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Il diritto punitivo amministrativo





La marcia trionfale del paradigma sicurezza, che ha messo in ombra le libertà civili.

Un diritto punitivo che impatta i diritti civili. “Dio protegge il diritto”. Contro di me, naturalmente
(Hassemer).

Per impedire che i membri più deboli della comunità venissero depredati e tormentati da innumerevoli
arpie, era indispensabile la presenza di un rapace più forte degli altri, con l’incarico di tenerli a bada.

Il re degli avvoltoi sarebbe stato voglioso quanto le minori arpie di depredare il gregge, si rendeva
necessario un perpetuo atteggiamento di difesa contro il suo becco e i suoi artigli.

Lo scopo dei cittadini era di porre dei limiti al potere sulla comunità concesso al governante: e questa
delimitazione era ciò che essi intendevano per libertà. Diritti politici – vincoli costituzionali.

L’autogoverno non è il governo di ciascuno su se stesso, ma quello di tutti gli altri su ciascuno.

La volontà del popolo significa la volontà della parte più numerosa o attiva – la maggioranza, o coloro
che riescono a farsi accettare come tale; di conseguenza, il popolo può desiderare opprimere una
propria parte (Mill).

Quando la società è il tiranno, il suo esercizio della tirannia non si limita agli atti che può compiere, … se
gli ordini che emana sono sbagliati, o riguardano campi in cui non dovrebbe interferire, esercita una
tirannide sociale più potente.

Sulla liberta’ John S. Mill
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Nozione di illecito amministrativo

Ogni pena che non derivi dall’assoluta necessità, dice il grande Montesquieu, è tirannica

proposizione che si può rendere più in generale così:  ogni 

atto di autorità da uomo a uomo che non derivi dall’assoluta necessità è tirannico

(Cesare Beccaria, 1764)

Lo Stato di diritto venne teorizzato da Montesquieu, cui non interessava la democrazia, messo in pratica dalla
monarchia illuminata di Federico II il grande, Prussia, mentre i diritti civili sono stati formalizzati dalla Rivoluzione che
vietava i partiti politici (Cassese).

Manca un testo normativo che ricostruisca in modo organico, sistematico e completo,  tutti gli aspetti connessi alla 
funzione sanzionatoria

L. 689/81 rappresenta l’unico testo normativo con portata generale ma è sottoposto ad  una serie di limitazioni:

� R i g u a r d a  gli illeciti amministrativi puniti solo con la sanzionepecuniaria

� R i g u a r d a  misure che hanno una sola funzione repressiva e nonripristinatoria

� S p e t t a  a dottrina e giurisprudenza ricondurre a sistema levarie fattispecie

� P r e s e n t a  interazioni con il diritto penale e con le garanzie sostanziali e processuali (Corte EDU)



Autotutela: ogni ipotesi in cui sia attribuita alla PA un potere di risoluzione  
unilaterale di conflitti reali o potenziali di interessi con i privati

� Sanzione come forma di reazione punitiva posta in essere dallo stato per
colpire l’autore di un illecito, comportamento contra jus, in quanto adottato in
violazione di un precetto ordinamentale.

La funzione sanzionatoria è doverosa quando:
� si viola un precetto

� si adotta, conseguentemente, un provvedimento sfavorevole da parte  
dell’amministrazione.

Elementi identificativi dell’illecito amministrativo



L’illecito civile non presenta mai una funzione sanzionatoria ma reintegratoria e riparatoria,
l’elemento centrale non è la condotta del danneggiante, ma il danno ingiusto e sono risarcibili solo
i danni conseguenza.

S.U. 15350/2015: esclude la delibabilità delle sentenze straniere di condanna
al  risarcimento del danno dei private damages.

S.U 16601/2017: compatibilità con l’ordinamento italiano dei punitive damages,  
connotazione polifunzionale della responsabilità civile – europeizzazione del diritto.

Secondo la dottrina, la natura giuridica di un illecito può essere individuata solo utilizzando il
criterio formale, basato sulla tipologia della sanzione.

L’illecito è civile perché la sanzione è di carattere civile, risarcimento del danno (Sandulli)

Insufficienza delle altre spiegazioni, l’illecito è penale quando è comminata una sanzione penale
(Bettiol), amministrativo quando è inflitta una sanzione amministrativa.

Criterio teleologico – funzionale: l’illecito amministrativo tutela interessi pubblici specifici affidati
alla cura della P.A.

La sanzione penale è applicabile alle sole persone fisiche, quella amministrativa può riguardare
anche le persone giuridiche societas delinquere non potest.

Uno stessa condotta può integrare più tipi di illecito, penale ed amministrativo (furto venatorio).

Illecito civile e Illecito penale



Secondo la Corte EDU (grande camera sent. 23 novembre 1976, Engel), la
nozione di illecito penale, ai fini dell’applicazione CEDU, si basa su criteri
sostanziali

- classificazione della violazione in base alla legge nazionale

- natura della violazione,

- severità o l’invasività della sanzione

Applicazione dei principi penalistici: ne bis in idem, colpevolezza (confisca
terreni lottizzati abusivamente)

D.lgs. 77/2016, introduce illeciti puniti con sanzioni pecuniarie civili.

La ratio è quella di deflazionare il sistema processuale penale, sulla base del
principio di frammentarietà, sussidiarietà e di extrema ratio del diritto penale. Il
diritto penale arretra a vantaggio del diritto amministrativo e civile.

La sanzione amministrativa non è una materia autonoma: non esiste una materia
della vigilanza questa deve essere considerata accessorio naturale alla
competenza sanzionatoria statale e regionale (Corte cost. 63/2006).

Engel criteria



Corte Cost. 49/2015: le scelte di politica criminale sono espressione della discrezionalità del
legislatore al fine di arginare l’ipertrofia del diritto penale, attraverso strumenti più adeguati per la
natura della sanzione e per il procedimento.

Corte Cost. 317/1996: l’autonomia dell’illecito amministrativo corrisponde al principio di
sussidiarietà per il quale la criminalizzazione, costituendo l’ultima ratio, deve intervenire soltanto
allorché da parte degli altri rami dell’ordinamento non venga offerta adeguata tutela ai beni da
garantire

Corte Cost. 447/1998: le esigenze costituzionali di tutela non si esauriscono con la tutela penale,
potendo essere soddisfatte con diverse forme di precetti e sanzioni

Nessuno può essere punito se non in forza di una legge che sia entrata in vigore prima del fatto
commesso (art. 25 comma 2 cost.), valore universale del principio di legalità che appartiene alla
cultura giuridica delle nazioni democratiche. Ha lo scopo di proteggere il cittadino dagli abusi
governativi.

Cesare Beccaria (dei Delitti e delle Pene): le sole leggi possono decretare le pene sui delitti, e
questa autorità non può risiedere che presso il legislatore che rappresenta tutta la società unita
per un contratto sociale...l’opinione che ciaschedun cittadino deve avere di poter fare tutto ciò che
non è contrario alle leggi, senza temerne altro inconveniente che quello che può nascere dalle
azioni medesime. Sempre Beccaria sulla interpretazione: Non vi è cosa più pericolosa di
quell’assioma comune che bisogna consultare lo spirito della legge. Questo è un argine rotto al
torrente delle opinioni.

