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1.- Sul tradizionale duali

italiano tra il sistema sanzionatorio

amministrativo e quello penale.

Sebbene il tema delle sanzioni amministrative sia stato oggetto di approfondite
indagini da parte della dottrina italiana gia a partire dagli anni venti del secolo scorso', la
nostra Costituzione in modo “sorprendente” (CERBO, 2016, p. 5 ) non tratta espressamente
delle stesse’. Nell’ordito costituzionale non si rinviene infatti alcuna disposizione
assimilabile, ad esempio, all'art. 25 della Costituzione spagnola, che si riferisce alle sanzioni
amministrative, e pill in generale alla potesta sanzionatoria delle Pubbliche amministrazioni,

sia al primo che al terzo comma.

Per tale ragione si ¢ enfaticamente sottolineato in dottrina che nel nostro sistema le
sanzioni amministrative si trovano in una sorta di “limbo costituzionale” (DEL FEDERICO,
1993, p. 51). E tale condizione di (almeno apparente) “irrilevanza” costituzionale ha
tradizionalmente imposto all’interprete di scorgere i tratti distintivi del sistema sanzionatorio
amministrativo per differentiam rispetto a quello penale, a cui, di contro, la Costituzione
italiana dedica essenzialmente tre diverse previsioni. Ci si riferisce all'art. 25, comma 2, per il
quale “nessuno puo essere punito se non in forza di una legge che sia entrata in vigore prima
del fatto commesso”; all'art. 13, comma 2, che prevede che qualsivoglia restrizione della

liberta personale debba essere necessariamente disposta sulla base di un atto motivato

1 Ci si riferisce alle celebri opere monografiche di ZANOBINI, 1924, e di A. TESAURO, 1925.
? Sul rapporto tra Costituzione e sanzioni amministrative si veda ANGLIOLINI, 1995, pp. 237 ss.



dell'Autorita giudiziaria; e, infine, all'art. 27, in virti del quale la privazione della liberta come

sanzione puo essere disposta solamente all’esito di un procedimento giurisdizionale.

Dal combinato disposto di tali norme si evince sostanzialmente che le sanzioni penali
sono assoggettate, da un lato, ad una riserva assoluta di legge e, dall'altro, ad una riserva di
giurisdizione. Come ricordato, infatti, ¢ imprescindibile l'intervento del Giudice ogni
qualvolta venga applicata una sanzione che comporti una restrizione della liberta personale.
Restrizione della liberta personale che per certi versi rappresenta, quindi, il tratto distintivo

delle sanzioni penali.

Vero ¢, infatti, che il nostro ordinamento conosce sanzioni di natura penale che vanno
direttamente ad incidere sul patrimonio del soggetto sanzionato (la multa® ¢ I'ammenda®). Ma
vero ¢ parimenti, com’¢ stato argutamente sottolineato in dottrina (CERBO, 2016, p. 10), che
anche tali sanzioni di natura patrimoniale sono comunque indirettamente idonee ad incidere
sulla liberta personale del soggetto sanzionato. Com’¢ noto, infatti, la condanna alla pena
pecuniaria riduce la possibilita di fruire in futuro del beneficio della sospensione condizionale
della pena detentiva®, finendo, cosi per incidere (sia pur indirettamente) sulla stessa liberta

personale del soggetto sanzionato.

Muovendo da tali assunti, e tornando a cio che in questa sede maggiormente interessa,
si pud quindi in estrema sintesi dire che secondo un'accezione tradizionale le sanzioni
amministrative sono tutte quelle sanzioni che vanno a colpire, sia in modo diretto, sia in modo
indiretto, soltanto “beni giuridici (...) diversi dalla liberta personale™ (CERBO, 2016, p. 8), e

che, come tali, possono essere irrogate anche all’esito di un procedimento non giurisdizionale.

Cio detto, occorre viceversa rilevare che nell’ordinamento italiano il discrimine tra la

ativa ¢ la i penale non puo individuarsi, come spesso viene

erratamente ritenuto, nel grado di severita del malum direttamente inflitto al loro destinatario.

3 Cfr. art. 24 c.p.
* Cfr. art. 26 c.p.
¥ Cfr. art. 163 c.p.



Infatti, com’¢ stato recentemente posto in evidenza dalla Corte Costituzionale ¢ da
ritenersi del tutto fallace la presunzione secondo cui “la sanzione amministrativa sia in ogni
caso pitl favorevole di quella penale”®.

Nel nostro ordinamento vi sono, infatti, moltissimi illeciti amministrativi che portano

all'irrogazione di sanzioni ben piu aspre di quelle pecuniarie previste dal codice penale.

Basti considerare che in base all'art. 24 del codice penale la pena della multa consiste
nel pagamento allo Stato di una somma non superiore a 50.000 euro. Importo, quest'ultimo,
notevolmente piu basso di quello contemplato da svariate norme amministrative. Si pensi, ad
esempio, che in base all'art. 2, co. 20, lett. ¢), della L. n. 481/1995, le Autorita di regolazione
dei servizi di pubblica utilita possono irrogare sanzioni amministrative fino a 150 milioni di

euro.

