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1. - Allacorrelazioneconcettual e, einsiemeoperativa, tra"diritti umani”
e uso della"forza' corrispondono due pesi e due misure a secondadi due
diverse prospettive.

E preponderante, daun lato, il peso d'un uso internazional mentelegitti-
mato dellaforza e la misura della sua qualita e dei procedimenti diretti a
svilupparlal egittimamenteper sanzionarelepiu gravi viol azioni dellenorme
umanitarienedlleipotes di genocidio o ad essoassimilabili:comeai sensi delle

(*) I1testo, qui integrato dalle"note", riproduce nel complessofedelmenteil gia
dettoa . Convegno Naziona el struttori di Diritto Umanitario, dellaCR.1. (Bordighera
13-14-15 ottobre 2000) conlamiaRelazione per |a SecondaSessione: " Diritti umani e
ingerenza umanitaria'. Aveva aperto il Convegno, su di un piano alto, |' AV, Carlo
Russo, gia giudice della Corte Europea dei Diritti Umani, con una grande ricostru-
zione della genes ed evoluzione délla loro tutela internazionale in Europa: tutti
coinvolgendo appassi onatamenteper avere unito allasuachiarasensibilitagiuridica
I'agire sui pensieri perchériflettano veritaeterne (Percy B. SHELLEY) eil parteciparcicon
|a“peripezia” dei suoi ricordi il mutamento improvviso, inatteso dalla non conoscenza
ala conoscenza (ARristoTELE).E di cio riconoscentegli dedico, ora per allora, queste

pagine.
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disposizioni convenzionali vigenti da mezzo secolo. I n effetti per |la Conven-
zione del 9 dicembre 1948 (!), in vigore dal 12 gennaio 1951 (%), sulla
prevenzione e repressionein primis del "dditto" di genocidio ha esclusivo
rilievo, assorbente di ogni concreta misura, l'iniziativa delle Nazioni Unite
per interventi da esse decis od approvati. La devianza, infatti, dal loro
sistema decisionale e operativo, per un iter sottratto alle funzioni riservate
in assoluto ai loro organi giustal'art. VIl dellaConvenzioneel'art. 2, commi
4 e 7, dela Cartaddle Nazioni Unite (*), comporterebbedi per sé sola una
valutazione negativa degli usi di forza entro i confini di qualunque Stato
controi suoi pretesi "crimini" (*) quando, peraltro, anche una consuetudine
introduttiva di tali us autonomamente organizzati sarebbe comunque
"contra Zegan” ().

Non vi sarebbe ciog, allora, spazio per riflessioni impostate essenzial-
mentesullageneraleprotezionedei diritti e/o valori umani secondolediverse
prospettive di una “extrema ratio” dell'autotutela individuale o collettiva,
proporzionalmente sanzionatoria delle lesioni individuali irreparabili o
definitive per fatto e colpa di qualsiasi soggetto di diritto internazionale.
Ma, datro canto, in tutte queste residue prospettive si giustificherebbe
invece la priorita della questione ove un intervento con uso di "forza'
finalizzato aunatutelaprimariadi valori e diritti umani sia giuridicamente
possibile: e probabile, oltre che legittimo pure nell'ambito della Organizza-
zione delle Nazioni Unite direttamente ad opera degli Stati membri che s

() Le ho riconosciuto un peso determinante per una vautazione ddl'affare od
Kasovo ndla miarelazione introduttiva d Seminario ddla Assodazione Itdiana de
Codtituziondisti (Torino, | 1 giugno 1999)"Usi della forza e diritti umani nel sistema
delle Nazioni Unite", orain Diritti Umani e Uso della Forza Profili di dir. costituzionale
interno einternazionale,a cura di Mario Dogliani Stefano Sicardi (Atti e Documenti),
Torino (Gigppichdli Ed.), dicembre1999, pp.1-16.

(®» E per I'Ttalia dd 291952 (QU N.161 dd 14.7.1952);v. Situazione delle
Convenzioni Internazionali vigenti per I'ltalia al 31 dicembre 1995 (conaggiornamento
d 31 meggo 1996), T. II; Roma(Libreriaddlo Stato) 1996, Corwv. N. 167, conl'denco
ddle Parti. Tedo in Trattati e Converzioni ONU Vd. 77, p. 952. Per i successivi
aggiornamenti ancorail Tomo 11, Roma(Libreriaddlo Stato) ,orail 1998: Convenzio-
ni multilaterali.

@ Cr.lamiardazione'Usi della forzaediritti umani” (giugno1999), cit.,pp.2, 10.

(*) V. United Nations, Generd Assaridy (A/CN. 4/L. 600, 21 Augug 2000) Sate
responsi eéIaltt;/ (“Draft articles provisondly adopted by the Drafting Committee on

"),1. The Internationally Wrongful Act, I1. Content of Intern. Responsi-
b|||ty, 1. Thelmplementation of State Responsibility, elaPart four"Generai Provisions'
oon particolareriguardo all’Art. 56 “Lex specialis': These articlesdo not goply where
and to the extent that the conditionsfor theexigence d an |rrterna|ondlywrongﬁ11
act or its legal consequencesare determined by specid rulesd internationd law.’

© E precisamenteil Ilmltechehorltenuto(v "Usi della forzaediritti umani, cit.,
pp. 5s., € nt. 6) doverd porre dla prass consuetudi na’iainterpretativaaaplicativa
ddl'art. 2, comma 4, ddla Carta ddle Nazioni Unite, qude e stata menzionata da
"L'Unitd" 9aprile 1999, p. 4, ultimo cpv. di unaintervista ad Antonio CASSESE.
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assumano in proprio interventi armati senza bisogno di alcun richiamo ad
organi internazionali o di unaloro autorizzazione (5).

Dungue, anzitutto, viene qui in primo piano la domanda se e quando
occorrano interventi adeguati di garanziadapartedi taluni soggetti di diritto
internazionale verso un altro, entro quali limiti; per quali diritti umani ein
quali rapporti?

2. - Beninteso, a codesto riguardo il punto di partenza & sempre, la
dimensione verticale della soggezione degli "individui" alla “Gewalt”: quella
che un pensatore tedesco, degli anni trenta ha avuto presente () come
espressione letterale d'un unico significato ove concorrono autorita-potere
di governo eviolenza (%).

Pero, vi sono certamentediritti umani il cui impatto conl'autorita none —
0 & meno — appariscente: diritti umani "deboli" nel senso checi si attende
anche dall’angolo visuale dei soggetti di diritto internazionale che vengano
normalmente concessi, 0 via via consentiti entro dati limiti, dalle stesse
Posizioni di potere" cui gli individui interessati si appoggiano nell'ordine
legaleinterno; quando, I'autoritali da, senonaltro, formal menteper scontati,
indispensabili dlabuonaarmonia dellerelazioni sociali, comeinvariecarte
costituzionali dell'era moderna, e in tutti i casi davalorizzare pubblicamen-
te (®). Cosi e della dignita umana quale nozione acclamata gia nell'alto

(¥) V. in primis Paolo PiconE, La “Guerra dd Kosovo” e il Diritto Internazionae
Generde, in"Rivigadi dirittointernazional €' Anno LXXXUI Fasc. 2-2000, pp. 343s.,
345, sullaammissibilita" caso per caso, masullabase di al cuni parametri oprincipi di
caratterepitigenerale" di "interventi umanitari in senso stretto unilaterali": e"anchese
‘autorizzati' dal Condiglio di sicurezza' (ma non necessariamente)"gegtiti in piena
indipendenza, rispettoall’ONU, dagli Stati cheli hanno in concretocondotti”;"esterni
a campodi operativitadell' Organizzazione, e condotti dagli Stati sullabasedd diritto
internaziona egenerd€’.

@ Walter Benaamin, Per la critica ddla violenza, "Angdus Novus' Saggi e fram-
menti — A curadi Renato Solmi — Milano (Mondolibri sulicenzaEinaudi Ed.),1999,
pp. 5 ss., specialmente pp. 7 per "la violenza storicamente riconosciuta (laviolenza
sancita come potere)”, 8 per come"l'ordinamento giuridico tende, in tutti i campiin
cui fini di persone singole potrebbero essere ("adl'occasione') perseguiti coerente-
mentecon laviolenza, astabilirefini giuridici che possono essereredizzati in questo
modo solo dal potere giuridico”, 9 sulla”sorprendentepossibilita che l'interesse del
diritto a monopolizzarela violenza rispetto alla personasingola non s spieghi con
I'intenzionedi salvaguardarei fini giuridici, ma piuttosto con quelladi salvaguardare
il diritto stesso", 16 sulla "degenerazione possibile della violenza' come potere
“informe”, con una presenza "inafferrabile e diffusa per ogni dove, nella vita degli
Stati civilizzati”, anche nelledemocrazie,” per ragioni di sicurezza', 24 epassim sulla
"Creazione di diritto" quale "creazione di potere, e intanto un atto di immediata
manifestazionedi violenza'.

(®) Cfr.lant. 1 aWalter Benaamin, Per Ia criticaddlaviolenza, cit., p. 5.

@ Statualizzazionedei diritti umani giaallafinedel 700 con leDichiarazioni di
alcuni nuovi Stati dopo la rivoluzione americanae quellafrancese con la Dichiara
zione dei diritti dell'uomo e del cittadino del 1789, e introduzionedei suoi principi
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medioevo, ma necessariamente vaga secondo un generale principio da
adattaredi voltainvoltaallecircostanzedei casi singoli, comevieneespresso
dalladichiarazionedi Carloil Calvo (dell’843) recepitanel pattofratrere (1%):
"que dorénavant nous ne priverons personne, quelle quesoit sacondition ou
sadignité, del'honneur auquel il adroit”, echeinsuo personalefavore"nous
userons desvoies de justice et nous conformerons alaraison et al'équité"”.

Addirittura, sotto codesti profili, si potrebbe esseretentati a minimizzare,
con Marx ('), il problema dei diritti dell'uomo "ripiegato su stesso, sul suo
interesse privatoesul suoarbitrio privato", fondato sulla"necessitanatural e"
di tutti e di ciascuno: quando fra gli individui non v'é¢ altro legame, senza
alcunrischio per I'autorita, che"il bisogno e l'interesse privato, laconserva-
zionedellaloro proprietae dellaloro personaegoistica”.

Vero§g, peraltro, chefrai medesimi diritti umani chesi volesseroridurrea
pacifica"espressionedellasocietaborghese” (*2), 0 comunquerinvenirequasi
universalmente con il piti largo e spontaneo riconoscimento, emergono
differenze nei diversi ambienti sociali e queste possono dar luogo a con-

"nelle costituzioni dell’Ottocento variamente limitanti il potere dello Stato nel
confronti degli individui, e nei codici civili esaltanti la loro autonomia privata’,
emergono infatti, come punti centrali, dalla Relazione di Carlo GrisaLeerTi, I diritti
umani nelastoria ddla cultura: "ndle costituzioni dd diciottesimo e diciannovesimo
s2colo”, al Convegno ddla Accademia Nazionde del Lince (Roma, 16-17 novemnbre
2000) in occasione del cinquantenario della Convenzione europea per la protezione
dei diritti umani e dellelibertafondamentali,in onore di Paolo Barile. Cfr., insieme,
LorenzaCarrassarg, Persona,in “Iter” (Treccani) — 'scuolaculturasocietd — Dossier,
p. 26, sulla prospettiva del vecchio liberalismo e le sole liberta tradizionali dello
"individuo" (unicabeneficiariala classe borghese), anche nei rilievi critici di Boggio,
N., Lapersonaelo Stato,"Anndi dellaUniversitadi Padova' 1946-47, p. 21, e MoRrTATI,
C., Lapersona, lo stato ele comunita intermedie, Torino (ERI), 1959, pp. 28-29, 215.

(1) V. HALPHEN, L., Charlemagne et I'empire carolingien, Paris, 1947 et 1968 (Ed.
Albin Michd), pp. 278, 280 in ispecie, 284 ss. S veda, ora, Stefano Ropota, La Carta
europeade diritti unavittoriadimezzata, "la Repubblica’ di mercoledi 4 ottobre 2000,
p-17, col. 4" e 6* per "la dignitd"' che nella Carta"diventail filo conduttore per la
costruzione della personalita’, nel "mentreil principio di dignita risulta rafforzato
grazie a riconoscimento della sua inviolabilitd'. Ma cfr., insieme, Louis Edmond
PerTiTt, Norme vaghe e diritti dell'uomo, in “Jus” (Ed. Vitae Pensiero Pubblicazioni
dellaUniversitaCattolica) Anno XL VI, | : GennaioAprile 1999, " Relazioni e Contributi"
al X Seminariosui Diritti dell'uomo (inonoredi Giovanni MariaUbertazzi), Milano,
22 novembre 1996, p.54 su "la dignita' quale "tema principale della Convenzione
europed’ anche se"la paroladignita non vi figura: si trova nel Patti, manon nella
Convenzioneeuropeg; tuttaviain molte sentenzedella Corte s trovaadessola parola
dignita piu per rinforzareil ragionamento, pitl per dare nobiltaal ragionamento, che
per unaveraragionegiuridica’'.

(1) Sullaquestioneebraica, in Marx-ENceLs, Operescelte, Roma (Editori Riuniti),
1966, pp.93 ss.; anchein Iring FETSCHER, || marxismo Storiadocumentaria, Vd. terzo
‘Politica’, Milano (Feltrinelli, 2' ed.), 1970, intitolando il riferimento ai diritti
dell'uomo nellaconcezionedela borghesia

(12) Iring FeTSCHER, ibidem, pp. 92 s., per il titoloelacitazionedi cui vado debitore
a dott. Enrico Maestri (dottorandoin Sociologiadel Diritto).
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flittualitain unadimensioneverticaleconleforze dominanti. Un documento
recente, eppure di contenuto antico (%, mostra come per la tradizione
aborigena, ad es, ndllo Zimbabwe il diritto alla terra "non appartiene ai vivi
maeé patrimonio collettivo degli antenati” e ne consegueche"lamadreterra,
laqual eospitaedanutrimento” nondebbarientrare nel possessodi singoli ad
esclusione di altri — ancora riservato a proprietari bianchi in quel pae-
se — madev'essereil "bene" di ciascunoa tutti comune.

Per gli stessi diritti umani chesi diano per scontati si presentano, del resto,
normalmente i limiti imposti dalle autorita con la giustificazione giuridico-
socidedd rispetto dei diritti eddlelibertaaltrui, su cui fondarerestrizioni al
dirittoumanoindividua esotto qudl'effettivocontrol lodi ciascungoverno che
dipende,in primoluogo, dallasua"buonavolontd' qual e soventesi manifesta
secondouna'ragion" di Stato “and anational margin o appreciation” seppure
"dlowsroomfor theconsiderationd thediverse national legal traditions' (*).
Sicché possono verificars scontri fragruppi di diversatradizionedi cui uno
s0lo goda del piu sostanziale gppoggio de governo costituito, come nel
conflitto alimentato pure dalle tradizioni religiosein contrasto sulla spianata
delle Moschee dl'dtezza dell'antico muro del Tempio ebraico in Gerusalem-
me, alorché ha scatenato dall'autunno 2000 la nuovaintifada paestinese.

O in altri cas possono esserne alimentati comportamenti in qualche
modo discriminatori nei riguardi del diritti umani dei soli stranieri, verso
lalorolibertadi coscienzao di religione,lelibere manifestazionidd pensiero
olalibertadi circolazione di quelle persone, dei loro beni materiali e delle
loroidee, degli scambi, del commercioodi altreattivita. Finoache punto cio
possa essere considerato oggetto d'interventi nei rapporti internazionali €,
pero, tuttodavedere. E cio piuttostosottoil profilodel laprotezioneall'estero
degli appartenenti ad un soggettodi diritto internazionaleverso gli altri che
usino violenze ai suoi beni materiali o immateriali per il tramite degli
individui alui piu strettamente collegati, e pitt raramente in considerazione
dei loro diritti umani in quanto tali (*%).

(1¥) "BiancodAfricd'di Maria Curraro, Raitre, h. 23.20 di mercoledi, 1° novembre
2000, con varieintervisteattuali.

(") Vero e, comunque, che per quanto riguarda, ad es., le restrizioni previge dala
Convenzione europea dei diritti umani "the list d reasons justifying such measuresis
extendve', fracui "the protection o health or morals™ e ne conseguethat the‘system’ of
the Conventionisin effect much moreambiguousthat one could have expected quando,
ddtra parte,"thegood will of the States... isoften amatter o display”. Vedasi per tutto:
Mireille DeLmas-Marty, GageR I ntroduction a “The Europesen Conveantion for the Protec-
tion of Human Rights” International Proledion veraus National Restrictions, Dordrecht/
Boston/London (MartinusNijhoff Publishers, Ddmas-Marty, M., editor), 1992, pp. 1-3.

