogno (2004), secondo il quale, tenuto conto della tendenziale relatività del valore probatorio delle autodichiarazioni e 
dell’approccio diffidente del legislatore, «lo “scetticismo” o, se si vuole, la “prudente cautela” con cui il legislatore sembra guardare al contenuto 
delle autocertificazioni, potrebbe far pensare ad una radicale inidoneità dell’atto a costituire prova dei fatti in esso rappresentati». Lo stesso 
A. precisa, però, che un possibile contro-argomento starebbe nel fatto che «la previsione di un generalizzato potere di controllo da parte della 
Pubblica amministrazione stia proprio a sottolineare la particolare valenza probatoria (e quindi anche la rilevante potenzialità decettiva) di 
quegli atti che, a prescindere dal preventivo controllo, sono comunque destinati alla prova degli fatti in essi rappresentati». Cfr. in generale 
sul punto Vinciguerra (1965), p. 452, per il quale «ogniqualvolta una norma attribuisce al pubblico ufficiale il potere-dovere di controllare, 
durante il processo di formazione dell’atto, la veridicità delle attestazioni rese dal privato [...] l’atto non è destinato a provare la verità di quanto 
attesta il privato, bensì di quel che il pubblico ufficiale constata verificando l’esattezza dell’attestazione privata».
36  Tale posizione è connessa ad una concezione particolarmente restrittiva dell’atto pubblico rilevante ai sensi dell’art. 479 c.p., che finisce 
sostanzialmente per coincidere con quello di fede privilegiata, su cui si vedano contro i richiami sub nota 14. Così Bartoli (2010), pp. 
137-138 parla di atto che attesti un fatto (i) oggetto di percezione immediata del p.u. e, insieme, (ii) assoggettato ad un potere di controllo/
accertamento del p.u.; Id., Falsità ideologica per induzione in atti dispositivi, cit., p. 1119 ss. ritiene che «l’atto pubblico di cui all’art. 479 
c.p. non può essere che quello fidefacente, visto che solo rispetto a questo documento esiste un obbligo giuridico di attestare la verità». Ne 
consegue l’affermazione per cui «rispetto alle dichiarazioni (descrittive) false dei privati, il pubblico ufficiale non compie alcuna “autonoma” 
attività di attestazione, concernente cioè l’intrinseca veridicità delle stesse, limitandosi invece a “trasfonderle” materialmente nel documento» 
(così Bartoli (2004), p. 523). Cfr. pure Vinciguerra (1965), pp. 446-448, il quale aderisce alla concezione c.d. soggettiva della falsità e, per 
questa via, giunge ad una sorta di interpretatio abrogans dell’art. 48 c.p. in relazione alle falsità documentali, in quanto la tipicità del reato si 
realizzerebbe solo in relazione a ciò che il pubblico ufficiale conosce, non investendo l’errore il solo elemento soggettivo. Tale concezione è stata 
sostenuta già da Carrara (1873), §2698 e, più di recente da Gallo E. (1973), spec. pp. 277 ss. e, in una forma parzialmente differenziata, da 
Zuccalà (1954), p. 20. Contra sia consentito il rinvio a Siena (2019b), p. 36.
37  Contra Bartoli (2010), p. 286 per cui «il falso in autocertificazione non può configurare un falso per induzione, in quanto manca un potere 
di controllo sul contenuto della dichiarazione in capo al pubblico ufficiale che la riceve».
38  Parzialmente conforme Nappi (1995), p. 1826, per cui «Perché si renda applicabile l’art. 48 c.p. ai reati di falso, è necessario che l’autore 
immediato (il soggetto ingannato) non si limiti ad esprimere un’argomentazione errata (conclusione falsa distinta da premesse vere), ma 
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Si rileva, infine, che in alcuni casi, già in astratto, l’ampiezza dei controlli preventivi previsti 
dall’art. 71 D.P.R. può essere notevolmente ristretta o esclusa dal legislatore, per sopperire ad 
esigenze di rapidità dell’azione amministrativa. Ciò avviene ad esempio, come si evidenzierà 
oltre (§4.4), per alcuni benefici economici previsti dal legislatore dell’emergenza sanitaria.

(segue) Lo schema della presupposizione e la rilevanza delle 
attestazioni implicite.