A segnare nell’ordinamento italiano I’ontologica differenza tra sanzioni
amministrative e sanzioni penali ha indubbiamente contribuito anche la L. n. 689/1981 e cioe
il corpus normativo con cui sono stati dettati i "criteri guida", sia di carattere sostanziale, sia
di carattere procedimentale, cui di regola & assoggettata la potestd sanzionatoria delle

Pubbliche amministrazioni.

Tale legge, significativamente titolata “modifiche al sistema penale”, sebbene sia nata
con l'intento di operare la "depenalizzazione" di una serie d'illeciti, reca, al contempo, la
disciplina unitaria applicabile a tutti gli illeciti amministrativi e, quindi, non solo a quelli
"depenalizzati"”.

Ora, il fatto che tale disciplina unitaria sia contenuta proprio in una legge di
"depenalizzazione" (e quindi di fuga dal diritto penale) ha indebitamente contribuito ad
accentuare ulteriormente la frattura tra tali due sistemi sanzionatori e, di conseguenza, a
rafforzare la convinzione che la sanzione amministrativa possa essere assoggettata a minori
garanzie rispetto a quelle applicabili alla sanzione penale. In tal senso, dunque, la legge n.

689/1981 ¢ da considerarsi quale una delle cause di quella “dequotazione garantistica

© Cfr. Corte Costituzionale 7 aprile 2017, n. 68, in www.cortecostituzionale.it

7 L'art. 12 della 1. n. 689/1981 dispone, infatti, che le previsioni di detta legge costituiscono le regole generali da
applicarsi a “tutte le violazioni per le quali & prevista la sanzione amministrativa del pagamento di una somma di
denaro”. Ed ¢ appena il caso di considerare che, secondo autorevole dottrina, “in realta alcuni dei principi (di tale
legge n.d.r.) sembrano adattarsi anche a sanzioni interdittive, non i a una pena iaria” (cosi
PALIERO - TRAVI, 1989, p. 393).




dell’universo extrapenale” (MANES, 2017, pp. 988 ss.) che tradizionalmente serpeggia nel

nostro ordinamento.

Del resto, la citata legge n. 689/1981, che pur in parte ripropone alcuni principi tipici
dell'illecito penale, segna sotto diversi e molteplici profili una netta divergenza tra tali due

sistemi sanzionatori.

Ed ¢ appena il caso di evidenziare che la scissione tra il sistema sanzionatorio penale e
quello amministrativo, che come detto trova conferma anche in talune previsioni della legge
n. 689/1981, ha talora spinto I'interprete, sia pur in assenza di alcun specifico appiglio
normativo, a ritenere che alcuni principi fondanti dell’illecito penale e (prima ancora) della
nostra civilta giuridica si atteggino in modo diverso e meno pervasivo nel sistema
sanzionatorio amministrativo. Non di rado ci si imbatte, ad esempio, in pronunce con le quali
si ritiene che, a differenza di quanto accade per gli illeciti penali, “il principio di tipicita degli
illeciti amministrativi [sarebbe] compatibile con una certa “eclasticita” (n)ella puntuale
configurazione ¢ nella determinazione delle condotte sanzionabili™®.

Ebbene, tale differenza di trattamento riservata alle nostre latitudini all’illecito
amministrativo, verosimilmente sarebbe stata corretta “sul nascere” se solo si fossero, in sede
di redazione della legge 689/1981, attentamente vagliate le potenziali scaturigini del leading
case’, di un lustro precedente alla stessa legge del 1981, da cui muove I’orientamento
“panpenalistico” (BIANCHI, 2014, p. 321) della Corte EDU. Orientamento di cui si passa a

trattare.

2.- Sul tendenziale superamento della summa divisio tra sanzione amministrativa e

sanzione penale.

* Cosi Cons. Stato, 3 maggio 2010, n. 2507, in www.giustizia-amministrativa.it, ove
principi della responsabilita penale non vanno applicati alla i ¥
ancora che «il principio di stretta legalita derivato dall'art. 25, comma 2, Cost. (...) si riferisce propriamente alla
materia penale, ma non si estende, sullo stesso piano, al dominio dell'illecito amministrativo, essendo la sanzione
amministrativa soggetta a differenti parametri costituzionali (art. 23 e 97 Cost) e normativi (legge n.
689/1981)”.

? Ci si riferisce alla sentenza della Corte EDU, 8 giugno 1976, Engel e altri . Paesi Bassi, in Riv. Dir. Int., 1980,
pp. 83 ss.

si legge, altresi, che i
v E




Fin qui si ¢ tentato di porre in evidenza quelli che tradizionalmente rappresentano i
tratti distintivi dei due sistemi sanzionatori (penale e amministrativo) che coesistono

nell’ordinamento italiano e che spesso tra loro si sovrappongono'”.

Ma come si ¢ accennato in precedenza e come ora piu diffusamente vedremo, in
subiecta materia si sta assistendo, sia pur a “scoppio ritardato”, ad una vera e propria

“rivoluzion(e) dogmatica™ (MANES, 2017, pp. 988 ss.).

