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I11. | caratteri del potere sanzionatorio

Roberto Leonardi

Somaamior 1 | caratten del potere sanzionatonio: necessanieta, cffctinon, proporzional -
1 ¢ dissuasivit della sanzione come conscguenza di un comporamEnto anagiuT-
dico. - 2. Le tipologie di sanzioni amministrative: ke sanzioni amminiseranve affins-
tive pecuniarie. - 2.1. Le sanzioni afflietive interdinive. - 2.2. Le sanzioni ammini-
strative ripristinatoric. - 3. 1! carattere personale della sanzione ammunistrativa ¢ la
sua intrasmissibilied agh credic

\. ] carasteri del potere sanzionatorio: necessaricta. effettvita. proporzionalia ¢ dis-
swasivitd della sanzione come conseguenza di un comportamento antigiuridico.

1l tema delle sanzioni amministrative & di certo tra i pia complessi nell’am-
bito delle scienze giuridiche, sia a causa dell’assenza per lungo tempo di una di-
sciplina normativa da cui trarre principi e istiruti da applicarc. sia per linflucnza
¢ il raffronto con alure discipline. in particolare il diritto penale, dal quale, in un
gﬂm-mdmddmiiphdpipadihmdlwmdr
M-hw’mqiddﬂhl-.ml”l.mdd“pdp[h@r
st exmini, v. Paueno, Tuavi, 1989, 345: Bosmo, 1980, 530; Zanowizi, 1924;
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& un intervento che incide negatvamente nella sfera grundica dell aurore dell o

lecito, con ['irroganione di una sanzione non da parte di un givdice, ma da parce
della stessa pubblica amministrazione.

Quindi, il potere sanzionatorio in senso stretto ha sempre un carattere af-
flicuivo [Caserma (2), 2013, 415] che colpisce direuamente |autore dell iliccito ¢
produce nei suoi confronti efferti negativi € restrituvi.

La correlazionc con l'accertamento ddlillecio carauerizza |isutaio di cul
st tratta, definendo i caratten ddla sanzione amministrativa ¢, di conseguenza,
distinguendola dalle altre misure di coanone delle quali pud disporre la pubbli-
< amministrazione [Paviero, Travi, 1989, 350). Pertanto, esulano dall ambi-
1o delle sanzioni amministrative non solo, ovviamente, ttie le misure favorevo-
li per il destinatario, ma anche quelle che, pur negative, hanno un carattere pre-
ventivo, perché sono dirette a evitare, auraverso lintervento della pubblica am-
ministrazione, la realizazione di un illecito [Giovaczou, Fratini, 2009, 170).

Cosl, non sono propriamente tali ke cd. sanzioni riprisunatoric che colpi-
scono 'oggetto dellillecito. Si pensi, ad esempio, alla demolizione di un edificio
abusivo. In questo caso Iamministrazione ha il fine di ristabilire [ ordine urbani-

 stico, demolendo ['opera priva di titolo abilitativo, mentre non ha come fine pn-

e v_‘ﬁlm&wﬂehpmnﬂm“’h;

di una situazione materiale violata. Quindi, secondo autore-
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la degli interessi hnanziari delle Comunita. 11 Regolamento individua 1 cararern
delle sanziont amministrative comunitarie nella necessarictd, efferuviny, propor-
zonalith ¢ dissuasivita.

Il carartere della necessariet implica I'ndispensabilita dell esercizio del po-
tere sanzionatorio, indicando un’avversione per Fimpicgo di provwedimenti che
incidano negativamente nella sfera giuridica dei sogget privac. La necessaneta
ha. peraanto, la funzione di garantire l'essenza dedla watela dei diric fondamentals
del soggetto privato, scongiurando che questi possano essere sacrificati da un cser-
cizio di potere non motivaro ¢ arbitrario da parte di un amministrazione pubbli-
ca (in giurisprudenza, in ambito comunitario, v. Corte di Giustizia UE 24 aprile
1998, in causa C-200/96).

L'effertivind, riferita al potere sanzionatorio, indica la sua incisivita ¢ quin-
di la capacita di realizzare concretamente lo scopo per il quale la sanzione ¢ stata
prevista, a scconda della tipologia di sanzione indicata nel caso specifico: ripristi-
natoria o afflictiva ¢, in questo secondo caso, pecuniaria ¢ interdittiva.