Il secondo profilo da chiarire attiene alla struttura logica dello schema della presupposizio-
ne su cui si fonda la rilevanza delle attestazioni implicite. 

La rilevanza della questione del “falso implicito” deve essere apprezzata non solo nelle 
ipotesi in cui l’atto dispositivo non faccia alcuna menzione della dichiarazione ricevuta dal 
privato, ma anche in molte altre. 

Il discorso si collega a quanto spiegato nel precedente paragrafo. La falsa attestazione che 
rileva ai sensi dell’art. 479 c.p. è quella autonomamente formulata dal p.u., tratto in inganno 
dal privato, all’esito di una specifica attività di controllo sull’attendibilità della dichiarazione 
sostitutiva. Per cui, anche nel caso in cui si attesti espressamente il rilascio di un’autodichia-
razione, la falsa attestazione rilevante resta un’altra: quella, cioè, del p.u. che afferma diretta-
mente come sussistenti i presupposti dell’atto dispositivo emanato. Anche questo elemento è 
ricavato dalla giurisprudenza sulla base di un automatismo presuntivo39.

Occorre sul punto qualche breve premessa. 
La rilevanza penale del mendacio è sempre posta in relazione ad una condotta comunica-

tiva dell’agente e gli enunciati riportati nel documento rilevano, in questa prospettiva, come 
atti linguistici di tipo constatativo (asserzioni)40. 

Trattandosi di un comportamento comunicativo, la sua portata significativa è ricavabile da 
un’interpretazione che guardi al contesto in cui si realizza.

La figura giurisprudenziale dell’attestazione implicita trae il suo fondamento, per l’ap-
punto, da una particolare concezione semantica che potremmo definire olistica. Il significato 
effettivo dell’atto (implicito) si ricava dal contesto, che è inteso in senso davvero ampio: (i) 
come contesto spaziale e temporale; (ii) come contesto di interazione sistematica tra più pro-
posizioni correlate da un rapporto di consequenzialità logica; (iii) come contesto di disciplina 
giuridica dell’atto e del procedimento necessario per la sua emanazione. 

In questo modo la giurisprudenza, in particolare, estende la portata significante dell’atto 
dispositivo a tutte le sue premesse implicite, ricavate in termini di presupposti normativi o 
anche solo logici per l’emanazione dell’atto41.

È un passaggio interpretativo complesso e che, stante l’aleatorietà che lo connota, conduce 
a risultati non sempre soddisfacenti. Proprio per tale ragione molti autori lo ritengono errato42 
o ne evidenziano le criticità applicative43.

compia un’attestazione falsa (nelle sue premesse). Non si ha, pertanto, falso per induzione in errore se il soggetto ingannato si limiti a riprodurre 
la dichiarazione del mentitore e a utilizzarla come premessa di un’argomentazione che sbocchi in una conclusione con corrispondente ai fatti. 
In questo caso, sebbene siano false sia le dichiarazioni del mentitore sia la conclusione del soggetto ingannato, costui commette un errore non 
un falso».
39  Cfr. Nappi (1995), p. 1825: «Non può ritenersi implicitamente affermato in un atto dispositivo ciò che esso necessariamente presuppone, 
senza che, a tali presupposti faccia alcun riferimento una qualsiasi premessa descrittiva».
40  Sulla nozione v. Austin (1962), pp. 1-3 e gli autori successivi che si sono rifatti alla sua posizione (su cui si rimanda per brevità a Siena 
(2019b), pp. 1-38 e, ivi, pp. 10-11).
41  Così pure Fuochi Tinarelli (1990), per cui «anche rispetto ad un atto dispositivo non si può prescindere dal contesto in cui è posto. Infatti, 
in tal modo viene ad assumere anche una funzione informativa, come tale suscettibile di essere valutata in termini di falsità-verità».
42  Pisani (2012), pp. 510-511 ritiene sempre non condivisibile il falso implicito, sia con riferimento al falso per omissione sia al falso in 
atti dispositivi e valutativi. Per l’A., inoltre, «È certo che una falsità ideologica sia configurabile anche rispetto ad un atto dispositivo, ove 
quest’ultimo contenga – in via esplicita – la falsa attestazione circa l’esistenza di un presupposto di fatto. Viceversa qualora l’atto dispositivo 
sia emanato semplice mente in difetto dei presupposti, ma senza che il pubblico ufficiale attesti la loro ricorrenza, si sarà in presenza di un atto 
al più illegittimo, ma non dinanzi ad un falso punibile ai sensi dell’art. 479 c.p.». Mormando (2017), p. 478 ritiene che il falso per induzione 
sia possibile solo «quando il pubblico ufficiale attesta l’intrinseca veridicità della dichiarazione, o quando esercita un contestuale controllo». 
Ne conseguirebbe che non è configurabile un falso per induzione negli atti dispositivi o valutativi «nella porzione mendace relativa alle 
dichiarazioni del terzo» e neppure nelle dichiarazioni implicite «non essendo possibile un controllo su dichiarazioni inespresse».
43  Selvaggi (2018), p. 113 sottolinea che «Ora, che dalla rappresentazione di un pensiero, fissata o incorporata in un documento, possa trarsi 
un contenuto sia esplicito sia implicito, come del resto per qualsiasi comunicazione, non pare dubbio, almeno generalmente parlando; che 
questa estrazione, là dove effettivamente possibile, sia tuttavia compatibile con la configurazione giuridica del documento, quale dunque 
strumento di certezza e più specificamente di prova, ci sembra invece alquanto discutibile.». V. ivi, pp. 114-115 dove l’A. spiega correttamente 
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Nonostante ciò, si ritiene che questo modello conservi un nucleo di validità in alcuni casi: 
quelli in cui l’attestazione implicita è ricavabile sulla base di un rapporto di consequenzialità 
logica “rigida” e, cioè, quando il presupposto di fatto o l’attività istruttoria svolta in precedenza 
dal p.u. costituiscono passaggi obbligati per pervenire al risultato. Solo così, e in assenza di 
indicatori testuali di segno diverso, l’atto incorpora realmente dei contenuti inespressi.