La rigida distinzione tra il modello sanzionatorio penale e quello amministrativo ¢
infatti per certi versi in fase di superamento. E cio per via dell'influenza della giurisprudenza
della Corte Europea dei diritti dell'Uomo e, pit precisamente, dell’interpretazione estensiva,
da essa propugnata, delle garanzie di matrice penalistica contenute nella CEDU.
Interpretazione che sta sempre pit rendendo liquido I’impermeabile confine concettuale che &

stato in passato erto a separazione di detti due sistemi sanzionatori.

In tale ottica, non sembra quindi avventato dire che quanto sta accadendo in materia di
sanzioni amministrative rappresenti uno degli esempi pitt luminosi del modo in cui talvolta le
Corti sovrannazionali irrompono con la propria giurisprudenza negli ordinamenti nazionali

ponendo in dubbio (talvolta in modo condivisibile, talaltra meno) talune tradizionali certezze.

Come si € gia anticipato, I'inizio della fine della cosi netta distinzione tra sistema

sanzionatorio penale e sistema sanzionatorio amministrativo pud essere individuata nel
celebre caso Engel del 1976 e, secondo alcuni Autori in modo ancora piti evidente (MANES,

rk del 1984'%,

2017, p. 988), nel successivo caso Oz

Proprio con tali sentenze la Corte di Strasburgo ha, infatti, dato il la a quello che ¢
stato in dottrina significativamente definito “mouvement de penalisation” (SUDRE, Parigi,

2005, p. 331). A partire da detti arresti la Corte EDU ha, infatti, iniziato ad elaborare una

1%Accade, infatti, sovente che una stessa condotta venga al contempo assoggettata ad entrambi i regimi
sanzionatori. Sul punto cfr. CIMINI, 2017, pp. 39 ss.

! Cfr. Corte EDU, 8 giugno 1976, Engel e altri c. Paesi Bassi, cit. Con riferimento a tale pronuncia autorevole
dottrina ha osservato che “proprio a partire dal caso Engel ed altri (...) la Corte Europea ha compiutamente
elaborato una teoria che ha rappresentato la bussola con cui potersi orientare in questo territorio insidioso e
frammentato: alludiamo alla c.d. concezione «autonomista» della “materia penale™ (PALIERO, 1985, p. 908).

"2 Cfr. Corte EDU, 21 febbraio 1984, Oztiirk . Germania. Per un commento a tale sentenza si rinvia a PALIERO,
1985, pp. 894 ss.




concezione autonoma del concetto di “materia penale” a cui fanno riferimento l'art. 6 e l'art. 7

della CEDU".

E per comprendere I'innovativita di tale giurisprudenza occorre rammentare che la

CEDU, esattamente come la nostra Carta Costi 1

non tratta esp delle

sanzioni amministrative e tantomeno nei richiamati articoli 6 e 7.

Sia l'art. 6, rubricato diritto ad un “equo processo”, sia l'art. 7, titolato “nulla poena
sine lege”, fanno, infatti, riferimento ai soli “reati” e, quindi, non anche agli illeciti
amministrativi. Cionondimeno, a partire dalla fine degli anni settanta del secolo scorso, dette
disposizioni hanno iniziato, in presenza di determinate condizioni, a essere ritenute comunque
applicabili anche alle sanzioni extrapenali, cosi operando una reducio ad unum delle varie
misure di carattere punitivo conosciute negli ordinamenti dei diversi Stati firmatari della

Convenzione.

Dunque, la Corte EDU ha ritenuto in via pretoria estendibili, anche agli illeciti di
carattere extrapenale, le garanzie applicabili, in base al tenore letterale dalla Convenzione,
solamente a quelli di natura penale. Sicché, com’¢ stato rilevato, “la portata “rivoluzionaria™
della giurisprudenza di Strasburgo (...) attiene essenzialmente al superamento della logica
binaria penale/extrapenale ¢ di qualsiasi distinzione interna nell’ambito dell’esercizio della

potesta punitiva” (MANES, 2017, pp. 988 ss.).

Prima di ricordare quali sono le condizioni in presenza delle quali & possibile operare
tale assimilazione, ¢ importante precisare qual ¢ la ratio sottesa all'interpretazione estensiva

del campo di applicazione dei piu volte citati articoli 6 e 7 operata dalla Corte EDU.

La Corte di Strasburgo ha segnatamente esteso il perimetro di applicazione di dette
norme al precipuo ed inequivoco fine di evitare che si possa verificare, nei singoli

ordinamenti degli Stati firmatari della Convenzione, un “surrettizio aggiramento delle

garanzie individuali che gli artt. 6 ¢ 7 riservano alla materia penale™*,

'3 Sul punto si veda Corte EDU, 28 giugno 2018, G.LE.M. S.R.L. e altri c. ltalia, in www.echr.coe.int, § 210, ove
si legge che “la notion de «peine» contenue dans I'article 7 posséde une portée autonome. Pour rendre effective
la protection offerte par cette disposition, la Cour doit demeurer libre d’aller au-deld des apparences et
dapprécier elle-méme si une mesure particuliére s’analyse au fond en une «peine» au sens de cette clause”.