(*%) La prass degli Stati pare, ad ogni modo, "da sola sufficiente a vanificareil
tentativo di forzare attualmente la collocazione della norma sul trattamento degli
stranieri protetti nello stesso quadro dellaprotezi oneinternazional edei diritti umani*
secondo la consuetudine applicativa dei principii generali, menzionata dalla mia
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3. — Dall'alira parte s da, viceversa, latensionedei diritti e/o valori umani
“forti” per cui sempre si contende con il "potere’ pubblico (o politico) da
posizioni che attengono al profondodellanatura umana (1¢) masono spesso
ritenuti troppoelitari, cui |'autoritadebbatal oracederesuo malgrado, soloin
cambiodellapacesocialeo ddlastabilitanelle propriestrutture, intal modo
conquistata e sofferta. Diritti umani, percio, piu a rischio d'esser momento
per momentoconcul cati ed oppressi ovenon sianofatti propri daunavolonta
di gruppo maggioritaria, o largamente coinvoltada eventi che incidano in
modo determinante sulla psicologia sociae, rivolgendolaad integrare nel-
I'ordinamento giuridico anche principi d'equita “infra legem”. 1l vaore
proclamato dalla Antigone di Sofocle (!7) ¢ a tale riguardo il moddlo
emblematico pure nell'introdurreil tema de rapporto fra"diritto ed equita"
costituendone, anzi, unaimportante chiavedi lettura (18).

Ora, achiunqueseneoccupi anchedal punto di osservazioneddlasocieta
internazional e (**) sembrainevitabilefar notare, per un verso, quel cedimen-
to atali principii evalori se adlaloro violazionereagisce, grazie aqualunque
apporto puredall'esterno, una'vocecupa' che"sommessamentesi diffonde’
macon taleforzadasuscitarenel re Creontedel |a" Antigone'il rammarico per
nonaverliintrodotti intempo nel dirittoddlacitta vistoche"lamigliorecosa'
¢ "arrivaredlafineddlavitarispettando le leggi stabilite” (29).

Senonché, per altro verso, il medesimo valore della onorata sepoltura
dovuta a ogni persona umana, e pretesa da Antigone anche per il fratello
nemico dedla citta, ha trovato, ad es., ancora ned 1949 con la prima
Convenzione di Ginevra, e il relativo II Protocollo, resistenzanell’atteggia-
mento delle potenze verso I'uomo che ne tradisca lafede o rinneghi con la
violenzal'impegno nazional edel propriogoverno. Unaresi stenzache, infatti,

“voce” Pratezionediplomatica nd val. XXV della"EnddopediaGiuridi(H‘ Treccani,
Roma 1991, p.3. Cfr. Paolo Picong, La “Guerra dd Kaswo', cit., p. 339in particolare,
nonchéle pp. 340-343, con cui, dd resto, non v'é contrasto. E anchela intifada Sopra
accennata g caratterizzaorama come reezione duna organi zzazionegoverndivain
favore ddle persone "propri€’, versd un’altra (v, Datid Kurras, Le due Intifada, in
“Limes” n. pp. 127,129 ss,, 132). ] ]

(16) Cfr. Cerry, G., Legdazioneordee tragediagreca Studi sull’Anrigone di Sofodee
sulleSupplici di Euripide, Nepali (Liguori ed.),1979, pp.96 ss., 100 s, e passim.

() Ne ho dato atto con lascdtaper i “Fraterna Munerd', Studi in onored Lul
Amirante, Sderno,5 meggio1998,dd mioLe “potenze” ei diritti umani nd Sstemaddle
norme internaziondi, peciam. pp. 1s.,9,11. o

(8) CIr. R. Neil SnypER, Natural Law and Equity, in "Equity in the World's Legal
Sydems' A ComparativeStudy Dedicated to Ren Cassiv — Editor RAph A. Newman —
Brussds (Etablissements Emile Bruylant), 1973, pp. 33, specid.; 35, 38 s.; 40,
condugv.

() Per |'atteggiamento originario ddla societa internazionde d riguardo, le
motivazioni sono pur sempre quelle ddle pp. 7 e 9 dd mio Le “potenze” e i diritti
umani, cit.

() Ibidem, pp. 4 e 10.
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contro lasua insurrezione armata (nel conflitto"non internazionale" con il

potere statal€) € venutaad avereriscontro persinoin quegli accordi, ispirati

dalla Croce Rossa Internazionale per finalita eminentemente umanitarie.
Difatti il combinato dispostodegli art.3 e 17 della Convenzione non obbliga
ad un ugual etrattamento rispettosodei "caduti" nelleguerre”internazionali”
il soggetto contraente che continuasse a ritenersi non vincolato a dare la
stessa onorata sepoltura agli "insorti" in una guerra civile (atermini del II
Protocollo); ferma solo la raccomandazione del 2° comma 3° cpv. del-
lart.3 (*!) di "sforzars" di "mettere in vigore” pure nei loro confronti il

disposto convenzionalesul miglioretrattamento.

Né s pensi che poche siano le incidenze della dimensione verticale su
quella orizzontale dei rapporti di coordinazionefra le potenzein tema di
diritti umani.

Non per nulladal 1° commadédl'art.29 dellaDichiarazione Universaledei
Diritti Umani del 1948, con la premessa che "ogni individuo ha dei doveri
versolacomunitd' statale, si passaadire non soloche"Nell'eserciziodei suoi
diritti e delle sue liberta ognuno deve essere sottoposto” alle limitazioni
stabilitedallalegge" per assicurareil riconoscimentoeil rispettodei diritti e
delle liberta degli dAtri" (2° comma del medesimo art. 29), ma che atre
limitazionivi saranno ad operadi ogni Stato" per soddi sfarelegiusteesigenze
della morale, dell'ordine pubblico e del benessere generale in una societa
democratica' (3).

Certamente, poi, per la"morale’ e il benessere generale in una societa
"democratica' (secondo quali nozioni e quali ideologie?)il discorso minac-
cerebbed'essere eccessivamentevasto, forseincontenibilenel cuoredd tema
inquestione (**), ma per I'ordine pubblico eragial ettura toccantee adeguata

(2) V. COMITRINTERNATIONALDELA CROIXROUGE Les Conventions de Ganévedu 12 aotit
1949, Ganéve (Deuxiemeédition) 1950: " Convention de Geneve pour |'amélioration du
sort des blesséset des malades dans|es forcesarmées en campagne du 12 aodit 1949”, pp.
He26inigoecie Rs.; e pari Protocolli: Paolo Benvenuti, Movimenti insurrezionali e
protocolli aggiuntivi alle Convenzioni di Ginevra del 1949, in"Studi in onored Cesare
Sanfilippo’, Milano (Giuffre Ed.),1982-91, Vd. quarto, pp. 34 ss., @ ss,, 86 ss,, 93-96.

() Cfr. PrESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI S&VIZI informazioni e proprieta
letteraria’La protezione internazionale dei diritti dell'uomo” Acurad Claudio ZancHi,
Roma 1979, pp. 24-25.

(=) Ndla erzione Eur dd Diritti dell'Uomo (Roma195l) ,invigoredd 3
settembre 1953, il riferimento dla “morale” senza aggettivi in temadi restrizione a
diritti, per la sua'protezione negli articoli 8 e 11, secondi commi, § differenziada
quelo, uguamentevago, dla"morale pubblica" nd secondo commaddl'art. 9 (v. La
protezione Acuradi C Zangi, cit., pp. 177, 171 e 167, rispettivamente); nd mentre,
ddl'dtra parte, sscondo Midhde De Sawvia, Esistono nome vaghe nella Convenzione
europea dei diritti dell'uomo?, in “Jus” 1999, "Reazioni" cit. (in onore di G.M.
Ubertazzi) — 1996 — p. 66: "Nd sstema ddla Converzione non esste... un diritto
trascendente, chediritto non &, naches ricollegaaprincipi etici, comele'non scritte
leggi degli &' dell’Antigone”. Eppure"Nd dstemaddlaCorvenzionenon pud esistere
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quella di Giovanni Conso (?*), prima di tutto sulla ambiguita del concetto,
poiché "ordine pubblico” & "un'espressione estremamente pericolosa’. S
tratta, per lo pit, di uno "strumento per tendenziose manovre politiche, per
spericolateinterpretazi oni normative: i n sostanza, per ogni operazione priva
di qudlacristalinitache ciascunademocraziahail diritto di pretenderein
nomedel valore chiamato certezzade diritto". E sarebbe da concludere che
"in nomedi questo ordine pubblico che pud essereinteso in tanti sensi cosi
divers fraloro" non ¢ legittimo, "non &€ ammissibileconcul carei diritti civili"
oltretutto, dunque, "in nomedi un'entitaprivadi un significato preciso"”.

4. - Non si pens neppure che la moda della globalizzazione possa
introdurre un buon modo piu esteso di praticare ne mondo i diritti
umani (*3).

conflitto tra legge e comandamento morale, se per morale sintende la morale del
diritti dell'uomo” (non meglio definita). Morale che, de resto, proprio nell'otticadei
diritti umani individuali pud frazionarsi per via delle pit diverse opinioni; come, ad
es., per I'art. 12, quarto comma, della Convenzioneinteramericanade diritti umani
(invigoredal 18 luglio 1978) s suggerisce con riguardo alla 'éducazione moral €' dei
fanciulli:"Les parents, et e caséchéant, lestuteurs, ont droit a ce queleursenfantsou
pupilles regoivent |'education religieuse et morale conforme a leurs propres convic-
tions', Laprotezione A curadi C. ZancHi, cit., pp. 265 ss. per 'origine el'applicazione
della Convenzione, e specialmente 281. Vero e soltanto che sesi vuol superarel'etica
"relativistica',le teorie “antinaturalistiche” che nella relativita storicaindividuino i
particolarismi come valore supremo”, va primadi tutto riconosciuto che "sono le
culture a caratterizzare i diritti umani, e non viceversa'. E di qui, a di 1a dello
“egocentrismo” della civilta occidentale odierna con pretese di  universalizzazio-
ne — seancheun autenti cocomunitarismonon pud cheesser "permeatodi culturali-
smo" — s deverisdlire atraversolecultureai principii ovaori "invariabili": acio che
¢ "permanente natura comune' della umanita; che non sia "accidentale" e la cui
ispirazionesia, anzi, darinvenirefuori dal mondo dei "tempi" nellaloro relativita. V.
Sergio Cortra “I diritti umani nel pensiero speculativo contemporaneo”: Nd pensiero
religioso, in Convegno della AccademiaNazionaledei Lincel (16-17 novembre 2000)
cit. Cfr., inseme, lapag. 11 infra, e nt. 33-34 ivi.

(2+) "Diritti civili e Ordinepubblico” 1. Ambiguitadd concettodi ordinepubblico, in
"Attualita e attuazionedella Costituzione", Bari (ed. Laterza), 1979, in particolarele
pagg. 207 e seg.

25) Lacronacade tempi che corrono puod indurre a ritenere che "Nd segno dei
diritti umani... sulla scia tanto della globalizzazione dell'economia quanto dei
movimenti migratori lungo nuovi assi di gravitazione" stia modificandos "Verso un
mondo multipolare... lanaturaddlerelazioni fragli Stati eciosullabasedi uninedito
paradigmatendentea eleggerein viaprioritaria, rispettoaogni altrafinality, latutela
di quell'entitauni cachee I'essere umano, conlasuadignita,i suoi diritti,lesueliberta.
Ragion per cui lacomunitainternazionalee chiamataaimporreil rispettodei diritti
dellapersona’, Valerio Castronovo, L 'ereditadd Novecento, Torino (Einaudi ed., 2000,
p. 294). Senonché, quand'anche non si condivida il dubbio espresso da Norberto
Bossio, in una intervista alla Stampa, "che le idee contino sempre di meno in un
mondo globalizzato", s’ha daritener per "certo", con Hosssawwm,"chelaglobalizzazio-
ne haaumentato ladistanzafralanostrarealtaele decisioni soprattutto di carattere
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Anzitutto, non é dasottoval utareil rilievo suggerito (settembre 2000), dai
dialoghi culturali svoltisi a Santiago di Compostella, a Felipe Gonzalez, gia
Presidente del Consiglio spagnolo: che, cioé, dopo "l'esplosione del fenomeno
noto come globalizzazione" per |'appunto la"rivoluzione nel campo dell'in-
formazione — implicata dalla sua globalizzazione — acutizzalereazioni di
affermazione di identita di frontea cio chesi percepisce come unatendenza
omogeneizzatrice, che minaccia la personalitd propria, e differenziata’
provocando conflitti di identita"intranazionali o sovranazionali" che'(costi-
tuiscono la principale minaccia per I'esercizio della democrazia e per la
convivenza pacificatra popoli e nazioni" (%%). Laddove, invece, "per passare

Zn

alla comprensione dell’Alterita” non si deve poter prescindere dal "dialogo
sempre piU assente dalla societa globale come conoscenza (logos) di questo
Altroculturale"; cheattraversola"accettazioneel'integrazione delladiversita
culturale, di identitd differenti” risponda, fra I'atro, alla domanda d'un
risultato effettivamente "compatibile coni diritti umani”.

Insecondoluogo, Sindallarealizzazionedi unaunionequasi continentale
comegli Stati Uniti dAmerica si vede ciascuno Stato membro, ancorché non
soggetto di diritto internazionale, arroccato nella conservazione della sua
liberta di fatto. Egli, senzaulteriori patteggiamenti che nelimitino menoma-
mente lasua attual e sovranita di diritto pubblico interno, sialegislativa che
esecutiva, mantiene integro il proprio "dominio riservato" di fronte a solo
soggetto internazional e chevi corrisponde, il Governo federale con sede nel

economico che possono determinarele nostreesistenze''. E pur se'nessuno...control-
la" la globalizzazione "per fini politici”, e semmai, sempre secondo Hobsbawvm
(Intervista di Alberto Papuzzi, "Tutto 4bri” de "la Stampa, 11-5-2000, p. 3), essa
"rappresentacio chealivelloborgheseé statalamoda', questo nonescludeil timoredi
Bobbio, che "in un mondo globalizzato" siano "i grandi potentati economici e
finanziari a prendere le decisioni che muovono il mondo®*. Allora é vero che "Dd
punto di vistadei profeti di un mercatoliberoglobale, tutto cio che contae il totaledi
ricchezza prodotta e di crescita economica’ e "La novita é che, tra i fattori di
produzione, gli esseri umani sono sempre meno necessari. Perché, parlando in
termini relativi, non producono quanto costano: gli esseri umani non sono adatti al
capitdismo”. E intanto"solo unapiccolaparte ddlaricchezzagenerata'risultera” nei
fatti redistribuitaallamaggior parte dellapopol azione. Laspartizionedellaricchezza
sta diventando drammaticamente meno ugual€e': "drammaticamente” perché "un
numero di persone molto piccolo, spesso singoli individui, stanno diventando ricchi
oltreogni precedentestorico", EricJ. Hoessawm, I ntervistasul Nuovo Secolo, A curadi
Antonio Polito, Bari (Laterza) e Milano/Mondolibri (sulicenzaLaterza),1999, pp. 64,
80, 81. Si aggiunga, finalmente, I'osservazione di Norberto Bogesio "Didogo sulla
democrazid' (colloquioa cura di Alberto Papuzzi, “La Stampa’' 9-2-2001, p. 6, cal. 7),
che "L'universalizzazione ¢ I'utopia del nostro tempo, soprattutto di fronte al
fenomeno della globalizzazione, che s presenta ancora in forma anarchica, con
rapporti fragli Stati di permanente conflitto”. Cfr., sostanzialmentenello stesso senso,
E. J. Hosssawwm,o0p.cit., pp. 40 s., 52 s., 55, speciamente 72.

(2¢) S vedaFelipe GonzaLez, L'Europacon tante razze rischia un nuovo Medioevo,
in"Commenti" de"la Repubblica' 29-9-2000, p. 15.
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solo Distretto di Columbiasenzaal cun proprioterritorio (interno) statale. Ne
consegueil limiteinvalicabileaunaevoluzionedei diritti umani all'interno di
singoli federati, ad es., con riguardo alla pena di morte (*).

Ma pitt ancora i diritti umani sono messi in pericolo da una prospettiva
futura assolutamente indeterminata (ancorché da tempo — e speriamo
durevolmente — congelata) (**) del potere di governo di una unione univer-
sale (a quasi) quale la Organizzazione delle Nazioni Unite (¥), che ne
costituirebbeil limite per eccellenza, come sulla base del medesimo art. 29,
3° commadellaDichiarazione Universale: "Questi diritti € questaliberta non
]pOSSONO iN nessun caso essere esercitati in contrasto con i fini e i principi
delle Nazioni Unite".