La giurisprudenza in materia di autodichiarazioni del privato è, quindi, parzialmente erro-
nea. L’autonoma attestazione del p.u. di veridicità/attendibilità dei fatti dichiarati dal privato 
non può essere ricavata dalla semplice emanazione dell’atto dispositivo44 né dalla premessa 
esplicita in cui si dà conto della ricezione della dichiarazione scritta. Laddove manchi alcuna 
menzione dello svolgimento di specifici compiti di controllo, previsti dalla legge come solo 
eventuali, questo risultato può essere raggiunto solo arricchendo l’atto di contenuti arbitrari. 

Questo è, dunque, il discrimen: l’espressa indicazione di una più ampia attività di accerta-
mento dell’attendibilità o veridicità della dichiarazione del privato45.

La garanzia sui finanziamenti concessa da SACE Spa.
Proviamo ora a valutare l’operatività delle fattispecie penali analizzate con riferimento al 

principale intervento messo in campo dal Governo, cioè la garanzia «a prima richiesta, espli-
cita, irrevocabile» sui nuovi finanziamenti richiesti dalle imprese a banche e altri operatori 
autorizzati all’esercizio del credito per far fronte all’emergenza sanitaria (art. 1 del decreto 
Liquidità), con un impegno massimo previsto di ben 200 miliardi di euro, che potrà essere 
ulteriormente incrementato. 

La garanzia sarà concessa da SACE Spa (controllata di Cassa Depositi e Prestiti Spa) e, a 
sua volta, le obbligazioni da essa derivanti saranno garantite dallo Stato (art. 1, co. 5)46.

I finanziamenti garantiti dovranno essere destinati a «sostenere costi del personale, canoni 
di locazioni o di affitto di ramo d’azienda, investimenti o capitale circolante impiegati in sta-
bilimenti produttivi e attività imprenditoriali che siano localizzati in Italia» e, inoltre, saranno 
sottoposti alla previa assunzione dell’impegno (i) a non approvare la distribuzione di dividendi 
nel 2020, (ii) a gestire i livelli occupazionali mediante accordi sindacali, (iii) a non delocaliz-
zare la produzione (art. 1, co. 2, lett. i), l), m) e n)).

La garanzia potrà essere accordata alle sole imprese che (i) alla data del 31 dicembre 2019 
non rientravano nella categoria delle imprese in difficoltà ai sensi della disciplina europea e 
(ii) alla data del 29 febbraio 2020 non erano state segnalate tra le esposizioni deteriorate dal 
sistema bancario.