™ Cosi Corte Cost., 4 giugno 2010, n. 196, in www.cortecostituzionale.it. A tal riguardo cfr. anche Corte EDU, 8
giugno 1976, Engel e altri c. Paesi Bassi, cit., ove si evidenzia che, s si attribuisse rilevanza meramente alla
qualifica data ai singoli illeciti nel diritto dei diversi paesi contraenti, I'applicazione “delle clausole fondamentali




E, quindi, essenzialmente per “prevenire e frustrare (...) ogni tentazione di elusione

degli obblighi convenzionali da parte dei legislatori nazionali attraverso una c.d. "truffa delle

etichette"” (F. Goisis, 2015, p. 4) che la Corte ha stabilito di non sentirsi vincolata,
nell'applicare le garanzie convenzionali di matrice penalistica, al nomen iuris attribuito ai

singoli illeciti negli ordinamenti degli Stati firmatari.

Pertanto, al chiaro fine di neutralizzare in radice ogni rischio di possibili “frodi
classificatorie” (MANES, 2017, p. 994), la Corte EDU ha con la propria giurisprudenza
squarciato il velo della mera forma, assoggettando i singoli illeciti sottoposti al suo sindacato
ad una verifica di carattere sostanziale, che impone all’interprete di andare al di la del mero

dato nominalistico, che, di rappresenta sol “un punto di partenza”'®.

Dunque, se ¢ vero che un illecito consid > penale nell’ordil di uno Stato

firmatario della Convenzione, lo sara certamente anche per la CEDU (si parla a tal riguardo di
“one way autonomy”'®), & vero parimenti che la Corte di Strasburgo ben potra considerare, ai
sensi e per gli effetti della Convenzione, quale illecito penale anche un illecito che non viene

cosi definito nel diritto nazionale.

Nel compiere tale assimilazione la Corte EDU, come si ¢ gia accennato, segue taluni
criteri dalla stessa congegnati. Si tratta degli arcinoti criteri Engel'’, elaborati, per la prima
volta, proprio con la piu volte richiamata pronuncia del 1976 e poi, via via, affinati dalla

successiva giurisprudenza della Corte di Strasburgo.

Tali criteri, che sono pacificamente considerati tra loro alternativi'® ¢ quindi

tendenzialmente non cumulativi'q, consistono, oltre che nella qualificazione data all'illecito

degli articoli 6 e 7 si troverebbe subordinata alla sovrana volontd (degli Stati n.d.r.)”, conducendo
inevitabilmente a “dei risultati incompatibili con lo scopo e I'oggetto della Convenzione”.

Con riferimento alla generale funzione spettante alla Corte EDU di “definizione della portata normativa della
Convenzione™ si veda RANDAZZ0, 2002, p. 1303, ove si evidenzia che tale Corte “svolge la funzione essenziale
di fissare uno standard minimo di tutela uguale per tutti, contribuendo cosi alla fondamentale opera di
universalizzazione dei diritti dell'uvomo™.

'3 Cosi Corte EDU, 8 giugno 1976, Engel e altri c. Paesi Bassi, § 82, cit.

'® Sul punto si veda GoISIS, 2015, p. 4.

17 La letteratura sui criteri Engel & vastissima, si vedano in particolare: GOISIS, 2015, pp. 1 ss.; GOISIS, 2018, pp.
1 ss.; CIMINL, 2017, pp. 168 ss.; CERBO, 2015, pp. 16 ss.; MANES, 2012, pp. 260 ss.; SHABAS, 2015, pp. 277 ss.;
TROISE MANGONI, 2016, pp. 187 ss.; DE SALVIA, 1997, pp. 140 ss.; ALLENA, 2014, pp. 1053 ss.; ALLENA, 2013,
pp. 11 ss.; ALLENA, 2017, pp. 9 RossI, 2017, pp. 1077 ss.; CARBONE, 2016, pp. 114 ss; FLICK, 2014.

'¥ Si veda a tal proposito Corte EDU, 11 giugno 2009, Dubus S.A. c. Francia, in www.echr.coe.int, ove, con
riferimento ai criteri Engel, si precisa testualmente che “les dewxiéme et troisieme critéres sont alternatifs et pas
nécessairement cumulatifs”. Tn termini si vedano, tra le tante, Corte EDU, 29 ottobre 2013, S.C. IMH Suceava
S.R.L. . Romania, Corte EDU, 10 febbraio 2009, Serguei Zolotoukhine c. Russia; Corte EDU, 4 marzo 2008,




nel diritto interno, nella natura del precetto violato e nella severita della sanzione cui va

incontro il suo trasgressore.

Partendo da tale ultimo criterio, occorre, anzitutto, evidenziare che la Corte di
Strasburgo non ritiene che il proprium della sanzione penale sia da individuarsi nella capacita
della stessa di incidere (direttamente o indirettamente) sulla liberta personale del soggetto cui
viene irrogata. La Corte EDU -e qui la differenza con le nostre tradizionali categorie risulta
palese™- ha infatti a piu riprese riconosciuto che non sia dirimente, ai fini dell’esclusione
della natura penale di un determinato illecito, “il fatto che l'autore dell'infrazione non incorra
(...) in una limitazione della liberta pcrsonalc”z',

Cio che rileva &, viceversa, che la misura punitiva incida (rectius che sia

potenzialmente idonea ad incidere) in modo rilevante sulla sfera giuridica del suo destinatario.