La proporzionalita della sanzione amministrativa indica che un porere san-
ministrativo nei limiti di quanro necessario per il raggiungimento dello scopo
mm::nblhﬂmw.(hlm in sede legistativa, tra linte-

resse da con l'inflizione della sanzione amministrativa prevista e il pre-
m a seconda della tipologia di sanzione amministrativa, della sfera giuridi-
. d.hi-io della sanzionc. Infinc, l‘auuzlo di un potere san-

autore dd comporamento
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cirano di essere menzionare n questa sede le ¢d. sanzioni disciplinan che la | n
689/198 1 espressamente esclude dal suo ambito di applicazione (art. 12) € chesi
riferiscono ai soggettl dic st trovano in un rapporto di servizio con una pubbls
CA AMIMInIstranone

Inoltre, sono previste le od. sanzioni accessoric, una peculiare tpologua di
sanzione amministrativa che Ian. 20, L n. 689/1981, individua in alcune misu
re di tipo interdittivo che si sostanziano nella privazione o nella sospensione di
facolth o dirita derivann da provvedimenti della pubblica amministrazione [Ca-
seTa (2), 2013, 420; Licaaronio (1), 2012, 344].

Ai sensi dell'are. 10, L n. 689/1981, «la sanzionc amministrativa pecunia-
ria consiste nel pagamento di una somma non inferiore a lire dodicimila ¢ non
superiore a lire venti milioni. Le sanzioni proporzionali non hanno limite mas-
simo (..)».

Quella pecuniaria ¢ considerata il «prototipos di sanzione amministrativa,

per lungo tempo considerata la sanzione amministrativa per antonomasia [Pa-
uzm.Tn.m. 1989, 357). Dal punto di vista della suruttura della sanzione pe-
cuniaria, si sono individuari, mdubanlmum.mmodelha)hm;-u-
niaria “dosabile” tra un minimo ¢ un massimo; b) L sanzione pecuniaria propor-
zionale; ) la sanzione pecuniaria fissa [Grovacyou, FratiNg, 3009.l7ﬂ.llpl&
mo modello presuppone una previsione legaslativa in merito ai himit «,u,:;;_g;:‘i}“f
mmhwﬁmmwnndhddnhmeddm
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1| cavaaers del powery sanzionatore 25

dall’illecito. Cost, si avea un sistema di quantibcazione basato su un cocffacnte
moltiplicatore di una base, ovvero, di contro, vi porr essere una pena di basc e,
in agguinta, un cocthiciente di una moltiplicazione che varia in niferimento alla
fattispecie concrerta,

Infine, la od. sanzione pecuniaria fissa ha la carateristica di essere priva di
discrezionalina della pubblica amministrazione procedente, in merito alla quan-
uhcazione della somma dovuta dall autore dellillecito. Il guanrum debearur sara,
cosl, dircamente stabilito dalla legge (Cass., sez. 1, 10 dicembie 2003, n. 18811).

Un profilo critico a cui merita fare almeno un cenno, proprio in riferimento
alle sanzioni pecuniarie, ¢ quello della possibilita 0 meno di un copertura assicu-
rativa della responsabilita da sanzione amministrativa. Dotirina e gi
(Cass., sez. 1, 25 ottobre 1984, n. 5437) sono oggi concordi nel considerare 1illi-

' dﬂ&w%pﬂhmdmmumd
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terdittive, fe quali hanno sollevato alcune criticia in ordine alla distinzione tra
una sanziane interdittiva in senso proprio ¢ i provvedimene interdicuv di nary-
2 non sanaonaoria.

Da un punto di vista strettamente pratico b grursprudenza ha indivdua
to il carattere samzionatorio nel provvedimento mrerdittvo accessono, ¢ quindi
complementare, rispetto alla sanzione di tipo pecuntario (Cass. sez un., 13 tcb
braia 1999, n. 59); la dontrina ha poi aggrnto alin due coven distnuv della po-
testh sanzionatoria, vale a dire, la gradualitd in tunzione della gravied dell intra-
zione (tale gradualind, infar, caratterizza il sistema sanzionatonio) ¢ la nferibilica
di una misura interditriva a eventi pregressi, escludendo cosi la riferibalica di una
sanzione ad eventi futuri [Pavero, Travi, 1989, 361].