Infinelauniversalita proclamataper i diritti umani daun convenzionali-
smo globalistico, attraverso unaloro"rnondializzazione" aparole, € arischio
d'un riferimento "ai valori, ai diritti dell'uomo, ai diritti fondamentali senza
vera interiorizzazione' cercando pili la soluzione dei rispettivi problemi
"nella terminologia che la soluzione nella vita. E questo, € un pericolo che
tutte l e societa hanno conosciuto e che conosciamo forse ancor piu adesso
perchérifiutiamo leveritadellabarbarie contemporanea perché abbiamo le
parole e non il senso del destino" (*%). 11 senso, dunque, del destino che ci
diamo indipendentemente dal fato, dall'inevitabile farsi delle cose, e come

(®) V. C. A. Barker and F. E. Rourke, “United Statesof America'. Government, in
"EncyclopaediaBritannica’ (William Benton Publisher) 1964,V adl. 22, pp. 822 ss., 827,
D.C. Beckwrrs, “United States'. “Developments in the States, 1999, in"2000 Britannica
Book of the Year”, pp. 514, 3" col.: "States received a judicial boost in their ongoing
federalism battlewith the U.S. government during the year... The justicesproclaimed
that stateshad a'sovereign status’ that shielded them from privatelawsuitsseeking to
enforce most federal laws”; 516, 22 col.: " States executed 98 men and women during
1999" dove nei singoli Stati il "public support for capital punishment remained high.

(%) OltreaRolando Quapri,Diritto internazionalepubblico, Palermo (Priullaed.),
1949, pp. 57 e 244, si vedaampiamenteDanilo Zovo, “Cosniopolis” Prospects for World
Government, Cambridge/Oxford (Polity Pressin associ ationwith Blackwel | Publ. Ltd),
1997, e la prima ediz. “Cosmopolis” La prospettiva dd governo mondiale, Milano
(Feltrinelli) sett.1995,in ispeciepp.120, 123 ss,, 137 s., 139 ss., 143 ss,, conclusiv.146
(4. Civitas Maxima and CosmopolitanLaw, della edizioneinglese).

(*) Ibidem, ult. loc. cit. per la conclusioneche “il progetto di un’ulteriore con-
centrazionedd potereinternazional esecondoil paradigmadella Cartadelle Nazioni
Unitefinirebbeper dar vitaaunai stituzi oneassol utamente'sovrana' eincontrol labile
e renderebbe dunque piu precariasialatutelainternazionaledei diritti sialaricerca
dellapace'. E per il terzocomma ddll'art. 29 della DichiarazioneUniversalede diritti
umani, qui di seguito menzionato,v. La protezioneA curadi C. ZaxaHi, cit., ancorap.
25. Ma per il pit importante ri pensamento delle funzioni e dei poteri delle Nazioni
Unite secondo la"Cartd' si mediti ora attentamente su — e si traggano conseguenze
decisive, anche per ladottrina— da Gaetano Arancio-Ruiz, “On the Security Council's
Law Making” in “Rivista di diritto internazional€e", 2000, fasc.3, pp. 609-725; special.
615 ss,, 627 ss. 635 ent. 49, 641 ss., 653 ss., 660 ss., 681 ss., 692-700.

(®) Louis Edmond-Perriri, Norme vaghe ediritti dell'uomo, cit., p. 56.
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sorte umanaconseguitaconlapartecipazionemirataaleveritadaaffrontare
nel'oggi, con la sincerita di una personale elaborazione, rifuggendo dalla
retoricadd futuro o dd futuribile; magari fino adiredi questo momento, nel
mondo che"mai lavitaumana ¢ stata codl disprezzata' (*!). Al contrario la
tendenza alla globalizzazionefavorisceil calare delle ombre della disinfor-
mazione o dd dubbioconil rimpiccioliregli eventi eil depistarel'attenzione
daquelli deprecabili di taluni paesi minori o piu distanti, cometaluni centro-
sud americani e orientali od africani, al coperto degli interessi piu grandi
comequelli delle multinazionali (32)

5. - La temperata, lenta e prudente, crescita internazionale dei diritti
umani (3%) e altrimenti favoritasul pianodei rapporti giuridici tradizionalifra

(*1) Néla sua allocuzione al Corpo Diplomatico per il tradizionale incontro
d'inizio d'anno, papa Wojtyla riferendos a come sia disprezzata "nellamanierapiu
brutale' la vita umana, dalle "guerre seminatrici di morte scoppiate in Europa’ ai
"modelli culturali che hanno disseminatol'ideologiadel consumismo edel piaceread
ogni costo”, ha profetizzato che "Sel'uomo stravolgegli equilibri della creazione...e
non si prende cura dell'ambiente che il Creatore ha affidato ale sue mani, questo
mondo, programmato unicamente secondo i nostri progetti, potrebbe diventare
irrespirabile’. E ha, infine, esortato |la scienza ad essere"d servizio della persona”:
affinche "l'uomo non siaun oggetto dasezionare,dacomprarsi o vendersi, cheleleggi
nonsiano mai condizionate dal mercantilismo o dallerivendicazioni egoistedi gruppi
(rjni noritari”, "La Stampa’' domenica 14 gennaio 2001, p.10 e "la Repubblica’, stessa

ata, p. 11.

E forse non ricompare il disprezzo per la vita e i valori umani alti che vi si
ricollegano, come quello proclamato da Antigone quando, d'una sparizionedurante
un trasporto aereo delle urne con le ceneri di persone tragicamentedecedute, si da
ufficialmente la giugtificazione "che non si trattava, ahimé, di valori prezios da
sottoporre a specialevigilanza'? Poiché"Le urne erano prive di valore computabile
potevano tranquillamente essere abbandonate su un carrello o in un magazzino, a
disposizionedi chiunque': a confermadella“insensibilitaper i morti" che"nasceda
unapearallelaumiliazionedellavita: dellasacralitache accompagna, comeun’aura, le
sue effimere spogli€”’, Lorenzo Monoo, A Malpensa non c’é pietaper le ceneri dei morti,
“La Stampa' 11-2-2001, p. 20.

(32) Tanto piu occorre favorire le occasioni di confronto con quelle esecrabili
realtacontrol'uomo chepiu perduranonellepersoneene fatti a copertodellaomerta
internazionale. Sul punto va richiamatala "Edicola’' di RAITRE, dd 12 settembre
2000, h. 0.25, con aggiornamenti attuali oltre allapresentazione (per 1a collana degli
Editori Sperling & Kupfer direttada Gianni Mina) del volumedi Méaximo CanL (gid
ambasciatoredi Spagnain Guatemala e ultimamente console generale a Lisbona),
Massacro in Ambasciata, Milano, 2000. V. pure, dellastessa collana, Italo MorerTi, | n
Sudamerica, Milano, 2000; e della Ed. Feltrinelli Kevin Bates, | nuovi schiavi,
Vincitore del Premio InternazionaleViareggio 2000 (devoluto dall’A. afavoreddla
L otta controla schiavittu nel mondo).

(3*) Sindal mio scritto L'interaction desdroitsdespeuples et desdroitsde Zhomme,
in “Droits del'hommes et droitsdespeuples, San Marino (Fondation Int. Lelio Basso et
République de San Marino), 1983, pp. 85 s., ho messo, in luce la graduadita
nell'assunzione degli obblighi daparte degli Stati contraenti del Patto sui diritti civili
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le potenze ddl'avere |la fonte normativa delle regole primarie ndl'uso
generdededlegenti peri principii o valori adattabili acodesti rapporti, fracui
anchei "principii ... pitt universali e penetranti... dal puntodi vistadei vadori...
etico-giuridici e generalmente umani del diritto giurisprudenziale' (**) dai
quali verrebbe, cosi, pregiatala “humanitas”. E seppure si dira che non ha
senso per il diritto trattaredella"moraedei corpi politici*, cido nontoglieche
in una dimensione puramente orizzontale ove le potenze abbiano avuto
coscienza, sin dall'origine del loro sistemadi relazioni giuridichetrasversali,
de "mutuoconsenso™ acerti generali principi"emanazionedei diritti naturali
dell'uomo trasferiti a corpo politico” comune del soggetti di diritto interna-
zionale, le loro attese — rivolte anche alo "officio della umanita che lega
natural mente tutte le nazioni" — debbano avere semprein considerazionei
principi medesimi "come quelli che forrnano la base" della loro comune
"consarvazione' (¥).

Pertanto, si proteggono vicendevol mente, come singoli e/o associati
inviadi autotutela presso ciascun atrodi loro e nel propri beni materiali od
immateriali anche per il tramite delle personeumane, acominciaredaquelle
(i propri sudditi 0" nationals")con cui ogni soggettodi diritto internazionale
si trovi in piU stretto collegamento (). Il che, perd, non esclude un
allargamentofunzional edel laautotutel a(“self-defence”) quando siano oggetti
di lesionediritti umani in qualche modo ugual menteconnessi agli interessi
individuali o collettivi delle (o di talune) potenze.

epoalitici dell'uomo in conformitade Progetto N.U. del 16 dic. 1966, per i suoi art. 2,
par. 2e40, par. 1,alinéab, e par. 2. D'dtronde, il famoso ProtocolloN° 6del 28 aprile
1983 della Convenzione europea dei diritti umani del 4 nov. 1950, contiene nel
preambolola precisazionecheinesso"lapenadi morteé abolita’ (art.1," Considerato
chedli sviluppi [interni] intervenutiin parecchi Stati membri del Consigliod'Europa
indicano una tendenzagenerale afavore ddl'abolizione della pena di morte” stessa;
mantenendo,peraltro, il Protocollointantoi limiti dei suoi artt. 2 (peratti commessiin
tempo di guerrao in caso di pericolo imminentedi guerra) e 5 (eccezioni per territori
indicati dallo Stato parte"d momentodellafirmao del deposito del suo strumento di
ratifica, d'accettazione o d'approvazione" del Protocollo medesimo, neppure oggetto
di consenso unanimeda parte degli Stati membri del Consigliod'Europa).

(3% Luigi Lomearnr (VaLraur) Saggio sul dirittogiurisprudenzialein"Pubblicazio-
ni dell'Istituto di Filosofiadel diritto dell'Universita di Roma" dirette da Sergio Cotta,
Milano (A. Giuffre Ed.), 1967, pp. Bs., 379.

(3%) Giuseppe CompacNom, Elementi di diritto cogtituzionale democratico, Venezia
1797, Ristampa a cura di Ttalo Mereu e Daniela Barbon, Bologna (Analis Trend),
1985, pp. 77 ss., 8l ent. a, ivi, che ho citato pure, pitlargamente,ap. 214 di |1 diritto
internazionalecomesistemadi diritto comune, Padova (Cedam), .

(36) Giahoripreso,il concettonella"voce' della"EnciclopediaGiuridica' Trecca-
ni, Protezionedipl., cit., pp. 4,22 col., e 5, anche sulla base de L'interaction desdroits,
cit., p. 80, e della bibliografiaivi richiamata, con particolare riguardo al mio Cap.
terzo, §§ 2327 sulla "naziondita' degli individui in diritto internazionale, da La
protezione diplomatica ddle societa, Padova (Cedam), 1957.
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In effetti, dal '500 € piu estesa l'attenzione agli interessi particolari,
comuni a piu signori europei, al commercio e agli stabilimenti mercantili
in Oriente, che venivano protetti anche per altre potenze specialmente da
alcunesottolacui protezionelepersone privatesi ponevano, | oro affidandosi
come “fedeli”. Cosi la protezione francese si esprimevain interventi anche a
favore d'individui stranieri, purché europei naviganti per |'oriente “sous la
banniére de France” come un secolo prima gli stranieri naviganti sotto
bandiera genovese erano tutti protetti da Genova secondo lo Statuto del-
I'Ufficio di Gazzeria del 1441 (37). Ma altresi dalla Francia la protezione
presso 'l mpero ottomano si allargavaanchea personelocali di religione non
musulmana (3*). Eviaviasi andavano affiancando allaFranciadal sec. XVI al
XVIII altre potenze europee, in primo luogo I'Inghilterra a garanzia delle
varielibertaindividuali (*°), inispeciereligiose, sviluppandosi intal modole
premesse anche d'interventi collettivi diretti nella sfera sovrana della Subli-
me Porta.

Finalmente | a stessa nozione di autotutelafunzionale si allarga tenden-
zialmente “erga ommnes” nell'interesse delle componenti | asocietainternazio-
nale (natural e necessaria), e non unafantomatica"comunitd” internazionale
cheadombri lafiguradi uno Stato mondiale (*°) proprio ad evitare, secondo

(3") Ibidem (Ult. op. cit.) § 23, pp. 207 ss., e nt. da 37 a 44, e con un accenno agli
"obiettivi di carattere politico ed economico" perseguiti, Pa0lo Picong, La "Guerradd
Kosovo” cit., p. 339. Cfr. Catherine Aspracua e Robert MANTRAN, Facciaafacciaa est:
turchi eoccidentali, in Robert Fossier, Storiadd Medioevo “I1 tempo ddle crisi” 1250-
1520, Traduzionedi ElenaDeAngdi, Torino (Einaudi ed.), 1987, Capitolosesto, p. 337
inispecie.

(3%) V. Capitulationsin"EncyclopaediaBritannica' Micropaedia(Printedin U.SA.)
1981, Vad. 11, p. 538.

(®) V. Quincy WrichHT, Capitulations, in Encyclopaedia Britannica, U.SA., 1964,
cit., Vol. 4, p. 851.

(40) V. Francesco CaroTorTi,Cours général dedroit international public, in "Recueil
descours” del’Académie de Droit International delaHaye,t. 248 (1994-1V), p. 26, che
pur utilizzando la nozione di "communauté universelle' nel senso “qu’en sont
membres actuellementtous les Etats du monde” precisa, alant. 2, che essa"mérite
d’étre qualifiée de société naturelle ou nécessaire’ come "est mis en évidence par
Giuliano, Scovazzi, Treves, Diritto internazionale, Parte generde, Giuffre, Milano,
1991, pp. 16 ss. Cfr., peril puntodi vista"anticosmopolitico” control'ideadi un“global
constitutionalism”, € per unacriticabenearticolataa uno " Stato di diritto planetario”
nonostantele motivazioni della"dottrinae ... politicaoccidentaledel diritti dell'uo-
mo", Danilo ZoLo, Cosmopolis, cit., pp.140 ss., 144 speciamente sul "rischio cheiil
progetto cosmopolitico ... operi di fatto — e sia percepito — come un aspetto di quel
processo di 'occidentalizzazione del mondo' che oggi investele civilta e le culture
tecnol ogicamente ed economicamente pit deboli, privandole della loro identita e
dignitd'. E dell'affermazione del Preambolo (3° cpv.) della Dichiarazione Universae
de Diritti Umani, qui di seguitoriportata, ho sottolineatoil carattere eminentemente
politicone "FraternaMunerd’in onoredi Luigi Amirante, Le “potenze” ei diritti umani,
cit.,p. 16. Chesi diapure, intaledirezione, agaranziadei diritti, unaprotezione(‘self-
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la Dichiarazione Universaledei Diritti Umani, che"l'uomo sia costretto” se
venganooppressi i suoi diritti eliberta"aricorrere, comeultimaistanza, dla
ribellione contro la tirannia e I'oppressione” anche destabilizzando gli
equilibri della pace e dellasicurezzaper tutti.

Si trattadi quel rimedio"naturale" nell'uso delle genti chela Cartadelle
Nazioni Uniteassumetal quale, conladenominazionegeneralissma"diritto
naturale di autotutela' benché poi lo riferisca, per i soli fini dell'art. 51, adla
primareazionea un attacco armato. E chelo esprimain tal modo nellasua
continuita cheimplicavapure us di forzastrettamente per altre necessitadi
autotutelae dimostrato dallanon contrarietacon lastessa” Carta' di qualche
ristretto uso per codesto fine.

Gli interventi armati limitati ad incursioni israelianedi la dallafrontiera
giordana, che si legittimavano per ladifesade coloni negli stanziamenti di
confine della Repubblicad'lsragle, contro le vicine basi in Giordania della
guerrigliapal estinese costituirono, infatti, persino uno dei motivi (aggravato
dai tre dirottamenti di aerel di linea, statunitense, svizzero e britannico, su
pistadi atterraggiogiordanafrail 6 eil 9 settembre 1970) per unabreve ma
sanguinosaguerraciviledellaArmatadi re Husain controil Fronte Popolare
per laLiberazionedelaPalesting,dal 9 al 25 settembre (*'). Similmente non
sollevd un contrasto con il sistema Nazioni Unite il raid israeliano ad
Entebbe, giugtificato dalla urgenza e dalle difficoltadi un affidamento di
buona fede (pur tentato) sul Presidente dell'Uganda, per liberare dal seque-
stro terroristico,ancorchéaprezzo ddlavitadi 20 militari ugandesi oltreche
di 7 guerriglieri,uomini edonne passeggeri eddl'equipaggio d'unaereocivile
francesedirottato il 27 giugno 1976 per I'appunto nell'aeroporto di Entebbe,
invaso dallaforzeisraelianelanottedal 3 al 4luglio (*3).