Per tali ragioni sono dunque ritenute di natura penale anche le sanzioni che consistono
e si esauriscono nell’imposizione dell’obbligo, in capo al soggetto sanzionato, di
corrispondere una somma di denaro. E cio a condizione che il quantum della sanzione

22

pecuniaria sia tale da comportare “importanti conseguenze finanziarie” per il soggetto cui

viene irrogata.

Piu precisamente, ¢ necessario sottolineare che in base alla pertinente giurisprudenza

una sanzione pecuniaria ¢ da considerarsi penale, ai sensi e per gli effetti della CEDU, quando
il suo ammontare sia piu ingente di quanto € necessario per risarcire i danni causati dalla

condotta illecita con essa punita”

Hiiseyin Turan c. Turchia; Corte EDU, 2 giugno 2008, Paykar Yev Hagahtanak ltd c. Armenia; Corte EDU

Janosevic c. Svezia, 23 luglio 2002; Corte EDU, 25 agosto 1987, Lutz c. Germania, tutte in www.echr.coe.int.

19 Com’é stato, infatti, osservato in dottrina, “nei casi piti complessi la Corte europea ha ritenuto opportuna

un’indagine cumulativa, svolta cioé alla luce di tutti i criteri” (CERBO, 2015, p. 18). Indagine cumulativa che

viene, dunque, condotta quale extrema ratio nei soli casi in cui, all’esito dell’analisi separata dei singoli criteri,

continuino a residuare dei dubbi sulla natura sostanzialmente penale dell'illecito oggetto di scrutinino (sul punto

si veda ALLENA, 2014, nota 11).

In giurisprudenza si veda ancora Corte EDU, 11 giugno 2009, Dubus S.A. ¢. Francia, cit., nella quale si &
statuito che 1" dei criteri in parola “n’empéche pas 1'adoption d’une approche

cumulative si I'analyse séparée de chaque critére ne permet pas d’aboutir & une conclusion claire quant &

Pexistence d’une accusation en matiére pénale”.

2 Cfr. supra sub § 1.

2! Cosi Corte EDU, 2 settembre 1998, Kadubec c. hrcoe.int(la ione ¢ di chi scrive).

In termini cfr. Corte EDU, 2 settembre 1998, Lauko c. Slovacchia in www.echr:coe.int.

*2 Cosi Corte EDU, 11 giugno 2009, Dubus S.A. ¢. Francia, cit. (1a traduzione & di chi scrive). A tal riguardo si

veda anche Corte EDU, 15 luglio 1982, Eckle c. Germania, in www.echr:coe.int.

2 Si veda, su tutte, Corte EDU, 1° febbraio 2003, Ziliberberg c. Moldavia, in www.echr.coe.it.




Si consideri poi che nel valutare il requisito della gravita la Corte EDU tiene in
considerazione, non gia la sanzione che ¢ stata concretamente comminata, bensi quella che
avrebbe potuto essere potenzialmente irrogata sulla base del massimo edittale previsto dalla

norma violata®,

11 terzo, e ultimo, parametro Engel attiene, come si ¢ anticipato, alla natura della
disposizione punitiva. Tale criterio, che indubbiamente rappresenta tra i tre quello piu
importante, puod essere, a sua volta, articolato in due sub-criteri: un primo che attiene
squisitamente alla natura, al campo di applicazione e alla struttura del precetto violato ¢ un

secondo che mira, viceversa, a verificare le finalita che lo stesso intende perseguire.

Con il primo di tali sub-criteri, la Corte di Strasburgo attribuisce rilevanza, da un lato,
al fatto che le norme punitive siano rivolte alla generalita dei consociati®® ¢ che mirino a
“reprime(re) comportamenti che si configurano come incompatibili con il vivere associato”
(MANES, 2012, p. 182), dall’altro, alla circostanza che le stesse riconoscano il potere di
accertare la sussistenza dell’illecito ad una pubblica Autorita a valle della contestazione di

una responsabilita.

Tramite il secondo sub-criterio, che puo essere definito quale criterio teleologico, la
Corte EDU, operando “un’analisi piti strumentale che etica” (DALMAS-MARTY, 1987, p. 775),
verifica, viceversa, lo scopo® del precetto violato. In base a tale parametro le disposizioni
punitive vengono considerate penali qualora le sanzioni che da esse scaturiscono abbiano una

funzione preventiva, repressiva’’ e punitiva®.

Cio detto, occorre ora rammentare che in applicazione dei criteri testé passati in

rassegna la Corte EDU ha ricondotto all’autonoma e “anticlusiva” (Goisis, 2015, p. 46)

* Cfr. sotto tale profilo Corte EDU, 27 agosto 1991, Demicoli s. Malta, § 34, in www.echr.coe.it e (prima ancora)
Corte EDU, 28 giugno 1984, Campbell e Fell c. Regno Unito, § 71, anch’essa in www.echr.coe.it

23 Cfr. Corte EDU, 24 febbraio 1994, Bendenoun c. Francia, in www.echr.coe.int.

% Si consideri che dottrina ha sig i definito, quale «giurisp “dello scopo™», la
giurisprudenza della Corte EDU di cui si discorre (C. E. PALIERO, 1985, p. 917).