Disciplina sostanziale dell’illecito



“Maestà affrancata dal fine.” La pena elimina i danni e riduce i pericoli (Hassemer )

Produzione di effetti socialmente utili per il singolo e la collettività (Monaco, prospettive  dell’idea 
dello scopo nella teoria della pena).

Nessuno può essere condannato per un’azione od omissione che, al momento in cui è stata
commessa, non costituisca reato secondo il diritto interno o il diritto internazionale (art. 49 Carta
dei diritti fondamentali dell’unione europea, trattato di Lisbona 2009).

Art. 2 del codice penale: nessuno può essere punito per un fatto che, secondo la legge del  tempo 
in cui fu commesso, non costituiva reato.

Art. 1 legge 689/81: nessuno può essere assoggettato a sanzione amministrativa se non in  forza di 
una legge che sia entrata in vigore prima della commissione della violazione.

Le leggi che prevedono sanzioni amministrative si applicano soltanto nei casi per i tempi in  essi
considerati.

Il principio di riserva di legge esprime il divieto di punire un determinato fatto in assenza di  una 
legge preesistente che lo configuri come illecito.

La 689/81 raccoglie il principio di riserva di legge, di irretroattività e di tassatività.

Riserva di legge assoluta o relativa: riserva assoluta quando la materia deve essere regolata
integralmente dalla legge, vi è riserva di legge relativa quando per una determinata materia solo i
principi di questa sono stabiliti dalla legge e si concede la possibilità di un intervento in chiave
integratrice della fonte normativa secondaria.

Legalita’ e teoria dello scopo



L’attribuzione del monopolio delle fonti al potere legislativo evita forme di arbitrio del  
potere esecutivo e giudiziario; tutela i diritti delle minoranze e delle forze politiche di  
opposizione, le quali possono esercitare un sindacato sulle scelte di  
criminalizzazione adottate dalla maggioranza.

Ma della decretazione d’urgenza si fa abuso, come delle deleghe legislative.

Cassazione civile 20 novembre 2003 n. 17602, l’art. 1 l. 689/81 nel sancire per le
sanzioni amministrative una riserva di legge analoga ma non del tutto corrispondente
a quella di cui all’art. 25 impedisce che tali sanzioni siano comminate direttamente
mediante disposizioni di fonti normative secondarie, ma non esclude che i precetti
siano etero integrati da norme regolamentari delegate, in virtù di particolare
tecnicismo.

La legge va intesa in senso formale, sia statale che regionale, non può essere un
provvedimento amministrativo od una circolare (Cassazione civile n. 1081/2004: deve
escludersi che una circolare esplicativa di una legge possa estendere l’applicazione
di una sanzione a una condotta non prevista dalla legge della quale essa pretende
costituire attuazione).



Art. 7 bis del d.lgs. 267/2000 (quanto al principio di riserva di legge, relativa): salva diversa
disposizione di legge, per le violazioni delle disposizioni dei regolamenti comunali si applica
la sanzione amministrativa pecuniaria da 25 euro a 500 euro, … si applica anche alle
violazioni alle ordinanze adottate dal sindaco sulla base di disposizioni di legge, ovvero di
specifiche disposizioni regolamentari.

Per la Corte cost. si viola la riserva di legge relativa quando la norma di legge prevede limiti solo
finalistici e non contenutistici nell’uso del potere di ordinanza ordinaria. Principio di legalità
amministrativa.

Quanto ai regolamenti comunali: potestà normativa proporzionata ai fini da raggiungere ed agli
interessi da curare

Cassazione penale sez. 1 10 marzo 2004 n. 11367: in tema di violazione di precetti contenuti in
un’ordinanza sindacale, l’ipotesi contravvenzionale di cui all’art. 650 c.p. è configurabile
soltanto quando si tratti di provvedimenti contingibili ed urgenti adottati in relazione a
situazioni non configurate da alcuna specifica ipotesi normativa. Ne consegue che non
integra gli estremi del reato di cui all’art. 650 c.p., l’inosservanza di un’ordinanza sindacale,
con la quale per ragioni igienico sanitarie sia stato fatto divieto ad un soggetto titolare di
un’azienda di scaricare liquami nei corsi d’acqua comunali.

In definitiva, l’art. 650 c.p. è applicabile alle violazioni delle sole ordinanze contingibili ed urgenti a
contenuto provvedimentale, dirette a destinatari determinati o determinabili, che non siano
già autonomamente sanzionate. Gli illeciti per violazioni degli ordini di questore e sindaco
prevalgono in quanto speciali sulla norma generale ex art. 650 c.p.. Salva l’ipotesi che il fatto
costituisca reato (art. 13 del decreto – misure di contrasto dello spaccio di sostanze
stupefacenti).

Non rientrano nell’art. 650, le ordinanze che vietano condotte lecite in base all’ordinamento o già
disciplinate in via amministrativa, come per la prostituzione o il consumo di droghe

Principio di legalità amministrativa



Corte cost. 23 marzo 1966 n. 26: rispetto dell’art. 25 Cost., per fini di decentramento, ai
fini della differenziazione della normazione, i poteri riconosciuti dall’autorità locale
non sono arbitrari purché puntualmente finalizzati, specificati nel contenuto e
delimitati. E’ rispettata la riserva di legge del r.d. 30 dicembre 1923 n. 3267, legge
forestale.

I divieti locali sono previsti nella legge comunale e provinciale l. 20 marzo 1865 n. 2248
all.A, in ossequio al principio di divisione dei poteri.

La legge Crispi, r.d. 10 febbraio 1889 n. 5921 e l. 4 maggio 1898 n. 164, prevede
interventi di conciliazione e rimozione delle conseguenze e delle omissioni
ricollegabili al comportamento illecito.

La differenziazione locale della legge Crispi era incentrata sulla conciliazione: la
sottoposizione a richiesta del trasgressore, a condotte riparatrici modulate in
antitesi alla violazione

Se la violazione aveva arrecato danni andava esperita la conciliazione.

L’oblazione non era accettata obbligatoriamente ma concessa discrezionalmente dal
sindaco.

Poteva essere rifiutata quando il contravventore che aveva arrecato danni a terzi non
aderiva alle eque richieste avanzate dal danneggiato

Evoluzione dei divieti locali



Se la contravvenzione aveva arrecato danno al comune l’oblazione poteva essere
subordinata all’eliminazione delle conseguenze ovvero al ripristino dello stato di
fatto.

La l. 317 del 1967 rappresenta il primo tentativo di depenalizzazione ma elimina il
collaudato modello applicativo speciale della conciliazione previsto dalla legge
comunale, la legge 689/81 elimina anche l’oblazione speciale.

Fra il 1981 ed il 2000, la Corte di cassazione ritenne costantemente che l’art. 106 tulcp
fosse in vigore, la riserva di legge di cui all’art. 1 l. 689/81 non va considerata come
un vincolo a considerare come illeciti le violazioni ai regolamenti comunali.

Nel 2003 viene introdotto l’art. 7 bis TUEL (dalla relazione, spetta alla discrezionale
valutazione dei competenti organi locali determinare quelle azioni che assumono
particolare gravità in relazione all’interesse pubblico violato).