Comunquee apparso come un modello d'intervento con uso di forzanon
soggetto a critichein base alla Cartadelle Nazioni Unite (¥) il (fallito) raid
degli Stati Uniti a Teheran ordinato dal Presidente Jimmy Carter (1980) per

defence) di tutti versotutti (“erga omnes”) e, anto, pur sempredegli Stati uti Snguli
(presi uno per uno) o — 9 prefarisce—ta e darisolvers semprein® comportamenti
unilaterdi”, oin particolareinterventi, d "gruppi di Stati™* come, dd resto, di “singoli
Stati" (Paolo Prconr, La"Guevadd Kasovo', cit., p. 334). o o

(1) Cir. Aldo Baquis, “Quanto pesala Iddoy da coloni”, “Le cdoniedd laburidti”, in
“Limes” n. 11001, p. 44. Indi, S veda Peter (John)MansriELp, Husain Ibn Talal eJordan,
in"BritannicaBadk of the Yex 19717, pp. 144 s, 429, _

@ V. Chronology, July 34 e 28 g3r|tan bresks rdations with Uganda); Mdly
MORTIMER, Commonwealth of Nations; Duncan CHaPPELL, Crirne and Law Enforcement;
Robin J. RANGER, “Defense” The Midde East; Kenneth Incuam, Uganda "Britannica
Book of the Yex 1 97_7’}&). A, 95,202, 2° cal., 217, 239, 681 )

(#) Cir. Internationd Court of Justice, Year 1980, Judgment 24 May, General Lig
N° 64, Cage Concerning Unitad States Diplometicand Conaular Staff in Teharan (United
Staesof Ameicav. Iran).
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liberare dal sequestro ad opera di fanatici khomeinisti persone messe a
rischio nella salute o nella vita, sia componenti la missione diplomatica
americanasiaaddetti ai suoi servizi. Ladiscrezionee misuradell'operazione
— lasuafondamental emoderazione— furono nellecircostanzeutilizzatedi

tempo edi luogo unadellecausedel suo esitoinfausto: matanto pit questoha
provato la rigorosa proporzionalita con l'esigenza estrema di autotutela, e
non altro (**). Viceversa, ndl'invasione degli Stati Uniti a Grenada (1983),

anchesolo conriferimentoainteressi umani di loro appartenenti (nationals),
I'Amministrazione Reagan avrebbe dovuto stabilire "by means o clear and

convincing evidence that there did in fact exist an immediate threat to the
sfety of U.S citizensin Grenada', ma cid non sarebbe ancora bastato a
legittimaretal eintervento:"Eventhen, such athreat could have justified only
alimited military operation alongthelinesd thelsradli raid at Entebbe’ (*°).

Dunque, per i soli fini che dovrebbero caratterizzare nellesituazioni anal o-
ghein genere “par définition|'intervention d’humanité€" come "désintéreste’;

ne senso, che “L'intervention cesse d’étre désintéressée lorsque l'intervenant a
un intérét a dépasser les limites oz devrait se tenir son action” (*).

6. — Di fronteal fluired'interventi pretesi in autotutela non ¢, tuttavia, mai
venuto meno l'argine del "dominio riservato” qual e concetto da non confon-
dere sul piano giuridicocon i soli dati d'un regolamento normativo ormai
i ntervenutoi n certe materiecome"liées' nei rapporti dasoggettoasoggettodi
diritto internazionale, o non "liées', e allora solo in questo caso ritenute di
competenza domestica o nazionale (*’); e nemmeno da assimilare a una
dicotomia fra materie esclusivamente interne, di dominio riservato, di una
singolapotenzao, viceversa, internazionali secondo concetti fissi (*).

@) V. Keith S. McLacuiay, Iran; Richard L. WorsNop, “United States” "Foreign
Affairs; Special Report,"A Landslide, not a Mandate" by SranLey Croup: "Britannica
Book of the Year 19817, pp. 461,691 s., 698.

(*) FrancisA. Bovyre, Abram CraYEs, Isaak DorE, Richard FaLk, Martin FEINRIDER,
C. Clyde FercusoN Jr., J.David Fine, Keith Nunes, Burns WEsTon, International
Lawlessness in Grenada, in "The American Journal o International Lav" Vd. 78,
1984, p. 172.

we) ROUGIER, A., La Théorie de I'Intervention d’Humanité, in "Revue Générale de
Droit International Public" 1910, pp. 52 s.

(*) Si veda Gaetano Arancio-Ruiz, “Le domaine réservé” “L'organization Interna-
tiondeet le rapport entre Droit I nternational et Droit Interne, in"Recueil descours' de
I'Académie de Droit International delaHaye, t. 225 (1990-VI): Cours généra de droit
international publicde 1984, Chapitrel, Sect.13, Par.3inispecie.

(*®) Ibidem, p. 88, passandoacontestarecheesi stano, altrimenti,"lesmatiéresqui,
étant, d'aprésles auteurs susmentionnés, essentiel lement national es,devraient ne pas
former |'objet d'obligations interétatiques conventionnelles ou coutumiéeres'. S
tratterebbe,dunque, di materie“réservées, pour ainsi dire, par natureou par principe’,
e Gaetano Arancio-Ruiz, Le domaine réservé, Cit., affrontacriticamenteanche questo
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Per la nozione in discorso sono invece il presupposto delle val utazioni
giuridichesoloi dati fattuali che mettano in luce, caso per caso, I'evidenza di
un "international concern” (una "faccenda' internazionale); nel senso, par
exemple, que la question ou la situation présente des 'répercussions exté-
rieurs ou internationales, qu’elle touche ou affecte les intéréts d'un ou
plusieurs ‘autres’ Etats, quelle détermine ou est susceptible de déterminer
une ‘friction’ entre Etats ou un préudice pour leurs 'relations amicales,
éventuellement qu'elle constitue une ‘menace’ ou un ‘danger’, actuel ou
potentiel, pour 'la paix et la sécurité internationales"' (*°). E ad es. per
I'intervento in Kosovo le osservazioni di Henry A. Kissinger rendevano
piuttosto probabile la conclusione che "minacce attuali" e in particolare un
"affare internazionale" (0 international concern), per via di "una minaccia
al'equilibrio, globae, come sostiene continuamente Clinton"”, erano "estre-
mamentedubbie" (3°).

Che se, d'dtra parte, si viene a constatare un international concern,
non pud implicare, pero, interventi con usi di forzachefiniscanoper trovarsi
in contrasto con gli obblighi di ogni membro delle Nazioni Unitefissati dalla
interpretazione della Carta secondo il principio ribadito per tutti dalla
Assemblea Generale (*!) del loro "inalienable right to complete freedom,
theexercised their sovereignty and the integrity of their national, territory,
and that by virtue & that right, they freely deterrninetheir politicalstatusand
freely pursue their economic, social and cultural development”. Cio con la
conseguenzad'obbligo che'"no state shall organize, assist, foment, finance,
incite or toleratesubversive, terrorist or armed activitiesdirectedtowardsthe
violent overthrow o the régimed another state, or interferein civil strifein
another state" pur senza, ovviamente, negare I'assunzione, in tema, di suoi
doveri verso una Unionee/o per un Patto regionale (32).

temand suo compleso, intanto nelle Sezioni da 4 a 7 ddlo sesso Capitalo primo, e
condusivamenteda p. 457 (§ 338) a 479.

49 Gaetano Arancio-Ruiz, Le domaine réservé, Cit., p. 345, dopo un amplissmo
esame ddlaprass, dltredle pp. 346 ss,, 31 ss., 4083 SS,, e passin.

(39 V. le osservazioni di Henry A. Kissinger per il “Los Angeles Times”: in
traduzione italiana, "La Stampa’ 31 marzo 1999, p.8. Sotto codesto profilo, se
mancanoi presupposdti ddll'autoprotezione(o autotutel apreventiva) la" rappresaglia’
ove sia, anzitutto, giuridicamente ammissbile come ale in funzione di ssnzione
incontrerebbe in ogni caso que limiti "sulla base di dcuni parametri o principi di
cadtere pitt generdée’ (buonafede in ordine dla "findita umanitarid', assoluta
necessita, rispetto dretto della_prc%przionditée ddlo "effetto utile") invece dd tutto
dus nelateggiars e nd fatti dall'intervento per il Kosovo da giudicars, quind,
illecito, senza "possihilita d sanatorie successve', Paolo Picong, La "Guara del
Kaosovo, cit., pp. 343-360.

(") Res 2131 (XX), UN. Doc.A/RES/2131 (XX)/Rev. | (1966);adopted on the
report d the First Committee(U.N.Doc. A/6220) (1953).

(2) 3 vedanoper I to laRisdluzioneddlaAssarbleaGangdeddleNU. dd 21
dicambre1965, in"The AmgicanJournal of | nternationa Law” VVd. 60,1966, pp. 662-664;
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Su codeste premesse andrebbe, in ogni caso, riconosciutalaliceitadi un
interventocon uso dellaforzaafavoredi personeumaneprivate— esiapure
di propri appartenenti — come degli Stati Uniti a San Domingo (1965)
soltanto quando 1o Stato interveniente "has a relative disinterest in the
situation, in the sense that its overriding motive is the protectiond human
rights, without important motives o a politicalor other selfish nature being
involved (33).

Ad ogni modo, rimaneil fatto che non sempree¢ facile sceverareda altri
elementi,forsepreponderanti, |lameraautotutel aindividual eo collettiva per
I'emergenza d'un pericolo grave ed attuale per le persone umane attive (su
bas legdli) in paes stranieri; autotutela eventualmente sostitutiva della
protezione loro dovuta e fatta mancare dal governo locale (**). Ma é piu
agevole la verifica della mera autotutela nei confronti di persone"feddi” ai
governi che intervengono afavorede loro interessi umani per unaspeciae
connessione, all orché" Protecti otrakit subiectionem et subi ectio protectionem
giustal'antico principio, come accennavo pure con riguardo a regimedele
capitolazioni (*).

7. - Va tenuto presente, inoltre, il problema dinterventi con uso della
forzaindirettamentein favore di persone umane, in quanto tali, ma diretta-
mente a sostegno delle Organizzazioni Non Governative che le difendano
speciamente nelle situazioni d'emergenza, in paesi ove legittimamente si
trovino ad operare (*).

Le difficoltastanno nel riuscire ad evitare chele ONG si trasforminoin
strumenti di politica estera, e nell'impedire che una proliferazione delle

eprimalaRisoluzione dell’0.SA.: 0RGANIZATION OF AMERICAN STATES “Resolution Establishing
the Inter-AmericanArmed Force i nthe Dominican Republic’ adopted i nthe Third Plenary
Session, Tenth Meeting of Consultation of Ministers of Foreign Affairs, May 6, 1965, in"The
Am Journ. o L.L.” Vadl. 59, 1965, pp. 987-988, che poneva problemi nd proporre un
intervento — da verificare, perdtro, nei fatti — d di 1a dela findita umanitaria (in
funzione, ciog, non solo ddla"inviolability of human rights' maatresi “as it sole purpose”,
ddla’restorationof normal conditionsi nthe Dominican Republic' eddllo, ‘establishment of
an atmosphere ... that will perrnit the functioning of democratic ingtitutions' oltre dle
condizioni di sicurezzaper tutti gli abitanti dd paese).

B VErweY, W.D., Humanitarian Intervention under International Law, in "The
NetherlandsInternational Law Review" 1985, p. 388. Piu in generale, sul punto, gia
CharlesRousseau, Droit International Public, Paris, 1971, p. 49.

(3%) Cfr. Gaetano MoreLLI, Nozioni di diritto internazionale (Settima edizione
riveduta),Padova (Cedam) 1967, p. 352.

() Sul principio, ndlasuaorigine prima, Giovanni BaTtacLini, |l riconoscimento
internazionaledei principi generali del diritto, in"l1dirittointernazional eal tempodella
sua codificazione" Studi i nonore di Roserto Aco, |, p. 120.

(%6) Cfr. Paolo Benvenuri, Organizzazioni Internazionali Non Governative, in
"Enciclopediadel diritto" Val. XXXI (198l), pp. 418s., col. 2/1.
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stesse eroda |la purezza della"spazio umanitario”: che, fra l'atro, ONG di
dubbia provenienza negozino con qualche partein guerrail loro accesso ai
civili senzapreoccuparsi delle Convenzioni di Ginevraedell'attenzionechevi
rivolge la Croce Rossa Internazionale, o di averne una legittimazione a
operare, mettendo addiritturaa repentagliol’'opera di protezionesvolta dal
Comitato | nternazional edellaCroce Rossamedesima (7). Mase, daunlato,
non sono mancate le critiche a taluni di quegli organismi umanitari (%),
persino per essersi lasciati coinvolgere in operazioni che agevolavano
processi di guerra, d'altro canto — e per unaipotesi di controllato progresso
— il Sottosegretario Generale per gli Affai Umanitari nel quadro delle
Nazioni Unite, Sergio Vieira de Mello, ha propostola creazionedi "squadre
regionali di sicurezzaumanitaria’', addestrate ed equipaggiate per essere di
supporto rapido per I'appunto al personale umanitario. In quest’ottica le
squadresarebberocompogte da "truppesel ezionate appartenenti a varie nazioni
ddlaregioneinteressata’ (*?).

In tutt’i casi, alcune Organizzazioni Non Governative hanno cominciato
(dal 1994) a sviluppare consapevolmente "le competenze necessarie per
raccogliereinformazioni rilevanti eanalizzaregli sviluppi politici edi difesa
potenzia menteimportanti”, e attivare"un sistema globae di monitoraggio
del divers paesi" anche per contribuire ad annunciare tempestivamente una
crisi di emergenza umanitaria (¢°). Visto, inoltre, che gia attualmente "
normalechele ONG ricerchinoi segnali di carestieimminenti per avvertire
gli agricoltori € per monitorare i prezzi de mercato” (') e che per di piu,
sempre piu, "dovranno divenire sensibili, alivello locale, ai segnali sociali e
politici di coercizione di massae intimidazione"su base etnica, razzide o di

(*") V. “Mean Times" Humanitarian Action in Complex Political Emergencies —
Stark Choices, Cruel Dilemmas by Michagl Bryans, Bruce D. Jones and Janice Gross
SteIN. Report of the NGOs i n Complex Emer gencies Project, in"Comingto Terms'Val. 1,
No. 3, (Centre for International Studies) University d Toronto, January 1999,
Traduzioneitalianaacuradel Comunedi Veneziaa COMUNE DI VENEZIA Relazioni
internazionali, FONDAZIONE VENEZIA PER LA RICERCA SULLA PACE, "Mean
Times" (nel duplice significato "tempi di mezzo" e"tempi crudeli, difficili”. N.d.T.)e
Rapporto sul Progetto ONG nelle emer genze complesse, p. 15.

(®8) Cfr.,ades., BertaTi,M., Le Droit d'Ingérence. Mutation de ['Ordre Inter national,
Paris, 1996, p. 253, e Rony Brauman (Médecins Sans Frontiéres per il Congo oriental€)
"A chi vanno gli aiuti umanitari?", in "Internazionale', Roma 7 novembre 1997,
speciadmente p. 22. V., fral'dtro anche per queste citazioni, e complessivamente,
Patrik SamBo, Gli interventi umanitarieil ruolo dellaCroce Rossa Internazionale, Tes di
laurea (Facolta di Giurisprudenza della Universita di Ferrara) Anno Accademico
1998-1999, Capitolo Primo, specialmenteil § 4.

(*) V."Mean Times” (Trad.it.), cit., p. 35.

(¢) Ibidem, pp. 25 s.

(¢1) Ibidem, p. 27 e John StremLAuU, Peoplein Peril: Human Rights, Humanitarian
Action, and Preventing Deadly Conflict, New Y ork (Carnegie Corporation),1998, p. 52.
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atrotipo (?), ecco bisognerariprenderein codesto quadro e approfondiredi
volta in volta i dati fattuali degli interventi armati in via di autotutela
(preventiva) di appoggio dle ONG per i diritti umani, in presenzadi uno
"intemational concern”. Sottolo stesso profilovadetto chei componenti delle
Organizzazioni Non Governative non sono privi di collegamenti nazionali,
per ogni ONG vuoi con uno solo vuoi con piu governi (¢*) che intendessero
intervenire per |'urgenza dellaloro protezioneall’estero (secondoi principi
della protezione diplomatica dei “nationals” di ciascuna potenza) contro
emergenzedi graverischio,darespingersiconl'uso dellaforzanell'intervento
in autotutelaindividuale o collettiva.

Va pure detto che la dimensione orizzontale, trasversale alle varie
potenze, quando tenda con veritaetrasparenzaafavorirele persone umane
attraverso pressioni in buonafede da governo a governo, sullascortadi un
monitoraggio reciproco — qual € da proporsi costantemente per il diritto
umano all'ambiente (**) — ha da aprire intanto lavia aritorsioni, o preferi-
bilmente ad incentivi, bene meditati (approfondendone lo studio) (%) in
favore de diritti e ddle liberta fondamentali degli individui singoli o
associati, primachesull'uso dellaforza. E va poi scartata senz’altro |'ipotesi
Su cui s’¢ inspiegabilmentesentita (°®) una pericol osainsistenza: |laformazio-
ne (con quale trasparenza?) di squadre di assistenza militare privata al
sarvizio di (quali?) ONG. Vde a dire, una forza armata alo sbando, non
collegata né a diritto interno né a quello internazionale e nemmeno ale
regole di alcun partito o potere insurrezionale: quasi una 'mafia militare
senza confini.