La procedura per il rilascio del finanziamento garantito deve svilupparsi secondo le se-
guenti fasi (art. 1, co. 6-7):

presentazione della domanda di finanziamento garantito, con annessa una dichiarazione 
sostitutiva di atto notorio dai contenuti predeterminati all’art. 1 bis, co. 1 (introdotto in sede 
di conversione);

delibera del soggetto finanziatore sull’erogazione del finanziamento, che, tuttavia, «per la 
verifica degli elementi attestati dalla dichiarazione sostitutiva [...] non è tenuto a svolgere ac-
certamenti ulteriori rispetto alla verifica formale di quanto dichiarato» (art. 1 bis, co. 5);

trasmissione della richiesta di rilascio della garanzia a SACE «la quale esamina la richiesta, 
verificando l’esito positivo del processo deliberativo del soggetto finanziatore» (art. 1, comma 

che «Non deve sfuggire d’altronde che la ricerca dell’attestazione o della descrizione ‘implicita’ della situazione di fatto possa risolversi in 
una tendenza a valorizzare la ‘malizia’ del valutatore, da cui trarre gli elementi decisivi per concludere che il giudizio avrebbe un carattere di 
infedeltà. Con la conseguenza, come del resto avviene ogni qual volta una fattispecie venga associata al paradigma dell’inosservanza, che ai 
fini del giudizio di rilevanza prevalgano, sugli aspetti oggettivi, quelli dell’intenzione dell’agente o comunque altri di segno squisitamente 
soggettivo». Tale finalità emerge, ad esempio, in Fuochi Tinarelli (1990), p. 395, per cui «Una diversa soluzione, inoltre, creerebbe un 
eccessivo vuoto di tutela penale e favorirebbe comportamenti non cristallini dei pubblici funzionari»
44  Così in generale Amarelli (1999), p. 1783, per cui «non è condivisibile quella soluzione, prospettata da una parte della dottrina, che ritiene 
si possa parlare di falso ideologico anche nel caso in cui l’atto dispositivo non contenga alcuna attestazione, neanche implicita, circa l’esistenza 
della situazione che ne costituisce il suo necessario presupposto di legittimità».
45  In senso conforme, si veda, tra le poche pervenute ad un esito assolutorio in base a tale argomento, Cass. pen., sez. V, n. 3832 del 21.12.2016 
(dep. 25.01.2017), rv. 269176 secondo cui «Non sussiste il reato di cui agli artt. 48 e 479 cod. pen. nel caso del conservatore dei registri 
immobiliari che proceda alla trascrizione del certificato di successione, formato dall’Agenzia delle Entrate, fondato su di una falsa dichiarazione 
di successione dell’imputato, poiché in detta ipotesi il pubblico ufficiale non compie alcuna autonoma attestazione in merito alla veridicità del 
contenuto della dichiarazione di successione, ma si limita ad annotare un atto pubblico redatto da altro pubblico ufficiale.».
46  Orsi (2020), p. 69 ritiene SACE incaricato di pubblico servizio e richiama un’ampia casistica giurisprudenziale in termini.
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6, lett. b));
per le sole imprese con più di 5 mila dipendenti oppure fatturato superiore a 1,5 miliardi, 

trasmissione della pratica al Ministero dell’Economia, che delibera il rilascio della garanzia 
con proprio decreto;

rilascio del finanziamento garantito su un conto corrente dedicato e periodico rendiconto 
dal soggetto finanziatore a SACE (art. 1, co. 9).

(segue) Profili di rilevanza penale della dichiarazione sostituitiva di 
atto notorio di cui all’art. 1 bis del decreto liquidità. L’attestazione che 
il finanziamento è destinato a sostenere costi relativi a stabilimenti 
aventi sede in Italia.

Passando all’analisi dei contenuti dell’attestazione prevista dall’art. 1 bis47 del decreto liqui-
dità, ci si avvede subito che uno di essi, più che circostanze di fatto note al dichiarante (come 
previsto dall’art. 47 del D.P.R.) ha ad oggetto mere intenzioni.

Alla lettera c), infatti, è richiesta l’attestazione che il finanziamento è richiesto al fine di 
sostenere alcune specifiche categorie di costi in stabilimenti o siti produttivi aventi sede in 
Italia48. 