La povertà dei contenuti di cui all’art. 7 bis, è una norma in bianco, la cui sola sanzione
è prevista dalla legge. La Corte cost. ha sempre ribadito il suo uniforme
orientamento sulle norme penali in bianco integrate da provvedimenti di carattere
locale, ritiene legittima l’integrazione a patto che si tratti di specificazione del
contenuto delle leggi che definiscono adeguatamente l’oggetto, non disperdano
l’unitarietà del sistema.

Da Crispi al TUEL



Il diritto transnazionale delle libertà: art. 25 della Grundgesetz tedesca, per cui le norme generali di
diritto internazionali, sono parte integrante del diritto federale ed hanno la precedenza sulle
leggi nazionali e creano diritti e doveri per i cittadini tedeschi.

Corte Costituzionale italiana: i vari cataloghi di diritti si integrano, completandosi reciprocamente
nell’interpretazione.

Le disposizioni che vengono in rilievo sono gli articoli 5 e 7 della CEDU, nonché l’articolo 2 del
Protocollo n. 4.

L’articolo 5 prevede il diritto alla libertà e alla sicurezza delle persone.

La giurisprudenza della Corte europea dei diritti ha più volte stabilito che questo diritto impone agli
Stati sottoscrittori obblighi negativi (vale a dire di astenersi dal conculcare il diritto alla libertà e
alla sicurezza delle persone). La Corte, invece, è restia a intendere l’articolo 5 come fonte di
obblighi positivi, in virtù dei quali lo Stato si dovrebbe adoperare per rendere effettivo il diritto
dei cittadini alla libertà e alla sicurezza.

L’articolo 7 della CEDU prevede il principio di stretta legalità in diritto penale (nullum crimen sine
lege). Sotto questa profilo, la condotta ritenuta illecita all’articolo 9 potrebbe non essere
considerata compiutamente descritta.

Al riguardo, si rammenta che nel diritto vivente della Corte di Strasburgo il principio del nullum
crimen si applica a tutto il diritto lato sensu sanzionatorio e non solo al campo del diritto penale
in senso stretto. Pertanto, le condotte ritenute a vario titolo violazioni, infrazioni o reati devono
essere ben descritte dal precetto legislativo.

Alcuni passi nel diritto europeo



Secondo la sua giurisprudenza consolidata, l’art. 5, comma 1, non riguarda le semplici
restrizioni della libertà personale, che soggiacciono invece all’art. 2 del Prot. n. 4.
Per accertare se si sia in presenza di una privazione di libertà, occorre esaminare la
situazione concreta e prendere in considerazione un insieme di elementi, come il
genere, la durata, gli effetti e le modalità di esecuzione della misura impugnata.

Pertanto, non solo una misura coercitiva, ma anche una misura che limiti fortemente la
libertà di circolazione o che sottoponga l’individuo ad un penetrante controllo da
parte delle forze dell’ordine può configurarsi come privativa della libertà.

Qualora si riconosca alla misura di volta in volta considerata carattere privativo e non
meramente restrittivo della libertà personale, essa dovrà essere conforme all’art. 5
CEDU in ogni sua parte, comprese quindi la necessità di una base legale e di
effettivi rimedi giurisdizionali.

A sua volta, l’art. 2 Prot. n. 4 CEDU ammette misure limitative della libertà di
movimento, a condizione che esse siano previste dalla legge e necessarie ad
assicurare la tutela degli interessi individuati dalla stessa disposizione al par. 3
(ovvero sicurezza nazionale, pubblica sicurezza, ordine pubblico, prevenzione dei
reati, protezione della salute e della morale o protezione dei diritti e libertà altrui).

Nel caso Guzzardi c. Italia, la Corte ha riconosciuto carattere privativo alla misura di
prevenzione della sorveglianza speciale con obbligo di soggiorno, alla luce delle
reali condizioni di vita cui il ricorrente era stato sottoposto (soggiorno all’Asinara).

Orientamenti CEDU



Da ultimo, Grande Camera, Corte Edu 23 febbraio 2017 de Tommaso c. Italia: le misure di prevenzione
personali fondate sulla pericolosità generica non sono compatibili con la libertà di circolazione, se
non indicano con sufficiente chiarezza lo scopo e le modalità di esercizio dell’amplissima
discrezionalità conferita alle corti nazionali e se non sono formulate con precisione sufficiente a
garantire al singolo tutela contro le interferenze arbitrarie ed a consentirgli di prevedere in maniera
sufficientemente certa l’imposizione di misure di prevenzione.

Per i giudici dissenzienti, va rilevato il carattere non necessario in una società democratica della sua
applicazione nel caso concreto.

Per il giudice Pinto: il giudizio di prevenzione squalifica socialmente una persona prima di poter
squalificare un fatto, sulla base di una appartenenza ad un “tipologia di autore”.

Il giudice rileva tre violazioni:

- carattere privativo della libertà personale dell’interessato,

- natura sostanzialmente penale delle misure in questione,

- ineffettività dei rimedi assicurati al ricorrente nell’ordinamento nazionale.

S.U. 27 aprile 2017: honeste vivere, la sua violazione non può più essere punita come un reato, a causa
della natura troppo vaga della prescrizione, inopportunità di fondare una responsabilità su una
norma in bianco.

Estensione delle misure di prevenzione anti mafia:principi di legalità, colpevolezza, extrema ratio e non
come placebo per l’opinione pubblica. Corte EDU, si alla confisca per la criminalità organizzata

Grande Camera, Corte Edu



Nella giurisprudenza costituzionale è stata sottolineata l’imprescindibile necessità che
in ogni conferimento di poteri amministrativi venga osservato il principio di legalità
sostanziale, posto a base dello Stato di diritto.

Tale principio non consente l’assoluta indeterminatezza del potere conferito dalla legge
ad una autorità amministrativa, che produce l’effetto di attribuire, in pratica, una
totale libertà al soggetto od organo investito della funzione (sentenza n. 307 del
2003; in senso conforme, ex plurimis, sentenze n. 32 del 2009 e n. 150 del 1982)

Non è dunque sufficiente che il potere sia finalizzato dalla legge alla tutela di un bene o
di un valore, ma è indispensabile che il suo esercizio sia determinato nel contenuto
e nelle modalità, in modo da mantenere costantemente una, pur elastica, copertura
legislativa dell’azione amministrativa.

Nella sentenza 115/2011 (con cui è stata dichiarata la parziale illegittimità costituzionale
del citato art. 54, comma 4, del TUEL) la Corte, a proposito della configurabilità del
potere del sindaco di emanare ordinanze di ordinaria amministrazione, deve
rispettare il principio di riserva di legge relativa, di cui all’art. 23 Cost., il principio di
imparzialità dell’amministrazione di cui all’art. 97 Cost., ed il principio di
eguaglianza dell’art. 3, primo comma, Cost..

No al mero richiamo formale ad una prescrizione normativa in bianco, ma è necessario
che la “concreta entità della prestazione imposta sia desumibile chiaramente dagli
interventi legislativi che riguardano l’attività dell’amministrazione”.