¥ Sul punto si veda Corte EDU, 1° febbraio 2005, Ziliberg c. Moldavia, in www.echr.coe.int, nella quale si
legge che «le finalita della sanzione, che sono sia deterrenti che punitive, bastano per ritenere applicabile l'art.
6 C.E.D.U.» (la traduzione & di chi scrive). In termini cfr. ex multis: Corte EDU, 2 giugno 2008, Paykar Yev
Haghtanak Ltd ¢. Armenia; Corte EDU, 23 novembre 2006, Jussila c. Finlandia; Corte EDU, 2 settembre 1998,
Kadubec c. Slovacchia; Corte EDU, 2 settembre 1998, Lauko c. Slovacchia; Corte EDU, 21 febbraio 1984,
Oztiirk ¢. Germania, tutte in www.echr.coe.int.

* A tal proposito si & evidenziato in dottrina che “non poss(ono) essere ritenute di natura “penale” sanzioni
aventi un carattere o pr risarcitorio o rispri: ™ (cosi ALLENA, 2012, p. 2). In tal
senso si veda, anche, Cons. Stato, sez. VI, 22 novembre 2017, in www.giusrizia-amministrativa.it.




nozione di materia penale da essa congegnata, non solo le ingenti sanzioni amministrative
pecuniarie irrogate dalle Autorita indipendenti”’, ma anche tutta una serie di sanzioni

amministrative “minori”.

La Corte di Strasburgo, infatti, assumendo un’impostazione che puo essere definita a
“compasso allargato”, ha, a mero titolo esemplificativo, equiparato alla sanzione penale: una
sanzione pecuniaria di natura fiscale di importo pari a 7.000 euro™’; una sanzione pecuniaria
amministrativa per il disturbo della quiete pubblica’'; una sanzione amministrativa pecuniaria

32, 33,

per violazione del codice della strada di soli 31 euro ; e (addirittura) una sanzione

pecuniaria di appena 3 euro™

rative i e “materia penale”.

Tornando entro i confini nazionali, occorre ora interrogarsi su quali sanzioni
amministrative irrogate dalle Amministrazioni italiane vegano intercettate, con tutte le
dirompenti conseguenze che ne scaturiscono, nella nozione autonoma di “materia penale”

elaborata dalla Corte EDU.

Anzitutto, non pare francamente revocabile in dubbio che a tale nozione debbano
essere ricondotte tutte (e si ripete tutte) le sanzioni pecuniarie previste, a vario titolo, nel
nostro ordinamento. E cio, si badi bene, a prescindere dal loro, piti 0 meno, rilevante importo

e, quindi, a prescindere dalla loro intrinseca gravita.

Come si € detto in precedenza, infatti, il criterio della severita della sanzione &

alternativo a quello della natura punitiva e deterrente dell’illecito. Cio basta per ritenere che

A tal riguardo si vedano: Corte EDU, 11 giugno 2009, Dubus S.A. ¢. Francia, cit.; Corte EDU, 27 settembre
2011, Menarini Diagnostic c. ltalia, in www.giustizia.it; Corte EDU, 4 marzo 2014, Grande Stevens e altri c.
Italia, cit.; e Corte EDU, 20 gennaio 2011, Vernes . Francia, in www.echr.coe.it.

Sull'incidenza della giurisprudenza della Corte EDU sul potere sanzionatorio delle Autorita amministrative
indipendenti si vedano: TROISE MANGONI, 2012; TORCHIA, 2014; TITOMANLIO, 2006; ROMAGNOLI, 2016;
SIRAGUSA — RIZZA, 2013.

* Cfr. Corte EDU, 23 novembre 2006, Jussila c. Finlandia, cit.

*! Cfr. Corte EDU, 2 settembre 1998, Lauko c. Slovacchia, cit.

3 Cfr. Corte EDU, 9 novembre 1999, Varuzza c. ltalia, in www.echr.coe.it. Con riferimento a tale ultima
pronuncia, ¢ necessario sottolineare che, com’¢ stato rilevato, la Corte EDU ha ritenuto dirimente, non gia la
gravita in astratto del malum inflitto, bensi “il reddito complessivo del destinatario” ¢ “le sue condizioni di vita™
(cosi ALLENA, 2014, p. 9, sub nota 10).

** In termini si vedano: Corte EDU, 23 ottobre 1995, Schmautzer c. Austria e Corte EDU, 23 settembre 1998.
Malige c. Francia, entrambe in www.echr.coe.it.

3 Cfr. Corte EDU, Corte EDU, 1° febbraio 2005, Ziliberg c. Moldavia, cit




anche le sanzioni pecuniarie “minori” debbano essere equiparate, ai fini dell’applicazione

delle garanzie di matrice penalistica previste dalla CEDU, a quelle penali.

La funzione punitiva e deterrente, del resto, rappresenta il minimo comune
denominatore di tutte le sanzioni pecuniarie. Parafrasando Cesare Beccaria, si puo infatti dire
che la ragion d’essere delle sanzioni pecuniarie sia proprio quella di “impedire al reo dal far
nuovi danni ai suoi cittadini, e dal rimuovere gli altri dal farne uguali” (BECCARIA,
1764/1972, p. 31). 1l che, oltre a risultare di per sé ovvio™, ¢ da un punto di vista sistematico

confermato dall’art. 12 del D.Lgs. n. 209/2005 (c.d. Codice delle assicurazioni privare).