Si ritiene che tale dichiarazione non possa in alcun modo essere predicata di falsità, né 
possa dirsi destinata alla prova di fatti (art. 483 c.p.), non trattandosi di un’asserzione constata-
tiva, ma la mera espressione di una volontà rivolta al futuro, riconducibile semmai al concetto 
di simulazione (notoriamente esterno all’area di applicazione delle falsità documentali49). 

Anche la giurisprudenza, in tal senso, ha affermato che «Il reato di falso ideologico [...] 
presuppone che l’attestazione consista in una affermazione o negazione di verità, e mai in una 
dichiarazione di volontà» e, pertanto, ha concluso che «non ricorrono gli estremi del reato di 
falso ideologico, di cui agli artt. 48, 479 e 483, nel caso di falsa indicazione fornita dal pro-
prietario di una imbarcazione [...] circa la destinazione che egli intende dare all’imbarcazione, 
trattandosi di semplice dichiarazione di volontà»50. 

Più di recente, questo principio è stato ribadito in materia edilizia, ove si è sostenuto che 
le dichiarazioni contenute nella relazione asseverata del progettista possono integrare la falsità 
ideologica di cui all’art. 481 c.p. «sempre che le stesse riguardino lo stato dei luoghi e la con-
formità delle opere realizzande agli strumenti urbanistici e non anche la mera intenzione del 
committente o la futura eventuale difformità di quest’ultima rispetto a quanto poi in concreto 
realizzato»51. Ancora, alcuna ipotesi di falsità è ritenuta ammissibile in relazione all’istanza del 

47  Si riporta di seguito il testo «Le richieste di nuovi finanziamenti effettuati ai sensi dell’articolo 1 devono essere integrate da una dichiarazione 
sostitutiva dell’atto di notorietà , [...], con la quale il titolare o il legale rappresentante dell’impresa richiedente, sotto la propria responsabilità, 
dichiara: a) che l’attività d’impresa è stata limitata o interrotta dall’emergenza epidemiologica da COVID-19 o dagli effetti derivanti dalle 
misure di prevenzione e contenimento connesse alla medesima emergenza e che prima di tale emergenza sussisteva una situazione di continuità 
aziendale; b) che i dati aziendali forniti su richiesta dell’intermediario finanziario sono veritieri e completi; c) che, ai sensi dell’articolo 1, 
comma 2, lettera n), il finanziamento coperto dalla garanzia è richiesto per sostenere costi del personale, investimenti o capitale circolante 
impiegati in stabilimenti produttivi e attività imprenditoriali che sono localizzati in Italia; d) che è consapevole che i finanziamenti saranno 
accreditati esclusivamente sul conto corrente dedicato i cui dati sono contestualmente indicati; e) che il titolare o il legale rappresentante 
istante nonché i soggetti indicati all’articolo 85, commi 1 e 2, del codice delle leggi antimafia e delle misure di prevenzione, di cui al decreto 
legislativo 6 settembre 2011, n. 159, non si trovano nelle condizioni ostative previste dall’articolo 67 del medesimo codice di cui al decreto 
legislativo n. 159 del 2011; f ) che nei confronti del titolare o del legale rappresentante non è intervenuta condanna definitiva, negli ultimi 
cinque anni, per reati commessi in violazione delle norme per la repressione dell’evasione fiscale in materia di imposte sui redditi e sul valore 
aggiunto nei casi in cui sia stata applicata la pena accessoria di cui all’articolo 12, comma 2, del decreto legislativo 10 marzo 2000, n. 74.»
48  Si richiama, in particolare, il disposto dell’art. 1, comma 2, lett. n) che parla di «costi del personale, canoni di locazione o di affitto di ramo 
d’azienda, investimenti o capitale circolante impiegati in stabilimenti produttivi e attività imprenditoriali che siano localizzati in Italia».
49  Sul punto Carnelutti (1935), p. 49 rileva che «Basta questo dato per distinguere il mendacio, e pertanto il c.d. falso ideologico, dalla 
simulazione (in senso proprio, id est dei negozi giuridici). Si può dire, in due parole, che il mendacio riguarda le dichiarazioni di verità o, più 
ampiamente, le prove e la simulazione, le dichiarazioni di volontà; si mentisce quando si narra, si simula quando si dichiara il volere. […] il 
mendacio può darsi solo quanto ai documenti narrativi; se il documento è dispositivo, il contrasto tra il suo contenuto e la realtà è simulazione, 
non menzogna.». cfr. da ultimo Guidi (2013), p. 448, per cui «L’attestazione del privato deve inoltre consistere in una dichiarazione di scienza, 
ossia in un enunciato a contenuto narrativo recante un’affermazione o negazione di verità, e non in una manifestazione di volontà o in un altro 
enunciato esecutivo (come una promessa, in impegno etc.)».
50  Cass. pen., sez. III, 17.01.1983, in Cass. pen., 1985, 477; e conformi Cass. pen., sez. VI, 05.01.1983, rv. 156747, secondo cui «l’atto deve 
provare la verità di fatti, attuali ed obiettivi, e non di manifestazioni di volontà esprimenti intendimenti o propositi futuri»; Cass. pen., sez. 
891/1982, rv. 157208
51  Cfr. Cass. pen., sez. III, n. 18892/2017 secondo cui «l’attestazione la cui falsità è penalmente sanzionata dagli artt. 481 e 483 c.p. consiste 
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privato (SCIA)52.
Si deve, quindi, ritenere che la successiva mancata destinazione del finanziamento ga-