I nproposito sembra, piuttosto, indispensabile lacoperturadi sicurezza
adeguata e conforme al diritto internazionale, per lo svolgimento delle

(¢) V. "Memn Times” (Trad.it.),cit., ult. loc. cit. e nt. 39, ivi.

(s3) CIr. Paolo Benvenuti, Organizzazioni Internaziondli Nan Govartive, cit., pp.
AP ent. 8,410,415e nt. 33, in igpecie416-417,4192 cal.

(¢4) V. Parliamentary Assembly o the Council of Europe, Forty-Second Ordinary
Sess?ioz-Recommendation 1131 (1990) on the environment palicy in Europe (1988-89),
pp. 3, .13/m).

) r.,ad es.,ancora per il diritto al'ambiente, NicHoLas, J. C., The Need for an
International Forum to condder Compensation for Environmental Preservation, in
Tribunde Internazionaedell’Ambiente-Atti dd Convegno di Firenze, Roma, 1992, p.
458, E pe I'esempio di una ritorsone americana varso I'Indonesia — per quanto
modesta ndla scdta— in témadi diritti umani, v. Ricardo L. Satupo, Indonesia, in
"1994 BritannicaBodk of the Year" (Eventsd 1993), p. 413:"In August cmn%h_umen
rights concerns, Washington vetoed Jordan's planned sde d U.S.-made F5 fighter
jets to Indonesia It also threatened to withdraw certain trade privileges unless the
conditionsdf Indonesian workersimproved.,

(%) V."Memn Times' (Trad.it.), cit., Sintes-Rapportofinale sul Progetto CNG rdle
aemagarze complesse, seconda paging, nonché 'Palitica el eica umanitarid: Tre
modeste propode, p. 31.
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operazioni erealizzazioni umanitarie delle ONG ovungue, chesiaprestata
dasingoli governi (o conglomerati di governi) (¢7), e dapprimainternazio-
nalmente predisposta per le situazioni di potenziale minaccia ai diritti
umani o a soccorso umanitario eriservate, del resto, all'attenzione delle
Nazioni Unite secondo il Capo V1 della“Carta”, con I'avallo delle opinioni
che siano espresse ed eventua mente dibattute (atermini del suoi artt.11-
12 e 35) in seno all’Assemblea Generale (°®) e con effetti di risonanza
mondiale.

Occaorre, infine, cheil ricorso alaforza per la sicurezza delle ONG, nei
cas di attacco armato 0 minacciadi attacco armato nel paese ospite, venga
negoziato e controllato nel modo piul trasparente ed unitario, attraverso
canali uno dei quali (senon altro) potrebbeconcretarsi nell'esercizio di una
specificacompetenzadd Movimento della Croce Rossa I nternazional e (%°).

8. - Una volta che |la garanzia della sicurezza come misura militare di
umanitasia elettaa"bene pubblico” nei singoli paesi ospiti delle Organizza
zioni Non Governative, sotto un controllo d'opinione allargato e, ancor piti,
psicologicodiffusoavari liveli, epur vi siaun monitoraggioin qualchemodo
accentrato delle ONG rispetto alla probabilitadi effettive violenze (7°), cio
non puo bastare ad evitarnei rischi per la salute o la vita delle persone
umanamente e militarmente impegnate. I nfatti l1aloro moderazione, nella
piena buona fede dei rispettivi governi di appartenenza sotto la loro
responsabilitacollettiva potrebbe, nondimeno, provocare qual che governo
locale 0 soggetto insorto nel paesein cui esse operino a un vero e proprio
attacco armato o alla sua minacciaattuale.

Cio, peraltro, darebbeliberocorso a "diritto natural€" di autotutelanella
sua applicazioneallo attacco armato secondo I'art.51 della"Carta': reazione

() Ibidem: Ladourezzaddlogpazio umanitario, e La Scurezzasmeted essareun
"benepubblicd’, p. 34 enoteivi. o _ _

(¢8) V. Havia LaTTaNzI, AsSdenza umanitaria e intervento di umanitd, Torino
(Gi chelli Ed.), 1997, pp. 54 ss,, e per I'affidamento all’Assemblea Generde ddle
N.U. Giovani Barracuing, |l diritto intemezionale come ssema d diritto comune,
Pedova (Cedam),1999, cit., pp. 22 s., e nt. 201, atutti gi effetti.

(%) Cfr. 0 BenvenuTi, Lineamenti e natura ddla Croce Rossa | nternaziona ee
ddlesue componenti, "La Comunitall nternaziona €' Quaderni N. 1, Padova (Cedam)
1983, pp. 5 s., Jpecidmente 7 per i vaori. chelacaratterizzano,12 per laestensone
ddlasuaattivita"atutteleipotes di soccorsoumanitario”, 29 per lasuapeculiarita
come organi zzazione non governdiva' costituitadi entitagppartenenti adifferenti
ordinamenti statai” (sottoil smbolo ddla croce rossacui e parificatol'emblema
ddlamezzadunarossautilizzatond paes di tradizioneidamica),e"per il fatto che
persague un fine attraverso una attivita destinata ad esplicars sul territorio di
divers Stati".

() Cfr. "Mean Times” (Trad.it.),cit., pp. 20:21inigpecie.
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belicaindividuale o collettivafinché il Consigliodi Sicurezzadelle Nazioni
Unitenon prendalediverse misure. E si tratterebbe sicuramentedi guerra'di
difesa, perfettamentel egittimaed inquadrabileatutti gli effetti nel Capo VII
dello Statuto, appunto, della Organizzazione Internazionale: e, nellafase di
autotutela"in difesalegittima’ (7!), non suscettibile nemmeno d'esser sog-
getta ai limiti di una rappresaglia (per le condizioni di “extrema ratio” e
“proporzionalita”).

ABSTRACT

An actual evaluation d aims and limitationsin the international protection of
human rights justifies a study of the international interventionsalso by force. The
Author considersthat legal perspectivein theframed a permanent”natural right” of
sdlf-defencefor the system o general international law, not supersededby the United
Nations Charter. This study is extendible to the protection o the NGO with
responsability for the rightsdf men and women in the world.

Unaval utazioneattual e degli scopi e dellerestrizioni nellaprotezioneinternazio-
naledei diritti umani giustificauno studio degli interventi internazionali anche con
uso della forza. L'Autore considera codesta prospettiva giuridica nel quadro di un
"diritto naturale" permanente di autotutela per il sistemadel diritto internazionale
generale, non rimpiazzato dalla Carta delle Nazioni Unite. Questo studio & da
estendereallaprotezione delle ONG con responsabilitaperi diritti di uomini edonne
nel mondo.

(") Conil sololimitetemporaleddl'art. 51 della"Carta’ delle N.U. (“jusqu’a ceque
le Conseil de securité ait prisles mesures nécessaires..”), v. Francesco CAPOTORTI,
Caurs général, cit., p. 261 Ma soprattutto cfr., ampiamente, Gaetano Arancio-Ruiz,
Difesalegitima (dirittointernaziond€),in "Noviss moDigesto Italiano"Val. VI (1960),
pp. 631 ss.
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11 10 novembre 2000, alla presenza della autorita cittadine, di un folto
pubblico di docenti e studenti e di invitati del mondo accademicoitaliano é
stata conferita dal Magnifico Rettore Prof. Francesco Conconi la laurea
honoris causa in Giurisprundenza a Prof. Aris Accornero, ordinario di
Sociologiaindustriale all'Universita di Roma"La Sapienza’. Pubblichiamo
la Zaudatio del laureando, letta dal Prof. Gian Guido Balandi e la Zectio
doctoralis del neodottore (*).

Laudatio

MAGNIFICO RETTORE, AUTORITA, STUDENTI, COLLEGHI, SIGNORE E SIGNORIT

Aris Accornero € un sociologo. Cosi, semplicementee non con il titolo
accademico che gli compete, ha voluto essere appellato nel programma
ufficiale di questa cerimonia.

Non e questa la sede per interrogarsi su qual scienza siala sociologia:
comungue la si voglia intendere, a la Comte o a la Habermas, passando
benintesoper Max Weber, restachei dati, i fatti, necostituisconoun punto di
riferimento, e un oggetto di studio, essenziale. Una scienza dunque che,
amenoin alcunesuelegittimevarianti, parte dai fatti. E Aris Accornero ha
affermato di recente: "come studioso i0 sono uno che si arrende sempre ai
fatti". Ildiritto, restando ad un pari livello di banalizzazione, rappresenta
viceversail "dover essere’. Lalaureain diritto ad un sociologomeritadunque
qualche precisazione che ci porta finalmente alla biografia intell ettuale di
Aris Accornero.

Come hascritto Miguel Rodriguez Pifiero y Bravo-Ferrer, |'immediato
predecessore di ArisAccorneronellanon affollatagalleriadi dottorif.c.in

(*) Pubblicataconlo stessotitoloin Lavaro ediritto, 2001
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Giurisprudenza di questa Universita, il diritto del lavoro € sempre stata
una disciplina molto aperta allarealta sociale ed economica; ma proprio
per questo € piu dipendente di altri rami del diritto dall'evoluzione della
societa e dell'economia.  Superando, per cio, € non é stato facile, dli
anatemi del — peraltro contestato — fondatore che scriveva — or volge
un secolo — del diritto del lavoro i cui "contorni sfumano nella nebbie
della cosiddetta 'sociologia’’. Non solo altro dal diritto, dunque, ma
persino " cosiddetta" e nebbiosa, lasociologia. Chissa— vienedachiedersi
— se Ludovico Barassi avesse avuto la ventura di leggerei libri di Aris
Accornero.... Oggi,conquestalaurea, si vuoledunque anchesuggellare—
con la solennita che I'evento comporta — il positivo rapporto, quasi
I'osmosi, che si ¢ venuta stabilizzando trail diritto ed in particolare il
diritto del lavoro, elealtre scienze dellasocieta. E ciod é potuto accadere
non per astratto volontarismo, ma proprio per I'alto merito di studiosi
come Aris Accornero.

Fin dall'esordio, Aris Accornero si &€ costantemente occupato di temi e
problemi contigui aquelli di cui si occupanoi giuristi del lavoro. Spesso, anzi,
cé unaidentitadi contenuti cheladiversitadi motivazioni non ha alterato
nemmeno nei giovanili Fiat confino (1959) e Consigli di Gestione alla Riv
(1964) e nd pit maturo Gli anni 50 in fabbrica (1973), che pure hanno
I'impianto dei documenti elaborati da un osservatoreinterno, tutt'altro che
estraneo alle vicende narrate.

E qui s colloca una dato biografico che evidenziala singolarita della
laurea che oggi l'universita di Ferrara conferisce ad Aris Accornero: egli
infatti non ha compiuto studi regolari. Entrato giovanissimoin fabbricaha
lavoratocomeoperaiofinoal 1957 per poi sviluppareunabrillantecameradi
studioso nonlaureato, primacomegiornalista, poi alladirezionedi Quaderni
di rassegnasindacal e edellaSezionericerchesociali del Cespe, per approdare,
nel 1980, alla Cattedra di sociologiaindustriale alla Sapienza. Una bella
eccezione,inuna Universita— quellaitaliana— dellaqualesi dice— nona
torto — che soventesprecatal enti oli obbligaad emigrare, che seppein quel
caso mostrare un soprassaltodi dignita, recuperando risorse che, per quanto
preziose e riconoscibili, la sua autoreferenzialita corporativale permette
tranquillamentedi ignorare.

Inquei primi lavori I'approccioé deliberatamentedescrittivoesi intreccia
con spunti critici che rompono la pacatezza della prosa. L'attenzione é
incentrata soprattutto sulle tipologie dei lavoratori e I'organizzazione
sindacale. Giain quegli scritti, insomma, affioracon precisionedi contorni
una propensionechefadi Aris Accornerouno scrittoretrai pit rappresenta
tivi (non solo) di sociologia: il tono e sorvegliato,l'analis distaccateescevra
di pregiudizi, mala partecipazioneemotiva dell'autore trapeladi quando in
quando, vincendo lafredda scrupol ositaddll'analisi empirica.

Questaprimafase — semprechesialecito spezzarein periodi unavitadi
lavoro cosi intensa e continua — culminanel grande volume degli Anndli
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Feltrindli della meta degli anni '70, nel quale coordina sapientemente le
opinioni e le interpretazioni dell'universointedisciplinare— giuristi inclusi
— di studi sul movimento sindacale.

In unasituazione— quelladellaricercain Italia— caratterizzatada una
relativa poverta di studi di sociologia del lavoro, sociologia industriale o
relazioni industriali, Aris Accornero prosegue poi i1 suo impegno dedicando
attenzionea mercato dd lavoro, fino alla pubblicazionede | paradossi ddlla
disoccupazione, che gia nel 1986 mettevain luce |'eterogeneita della condi-
zionedi disoccupatoelanon linearitadel passaggiotralavoroe nonlavoro.
Intal modo hafornito a giurista chesi interrogassesulle regole di governo
del mercato del lavoro spunti di riflessioneinnovativi, rispetto alla nozione
sterectipata di disoccupazione, trasmessa dalla legislazione, e tuttalpiu
arricchitadell'aggettivo “involontaria”dell’art. 38 della Costituzione.

Lefas del percorsodi ricercaa quale ho fatto cenno non si susseguono
peraltro meccanicamente: € del 1980 un volume che comincia a rendere
palese, fin dalla intrigante ambiguita dd titolo |1 lavoro come ideologia, un
percorso di laicizzazionedé l'approccio al lavoro, allasua organizzazionein
fabbrica e allesue organizzazioni rappresentative, che toccherail punto piu
alto della sua compiutezzaformal e nelle due monografie degli anni '90: La
paraboladd sindacato (1992) e Erail secolo dd Lavoro (1997).

Dd primo, che portail significativo ed illuminante sottotitolo "ascesa e
declino di unacultura’,vorrei direchehacostrettoi giudavoristi ariflettere
aul vaore (p. 30) dell'egualitarismo, che Accornero proponequal e motoredi
tuttalavicenda sindacal eindagata, che costituisce, di tutti i possibili fattori
determinanti lo svolgimento e l'attivita di una organizzazione come il
sindacato, quello pit immediatamentetraducibili in termini giuridici. Ecco
un “essere”’che reagisce su un "dover essere’ provocando aperture di pro-
spettivee mutamenti di scenari ancorain corso.

Dd secondo dird solo che racchiude il completo ciclo evolutivo del
sistema produttivo coevo alo sviluppo dd diritto del lavoro — e piu in
generde delle istituzioni dello Stato contemporaneo — illuminandone le
bas materiali el'ordito socialechelesorregge. Aris Accornerolavorasui dati.
Anche se per lui contano in prevalenza quelli quantitativi e statistico-
economici, il trattamento a cui li sottoponedli permettedi leggerli in chiave
ricostruttiva delle tendenze storico-culturali di cui sono espressione. Ed é
cosi tratto ad assistere— e a puntigliosamentedocumentare — al passaggio
dd lavoro — cheun collegabrillantescrittoreci rammentaspesso essestato a
lungo scritto con laelle vergata rispettosamente in maiuscolo — ai lavori,
qudli pluralitadi condizione umanae sociaedd cittadino del ventunesimo
secolo.  Ed é facile anche per i non specialisti comprendere come questo
cambi la prospettiva di un diritto del lavoro, che di maiuscole ancora ne
conoscetante!

Una componente essenziale delle relazioni industriali, come si sono
venute sviluppando nel corso di tutto il XX secolo, é costituita dal
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conflitto. Dalla celebrazione di uno sciopero finito in tragediaé natala
festadel Primo Maggio. Lo sciopero é cantato con allegrabaldanza o con
tristezza in tutto il canzoniere proletario. Aris Accornero di scioperi

probabilmente ne ha fatti molti, trail '46 ed i1’57; di certo li ha studiati

con attenzione, negli anni successivi fino al 1990; madal 1990 al 1996 ha
contribuito aregolare quelli chesi svolgononei servizi pubblici essenziali.
Noné il banaleitinerario di vitadaincendiario a pompier, deridereil quale
€ semprestato caro a qualunquismo conservatore. Latrasformazione del

conflitto, delle sue forme e del suo significato, é stata una delle spie pit
ricche di implicazioni per la comprensione dell'evoluzione della societa
incentratasul lavoroedin particolaresul lavorosalariato. Finoad arrivare
ala paradossale condizione sperimentata nell'ultimo quindicennio del

secolo — che Otto Kahn Freund aveva lucidamente previsto da almeno
un paio di lustri — dal cittadino cheun giorno é scioperante eun giornoé
vittimae ostaggio di scioperi di altri suoi concittadini, comesuccede nella
societa del servizi.

ArisAccornero hafatto parte, su designazionedei Presidenti delle Camere
eper nominadd PresidentedellaRepubblica, dellaCommissionedi garanzia
voluta dalla legge 14611990 in materia di sciopero nei servizi pubblici
essenzidi per esercitare un controllo degli orientamenti di un'esperienza
applicativachesi preannunciavatutt’altro chefacile.