In base a tale norma, infatti, “sono vietate (...) le assicurazioni che hanno per oggetto
il trasferimento del rischio di pagamento delle sanzioni amministrative™. E il tutto all’evidente
fine di evitare che, tramite 1'assicurazione, si possa in radice elidere la funzione dissuasiva e

punitiva che connota e contraddistingue le sanzioni pecuniarie.

Dunque, facendo leva sul criterio della natura del precetto, si giunge de plano a
ritenere che le sanzioni amministrative pecuniarie debbano essere irrogate nel rispetto dei
principi di matrice penalistica sanciti dalla CEDU. E cio non puo che valere anche con
riferimento alle sanzioni accessorie di natura non patrimoniale che conseguono per legge

dall'irrogazione di una sanzione pecuniaria.

Dette ultime sanzioni, del resto, in ossequio al principio secondo cui accessorium

sequitur principale, non possono che essere as: alla medesima disciplina applicabile

alle sanzioni principali da cui scaturiscono.

Dall’alternativita dei criteri Engel discende altresi che, in applicazione questa volta del
criterio della severita, devono essere ricondotte alla nozione di “materia penale” anche le
sanzioni di natura ripristinatoria che incidono in modo rilevante sulla sfera giuridica del
soggetto cui vengono irrogate. Si pensi, ad esempio, ai provvedimenti con cui si impone la

rimessione in pristino di un manufatto abusivo® e a quelli con cui si dispone, in caso di

% Sul punto cfr. TROISE MANGONI, 2012, pp. 1-2, ove si ricorda che “secondo il noto insegnamento aristotelico,
la sanzione deve essere prevista al fine di evitare che potenziali trasgressori dei precetti normativi incorrano in
una simile trasgressione, favorendo cosi I'obbedienza spontanea; la funzione precipua che ne discende &
chiaramente quella preventiva”.

36 Sul punto si veda Goisis, 2015, p. 15.



inc all’ordi di demolizione, 1" isizione gratuita al patrimonio comunale

del manufatto abusivo e dall’area sul quale esso ¢ stato illecitamente edificato®”.

Sempre in virtd del criterio della severita, dovrebbero essere considerati di “natura
penale” anche tutti quei provvedimenti, come ad esempio le informative interdittive
antimafia® e i provvedimenti di commissariamento delle imprese disposti ai sensi dell’art, 32
del D.L. n. 90/2014”. Dette misure infatti, pur non avendo teoricamente funzione

sanzionatoria*’, finiscono comunque per comportare gravissim ecc iche nei

confronti dei loro destinatari. Esse, dunque, sembrano presentare qual carattere di severita
bastevole per la giurisprudenza della Corte di Strasburgo analizzata in precedenza per

considerare applicabili alle stesse le garanzie di matrice penalistica previste dalla CEDU.

In tale contesto, non vi & chi non veda la rilevanza che assume nel nostro ordinamento
I’approccio “ipergarantistico” (MANES, 2017, p. 988) seguito dalla Corte EDU. In virta dei
criteri su cui si fonda detta impostazione finiscono infatti per assumere “natura penale”, con
ogni conseguenza che ne deriva in termini di applicazione delle relative garanzie, una
molteplicita di provvedimenti che, in quanto amministrativi, vengono di regola assoggettati ad
una disciplina meno garantistica, e comunque piu elastica, rispetto a quella che connota gli

illeciti penali.

4.- L’atteggiamento ondivago della Corte Costituzionale e il silenzio assordante del

Legislatore.

Alla luce di quanto visto nelle pagine che precedono francamente non desta stupore la
circostanza che i criteri Engel vengano sempre pil spesso invocati nelle aule di giustizia

italiane. E, di conseguenza, non desta stupore nemmeno la circostanza che le sanzioni

amministrative siano divenute ““clienti” abituali dei nostri Giudici delle Leggi” (VIGANO,

2017, p. 1), i quali vengono sempre pitl spesso chiamati a pronunciarsi sulla compatibilita del

nostro sistema sanzionatorio rispetto alle garanzie enucleate dalla CEDU.

7 Cfr. art. 31, co. 3, del D.P.R. n. 380/2001.

¥ Sul punto si veda AMARELLI, 2017, pp. 290 ss.

3 In tal senso si sono espressi anche SGUBBI - GUERINI, 2014.

4 Secondo costante giurisprudenza non hanno natura sanzionatoria né “I'informativa antimafia” (si veda, ex
multis, T.A.R. Emilia-Romagna, Bologna, sez. I, 8 maggio 2018, n. 385, in www.giustizia-amministrativa.it) né
“la temporanea e straordinaria gestione dell'impresa [ex D.L. n. 90/2014]" (Cons. Stato, sez. III, 10 gennaio
2018, n. 93, in in www.giustizia-amministrativa.it).