rantito alle finalità previste dalla legge potrà al più rientrare nell’area di applicazione di altre 
fattispecie penali, ove ne ricorrano i presupposti (vds. art. 316 bis c.p.), ma non potrà integrare 
alcuna falsità.

(segue) Le altre attestazioni richieste dall’art. 1 bis.
Circa le altre attestazioni previste, dalla lett. a) dell’art. 1 bis del decreto Liquidità, si nota 

subito che esse non coincidono esattamente con le condizioni previste dall’art. 1, co. 2, lett. b) 
ai fini del rilascio del finanziamento garantito. 

Infatti, lì è richiesto che l’impresa non debba essere «in difficoltà» ai sensi di specifici para-
metri quantitativi indicati nella legislazione europea e non debba essere stata giudicata come 
«esposizione deteriorata» dal sistema bancario; l’attestazione, invece, attiene alla sussistenza di 
una «situazione di continuità aziendale» nella fase antecedente alla dichiarazione dello stato 
di emergenza sanitaria, a cui si aggiunge l’attestazione di veridicità dei dati aziendali forniti al 
soggetto finanziatore (art. 1 bis, lett. b)). 

Tenuto conto dei citati arresti giurisprudenziali (§3), viene in gioco l’art. 483 c.p.
Dubbi applicativi notevoli, però, possono già prefigurarsi in ordine all’attestazione dello 

stato di continuità aziendale. Si tratta di un giudizio altamente aleatorio che fatica a coniugarsi 
con la nozione di verità accolta dal legislatore penale, in quanto è sganciato da rigidi criteri 
dimensionali (non previsti dalla legge né dai principi contabili “codificati”53) e, in buona parte, 
dipende da valutazioni di tipo previsionale sulle prospettive dell’azienda. La possibilità di 
escludere dall’orizzonte futuro le conseguenze prodotte dalla pandemia (è sufficiente, come 
detto, che la continuità aziendale sussista prima della dichiarazione dello stato di emergen-
za)54, è una fictio iuris che non è idonea comunque ad aggirare il problema e, anzi, costituisce 
un ulteriore elemento di novità e complessità del giudizio tecnico.

Con riferimento ai “dati aziendali” forniti alla banca (come genericamente indicati dalla 
legge) si tratta di ipotesi che, anche in assenza dell’attestazione ‘solenne’, già erano assistite 
da sanzione penale, in quanto l’art. 137, co. 1 bis TUB sanziona chi fornisce al funzionario di 
banca notizie o dati falsi sulla propria situazione economica, patrimoniale o finanziaria «al fine 
di ottenere concessioni di credito».