Aris Accornero ha contribuito con sapienza e senso della misura a far
decollare |I'innovativa istituzione senza shandamenti, ma anche senza ten-
tennamenti. I noltre, quellalegge presentavaun carattere anche sperimentale
che larendevabisognosadi aggiustamenti in itinere. Gli aggiustamenti, nel
limiti del possibile, non sono mancati e hanno ottenuto limprimatur dalla
recentissimariformaoperata dallalegge n. 8312000, e non vi ¢ dubbiotragli
addetti ai lavori chel'apportocreativodi ArisAccorneroé stato determinante.
Infine, equi prendo aprestitole paroledi un amicocomune, "quelli concui e
stato per sei anni consecutivi in contatto permanente Non erano giuristi di
primo pelo. Ciononostante, Aris € soprawissuto. Tenuto conto dellastraor-
dinariapericol osita dellacompagnia, forse anche solo questo gli varrebbela
laureah.c.”.

La tensione ad interpretare in maniera equilibrata una realta in movi-
mento — a volte un movimento accelerato se non concitato, a voltedi una
lentezza esaperante — senzala pretesadi rinchiuderlaentro schemi prefab-
bricati, senza fideismi e senza catastrofisrni, s traduce in uno stileletterario
piano ma che non pregiudicala complessitadd ragionamento con lalevita
delle parole. Mi piace qui riportare una frase dall'ultimo libro — L'ultimo
tabti (1999) — dove uno dei drammi storici delle politiche progressiste, dal
Rinascimento in poi, é cosi mirabilmente sintetizzato e reso coerente a
contesto: "Dd resto — scrive Accornero a proposito dei possibili controlli
sull'effettiva applicazione di una legge sulle 35 ore — la coercizione benin-
tenzionataé il tratto poco simpaticodi tutte le utopie”.
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ArisAccornero é un sociologo,che, comeho cercatodi illustrarehamolto
insegnato ai giuristi, soprattutto cheil diritto — in particolaredd lavoro— &
un costrutto storico, che non ha nulla di ontologico, e che, malgrado la
radicalitadel cambiamenti,lasuaevoluziones compielentamenteeconla
faticaddle donnee degli uomini.

Forsenoi giud avoristisiamoun pocoinvidios : qual e migliorestrumento,
alora, per vincerequesta piccolainvidia, che quello di cooptarlotradi noi ?
Cosi potremo dire, tutti insieme, di essere un poco migliorati.

Magnifico Rettore, comevuoleil rito, chiedo dungue, che Aris Accornero
siaaccolto trai dottori dellanostra Universita.

Lectio doctoralis

IL LAVORO CHE CAMBIA E LA STORICITA DEI DIRITTI

SOMMARIO: 1. Laletturadei cambiamenti.— 2. [1fulcro dei cambiamenti.— 3. La
portatadel cambiamenti.— 4. Collocamento pubblico e «lista numerica». — 5. La
disarticolazione dei trattamenti. — 6. Mito e realtd del «posto fisso». — 7. La
discontinuitadei tragitti. — 8. Diritti e sorti dei lavoratori.

1. Lalettura dei cambiamenti

| cambiamenti in atto nel lavoro configuranouna grande trasformazione
che portanel nuovo secolo un caricodi preoccupazioni maggioredel carico
di speranze. Le paure nonvengono dauno scenarioipoteticoqualelafinedd
lavoro, nédauno scenarioreal equal eladisoccupazionedi massa, che pureci
angustia. Vengono da tendenze che sembrano metterein causai diritti dei
lavoratori erendereobsoletoil diritto ddl lavoro: «il diritto del secol o»,come
é stato chiamato con riferimento al Novecento.

Laconseguenzapitu notae piil vistosaé statacosi stilizzata: «Il contratto
di lavoro stabile a tempo pieno eindeterminato non é piu lastellapolaredd
dirittodd lavoro» (Romagnoli 1994, p. 195). E questae consideratada molti
comelaperditao quasi di undiritto di cittadinanza. G si chiedequindi ache
cosa essa si debba, chi ne abbia eventualmente tratto vantaggio, quali
alternatives sarebbero potutodare, quali conseguenzene potrebberovenire,
quali risposteo rimedi sarebbe bene approntare. E'un approccioragionevole
maé non dl'adtezza del problema.

L'ipotes di un'erosione dei diritti si accompagna spesso a unalettura
che descrivei cambiamenti del lavoro in termini di «precarizzazione» e
che li attribuisce a processi con forte valenza politica. Invalso € il
riferimento al cosiddetto modello anglosassone e ai governi di Reagan e
della Thatcher, sebbene all'epocai fenomeni in questione stessero avve-
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nendo anche altrove (). Altrettanto tipica é la rappresentazione che fa
risalirei cambiamenti del lavoro al liberismo e alle privatizzazioni, senza
spiegare se siano | e cause oppure le conseguenze del post-fordismo.

Unasiffattaindividuazionedeleforze e degli agenti che spiegherebberoe
connoterebberoi cambiamenti del lavoro non pud soddisfare, se non altro
perché sposta il peso del fattori causali troppo all'esterno dei cambiamenti
stessi. E'‘come se non Frederick W. Taylor e Henry Ford ma i governi
statunitensi dell'epoca fossero stati fautori e promotori del taylor-fordismo,
mentre sappiamo che perfino il compromesso fra taylor-fordismo e welfare
state mancadi unamatricepoliticacosi diretta, comemostranoletormentate
vicendelegidativedel New Deal edd Wagner Act.

Una variante interpretativa dei cambiamenti in atto nel lavoro ¢ il
dumping sociale di cui sarebbero responsabili i paesi in via di sviluppo il
cui basso costo del lavoro consentegrossi vantaggi competitivi aspesedelle
garanzie assicurate ai lavoratori dell'Occidente. Sarebbe facile rispondere
che quei paesi fanno pagare all'Occidente le diseguaglianzedi ieri, di fronte
alequali erano indifesi, con uno sviluppo ben maggioredel prodotto e con
unatutelaben minoredei lavoratori. (Unatuteladestinataperaltroacrescere
ovungueci siaun po’di democraziaedi sindacato: a Taiwan é stataapprovata
nel 2000 una legge che fissa un massimo di 80 ore lavorative ogni due
settimane (2)).

S tratta insomma di linee interpretative che impediscono di cogliere
appieno qual ¢ il fulcro eil senso ddla transizionein atto fra modello taylor-
fordistae modelo post-fordista. Visto che le maggiori conseguenzesul lavoro
sembranoveniredai nuovi rapporti fraimpresae mercato, sarebbemenovano
chieders dlorachi hadato e chi dai maggioriimpulsi:l'impresaoil mercato?

Una ricaduta particolarmente nociva € che si rischia non tanto di
politicizzarequanto di de-storicizzaregli effetti giuridici temuti o lamentati:
il dirittosi esercitasui soggetti, non sui processi. Maleforzeo gli agenti che
fossero ipoteticamente responsabili di passaggi storici come quelo fra
modello taylor-fordistae modello post-fordista non avrebbero potuto cam-
biarne la componentestrutturale né I'ampio respiro. E di fronte ai cambia
menti giaavvenuti eaquelli tuttoraincorso,il mondodel lavoroegli operatori
dd dirittosi troverebberoafronteggiaregli stessi problemi anchesei governi
fossero stati altrimenti orientati o composti. Latransizionea post-fordismo
era infatti insita nel meccanismo stesso del taylor-fordismo quale stadio
ulteriore della produzione capitalistica come produzione di bisogni.

(™) In Italia il cambiamento fu avviato con il «decentramento produttivo» dei
primi anni Settanta.

() Nd paes che stanno dandosi un assetto industrial-capitalistico,il diritto del
lavorodeveancora «percorreretuttalasuastrada» (Ferraro, p. 655), altrettanto dicasi
delle organizzazioni sindacali.
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2. Il fulcrodel cambiamenti

I1fulcro dei cambiamenti € la transizione a modello post-fordista, non
dlacosiddetta fase post-industriale. E’'una transizione che ¢ iniziata da un
quartodi secoloconlacris ddlegrandi dimensioni,echenon haavuto padri
putativi: EdwardsDeming eTaiichi Ohno nonsonoil Tayloreil Forddd post-
fordismo, il qualeé semplicementeelogicamentevenutodopo il successoela
cris dd taylor-fordismo.

Sialepreoccupazioni sialesperanze per il lavorooriginanodunquedaun
modello di produzione e di consumo che pone la propria dinamica nelle
mani del cliente, il quale decide sull'utilita marginale dell'ultimo articolo
ordinato. Al limite, il circuito si chiude quando per un lavoratore tempora-
neo scattalamissioneurgente che deve soddisfarel'ordinativo urgentefatto
poco prima da lui stesso come consumatore. Il post-fordismo e questo
rispecchiars vicendevole dd lavoratore nel consumatore. Tuttele novitas
compendiano dungue in un meccanismo adattivo che si pungola da sé.
L'impresa cercadi raggiungere |a clientela potenziale modellandol'offerta
sul singolo consumatore, le cui scelte di mercato determinano unaincredi-
bilevariabilitadelladomanda. Questoevolvers del modo di produrre dalla
rnass production alla lean production innova profondamente le basi di
mercato dell'industria e costituisce quindi un grande cambiamento nella
storiasociale.

Ddla necessita di rispondere dle fluttuazioni discendono ineludibili
bisogni di flessibilita operativa ai quali I'impresa ha risposto facendosi
leggera, agile e snella per restare e per competere sul mercato. Cid ha
cambiato I'impresa ribaltando la logica delle economiedi scala e dell'inte-
grazione vertical e, tant'e vero cheladimensionemediadéell'i mpresadi mi nui-
sce, che la quota degli occupati nelle imprese minori aumenta, e che il
sistemadeleimpresesi stadisponendoe articolandoin orizzontale.

La maggiore flessibilita operativa e la maggiore reattivita agli shock,
tipiche della piccoladimensione, sono state favorite dalletecnologiedella
comunicazione che hanno offerto mezzi e opportunita per ridurre il
divariostruttural e eil dislivello competitivo rispetto allagrande dimensio-
ne, a di la della circostanza che «piccolo e flessibile». Cid alimenta una
demografia d'impresa vorticosa che connota tutto lo scenario dei cambia-
menti e non soltantolanew economy. I1saldo é positivoperché nascono pit
impresedi quante ne muoiono, macon unavitapit breve perché sono piu
frequenti le modificazioni societarie quali le acquisizioni, gli scorpori ele
fusioni.

Si arrivaaformedi volatilita invero spinte. G sono micro-impreseche
si strutturanointorno ad un'attivita atermine o auno specifico obiettivo,
eche si contraggono fin quasi alla dimensione zero una volta che cessa
quell'attivita o che I'obiettivo viene raggiunto. Cosl funziona tanta
industria dell'intrattenimento, della cultura, delle vacanze, della devo-
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zione, della "convegnistica', che del resto sta espandendosi in modo
impetuoso. Rispetto alle molte imprese diventate flessibili grazie a una
struttura a stella o a ragnatela, queste sembrano addirittura virtuali:
talune durano lo spazio di un lavoro e impiegano quasi soltanto mano
d'opera agiornatao a prestazione. Variabili quali laglobalizzazione ela
finanziarizzazione spiegano poco perché non hanno generato masoltan-
to accelerato questi processi, i quali non investono soltanto il sistema
delle imprese manifatturiere private ma un po'tutte le attivita economi-
chedi mercato.

A partiredagli anni Settanta, ladimensionepiu efficientedegli impianti e
il minor numero di addetti per unita aziendal ehanno cosi ridimensionatoe
poi abbattuto i tipici effetti di concentrazionee di massificazioneddlafase
taylor-fordista, rendendo piti €lastico I'apparato produttivo e un po'pit
appagante il modo di lavorare. Quelle esperienze hanno anticipato al cuni
requisiti del lavoro post-fordi sta, basato su una combinazionedi autonomia
individuale e di cooperazione callettiva. E toccato pertanto alla piccola
impresacontrassegnareil futuro del lavoro (Accornero 1978 e 1996), come
quelladi mediadimensioneavevafattonell' Ottocento e quellapitu grande nel
Novecento. Nullaintendedé letrasformazioni i n atto chi omettequestodato,
tanto piu in Italia (Trau 1999). Le grandi fusioni e le grandi acquisizioni
danno luogo a gruppi enormi mastrutturati suimpresepiu piccoledi quelle
che avevano dominato e conformatoil secol o scorso: |aManpower vantapit
dipendenti e molte pit sedi della General Motors. E cosi chei luoghi doves
lavora crescono di humero e calano di dimensione, per cui si trovano
ovunque spezzoni di lavoro e persone che lavorano, sia come dipendenti
checomeautonomi, con calendari complicatioin oreinsoliteo senzaorari, e
magari da casa.

Dopo avere trasformato il modus operandi del taylor-fordismo e abban-
donato la logica della produzione di massa per reagireale difficoltae ale
turbolenze, le imprese chiedono la massima flessibilita ddl lavoro e la
massima de-regolazione del mercato del lavoro. In tal modo reagiscono
ancheadlerigiditacheil trade-off framodello taylor-fordista e "cittadinanza
industriale”aveva introdotto nel lavoro e nei mercati, quando li aveva
uniformati alla produzionedi massa. Cio sta mettendo in causail modello
di regolazionesociale, chiamato anche <<compromesdordista-keynesiano»
0 «rapportosalarialefordista», cherisarcivala pienasubordinazionecon la
pienatutela

L'impresa s ¢ fattaflessibile e si aspettacheil lavoratoresia altrettanto
flessibile. E questo che sta cambiando il lavoro: gli imperativi del mercato.
L'dadticita della prestazionea mercato s ottiene con modalitadi impiego
che intaccano il modello di lavoro a tempo pieno e a durata indeterminata
perché prevedono orari piu corti, durate piu corte, o tutt'e due. Per questoil
mercato appare oggi minaccioso come lo eraieri latecnologia. Infatti un
secolo fale paure venivano dallatecnologiae un sociologo come Thorstein
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Veblen rispondeva a interrogativi angoscios sulle conseguenze umane del
macchinismo industriale. Oggi invece le paure vengono dal mercato e un
atro sociologo, Richard Sennett, s pone interrogativi angoscios sulle
conseguenze umane del lavoroflessibile.

Da qui, dal mercato ben pitt che dalla tecnologia, partono movimenti
profondi che investono innanzitutto la natura della prestazione.| contenuti
dd lavoro diventano piu cognitivi, piti cooperativi, pit polivalenti e piu
coinvolgenti per cui ¢’€ una minore esecutivita perfino in certe attivita
manuali o standardizzate. Servono doti «femminili»quali attenzione, rela-
zionalita, cura. Cio apre prospettivefino aieri impensabili: veniamo da un
secolonel qualei sociologi studiavanol'oppressione dovutaallamonotoniae
dlaripetitivita, mentre adesso devonostudiarel'ansiageneratadavariabilita
eincertezzechestressanoil lavoratoreanzichéabbatterlo. leri il sintomoera
lanoia, oggi lafrenesia. leri il problemaeralarigidita, oggi laflessibilita
Molti soffrivano il livellamento e la massificazione dei compiti, che oggi
invece cambiano in fretta, cresconoin fretta, evolvono in fretta. Poiché nel
post-fordismoc’e ancora molto fordismo, il nuovo € tuttora ambiguo: basta
pensareallapil partedei call center o ai magazzini Carrefour; oppureal fatto
chelafaticaviene abbattuta ma non cosi gli infortuni.

Movimenti altrettanto profondi investono i terrnini della prestazione. |
rapporti di lavoro diventanoinfatti meno subordinati, meno uniformi, meno
durevoli, meno stabili, e fraloro compaiono o ricompaiono forrne atipiche,
nel senso che rispondono a regole diverse da quelle consolidate (Freeman
1994). In tal modo i rapporti di lavoro si disancorano dai principi, dai
parametri e dalle norme che regolavanola prestazione nel Novecento. Con
svariate conseguenze. Ad esempio cio introduce una disarticolazione di
trattamenti collettivi fra lavoratori che operano con mansioni simili all'in-
terno della medesima impresa o addirittura nella medesima sede. Ma
soprattuttointroduce unadiscontinuitanei tragitti individuali conlacrescita
elareiterazionedi contratti atermine oimpieghi temporanei che, rendendo
intermittente I'occupazione, scompaginano le carriere: una «fine del posto
fisso» che viene percepita come una minacciaai rapporti di lavoro e ala
sicurezzasocide.