Dalla Relazione al decreto, gli orientamenti della Corte  
Costituzionale



La riserva de qua non relega tuttavia la legge sullo sfondo, né può costituire giustificazione
sufficiente per un rapporto con gli atti amministrativi concreti ridotto al mero richiamo
formale ad un prescrizione normativa “in bianco”, genericamente orientata ad un
principio-valore, senza una precisazione, anche non dettagliata, dei contenuti e modi
dell’azione amministrativa limitativa della sfera generale di libertà dei cittadini.

Sulla scorta di tale ragionamento, con la sentenza 115/2011 la Corte ha dichiarato l’illegittimità
costituzionale del citato art. 54, comma 4, del TUEL, come sostituito dall’art. 6 del DL
92/2008, viola la riserva di legge relativa, di cui all’art. 23 Cost., in quanto non prevede una
qualunque delimitazione della discrezionalità amministrativa in un ambito, quello della
imposizione di comportamenti, che rientra nella generale sfera di libertà dei consociati.
Questi ultimi sono tenuti, secondo un principio supremo dello Stato di diritto, a sottostare
soltanto agli obblighi di fare, di non fare o di dare previsti in via generale dalla legge.

Il contrasto della citata disposizione con l’art. 97, primo comma, Cost. è dovuto, a sua volta,
sul fatto che l’imparzialità dell’amministrazione non è garantita ab initio da una legge
posta a fondamento, formale e contenutistico, del potere sindacale di ordinanza; l’assenza
di limiti, che non siano genericamente finalistici, non consente pertanto – ad avviso della
Corte - che l’imparzialità dell’agire amministrativo trovi, in via generale e preventiva,
fondamento effettivo, ancorché non dettagliato, nella legge.

La Corte costituzionale ha infine riscontrato una violazione dell’art. 3, primo comma, Cost., in
quanto la citata disposizione consente all’autorità amministrativa – nella specie
rappresentata dai sindaci – restrizioni diverse e variegate, frutto di valutazioni molteplici,
non riconducibili ad una matrice legislativa unitaria.

Sui sindaci sceriffi



La legge che prevede una fattispecie soggetta a punizione si può applicare solo ai
fatti commessi dopo la sua entrata in vigore, non si applica a fatti commessi prima.

All’illuminismo sembrava lesivo del diritto di libertà consentire allo stato di
incriminare successivamente un’azione che al momento della sua commissione non
era sanzionata.

Il principio è previsto all’art. 11 delle preleggi: la legge non dispone che per l’avvenire:
essa non ha effetto retroattivo.

Ma essa ha rango costituzionale solo rispetto alla materia penalistica ex art. 25
comma 2 cost..

Principio del favor rei: art. 2 comma 3 del codice penale: se la legge del tempo in cui
fu commesso il reato e le posteriori sono diverse, si applica quella in cui le
disposizioni sono più favorevoli al reo, salvo che sia stata pronunciata sentenza
irrevocabile.

Il divieto di retroattività va troppo incontro al reo, non è più consono alle tendenze che
caratterizzano il nostro tempo: orientamento a favore delle vittime e prevenzione.

Per il divieto di retroattività le cose si sono fatte difficili, è in conflitto con la
concezione che mette la vittima al centro delle sue attenzioni, sospetto al paradigma
basato sulla prevenzione perché basato su situazioni legislative non più attuali.

Irretroattività



Corte cost. 140/2002: natura autonoma del principio di irretroattività  

All’illecito amministrativo non si applicano i seguenti principi:

•Retroattività della norma più favorevole, favor libertatis

•Abolitio criminis

Il legislatore può, con il solo limite del principio di ragionevolezza, modificare nel
tempo le valutazione in ordine alla medesima fattispecie, senza che la valutazione
benevola abbia a condizionare o travolgere la valutazione più rigorosa ed afflittiva
precedente.

Consiglio di Stato n. 3497/2010: in materia di sanzioni amministrative vige il principio
di legalità, tuttavia non trova applicazione il principio di retroattività della disposizione
più favorevole.

Vide il principio, tipico del diritto amministrativo del tempus regit actum.

No al favor rei



In caso di reato depenalizzato il giudice dell’impugnazione deve assolvere l’imputato
perché il fatto non è più previsto dalla legge come reato revocando anche quanto
stabilito in favore della parte civile.

Dal punto di vista penalistico si determina una vera e propria abolitio criminis, il fatto
non costituisce più reato.

Dal punto di vista amministrativo introduce un illecito amministrativo prima non
previsto e, per ciò solo, irretroattivo.

(S.U. penali della Cassazione sentenza 46688 del 07/11/2016).

La Corte costituzionale si è occupata del principio di legalità della pena in relazione a
sanzioni amministrative aventi natura “sostanzialmente penale” secondo i criteri
Engel (C. cost. 68/2017, 109/2017).

La Corte afferma: il criterio sostanziale per la definizione della materia penale, il
giudice nazionale è il primo giudice della Convenzione europea.

Ma la Corte nega che dall’art. 7 CEDU discenda un vincolo in ordine al principio di
retroattività della legge più favorevole da trasporre nel sistema delle sanzione
amministrative (Vigano’). Con il risultato di negare la garanzia convenzionale della
reroattività della lex mitior.

Depenalizzazione e principio di legalita’



Il principio di legalità sarebbe rispettato nella forma, ma eluso nella sostanza se la
legge configurasse l’illecito in termini così generici da non lasciare individuare con
sufficiente precisione il comportamento sanzionato.

Garanzia del principio di legalità, comportamento dell’uomo di Hyde Park (essere nudi
non è assimilabile all’essere vestiti).

Il principio di determinatezza coinvolge la tecnica di formulazione

Le leggi che prevedono sanzioni amministrative si applicano soltanto nei casi e per i
tempi in esse considerati, tassatività e tipicità, interpretazione rigida e non
suscettibile di estensioni interpretative.

Principio di materialità, il fatto, il legislatore deve definire sempre con adeguata
precisione le fattispecie astratte che possono essere assoggettate a sanzione.

Per Bricola l’elusione del principio pregiudicherebbe l’obbligatorietà dell’azione
penale, è riduttivo considerarlo solo un principio di diritto penale sostantivo,
salvaguarda i cittadini contro eventuali abusi degli altri poteri

Tassatività



La concezione della formalizzazione

Scopo del principio di determinatezza è quello di produrre ed assicurare chiarezza e  prevedibilità nel controllo 
tramite il diritto punitivo.

E’ dovere dello Stato informare le persone destinatarie delle leggi in merito al  contenuto delle leggi stesse nel 
modo più completo e chiaro possibile una volta  che queste leggi intervengano sui diritti civili.

Oltre alla prevedibilità vi è il problema del linguaggio comune.

Il giudice come automa della sussunzione, ma la legge è come il nostro mondo, vivo,  multiforme e aperto.

Le nostre leggi sono sufficientemente determinate solo con riguardo a dati numerici e  relazionali.

Dovere imposto dal giudice costituzionale: limite massimo rispetto al “valore del  patrimonio”, sottrazione di 
una borsa dall’auto, furto aggravato, sottrazione  dell’intera auto, borsa compresa, furto semplice.

Analogia: divieto di interpretazione estensiva: è il presupposto che fa restare lo Stato  che punisce, il Leviatano, 
alla catena.