Cio che, viceversa, stupisce ¢ I’atteggiamento ondivago (per non dire ambiguo) della
Corte Costituzionale che, pur avendo ormai da tempo riconosciuto che “dalla giurisprudenza
della Corte di Strasburgo (...) si ricava il principio secondo il quale tutte le misure di carattere

punitivo-afflittivo devono essere soggette alla medesima disciplina della sanzione penale in

senso strerto”“, ha, all’atto pratico, fin qui parzial disis le cc
“esplosive” che scaturiscono da tale ricc 2,
La Consulta, ad esempio, nel recente passato, tri dosi dietro la cir che la

Corte di Strasburgo ¢ un Giudice del caso concreto, ed evidenziando che la giurisprudenza
della Corte EDU non ha “avuto ad oggetto il sistema delle sanzioni amministrative
complessivamente considerato, bensi singole e specifiche discipline sanzionatorie™, ha con
la sentenza n. 193/2016 escluso la possibilita di poter essa stessa applicare direttamente i
criteri Engel con riferimento a singole sanzioni rispetto alle quali non si ¢ ancora pronunciata

la Corte di Strasburgo, riconoscendone espressamente la natura “"convenzionalmente

penale™™*,

Ma cosi facendo i Giudici costituzionali, accentuando la rilevanza che deve essere
accordata alla giurisprudenza della Corte EDU, cui spetterebbe unicamente operare
I’equazione tra sanzioni extrapenali e sanzioni penali, sono paradossalmente finiti, con la
citata sentenza n. 193/2016, per svilirne la rilevanza, la dove hanno formalisticamente
stabilito che, in assenza di un precedente specifico, i principi da essa enucleati non siano
passibili di applicazione generale a tutte quelle misure che pur presentano inconfutabilmente i

caratteri analizzati in precedenza.

4 Cosi Corte Cost., 4 giugno 2010, n. 196, in www.corte-costituzionale.it. In tal senso si veda, pi di recente,
Corte Cost., 26 marzo 2015, n. 49 e 5 aprile 2017, n. 109, entrambe in www.corte-costituzionale.it.

# Com'é stato puntualmente osservato in dottrina, “la Corte — dopo avere aperto coraggiosamente le porte, con
le sentenze gemelle del 2007, al diritto di continua a verso la giuri: europea un
atteggiamento diffidente, e a dir poco ambiguo. Da un lato, la Consulta & ben consapevole di non potere piu
opporsi alla penetrazione nel nostro ordinamento del diritto di Strasburgo, che sempre maggiore fascino esercita
presso la giurisprudenza ordinaria: e forse anche per questo motivo continua, in effetti, a muovere passi
significativi nella direzione dell’apertura del nostro ordinamento in quella direzione. Dall’altro, perd, i nostri
giudici delle leggi non cessano al tempo stesso di erigere steccati, piit 0 meno robusti, a difesa — formalmente —
della nostra Costituzione, e nella sostanza degli equilibri del sistema italiano vigente, oltre che del loro ruolo di
“controllori” delle valvole di ingresso nellordinamento di quel diritto” (VIGANO, 2015, p. 334). In tal senso si &
espresso anche GOISIS, 2018, p. 3, ove si & evidenzia che nella giurisprudenza della Corte Costituzionale &
“evidentemente ancora forte (e talvolta prevalente) (...) la tentazione di lasciare aperta una via di fuga (rectius,
di elusione) attraverso prospettive formalistiche™.

“ Cosi Corte Cost., 20 luglio 2016, n. 193, in www.cortecostituzionale.it, § 3.5.

“ Ibidem, § 3.5.




Tale self-restaint, che € di per sé non condivisibile (non sembra, infatti, che spetti alla
Corte EDU I’esclusiva nell’applicazione dei criteri Engel)**, appare peraltro poco convincente
anche perché impone di “esportare” (e quindi di sottoporre al vaglio della Corte di
Strasburgo) problematiche che potrebbero (e dovrebbero) essere, viceversa, risolte a livello

nazionale.

Non a caso con la successiva sentenza n. 68/2017 la Corte, compiendo un passo in
avanti, ha apertis verbis sconfessato detta impostazione, evidenziando testualmente che “¢ da
respingere 1’idea che I’interprete non possa applicare la CEDU, se non con riferimento ai casi
che siano gia stati oggetto di puntuali pronunce da parte della Corte di Strasburgo™"’.

Con detta decisione la Consulta ha, infatti, precisato che “I’applicazione e
Iinterpretazione”™ della Convenzione “¢ attribuit(a) (...) in prima battuta ai Giudici degli Stati

membri”, cui spetta il “dovere di evitare violazioni della CEDU™".

A fronte di tale ondivago atteggiamento della Corte Costituzionale, che forse
scaturisce anche dalla volonta di disincentivare il sempre piu ingente numero di rimessioni da
parte dei Giudici a quo concernenti le sanzioni amministrative, si regista il silenzio assordante

del Legislatore, che, come suggerito tra le righe dalla medesima Consulta, ben potrebbe,

“nell'ambito del margine di appr edi ™ alla giurisprudenza della Corte
EDU che gli compete™, risolvere in modo definitivo la problematica in questione, operando, a
trentasette anni di distanza, una massiccia riforma dell’ormai anacronistica disciplina generale

in materia di sanzioni amministrative.
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