Di cerro, questi problemi d'identificazione non sussistono per 1 casi con-
templati dall'ar. 20, L n. 689/1981, il quale considera sansoni ammunistran-
ve affliive interdintive la privazione o la sospensione di facolia ¢ di dirita den-
vanti da provwedimenti dell amministrazione. defnendole sanzioni ammunisira-
tive accessoric alla sanzione pecuniaria. Si penst alla confisca menzionata dalla |
n. 689/1981 tra le sanzioni amministrative accessorie [Saxpuiu MA_ (2), 2001,

Al di fuori di questi casi, tipizzati dalla legge, la differenza o2 una sanzione
_amministrativa interdittiva ¢ una misura interdittiva non ¢ sempre di facile -
dividuazione. Di certo, la sanzione interdittiva deve soddisfare un interesse dd-
hﬂumwme#w
*&mm“do&d&oﬁ”
bili di un illecito amministrativo. proteggendo in questo modo un interesse della

et Tﬁww&uwﬂa—-&k“m.ﬁu
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traverso una potesta sanzionatoria, I amministrazione pud tuiclare almi inreress
pubblici. In questo caso si configurerchbe un carattere non afflitivo dells sanzio
ne amministrativa, la quale, nel caso di specic, non tenderebbe a punire in modo
diretto un comportamento antigiundico del tasgressore.

Cost, sulla correua idemtificazione della sanzione amminisirativg 1 senso
stretto si sono creati duc orientamenti dotrrinali.

Un primo orientamento [TEsavro, 1925, 90] identificava il potere sanzio
natotio della pubblica amministrazione nella reazione della stessa ammirsira-
zione ad una violazione di un precetro. Tale orientamento considerava sanzioni
amministrative sia le sanzioni punitive, sia quelle ripristinatoric. Secondo un al-
tro orientamento [Zanosixt, 1925, 135), divenuto poi maggioritario, I sanzio-
ne amministrativa in senso stretto sarebbe solo quella volea a infliggere una pena
al trasgressore, non considerando tali le sanzioni ripristinatoric, Je quali sarcbbe-
ro diretre a ripristinare uno status guo ante rispetto all‘illecito amministrativo [st
pensi alle sanzioni ripristinatoric a wicla del territorio, del pacsaggio ¢ dell'am-
biente: in dottrina, SATTTA, 2009, 41; Saxpuius MA. (1), 2012, 1229).

La distinzione tra sanzioni punitive ¢ sanzioni ripristinaroric rileva soprat-
nﬁhtﬁhemdmddpwdimmpminmpﬁmd_#-

:ﬁ;”ﬂ,m&k&vunmeﬂm“p&éz‘w&
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sazione (Cass., sez. un., 24 febbeaio 1978, n 926), si sarchbe dovuta applicare

lle sanzioni Hpstinarone anche per g selle pecunia
0 ¢ Staro successivamente oggerto di nwisitanone
746) ¢ si & ritenuto che sussista la giurisds

la dl.\nplivu pmusuul.' de
ric. Turavia, tale onentament

(Cass., scz. un., 26 giugno 2001, n. §
sione del giudice ordinario in merito all'opposizione all'ordinanza ingiunzions

con cui siano irrogate cumulativamente sanzioni pecuniaric ¢ Sanzioni FprIst-
patotic; mentre, nel caso in cui lamministrazione sia chiamata all'csercizio dr un
potere discrezionale di scelta tra una sanzione pecuniaria ¢ und ripristnatoria, s

la giurisdinone del giudice amministrativo [Tar Basilicata, sez. 1.
13 luglio 2009, n. 455; su questi profili cfr., mfra, il contributo di Grinenc le

condusioni di Gosis].

3. ﬂmmb&m”mmuchm intrasmisibibia agl
ered).