in una affermazione o negazione di verità preesistente alla dichiarazione stessa e mai in una dichiarazione di volontà o in un giudizio, men 
che meno nella violazione di un impegno solennemente preso dinanzi al pubblico ufficiale». Conformi Cass. pen., sez. III, n. 27699/2010, rv. 
247927; Cass. pen., sez. V, n. 7408 del 24.02.2010; Cass. pen., sez. V, n. 24562 del 01.07.2005. 
52  Cass. pen., sez. V, n. 46825/2007, rv. 238886, che afferma «la previsione di cui all’art. 23 d.P.R. n. 380 del 2001- che disciplina la denuncia di 
inizio attività - non ricollega alcuna conseguenza penale all’eventuale falsità dell’istanza, prevedendo esclusivamente l’avvio del procedimento 
penale e disciplinare per la falsa attestazione effettuata nella relazione o negli elaborati del progettista».
53  Orsi (2020), pp. 71-73 analizza gli indici normativi e tecnico contabili che si riferiscono alla nozione di continuità aziendale e, in particolare, 
l’art. 2423 bis c.c., i §§21-24 dell’OIC 11 e il principio di revisione ISA Italia n. 570. Dalla loro analisi, tuttavia, non si ritiene possa giungersi 
a concludere nel senso di una effettiva definizione di criteri tecnici rigidi che consentano di pervenire a risultati univoci. Di contro, appare del 
tutto determinante, nell’ambito di tale giudizio, l’ampio margine di discrezionalità tecnica in capo a chi lo esprime, che non può coniugarsi 
neppure con il “modello” di verità legale ipotizzato dalla Sezioni Unite della Cassazione per il delitto di false comunicazioni sociali, come 
evidenziato da alcune recenti sentenze tornate in argomento. Cfr. Cass. pen., sez. V, n. 46689 del 30.06.2016, annotata da Troyer (2017), 
pp. 311 ss. e App. Milano, sez. II, n. 4866 del 04.10.2018 (pres Piffer, est. Correra, imp. Ligresti et al.) Da ultimo, Cass. pen., n. 97 del del 
21.11.2019 (dep. 03.01.2020), rv. 278553, in cui si evidenzia: «allorquando la formula applicabile non sia unica, ma possa essere scelta in 
una gamma di due o più opzioni, ciò implica, automaticamente, anche una valutazione propedeutica e funzionale alla scelta da effettuare. 
A maggior ragione ciò vale in tutti i casi in cui le griglie interpretative risultano essere molto più opinabili e, come tali, discutibili, come 
allorquando la branca tecnica o scientifica coinvolta non abbia elaborato criteri ricognitivo-interpretativi consensualmente ed univocamente 
accettati all’interno della comunità di riferimento. In tali casi, evidentemente, si amplia la connotazione di discrezionalità della valutazione 
tecnico-scientifica [...] Ritiene il Collegio che, in tali casi, l’orientamento ermeneutico in precedenza delineato non appaia esaustivo, proprio 
in considerazione della maggiore ampiezza caratterizzante la forbice di discrezionalità coinvolta nel percorso valutativo». Si rinvia funditus 
a Siena (2019a), pp. 5 ss. In argomento, da ultimo, A. Sereni (2019), pp. 1-16; Manna (2018), pp. 198-223; Selvaggi (2018), spec. pp. 16 
ss. e 129-130.
54  Cfr. Ruta (2020), ritiene che l’autocertificazione prevista dal D.L. Rilancio, in specie sull’esistenza della continuità aziendale, «finisce per 
riproporre, sul piano del falso ideologico, il tema della rilevanza penale della valutazione. Situazione in sé configurabile, con ovvie ricadute sul 
piano dell’accertamento del reato, per la indubbia maggiore complessità della fattispecie». Orsi (2020), p. 73 rileva come, se l’art. 7 del D.L. 
Liquidità ha previsto una presunzione legale di continuità aziendale per la redazione del bilancio, questo giudizio «entra ancor più a fatica nel 
paradigma di una autocertificazione, la cui denominazione giuridica è quella di “dichiarazione sostitutiva dell’atto di notorietà”. Nulla di meno 
notorio può rappresentarsi della rilevazione del presupposto della continuità aziendale in questi tempi incerti.». Tuttavia, anch’egli ritiene si 
tratti di un giudizio “esigibile” nella misura in cui si rivolga al “passato” cioè al momento antecedente il 23 febbraio 2020.
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È richiesta, infine, l’attestazione (i) di non essere destinatari di misure di prevenzione 
personali ai sensi del D.lgs. 159/2011 e (ii) di non esser stati condannati alla pena accessoria 
dell’interdizione dai pubblici uffici per reati fiscali prevista dall’art. 12, co. 2 del D.lgs. 74/2000 
negli ultimi cinque anni (vds. art. 1 bis, lett. e) e f ) del D.L.).