Obiettivo chiaro: non smarrire nella realtà la chiarezza e la prevedibilità delle leggi  formulate con precisione.

Umberto Eco: coloro che non si rivolgono nè all’autore, né al testo, ma battono il testo  in modo da adattarlo ai loro 
propositi. L’attenzione deve rivolgersi al rapporto  comunicativo fra messaggio e ricettore.



L’imputazione è il collegamento di un autore, di una persona agente, con un evento del mondo.

Nasce dalla nostra fondamentale convinzione che gli eventi abbiano delle cause. E’ la cultura di una
società a stabilire chi sia da considerare autore di un’imputazione.

Non può essere assoggettato a sanzione amministrativa chi, al momento in cui ha commesso il
fatto, non aveva compiuto i 18 anni e non aveva, in base ai criteri indicati nel codice penale, la
capacità di intendere e di volere, salvo che lo stato di incapacità non derivi da sua colpa o sia stato
da lui preordinata.

Modello della responsabilità afflittiva: la colpevolezza presuppone una consapevole capacità di
scelta fra diverse alternative di azioni, imputabilità fornisce il criterio minimo ad autodeterminarsi,
prima condizione per esprimere la disapprovazione soggettiva del fatto tipico.

Solo maggiorenni, non vi deve essere causa di esclusione della imputabilità, nessuna rilevanza alla
semi-imputabilità.

Infermità di mente (stato patologico o morboso che incida gravemente sulla capacità di ragionare, di
discernimento, e di valutazione). Si tratta di concetto più ampio di quello di malattia, ricomprende
nel suo ambito anche disturbi psichici di carattere non strettamente patologico (modello medico su
base organica, le psicopatie e stati emotivi e passionali, si tratta di concetto bio-psicologico).

Imputabilità



La valutazione non può appartenere agli agenti che hanno accertato e contestato la
violazione.

Compete all’Autorità di cui all’art. 18 689/81 o all’autorità giudiziaria.

La prerogativa di valutazione non può appartenere, in questo come nei casi di dubbia
imputabilità o sussistenza di cause di giustificazione, agli agenti che hanno accertato
la violazione.

Le differenze con il procedimento penale comporta che scriminanti ed altre
valutazioni siano valutate dall’autorità amministrativa.



Sordomutismo: fortemente ridimensionato in relazione ai progressi della scienza (non
costituisce una vera malattia, vale solo ad impedire o ostacolare lo sviluppo della
psiche)

Ubriachezza e soggezione a stupefacenti, vale solo per l’ubriachezza incolpevole,
cause di esclusioni molto difficili da conseguire. Vale solo per l’operaio di una
distilleria che si ubriaca accidentalmente in un ambiente saturo di vapori per un
guasto. Negli altri casi, l’ubriachezza preordinata o colposa non fa scemare
l’imputabilità.



Minore età

Art. 2 comma 2 legge 689/81: della violazione risponde chi era tenuto alla
sorveglianza dell’incapace, salvo che provi di non aver potuto impedire il fatto
(responsabilità genitoriale).

Contestazione della violazione per illeciti commessi da minori: immediata redazione
di verbale dove va enunciato il rapporto di intercorrente con il minore e la specifica
attribuzione ad essi della responsabilità per l’illecito amministrativo.

In apposito verbale sui fatti accertati e la successiva contestazione della violazione
nei confronti di detti soggetti, genitori, in apposito verbale, dove va enunciato il
rapporto intercorrente con il minore e la specifica attribuzione ad essi della
responsabilità per l’illecito amministrativo – Cass. Sez. I 26 marzo 2002 n. 4286: la
mancanza del verbale sopradescritto rende nulla la eventuale ordinanza ingiunzione,
non basta la semplice notificazione della copia del verbale di contestazione del fatto al
minore.

La responsabilità genitoriale è responsabilità diretta non è responsabilità oggettiva.

Si tratta di culpa in vigilando di ispirazione civilistica



Colpevolezza

Nelle violazioni in cui è applicabile una sanzione amministrativa ciascuno è responsabile della
propria azione od omissione, cosciente e volontaria, sia essa dolosa o colposa. (art. 3 comma 1).

Coscienza e volontà costituiscono il livello minimo di partecipazione soggettiva, si tratta di un
principio - cardine del nostro sistema.

Un fatto materiale lesivo di beni giuridici, può essere attribuito all’autore soltanto a condizione che
gli si possa muovere un rimprovero per averlo commesso.

Dolo, evento preveduto e voluto dall’agente come conseguenza della sua azione ed omissione. Non
la volontà della condotta, ma quella dell’effetto di questa evento.

Dolo intenzionale: il soggetto ha di mira la realizzazione della condotta criminosa o la causazione
dell’evento (Tizio spara a Caio allo scopo di ucciderlo).

Dolo diretto: agente di rappresenta gli elementi costitutivi della fattispecie e si rende conto che la
sua condotta lo integrerà (esplosione della barca per intascare l’assicurazione pur sapendo della
sicura morte dell’equipaggio).

dolo eventuale: si rappresenta la commissione solo come conseguenza possibile (Tizio lancia una
bottiglia di vetro contro dei ragazzi che fanno schiamazzi, pur prevedendo ferimenti, vi è poi il tema
della distinzione tra dolo eventuale e colpa cosciente, dolo eventuale come il risultato di un
bilanciamento, sentenza delle Sezioni Unite concernente la tragica vicenda dell’incendio
dell’acciaieria Thyssen Krupp di Torino).



Colposo contro l’intenzione quando l’evento anche se preveduto non è voluto
dall’agente e si verifica a causa di negligenza o impudenza o imperizia ovvero per
inosservanza di legge regolamenti ordini o discipline.

Per l’illecito amministrativo è irrilevante l’atteggiamento doloso o colposo, si prevede
la punibilità almeno a titolo di colpa.

Cassazione civile 23 agosto 2003 n. 12391: deve essere inteso nel senso della
sufficienza dei suddetti estremi, senza che occorra la concreta dimostrazione del dolo
o della colpa, atteso che la norma pone una presunzione di colpa in ordine al fatto
vietato a carico di colui che lo abbia commesso, riservando poi a questo l’onere ci
provare di aver agito senza colpa.

Presunzione iuris tantum di colpa: onere sull’autore del fatto di aver agito senza
colpa.

Il principio di personalità di cui all’art. 27 cost. non è automaticamente estensibile alla
legge 689/81.

Rileva l’errore incolpevole, ma solo quello l’errore che cade sul fatto.

Per la giurisprudenza, rileva anche l’errore di diritto. Inevitabilità dell’ignoranza del
precetto violato da apprezzarsi in base alle qualità personali del soggetto.