Ubduomﬁph dellc sanzioni amministrative ¢ quello della perso-
m{%mud&*mﬂm&m]&dﬁw
> .ghmmmﬁqﬁadi dell obbligazione sanziona-
scnsi dell'are. 7, L n, 68971981, mentre il medesimo articolo nulla dispo-
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sazione {(Cass . sez. un , 24 febbraio 1978, n. 926), si sarchbe dovuta apphicac
b disciplina processuale delle sanmani npristmacorne anche per quelle pecunia
ric. Tumavia, tale orentamento ¢ stato successivamente oggetro di nvisianone
(Cass.. sez. un., 26 giugno 2001, n. §746) ¢ si ¢ nrenuto che sussista la giursd)
zione del giudice ordinario in merito all'opposizionc all'ordinanza-ingiunzione
con cui siano irrogate cumulativamentc sanzioni pecuniarie ¢ saNZIONT TIPSt
natoric; mentre, nel caso in cui [amministrazione sia chiamata all sercwio di un
potere discresionale di scelta tra una sanzione pocuniaria € una nipristinatona, st
configurerchbe la giurisdizione del giudice amministrativo [Tar Basilicata, sez. |,

! l”*ﬂnﬁ%nqﬁﬁ!&,mﬂmﬂcnmuck
conclusioni di Gorsis].
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che dichiarerd la cessazione defla materia del contendere, sia in riferimento alls
responsabilitd, sia in merito all'entich della sannone

Tale orientamento giurisprudenziale, in assenza di una disciplina leguslani-
va di carautere generale, da una paric ha indotto il legsdatore ad adotrare disposi-
zioni pils specifiche sulla responsabilita solidale in coso di decesso ded trasgressorc
e. dall'altra, & stato oggetto di considerazioni critiche da una parre della dortrina.
Quest'ultima [Cerpo (1), 2012, 209] ha sottolincato il paradosso del sstema che
esclude 1a sanzionabilita del soggetto che probabilmente ha benchaaro dell’ille-
Gito amministrativo commesso da un altro soggerto, oltre ad evidenziarne il con-
trasto con quell oricntamento giurisprudenziale che ritiene non rilevante, ai fini
della legittimitd del provvedimento sanzionatorio emanato ne: riguardi dell ob-
bligato in solido, l'esaua individuazione ddl'autore dell'dleciio amministrativo.
Proprio per ovviare a tali possibili contraddizioni di sistema, il legislatore ha pre-
ﬁom&uhwﬁhw&h’.hwnwob-
bligato in solido «canche quando I'autore della violazione non € stato identificato

ovvero quando lo stesso non & pii perseguibile-. Il riferimento € all'ant. 59, d.lgs.
ﬂ»“‘wm.nbl.wkwm«hmhdnﬁ-

adaggio.
_} sempre in riferimento al problema qui trarato della rrasmissibilia dell'ob-

~ bligazione sanzionaroria di tipo pecuniario. Il debitore solidale & tenuto al paga-
ﬂmm“ﬂm%&d-pﬁ.nﬂ
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:blldsolldllt.lith.lndtﬁnhh.nondlﬁ'dnbbcdaqncladimddrmo
tore dell'illecito (Cass., sez. V, 11 giugno, n. 15379; Cass., sez. V, 28 maggio
2008, n. 13894). Pertanto, si ¢ concluso nei termini di una sostanziale assimila-
rione delle conseguenze del decesso del responsabile dell'iflecito e dellobbligato
in solido, prevedendo in ogni caso I'applicazione del carartere dell'intrasmissibi-
lied agh eredi ¢ la cossionc della materia del contendere sotto il profilo processua-
le (Cass., scz. 11, ord. 13 marzo 2007, n 5880). Inoltre, la formulazione dell'art.
7.1 n. 689/1981. nel prevedere lintrasmissibilica agli eredi dell obbligazione del
pagamento di una sanzione amministrativa, presuppone il decesso di una perso-
na fisica, non trovando cosi applicazione in riferimento alle persone giunidiche
per le quali, di contro, & prevista la trasmissibilich dell'obbligazione [De Gioia,
ScavoneTTO, 2009. 23 in giurisprudenza, v. Tar Lazio, Roma, scz. 1l ter, 17 lu-
gho 2007, n. 6500].
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