In tal caso, trattandosi di un’attestazione riguardante qualità personali o altrui (cioè gli altri 
soggetti indicati dall’art. 85 del D.lgs. 159/2011, oltre al legale rappresentante) può trovare 
applicazione il più grave reato dell’art. 495 c.p.55.

(segue) La deroga al potere-dovere di controllo preventivo sulla 
veridicità dell’autodichiarazione. Operatività del falso per induzione.

Serie riserve, infine, vi sono sulla configurabilità del falso per induzione (artt. 479 e 48 c.p.).
Infatti, si nota che il legislatore, in deroga alla disposizione dello stesso art. 71 del D.P.R. 

445/2000 (i) nega espressamente la necessità di qualsiasi controllo sulla veridicità dell’attesta-
zione da parte del soggetto finanziatore (art. 1 bis, co. 5 del D.L.); (ii) prevede che SACE, in 
sede di ricezione della richiesta di finanziamento garantito, debba esaminare la stessa «verifi-
cando l ’esito positivo del processo deliberativo del soggetto finanziatore», che, come detto, sul punto 
si limita alla passiva ricezione dei dati attestati.

Anche le condizioni generali di contratto predisposte e pubblicate da SACE fanno pro-
pendere per tale soluzione e si limitano a prevedere che il soggetto finanziatore si attenga ai 
dati aziendali autocertificati dall’impresa56.

Se si concorda, come sembra evidente, che sia assente un obbligo di verifica preventiva 
sulla veridicità dei dati aziendali, non può allora ritenersi realizzata alcuna decezione nei con-
fronti del destinatario dell’attestazione. Né, come sopra evidenziato (§3.1.2), in una ipotesi di 
tal genere l’atto dispositivo non può assumere alcuna autonoma valenza di attestazione diretta 
dei fatti “autocertificati”.

Conclusioni.
Come può vedersi da questa breve disamina, residuano molte incertezze sulle conseguenze 

penali delle attestazioni mendaci del privato in dichiarazioni sostitutive.
Da un lato, vi sono questioni interpretative che attraversano il sistema delle falsità docu-

mentali e che si inscrivono in un più ampio fenomeno di progressiva estensione applicativa 
per via giurisprudenziale, spesso attuato in modo poco fedele alle disposizioni scritte e con la 
tendenza a superare la natura privatistica degli atti o l’assenza di una loro destinazione proba-
toria ovvero ad aggirare il loro reale contenuto di pensiero. A prevalere, piuttosto, è l’obiettivo 
di massimizzare la tutela penale della fede pubblica, bene giuridico di cui anche la più risalente 
dottrina non ha mai mancato di denunciare l’evanescenza e l’inidoneità a selezionare le con-
dotte realmente offensive di un apprezzabile interesse alla funzione probatoria tipica dell’atto 
(che dovrebbe, invece, esserne il vero fulcro).

Dall’altro lato, il legislatore dell’emergenza, nella corsa alla semplificazione dell’attività 
amministrativa e all’erogazione dei necessari benefici economici a sostegno delle imprese, fini-
sce talvolta per sovraesporre questo strumento istruttorio, sia affidando ad esso finalità incom-
patibili con la sua natura meramente attestativa di circostanze di fatto (come correttamente 
concepito dalla riforma Bassanini), sia inasprendo le conseguenze sanzionatorie, penali ed 
extra-penali, in una misura poco coerente con il generale impianto codicistico.

55  Sul punto si è espressa in termini Cass. pen., sez. V, n. 22603 del 19.03.2010, rv. 247442, per cui «Integra il delitto previsto dall’art. 495 cod. 
pen. la presentazione di dichiarazione sostitutiva di certificazione antimafia ai sensi dell’art. 46 d.P.R. 28 dicembre 2000, n. 445 attestante 
falsamente l’insussistenza in capo al dichiarante di cause di divieto, di decadenza o di sospensione relative alle iscrizioni indicate nell’art. 10, 
L. 31 maggio 1965 n. 575» e, in senso conforme, Cass. pen., sez. V, n. 10153 del 19.01.2011, rv. 249841.
56  Cfr. Bell, Valsecchi (2020), p. 101 sull’attività di istruttoria creditizia disciplinata dagli artt. 5-9 delle condizioni generali di contratto 
predisposte da SACE.
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