E’ giudizio di riprovevolezza nei confronti di un condotta illecita.
I principi delle scriminanti: interesse prevalente (esercizio del diritto, adempimento
del dovere, difesa legittima e uso legittimo delle armi) interesse mancante (consenso
dell’avente diritto, stato di necessità).
L’antigiuridicità viene meno se una norma diversa da quella incriminatrice e
desumibile dall’intero ordinamento facoltizza o impone quel medesimo fatto, le cause
di giustificazioni in presenza delle quali viene meno il contrasto fra un fatto conforme
ad una fattispecie incriminatrice e l’intero ordinamento.
L’efficacia delle scriminanti si estende a tutti i rami dell’ordinamento (civile, penale,
amministrativo). Il modello si basa sull’interesse prevalente o quello mancante.
Art. 4 689/81: non risponde delle violazioni amministrative chi ha commesso il fatto
nell’adempimento di un dovere o nell’esercizio di una facoltà legittima ovvero in stato
di necessità o di legittima difesa. Se la violazione è commessa per ordine dell’autorità
della stessa risponde il pubblico ufficiale che ha dato l’ordine.
Esercizio di una facoltà legittima, tutte le situazioni giuridiche rilevanti e non solo i
diritti soggettivi, comprende anche gli interessi legittimi. La ratio si ravvisa nella
prevalenza dell’interesse e sul principio di non contraddizione. Criteri di soluzione del
conflitto fra norme (gerarchico, cronologico, specialità). Limiti interni ed esterni
all’esercizio del diritto (diritto di cronaca, diritto di sciopero, offendicula)
Adempimento del dovere nasce dall’esigenza di rispettare il principio di non
contraddizione all’interno di uno stesso ordinamento giuridico. Il dovere può scaturire
da una norma giuridica o da un ordine della pubblica autorità (Fonti del dovere,
manifesta illegittimità, criminosità dell’ordine).

Antigiuridicità



Il dovere può derivare da una norma giuridica o da un’ordine legittimo della pubblica  autorità 
(Cass. 9736/2018, l’ordine di servizio, anche illegittimo, va eseguito, nel caso  di specie il 
licenziamento del comandante della polizia municipale deriva dall’aver  disatteso gli ordini impartiti 
dal segretario comunale).

Adempimento del dovere, art. 177 cds, ad esempio legittima i conducenti in servizio di polizia
stradale a non osservare obblighi, divieti della circolazione.

La legittima difesa, vim vi repellere licet, autotutela che lo Stato concede al cittadino,
l’aggressione deve essere diretta contro un diritto e deve concretizzarsi in una minaccia, inoltre
l’aggressione deve creare per il diritto minacciato un pericolo attuale

La reazione deve essere necessaria per salvare il diritto minacciato e deve essere
necessariamente proporzionale all’offesa minacciata.

Stato di necessità: attualità del pericolo e la gravità del danno che deve essere  proiettato sulla 
persona fisica. E’ necessario che la situazione di pericolo non sia  causata dall’agente in maniera 
volontaria. L’azione non ricade sulla persona che ha  provocato la reazione di pericolo ma verso 
un terzo estraneo.

Sono giustificazioni cucite sul senso di giustizia dell’uomo moderno. Ma i concetti di  giusto 
ordinamento non valgono per l’eternità, sottostanno ai mutamenti dell’accordo  normativo.

Alcuni punti controversi: tortura di salvataggio, pena di morte, cellule staminali,  hanno 
prodotto cambiamento della valutazione normativa.

Antigiuridicità e punti controversi



Concorso di persone

art. 110 c.p.: quando più persone concorrono nel medesimo reato, ciascuna di esse soggiace alla
pena per questo stabilità.

art. 5 L. 698/81 (concorso di persone): quando più persone concorrono in una violazione
amministrativa ciascuna di esse soggiace alla sanzione per questa disposta, salvo che sia
diversamente stabilito dalla legge.

Per l’esistenza sono necessari quattro elementi:

- pluralità di agenti,

- realizzazione dell’elemento oggettivo del reato da parte di almeno uno dei concorrenti,

- contributo causale alla verificazione del fatto,

- volontà di cooperare alla commissione del reato,

esperienza giurisprudenziale evidenzia la tendenza degli operatori pratici a non accertare in
maniera copiosa le fattispecie plurisoggettive.

Il legislatore del 1981 ha fatto una scelta rigorista, rendendo equivalente la responsabilità di tutti i
concorrenti quale che fosse il loro contributo causale (possibilità di eterointegrare con il diritto
penale?).

Rende applicabile la sanzione pecuniaria anche a coloro che hanno dato un contributo causale,
pur se esclusivamente sul piano psichico.



Prevalente natura colposa dell’illecito amministrativo, il concorso prevale per le
condotte omissive, per la giurisprudenza quando esiste uno specifico obbligo di
garanzia.

Per la Consulta è ammissibile il concorso colposo nell’illecito amministrativo

La vicinanza con le obbligazioni solidali

L’elemento scriminante rimane sempre quello della verifica della partecipazione
causale alla determinazione dell’illecito.

Secondo la Corte di cassazione, sezioni unite 30 settembre 2009 n. 20935: la
responsabilità degli autori materiali della violazione, anche ove abbiano commesso il
fatto in concorso fra loro, danno luogo ad una pluralità di rapporti autonomi. Per il
principio della natura afflittiva della sanzione amministrativa, questa deve essere
pagata da tutti i trasgressori.

Cass. civile sez. I 29 novembre 1996 n. 10668: in caso di amministrazione congiunta
di una società di capitali, l’amministratore che deliberatamente si astenga
dall’esercizio dei doveri inerenti la carica concorre oggettivamente e soggettivamente
con la propria omissione alla causazione dell’illecito amministrativo materialmente
commesso dal co-amministratore e ne risponde quindi in solido ai sensi dell’art. 5
legge 689/81.

Giurisprudenza in tema di concorso



Si tratta di norma di ispirazione civilistica

Responsabilità delle persone giuridiche: il sistema della 689/81 si fonda sulla natura
personale della responsabilità, autore può essere solo una persona fisica. L’art. 6 stabilisce
un criterio di collegamento, presupposti e limiti alla responsabilità dell’ente, a tal fine esige
solo che la persona fisica si trovi con l’ente nel rapporto indicato e non anche che abbia
operato nell’interesse dell’ente.

La responsabilità solidale è prevista esclusivamente in funzione di garanzia del pagamento
della somma, sollecita la vigilanza delle persone e degli enti chiamati a rispondere per il
fatto altrui.

1)titolare di potere di vigilanza verso persona capace, si tratta di culpa in vigilando, il non
aver potuto impedire il fatto (se la violazione è commessa da persona incapace d’intendere
e di volere ma soggetta alla altrui autorità, direzione o vigilanza, la persona rivestita
dell’autorità è obbligata in solido con l’autore della violazione al pagamento delle somme,
salvo che provi di non aver potuto impedire il fatto).

2)il proprietario della cosa che servì o fu destinata a commettere la violazione o, in sua
vece, l’usufruttuario o, se trattasi di bene immobile, il titolare di un diritto personale di
godimento è obbligato in solido con l’autore della violazione al pagamento della somma da
questo dovuta se non prova che la cosa è stata utilizzata contro la sua volontà (esempio:
furto denunciato in epoca anteriore all’accertamento della violazione o contratto privatistico
con data anteriore certa, da cui si desume che la cosa era in disponibilità di altri).