Ambedue questi movimenti si riflettono poi sui mercati del lavoro, dove
domandae offertasi fanno pii1 selettive, il chedaun lato atomizza I'incontro
perché I'impresa stenta a fare previsioni e il lavoratore a orientarsi sugli
impieghi, e dall'altro 1o personalizza perché ambedue le parti tendono a
giocare ogni assunzionesu requisiti pit mirati (Whiddett e Kandola 2000).
Infatti crescelagammadelle professioni pur senza un'ascesa generaledela
professionalita. Nascono pit mestieri di quanti ne muoiono e servono sia
professioni nuove sia skill stagionati: insieme a knowledge workers e a
specialisti di e.business, ci vuoleancora (espesso non si trova) chi costruisce
stampi, chi saldaa elettrodi, chi affettale carni, chi accudiscei malati, chi
assistegli anziani, chi custodiscele banche.
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3. La portata dei cambiamenti

L’effetto congiunto dei cambiamenti nel contenuti del lavoro e nei
rapporti di lavoro risulta ambivalente perché descrive uno scenario di
maggiore autonomia e di minore stabilita, attestate I'una dalla minore
esecutivita insita nella natura della prestazione e l'adtra dalla maggiore
incertezza insita nei termini della prestazione. Da un lato la maggiore
autonomiaci autorizzaa pensare che stiamigliorando laqualitadel lavoro:
su questo punto non cé nulla del Novecento che si debba rimpiangere.
Dall’altro lato la minore stabilitaci fatemere che stia peggiorandola tutela
dd lavoratore: su questo punto c’e invece qualcosa del Novecento che si
potrebberimpiangere, proprio nel campo dei diritti.

Non & detto che unamaggioreautonomia ndl lavoro sia necessariamente
in conflitto con una minore stabilitaded lavoro, mal'idea chela qualitade
lavoro tende a crescere mentre la tutela del lavoratore tende a diminuire
spiega i contrastanti giudizi dati dagli osservatori e le incertezze diffuse
nell'opinione pubblica perché mette in dubbio approdi consolidati della
giurisprudenza,della contrattazione, perfino del senso comune.

Sotto una diversa angolatura questo scenario contraddittorio ci dice
inoltrechel'impresachiedeai lavoratori una maggioreimplicazioneinterna
mentre la societa offre loro una minore copertura esterna, come mostrano
ancheil prevaleredi interventi de-regolativi e le difficoltadelleriforrne nel
campodd lavoro. A suavolta, cio evidenziaunasproporzionefragli elementi
partecipativi giainsiti nelle modalitade lavoro post-fordista e la carenzadi
forme partecipative chevadano al di ladel processolavorativoe de singolo
lavoratore. Tutto cio sembra riproporre una dicotomia «rigidita versus
flessibilita», che coinvolgeil lavoro subordinato come quello autonomo, e
cheincoraggiaatteggiamenti di rifiuto.

La grandetrasformazionein atto potrebbe essere contraddittoria come
quellaricostruitada Karl Polanyi e, come quella, rivelarsi tanto devastante
quanto provvidenziaeper il mondo del lavoro. E un passaggio storicodi cui
bisogna cogliere tutta la portata ponendo il dovuto accento sugli elementi
endogeni e dando conto delle ragioni dell'impresa e del mercato, anziché
vedere soltanto il contesto delle scelte politico-economiche ed esorcizzare
quindi il nocciolo duro delle dinamiche. Non aiuta a capire chi descrive lo
svolgers di vicende storiche come se fossero traiettorie che salgono o
scendono linearmente e indefinitamente. Non basta neppure la passione
sociale, perché spinge a interpretare quel che cambia piu che a studiarlo.
Certo, quando néllastoriasi incontrano passaggi di questa portata € molto
difficilerimanerefreddi o rinunciareai propri pregiudizi. Perd ¢ indispensa
bile. Altrimentinonsi riesceacomprenderedi checosasi soffre, etanto meno
ainfluiresui processi.

Rievocherd dapprima la vicendanormativa della «lista numerica))e del
collocamento pubblico, i cui risvolti sono essenzial mente politico-sociali.
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Esaminerd poi due novita gia richiamate, cioé la disarticolazione dei
trattamenti nell'impresa, che presenta caratteri spiccatamente tecnici, e la
discontinuitanei tragitti lavorativi, o «fine del posto fisso», di cui cercherodi
individuarele radici e di indicare una prospettivacritica. Cercheroinfinedi
tratteggiareil sistemadd lavoro, o dei lavori, qualelagrandetrasformazione
profila, con qualche indicazionedi prospettivaper gli operatori del diritto e
per il mondo del lavoro.

4. Collocamento pubblico e «listanumerica»

La vicenda chein Italia ha travolto il vecchio assetto del collocamento
pubblico & quella che meglio illumina sul senso del «diritti perduti» e che
spinge quindi a ragionare sulla storicita dei diritti. Data la rilevanza degli
elementi politici, culturali e simbolici che I'hanno accompagnata, € una
vicenda che ricorda molto da vicino quella della «scalamobile». 11 loro
smantellamentosi ebbe del resto ad anni Novantagiainiziati. Quell’assetto
dd collocamento pubblico e quel meccanismo di indicizzazione salariale
sonostati infatti i bastioni pitt muniti epiudifes di tuttoil sistemadi garanzie
dd secondodopoguerra.

Il cuore ddl vecchio collocamento pubblico stava nel principi sociali che
ispiravanola normativasulla «lista numerica», concepita come fondamento
di giugtiziadistributiva.l1diritto a lavoro promesso dallaCostituzioneaveva
ispiratoil Parlamentorepubblicanonel modellarei principi ddl collocamento
di manod'operarifacendos allaCartadel lavorofascistae, pit blandamente,
dlenorme del regio decretolegge21 dicembrel1938. | nfatti laleggen. 264 del
1949 aveva attribuito allo Stato il compitodi amministrarei posti di lavoro
esistenti preparando graduatorie che garantivano la precedenza in base
al'anzianitadi iscrizione e ale condizioni di famiglia, e poi autorizzando
le avvenute assunzioni tramite registrazione. I1 collocamento pubblico non
eratenuto acercareun posto a chi I'avesse perduto masoltantoainformarlo
aulle eventuali richieste di assunzioni presentate dalleimpreseper i lavora-
tori comuni.

Com’¢ noto, dalla «lista numerica» I'imprenditore doveva attingere
ameno metadegli assunti, quelli indicati dagli Uffici di collocamento, salvo
non confermarli dopo il periodo di prova; le assunzioni dei lavoratori
qudificati avvenivano invece in base a una «listanominativa». La dista
numerica»avevafunzionatosoprattutto nel periododelemigrazioniinterne,
quando le grandi imprese dd Nord assumevano mano d'opera comune a
blocchi in base a un principio di precedenza che diventavaun diritto.

Nessuno aveva messo in causa questo assetto quando il sistema politico
ea retto da un «bipartitismo imperfetto» in cui comunisti e cattolici
prendevano le difese dei piu deboli per proteggerli dal mercato. Ma dopo
trent'anni s constatd che il diritto a posto, garantito da quella norma,
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tutelava una minoranza di disoccupati senza qualifica e non influiva sul
funzionamento del mercato del lavoro. Gli awiati al lavoro su richiesta
numerica erano il 10-12 per cento degli assunti regolari in possesso di
nulla-osta. Potendo scegliere di rivolgersi direttamente a lavoratori gia
occupati, e dovendo invece accettare i disoccupati indicati dagli Uffici di
collocamento, molti imprenditori cercavano infatti di scansare il colloca
mento. Erano anche nate delle agenzie private che aggiravanoi severi divieti
al'interposizione di mano d'opera posti dallalegge n. 1369 del 1960.

Quando dfine s pose l'esigenza di rivedere la dista numerica», a
chiederlo con piu forza furono proprio i giuristi dd lavoro impegnati
nell'azione quotidiana di difesadel diritti dei lavoratori (Smuraglia1981;
Ichino 1981). Leresistenzefurono fortissime, specie quelledei parlamentari
ddlle commissioni Lavoro della Camera e del Senato, non di rado ex
sindacalisti,i quali avrebbero poi difeso altrettanto strenuamenteil principio
del monopolio pubblico dd collocamento, gia abbandonato da paesi come
Svezia e Germania, e condannato dalla Corte di giustizia europea (3). Con
prowedimenti disparati, le pubbliche autorita avevano nel frattempo tra-
sformato le liste di disoccupazionein elenchi che davano diritto a svariati
benefici avuls dal postodi lavoro;in pochi anni cio gonfiolelistespingendoil
Parlamentoavietarend 1991 un usosurrettizio delleliste di disoccupazione.
Ma senza risultati, per cui con l'andar del tempo si determind una tale
discrepanzafrail dato statisticoequelloamministrativodametterein cattiva
luceil paese nei confronti internazionali.

Notevoli sono stati i danni del sistema ora abbandonato, che per quasi
mezzo secolohatutelatoil lavoropiu dd lavoratorelimitandosi ad assicurare
un «diritto» consistente di fatto in un semplice attestato di precedenza. Il
" sarvizio pubblico svolgeva infatti una funzione passiva, assistenziale e
notarilecheburocratizzaval ‘'awiamento al lavoro, trascuravalaformazione
professionale, ignoravaladisciplinadellamobilitae omettevalarilevazione
dellequalifiche. E stato il prezzo del tacito do uz des fral'elevata protezione
del posto, il basso sussidio di disoccupazione e I'infima capacita di ricol-
locazione.

Le persistenti angustie del collocamento pubblico, confermate anche
dalle blande «disposizioni sull'incontro fra domanda e offerta di lavoro»
contenute nello schemadi decretolegidativo del 25 febbraio 2000, spiegano
oggi le comprensibili brame delle agenzie d'interinale sui servizi pubblici
al'impiego: loro hanno mostrato di sapere selezionare e di sapere collocare
incontrando le persone che cercano lavoro. Un colloguio di orientamento
entro sei mesi dall'iniziodello stato di disoccupazioneg ben poco ed e troppo
laperditadelostato di disoccupatoper chi non accetterail lavoro offertodai

(®) Nd 1997, con laconvenzionen. 181, il Bureau I nternational du Travail aveva
del resto ribaltato I'opposta convenzionen. 96 del 1949.
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savizi per I'impiego. Come é stato osservato, noi «minacciamo sanzioni
primaancoradi avereassicurato un servizio».

E unaereditache pesasullariformain atto, basata su un decentramento
regionde del vecchi uffici e su una inforrnatizzazione centralizzata che
stentano a decollare. Non avendo mai svolto politiche attive sul posto e sui
singali, il servizio pubblico halasciatoinsommain Italiaun grossovuoto, che
¢ stato parziamente ma rapidamente colmato dalle agenzie di lavoro
temporaneo operanti allalucedd sole (4).

5. Ladisarticolazione dei trattamenti

Vi sono imprese nelle quali l'unita contrattuale & stata scomposta
attraverso modifiche degli assetti produttivi o societari. Questadisarticola-
zione dei trattamenti viene generalmente attribuita all'intento di ridurre i
costi di produzione, i quali spiegano l'estensione ma non la necessita di
queste operazioni, da cui potrebbero anche derivare aumenti dei normali
cogti di transazione. | giuristi del lavoro hanno studiato la questione con
perspicacia. Che cosa e accaduto e che cosa ha comportato?

I1 processo di integrazione industriale realizzato in verticale dentro
I'impresa hapreso dopo un secololadirezioneoppostaesi staorarealizzando
in orizzontale tra le imprese. Cio ha posto fine all’autosufficienza della
struttura organizzativae dd flussodi produzione: mentreleimpreseminori
de sistemi locali cercano di organizzarsi come quelle maggiori, queste si
riorganizzano come un insiemedi imprese minori. Beninteso, tutte quante
alacciano anche relazioni con altre imprese, esterne a contesto locale o
nazionale. Tuttavia, mentrel'integrazione fragruppi di imprese minori che
cooperano sul territorio suscita approvazione, la disarticolazione dell'im-
presa maggiore attraverso appalti, scorpori o cessioni d'attivitd suscita
disapprovazione.

Quandoi sindacati protestarono controleprimeforme di appaltoei primi
contratti atermine, il Parlamentointervennein difesadel rapporto di lavoro
regolare e normale, cioé diretto e a tempo indeterminato, nel 1960 con la
legge n. 1369 e nel 1962 con lalegge n. 230. | n un contesto ancoraignaro del
«miracolo economico», quella scelta garantista pose un rigido argine a
entrambele modalita, cheanchein seguitofurono combattute per preservare

() Consideratal'esperienza maturata selezionando e collocando le persone che
cercanolavoro, nel dicembrede 2000Ie agenziedi lavoro temporaneos sono unitea
quelle gia autorizzate a collocamento privato e dle ditte di selezione e ricercade
personaeealle societadi outplacement nel candidarsi asvolgerei servizi dl'impiego
cheleagenziepubblichestentano aoffrire: un paradossal e masal utarerovesciamento
dd principiodi sussidiarieta.
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lebasi dell'eguaglianza,ddllatutelaedellasolidarietasu cui poggianol'unita
dei lavoratori elaforzadei sindacati. Brillanti motivazioni econtributi critici
vennero anche daautorevoli giud avoristi. Rispetto agli orientamenti norma-
tivi odierni, lo scarto ¢ considerevole: in termini di diritti € quasi un
voltafaccia. Ma se 40 anni fa lo scenario normale era quello dell'impresa
verticalizzata nellacui topografia non potevano ammettersi entita estranee,
oggi le imprese esterne non sono entitasui generis né sono tutte di comodo;
molte di quelle che offrono servizi di vigilanza, pulizia, manutenzione,
trasporto, stoccaggio, logistica, informaticae cosi viarientrano atutto titolo
nel vigentesistemadi relazioni industriali e di normative contrattuali.

Nélafunzionedi questeimpreseé sempreancillare. Alcunedi spongonodi
un avanzatoknow-how, moltenon sonoaffatto piccol eetalune sonoanzi cosi
grandi da offrireservizi aimprese chesonopit piccoledi loro. A prescindere
dalla dimensione, parecchie hanno gli stessi problemi di variabilita della
domandae di stabilizzazione dellamano d'operache hanno leimprese nelle
quali o per le quali operano. Quindi sbagliachi pensa che soltanto I'impresa
maggiorecerchi di tenersi stretti edi accudirei propri core-worker, |asciando
i contingent-worker allamercédi imprese minori chenonsi pongono neppure
il problema: invece se lo pongono tutte, anche le aziende di pulizia. L'im-
prenditore che non si tenesse stretto e non accudisseil nucleo stabiledella
propriamano d'operasarebbedd resto uno stolto.

Il fatto e che dopo gli anni Ottantal'impresasi speciaizzaaprendosi ad
apporti esterni anch'essi specializzati. Cio la integra maggiormente nel
contestolocaleconil qualeil trade-offé quasi sempreconsistente, ea tempo
stesso la collega piul strettamente a contesto globale. Cessando di essere
autarchica, I'impresa concentra gli sforzi su quel che le riesce meglio e le
rende di piu: anzichéfare, compra. Al limite progettaun bene o un servizio
che altri fabbricheranno o provvederanno. Pertanto tienea minimo I'orga-
nico diretto alle proprie dipendenze e si approvvigiona di mano d'opera,
temporanea o no, presso imprese esterne; oppure cede funzioni interne ad
altreimprese, magari incoraggiate o createad hoc (°). Dd resto, chi volesse
imporre all'impresa di fare da sé pregiudicherebbela facolta dell'imprendi-
toredi combinareliberamentei fattori della produzione.

Lo smontaggio 0 — come s dice — la de-costruzione dell'assetto
produttivo dimpresa attraverso un outsourcing internalizzato chiamato
«terziarizzazione» preoccupaper le disparitadi trattamento che potrebbero
venirneda un lato ai dipendenti «ceduti» dall'impresa principale aun'altra
con questo o quel ramo d'attivita, e magari chiamati asvolgereil medesimo
lavoro; e dall'adltro ai lavoratori esterni «prestati»da un'impresa fornitricee

® LaFiatdi Melfi s chiamaSatae producein proprio, per la <Punto», appena?7
componenti su 100: tutto il resto, pari a due terzi del valore totale, 0 acquista
dall'indotto locale 0 comunqueall'esterno: Cersosmo, 2000.
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chiamati asvolgereun'attivita rimastaall'impresaprincipal e. Smembramen-
ti di questo tipo, imposti dallalogicadei costi di transazione, hanno infatti

conseguenze contrattuali che generano spesso diseguaglianzefralavoratori
operanti nellastessaimpresao sede (Magnani e Scarpelli 1999). I1rischiodi

una sostituzione mano d'opera & de resto insito in ogni attivita interna
affidataa imprese esterne.

L'esgenzadi ripensarelatematicade trasferimento dimpresaper tutelare
i lavoratori dalle conseguenze degli smembramenti produlttivi é stata coltadal
Bureau International du Travail, che in linea di principio ha distinto le
diseguaglianzedi trattamento a secondasel'impresafornitrice operaall’inter-
no oppureall'esternodi quellautilizzatrice:nel primo casoil rischiovaevitato
peri dipendentidel fornitore, nel secondocaso per quelli del committente. Utili
sono ancheledirettive adottate dal Parlamento europeo eledecisioni assunte
ddlaCortedi giustizia, sebbene non siano semprelineari dal momento chei
divers assetti dellerelazioniindustriali nel vari paesi dell'Unione ostacolanoil
raggiungimentodi un punto d'equilibrio (Pizzoferrato1999).