Responsabilità solidale



3) se la violazione è commessa dal rappresentante o dal dipendente di una persona
giuridica o di un ente privo di personalità giuridica o comunque di un imprenditore
nell’esercizio delle sue funzioni o incombenze, la persona giuridica o l’ente o
l’imprenditore è obbligato in solido con l’autore della violazione al pagamento della
somma da questa dovuta. Si tratta di obbligazione solidale di garanzia a carico
dell’ente medesimo per il pagamento della sanzione pecuniaria, è una tipologia di
responsabilità oggettiva (istituto pre 231/2001).

Il criterio di imputazione richiede che l’illecito sia stato commesso dalla persona fisica  
nell’esercizio delle sue funzioni o incombenze.

Facoltà di regresso sul patrimonio del trasgressore che ha determinato, con il suo  
comportamento la diminuzione patrimoniale.

Pagamento in misura ridotta: produce effetto per obbligati solidali non chi ha concorso  
nell’illecito



art. 7 - Non trasmissibilità dell'obbligazione: L'obbligazione di pagare la
somma dovuta per la violazione non si trasmette agli eredi.

Impossibilità di proseguire nel tentativo di recuperare le somme dovute a
titolo di sanzione , nei confronti degli obbligati in solido, nel caso di morte.

Irrilevanza dell’art. 7 nel caso della persona giuridica, secondo la
giurisprudenza una società che giuridicamente succede alle attività
economiche di altre, continua a rispondere delle sanzioni amministrative.

L’art. 7 è espressione del principio di personalità della sanzione
amministrativa.

Sul principio di personalità



Un sistema punitivo che non ha ancora fatto i conti con le complessità che segnano l’esperienza della piena
modernità, anche sulla disponibilità di strumenti alternativi, idonei a minimizzare efficacemente i rischi e a
dare risposte soddisfacenti alle richieste di tutela delle aspettative individuali e collettive.

Ecco i principali rischi:

•

•

•

• manipolazione espansiva del sistema delle pene, con interventi ampliativi della fattispecie e dei criteri
di imputazione,

• la crisi di uno dei capisaldi attorno ai quali si è costruita l’idea di legalità penale (il divieto di analogia),
confinando il principio nullum crimen sine lege nella camera polverosa delle anticaglie in favore del
diritto concreto,

l’uso interpretativo dei principi con il rischio di ribaltare la gerarchia delle fonti nella ponderazione
degli interessi costituzionali ed invasione di competenze degli altri poteri,

• Alexis de Tocqueville: uno stato che lavora per il benessere dei cittadini, ma con la presunzione di
voler esserne l’unico agente e regolatore, al costo di togliere la fatica di pensare rendendo ogni giorno
meno necessario e più raro l’uso del libero arbitrio,

l’innaturale immagine di un Leviatano benevolente chiamato a lottare contro le libertà personali,

il rilievo pressoché esclusivo ad istanze di valorizzazione dei fini sociali ispirati alla formula del favor
societatis a detrimento del favor libertatis, in contrasto con la razionalità pluralistica della Costituzione

• come indicato nella dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino del 1789, la separazione dei poteri
è condizione necessaria per assicurare il godimento dei diritti.

Sul diritto punitivo



Una legge per la “lotta alla criminalità”

Unica cosa che può rassicurare i cittadini non sono le promesse dei governi, ma il calcolo  delle probabilità.

Il diritto punitivo, penale ed amministrativo, tratta sempre più della lotta e del combattere  contro qualcosa.

Non si emanerebbe più un codice penale ma una legge per la lotta alla criminalità.

Tutte queste leggi contengono, alla fine, la solita clausola di neutralità finanziaria (art. 17 del decreto Minniti)
ormai una clausola di stile: “Costi, nessuno”. E’ noto che ciò non può essere vero, lottare costa sempre
qualcosa.

Il penalista ci dice che “questo diritto che “interviene” non è penale. Sebbene il nome  richiami la pena è una 
sorta di diritto di polizia

Nel contesto della guerra al terrorismo di matrice islamico fondamentalista, con il volto rivolto alle misure che
gli Stati Uniti stavano prendendo nei confronti di chi sospettavano essere terroristi, misure che
prevedevano una deprivazione totale dei diritti (tortura, detenzione a tempo indeterminato, ecc.), Gunther
Jakobs non vi ha visto una violazione del diritto stesso ma la creazione di un altro diritto penale: il diritto
penale del nemico, un binario parallelo e separato del diritto penale. Il primo vale per il cittadino
ordinario, il secondo invece è uno strumento da poter utilizzare contro chi, di volta in volta, viene
identificato come nemico all'interno di una data società.

Le misure non possono sottrarsi al controllo democratico e giudiziario. Bene ha fatto Francesco Carrara nel
suo “Programma” a non trattare i delitti politici e ad affermare che non è utile che il popolo familiarizzi
con il diritto criminale



Inter arma silent leges

Quando parlano i cannoni, le Muse tacciono.

La massima di Cicerone rappresenta il momento di massimo scontro fra diverse  
visioni di democrazia.

L’idea di giustizia si deve incarnare in qualcosa di concretamente tangibile, in una  
riparazione dei torti, in un recupero delle perdite subite, in un premio per le  
sofferenze patite (Stella).

Per il “nocciolo duro”del diritto punitivo è possibile solo una reazione vendicativa,  
che una società civile dovrebbe mettere al bando.

L’emergenza della sicurezza ci riporta ad uno stato di natura in cui non ci sono  
leggi o regole, prima della modernità di Hobbes.

Non si possono far tacere in battaglia le leggi dello stato democratico: lo stato di  
diritto è una componente della sicurezza nazionale.

Quasi duecentocinquant’anni fa ammoniva che Benjamin Franklin ammoniva che  
coloro i quali “rinunciano alle libertà essenziali per ottenere una piccola,  
provvisoria sicurezza, non meritano né libertà né sicurezza”.





Ivan Cecchini
Direttore Amministrativo  

Comune di Bellaria Igea Marina

Risoluzione delle controversie
Accordi di collaborazione- Esposti - Potere di 

conformazione



L’art. 14 del d.l. 9 febbraio 2012, n. 5, convertito con modificazioni in legge 4 aprile 2012, n. 35, al fine di
promuovere lo sviluppo del sistema produttivo e la competitività delle imprese e di assicurare la migliore
tutela degli interessi pubblici, prevede l’emanazione di alcuni regolamenti, volti a razionalizzare,
semplificare e coordinare i controlli sulle imprese, da emanarsi in base ai seguenti principi e criteri direttivi:

a)proporzionalità dei controlli e dei connessi adempimenti amministrativi al rischio inerente all’attività
controllata, nonché alle esigenze di tutela degli interessi pubblici;

b) eliminazione di attività di controllo non necessarie rispetto alla tutela degli interessi pubblici;

c)coordinamento e programmazione dei controlli da parte delle amministrazioni in modo da assicurare la
tutela dell’interesse pubblico evitando duplicazioni e sovrapposizioni e da recare il minore intralcio al
normale esercizio delle attività dell’impresa, definendo la frequenza e tenendo conto dell’esito delle
verifiche e delle ispezioni già effettuate;

d) collaborazione con i soggetti controllati al fine di prevenire rischi e situazioni di irregolarità;

e)informatizzazione degli adempimenti e delle procedure amministrative, secondo la disciplina del decreto
legislativo 7 marzo 2005, n. 82, recante codice dell’amministrazione digitale;

f) razionalizzazione, anche mediante riduzione o eliminazione di controlli sulle imprese, tenendo conto del
possesso di certificazione del sistema di gestione per la qualità ISO, o altra appropriata certificazione
emessa, a fronte di norme armonizzate, da un organismo di certificazione accreditato da un ente di
accreditamento designato da uno Stato membro dell’Unione europea ai sensi del Regolamento 2008/765/CE,
o firmatario degli Accordi internazionali di mutuo riconoscimento (IAF MLA).

Collaborazione con soggetti controllati



In attuazione a quanto disposto dal comma 5 del citato art.14 è stata emanata dalla
Conferenza Unificata l’“Intesa 24 gennaio 2013 sulle linee guida in materia di
controlli” con il fine

di:
- migliorare l’efficienza del sistema dei controlli nel perseguimento dell’interesse
pubblico tutelato riducendo, al contempo, gli oneri burocratici a carico delle
imprese (soprattutto quelle di piccola e media dimensione);

Nella premessa dell’Intesa si legge: “Nel rispetto della logica di semplificazione
sostanziale che caratterizza tutto l’impianto del d.l. 9 febbraio 2012, n. 5 convertito
con la legge 4 aprile 2012, n.35, il controllo deve evolvere da una funzione spesso
più incentrata sull’accertamento della conformità formale verso una più moderna
funzione tesa ad assicurare l’effettivo adempimento sostanziale alle disposizioni
poste a tutela degli interessi pubblici, anche attraverso un’azione di orientamento
e collaborazione con le imprese. Si tratta di avviare un cambiamento culturale,
che delinea l’attività di controllo nella prospettiva dell’effettiva tutela dell’interesse
pubblico perseguito. Per il perseguimento di tali finalità, le presenti Linee Guida
sono rivolte al personale accertatore e alle amministrazioni che dispongono i
controlli”.



Le linee guida si
applicano:

�

�

in tutte le ipotesi in cui sono normativamente previsti dei
controlli, a prescindere dalla circostanza che ad essi possa
conseguire l’applicazione di una sanzione;

ai controlli che richiedono necessariamente ispezioni e
sopralluoghi presso le imprese;

�

�

ai procedimenti che implicano controlli documentali a
campione;

ai casi in cui il contenuto informativo dei controlli è utile a  
garantire l’efficacia o a ridurre l’onere di un altro controllo



Queste linee guida contengono n. 6 principi:

1) Chiarezza della regolazione – La chiara individuazione e l’agevole reperimento delle
informazioni sugli obblighi e sui relativi adempimenti imposti dalla normativa costituisce
presupposto imprescindibile, per consentire l’ottemperanza alle disposizioni normative da
parte dei destinatari;

2) Proporzionalità al rischio – Individuazione del tipo di rischio connesso ad una determinata
attività e valutazione della probabilità che si verifichi un danno all’interesse pubblico tutelato
e il relativo impatto dei destinatari;

3) Coordinamento delle attività di controllo – Adozione di strumenti di coordinamento tra i
diversi soggetti che esercitano l’attività di controllo;

4) Approccio collaborativo del personale – Avviare un rinnovato e costruttivo rapporto con
l’impresa, adottando una visione delle attività di controllo principalmente orientata
all’effettiva tutela dell’interesse giuridico protetto;

5) Formazione e aggiorna-mento del personale – Cambiamento culturale del personale addetto
ai controlli, in modo che questo sia portato ad instaurare un clima positivo e di
collaborazione con l’impresa oggetto di controllo;

6) Pubblicità e trasparenza dei risultati dei controlli personale – Pubblicità e la trasparenza
dell’attività ispettiva svolta, nonché partecipazione dell’impresa su cui il controllo viene
esercitato.



Il principio dell’approccio collaborativo viene perseguito tramite diversi strumenti,  
quali:

a) elaborazione di liste degli obblighi e degli adempimenti per indicare all’impresa la modalità
corretta per ottemperare agli adempimenti, facilitando l’attività di controllo attraverso
parametri certi e con la conseguente riduzione della discrezionalità;

b) trasparenza, vale a dire l’indicazione preventiva, se possibile e nei limiti del rispetto della
riservatezza, dei tempi e delle modalità del controllo, rimanendo però impregiudicata la
necessità di prevedere controlli a sorpresa;

c) dotazioni tecniche che, ad esempio, consentano il collegamento a banche dati comuni che
consentano ai soggetti competenti ai controlli di stilare il verbale contestualmente ai
controlli e con un formato immediatamente trasmissibile e trattabile informaticamente
dall’amministrazione;

d) meccanismi di promozione dell’ottemperanza: ove previsto da disposizioni di legge e in caso
di controlli finalizzati a verificare il rispetto o la regolarità di requisiti formali ovvero la mera
adeguatezza di impianti e/o attrezzature ovvero di inosservanze comunque materialmente
sanabili, il controllore che verifica la non ottemperanza indica all’impresa controllata il modo
e il termine entro cui adempiere correttamente (diffida). La sanzione viene applicata
solamente nel caso di mancata conformazione dell’impresa alle indicazioni fornite
dall’ispettore.



Nelle “buone pratiche”, in riferimento al principio dell’approccio collaborativo,
due sono gli esempi di diffida amministrativa che vengono citati:

- la diffida prevista dall’art. 13 del d.lgs. n. 124/2004 che
stabilisce che “in caso di constatata inosservanza delle
norme in materia di lavoro e legislazione sociale e qualora il
personale ispettivo rilevi inadempimenti dai quali derivino
sanzioni amministrative, questi provvede a diffidare il datore
di lavoro alla regolarizzazione delle inosservanze comunque
sanabili, entro il termine di 30 giorni dall’emissione del
verbale di diffida;

- la diffida amministrativa prevista dall’art. 7-bis della l.r. n. 21
del 1984 previsto dal P.D.L. approvato con delibera di Giunta
regionale Emilia-Romagna n. 1500 del 15 ottobre 2012.



In effetti, la Regione Emilia-Romagna ha poi emanato la l.r. 24 maggio 2013, n. 4 che
introduce nella l.r. 28 aprile 1984, n. 21, recante “Disciplina dell’applicazione delle
sanzioni amministrative di competenza regionale” l’art. 7-bis che titola “Accesso ai
luoghi e diffida amministrativa”.
Questo articolo stabilisce che per le violazioni di competenza regionale, fatta salva la
disciplina prevista in normative di settore, ivi comprese quelle sulla sicurezza alimentare
e sulla tutela e sicurezza del lavoro, al fine di semplificare il procedimento sanzionatorio,
è introdotta la diffida amministrativa, in luogo dell’immediato accertamento della
violazione, qualora questa sia sanabile ed in particolare che:

- la diffida amministrativa è applicabile nell’ambito di procedimenti sanzionatori disciplinati
nei settori riguardanti il commercio, la somministrazione di alimenti e bevande,
l’esercizio di attività di artigianato a contatto con il pubblico, il divieto di fumo, nonché
nelle fattispecie sanzionatorie previste dai regolamenti comunali;

- gli enti locali individuano, con proprio atto, nell’ambito dei settori sopra indicati, in
quali procedimenti introdurre la diffida amministrativa;
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