Difendereil trattamento unico d'azienda contro lapluraitadi riferimenti
contrattuali derivante dalladiversitafrai rapporti di lavoro é pit facile nei
sistemi retti dal contratto aziendale: tutt'al piusi rischiacheil magistrato,oil
mediatore, identifichi e tracci delle bargaining unit includendo oppure
escludendo questa o quella attivita interna svolta da imprese esterne. In
Itdliail contratto aziendale copre I'intera maestranza delle imprese che lo
sottoscrivonoesi situaasuavoltaentro il contratto nazionale, il qualecopre
nonsoltantolamaestranzamatuttalacategoria,il checostituisceun unicum
in Europa. Quindi c'e un egualetrattamento fraattivita «<merceologicamen-
te» diverse ma svolte nella medesima impresa. Per quanto svincolato dal
principio costituzionale dell'equa retribuzione, che dovrebbe riferirsi a
lavoro svolto pit1 che all'impresa dov'e svolto, cid assoggettaa un regimedi
deroghe negoziate I'eventualita di trattamenti differenziati fra dipendenti
ddl'impresa principale e delle altre che concorrono all'output complessivo
applicando ai propri dipendenti contratti divers da quello di riferimento
perché basati sulle diversecaratteristiche dell'attivitasvolta.

6. Mito eredtade postofisso

Mentreladisarticolazionedei trattamenti derivasoprattutto dal modoin
cui l'impresa struttura la produzione, la discontinuita dei tragitti deriva
soprattutto dal modo in cui I'impresa organizzail lavoro. Se per rispondere
a picchi imprevisti della domanda le imprese utilizzano tuttora le ore
straordinarie, per premunirsi dalle oscillazioni del mercato non ricorrono
pitlascortedi mano d'opera comeieri, bensi amano d'opera temporanea. La
conseguenza é chein Italia oltre due terzi delle assunzioni sono coperte da
contratti a termine, che tuttavia non sono soltanto una «grande giostrax»
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(Agenziaper I'impiego del Veneto 2000), né sonoil futuro del lavoro. Infatti
dannoluogo acombinazioni assai diversenei tragitti lavorativi enei profili di
carriera. se taluni vi permangono per periodi abbastanza lunghi, altri
vengono assunti stabilmentedopo una o duereiterazioni. Fra pienastabilita
e pienainstabilita cé insomma un continuum analogo a quello che c’e fra
jpiena occupazione e pienadisoccupazione.

Anche se lo stock dei contratti a tempo indeterminato viene eroso dal
flusso dei contratti atempo determinato, in Italiai primi interessanooltre 8
occupati su 10 e rimarranno il nucleo portante, comelo sono dd resto negli
Stati Uniti. Quindi il senso di instabilita che subentra e culturale pit che
sociale. Infatti uno scenario di precarieta che mantengai lavoratori in uno
stato di soggiacenzanon conviene neppure alleimprese. Alleimprese serve
tanta stabilita quanta € compatibile con la competizione, e cio significa
teners i lavoratori efficienti anziché licenziarne e assumerne di continuo.
Infatti s presta maggiore attenzione alle «risorse umane», Si Usano con
qualche cautela gli smagrimenti e s incentivala permanenza in azienda
con forme di «fidelizzazione»: in cambio della mobilita totale da posto a
posto, i grandi fabbricanti d'auto americani hanno addirittura offerto
I'impiego avitaai dipendenti con almenodieci anni di anzianita.

Larealtae un'atra: i rapporti temporanei e atermine stanno diventando
la nuova modalita di ingresso al lavoro. Infatti stanno soppiantando il
tradizionale periodo di prova. Cos come il part-time, SONo ovungue
correlati positivamente a tasso di occupazione. Certo vi sono delleimprese
che li usano per tenere sotto ricatto i lavoratori evitando un'assunzione
stabile, mamoltealtre hanno effettivamentebisognodi un periodopitlungo
di quello previsto da molti contratti di lavoro nazionali e modellato sulla
mano d'opera taylor-fordista. Questi reiterati periodi di prova confermano
cheladomandadi lavoro ¢ piu sdlettiva: lescorte di mano d'opera sono state
sostituitedai lavori atermine e achiamata (6).

In effetti, quel chepiu s temein Italianon é tantol'avvento dei contratti a
termine che, sebbenecreino apprensioni sul domani, soddisfano comunque
I'offerta di lavoro impiegando per qual chetempo quellaemersae rendendo
attivaquellalatente (7). Quel chepiu s temeeé lafinedd «posto fisso» come
modellodi protezione.E un modello chelagiurisprudenzastessa, i nun paese
a disoccupazione endemica, ha alimentato attingendo a principio costitu-
zionaledd diritto al lavoro, chedd restoimpegnaval o Stato, eventual mente
come occupatore di seconda istanza, a dare un posto di lavoro ai capo-
famigliamaschi adulti.

(¢) Ma vi sono anche imprese che ricorrono a temporary managemen, cioe
impiegano dirigenti con rapporto di lavorotemporaneo o “interinale”.

o Lo stesso dicasi dei contratti stagionali, le cui solide tradizioni sono peraltro
ignorate dal modello dominante.
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L 'aspettativa di un impiego pubblico con un contratto a durataindeter-
minata e una remunerazione dall'ammontare costante non poteva che
mitizzareil «posto fisso». Peraltroinltalianonsi € tratto soltantodi un mito:
lo dicono le provvidenze che hanno evitato i licenziamenti o sistemato i
licenziandi, come la Cassaintegrazioneei pre-pensionamenti;lo conferma
I'devata quota di impieghi pubblici e para-pubblici; lo rivelala difficoltaa
impostare politicheattive dd lavoroel'incapacitadi offrireservizi all'impie-
o personalizzati. Malo evidenzianogia i dati sull’anzianita aziendale degli
occupati (*).

E noto che il «posto fisso» s porta dietro come retaggio storico il
ribaltamento normativo operato dal regime fascista quando, rendendo
normale il rapporto di lavoro atempo indeterminato, fece diventare eccezio-
ndel'attivitalavorativaatermine. I1rapportointrodotto dallaleggen. 526 del
1926 rovescio anchein senso politico e non soltanto semantico l'approccio
liberistaespresso nell’art. 1628 del Codiceciviledd 1865: al lavoratore, quel
contratto non poneva pitt un vincolo bensi dava una garanzia, mentre
al'imprenditore toglieva un potere e imponevaun onere. Questo principio
normativo tutelava il grosso dei lavoratori comuni, il cui profilo stava
venendo uniformato dal taylor-fordismo. Infatti da allora il contratto di
lavoro subordinato si ¢ affermato come condizione dominante, ponendosi
cod a centro dd diritto del lavoro, che in tal modo & diventato il diritto
emergente.

S eracreatountrade-off: il lavoratoreaccettavaliberamenteil rapportodi
subordinazionee I'imprenditore ne assicuravala stabilita attraverso |'inde-
terminatezzatemporal e. Questa era attestata dall'indennita di liquidazione,
cheinfatti andavacorrispostae venivaperdutain caso di rottura. I1contratto
atermineerainvece cosi eccezionaleche andavasempre messo per iscritto.
Tuttala successivalegidazione,inclusaquellasui licenziamentiindividuali,
non ha mutato questo orientamento di fondo, che sembra riequilibrare
l'asimmetria capitale-lavoro.

Cosi, non soltantolacontinuitade rapporto e diventataun valoremaloé
diventataanchelasuaindeterminatezza, cosaestraneaaqualsias tradizione
epistemologica. L'idea chel'indeterminatezzadel contratto tuteli il lavorato-
re meglio della sua determinatezzasi basa sull'assunzione elementare che
rendasicuri o pitl sicuri i rapporti con il datore di lavoro. La determi-
natezzadedlladuratae insommaun elemento di debolezzaperché daluogoa
un rapporto finito, per cui & preferibile I'indeterminatezza del rapporto

(*) | lavoratori con oltredieci anni di anzianitaaziendalesono7 su10inltaliae4
su 10 negli Stati Uniti: un rapporto ches rovesciaquandosi osservinoi rispettivi tassi
di attivita. Come stabilitad'impiegol'ltalia superaanchela Sveziaeil Gigppone ma
detieneil record della disoccupazione di lunga durata, che & a minimo proprioin
Sveziaein Giappone.
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temporalmente indefinito. Questa rappresentazione sovrappone tutela e
durata. Seil rapporto atempo determinato e precario perchécorto, I'atro &
lungo proprio perché a tempo indeterminato. E siccome questo offre un
impiego chedura alungo mentrel'altro dura poco, offrira anche unlavoroa
tempo pieno anziché atempo parziale. In base a questa rappresentazioneil
contratto a termine veniva associato alla «precarizzazione» del lavoro e
anche— vorrei ricordare — aladiscriminazionedi genere.

I1lavoro atempo parzia e venivastigmatizzatoin base a un sillogismo: il
part-time é soltanto un mezzo lavoro, quindi adatto alle donne, e cio ¢
confermato dal fatto chele ghettizza. Eravero il contrario: il part-time era
ritenuto soltantoun mezzolavora, quindi adatto alledonne, ecid confermava
cheil lavorovero eraquelo maschileapienotempo. Il tempo parziae, comei
contratti a temine e il lavoro temporaneo, veniva insomma osteggiato in
nome di un diritto diventato meta-storico. Le resistenze al tempo parziae
furono molto forti sebbenei requisiti del lavoro stessero giadiventandopia
«femminili»;¢ anche per questo che sul mercato dd lavoro italiano pesa
ancora poco. Siccome le donne sono ormai le grandi protagoniste dei
contratti a termine e a tempo parziae, si puo dire chelacrisi dd modello
dimpiego a tempo pieno e indeterminato ha femminilizzato il mondo del
lavoro anziché ghettizzarlo.

7. Ladiscontinuita dei tragitti

Lastabilitad'impiegochescorgiamo retrospettivamentee pitt un mitoche
unarealtd, da momento che nel Novecento ci furono unagrandecrisi e una
grandedisoccupazione, e chel'immagine si attaglia soltanto a un quarto di
guel secolo,laGolden Age dellapienaoccupazioneedd welfare state (Marglin
e Schor 1990). Molti lavorarono per tuttalavita nello stesso posto semplice-
mente perché eral'unico che avevano trovato, e cio potevafarne una bella
occasionemaancheunlavoroforzato. Per I'avvenire e ragionevole prevedere
che assai pochi lavoreranno per tuttala vita nello stesso posto, pochi nella
medesima impresa e parecchi cambieranno anche mestiere. Gia oggi i
giovani si sentono estranei al modello di esistenzalavorativadel Novecento,
mitico o realechefosse, mentreé dubbialaloroadesioneaun modelodi vita
vorticosa ispirata al'imperativo dellaflessibilita e al dileggio per il «posto
fisso»:quasi tutti vogliono affermarsi, non tutti vogliono «farecarrieras.

Abituarsi allanuovaprospettivae difficile etuttavias staaffacciandoun
mondo dovei lavori stanno soppiantando il lavoro, per cui la discontinuita
dimpiego e di carriera, sia involontaria che volontaria, puo diventare
normale per un numero maggiore di lavoratori e di profili professionali,
anche con posto stabile. Questaé laveranovita. Lacostruzionedell'identita
professionale tende quindi a basarsi su piu posti, pit ruoli e piu mestieri
perché ciascuno di loro (al limite, ciascuna missione «interinale») puod
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aggiungere qualcosa alla propria esperienza e ala propria formazione,
talvoltarimescolando un po'tutto il know-how.

Pertanto contamoltolapoliva enzaprofessional e, chei giapponesi hanno
coltivato pur nel seguirei dettami del taylor-fordismo mentre |'occidente i
applicava pedissequamente(®). Mentre gli imprenditori hanno come ieri
interesse a tenerei lavoratori efficienti anziché licenziarne e assumerne di
continuo, i lavoratori hanno interessead alimentarele propriecompetenzee
a revisionare le proprie potenzialita. In questo scenario s delineano due
tragitti lavorativi: uno firm-portfolio nel quale le competenze vengono
approfondite in ambito aziendalee cheriporta allatradizione europeaddla
mobilitasocial e «nel lavoro»;un altroworker-portfolio nel qual eleesperienze
vengono accumul ate cambiando azienda e che riporta alla tradizione ame-
ricanadella mobilitasociale «fra i lavori».Ne & un esempio |'esperienza del
lavoro «interinale», che serve a molti per il primo approccioal lavoro e per
formarsi provando: alcuni rifiutano infatti il posto quandol'impresapropone
lorol'assunzione, per non disperderequel tanto di patrimonio professionale.

Quando le carriere pitt brevi e le transizioni piu frequenti diventano
fisologiche anche per i lavoratori stabili e non soltanto per quelli fluttuanti,
ladiscontinuitad'impiego pud generaregravi diseguaglianzediventandoper
taluni unascalatadi posizioni successive, per altri un momentodi transizio-
ne angoscioso e per altri ancora un sforzarsi fra un posto e l'altro. A parte
coloroi quali riesconoafareunacarriera«frailavori»,chi erapit stabilepuo
ritrovarsi piu indifeso: rispetto a softwarista che sperimenta da tempo la
discontinuita, il traumasarainfatti risentito maggiormente dal professional
che non se l'aspetta. Chi invece lavora su cicli di 3, 6 0 12 mes difetta
dell'orizzonte temporaleatto a costruirsi un percorso. (Infatti pochi lavora-
tori atipici vedono lo sviluppo professionale come un terreno da program-
mare e su cui investire.) Quand'écosi, diventadifficile «formulareprevisioni
€ progetti d'una certa portata in campo professionale e spesso anche in
campo esistenziale e familiare»(Gallino 2000) (9.

Una vitalavorativa flessibile non pud spezzarsi quando si passada un
impiego all'altro, oppure da un lavoro dipendentea un lavoro autonomo, o
viceversa. Rischi e opportunita presenti i n questo scenario vanno affrontati
con normecheoffranodellecoperturein un quadro di sostegnosociale. Serve
infatti una «circol azionesolidaristi cadellerisorse»(Balandi 1990, p. 38), per
evitarechechi e pit mobilesiameno tutelato o pit penalizzato, nell'anzianita
di servizio come nell'indennita di disoccupazione. Ad esempio, quando un

(¥) S puntavainfatti su quel che i francesi chiamano operaio «specializzato»
(Mothé, 1972).

(1) Gallino affermainoltre che malti lavori flessibili «<non consentono di accu-
mulare al cuna significativaesperienzaprofessionale, trasferibilecon successoda un
datore di lavoro all’altro»: evidentementesi riferisceal modelofirm-portfolio.
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lavoratorevieneassunto atempoindeterminato dopo al cunereiterazioni del
contratto atempo determinato o delle missioni temporanee, quel periodo di
provadovrebbe concorrereall'anzianita aziendale.

Quandol ediscontinuitatemporali eletransizioni professionalisi avviano
a diventare meno ecceziondi, diventa necessaria una rete di protezione
leggera e universalistica che assistail lavoratore nellatransizione di posto
o di carriera, aiutandolo a valutareil proprio potenziale e aricollocarsi in
modo adeguato;checertifichii passaggi compiuti negli itinerari di lavoroedi
formazione; cheaccompagni i periodi di mobilitacon attivitadi formazioneo
di “tutoraggio”in vistade reimpiego; chericonoscal'anzianitamaturata negli
impieghi temporanel presso la medesima impresa; che ricomponga i vari
spezzoni di occupazione dipendente o autonoma agli effetti della carriera
assicurativa,aiutando a ricoprire o consentendo di riscattarei vuoti.

A questo scopo sembra necessario chei passaggi da un impiego all'atro
con i quali i singoli costruiscono la propria identita socio-professionale
lascino unatraccia: unatracciadi cittadinanza che potrebbe consisterein
una anagrafe generale del lavoro o in un libretto elettronico del lavorato-
re (*"). Questae laprimatuteladdl'individuo lavoratore,il primoelementare
diritto di una sicurezza sociale adatta alla societa dei lavori. Non si potra
quindi farea meno di servizi dl'impiego capaci di aiutare non soltanto chi
cerca un lavoro maanche chi affrontaunadiscontinuitavol ontaria.

L'identificazione sociale seguirain ogni caso tragitti di vita piu compli-
cati, con strane sovrapposizioni e strane dissociazioni fralasferade lavoroe
le atre sfere dell'esistenza. Cid dara luogo a identita composite in senso
diacronico,diversecioé daquelleplurime in senso sincronicodi cui parlanoi
sociologi. Attraverso i lavori, il lavoro avra o riavra maggior peso nellavita
degli individui perché concorreraallaformazionedd l'identitasociale pit di
quantosi prevedesse (*?). Si sonoinfatti affermatetendenzechelo ripropon-
gono all'attenzione. Non sono novita di poco conto.

Alain Touraine harecentementeenfatizzatoil contributo cheil mestiere
e la professione danno alla definizione dell'identita personal e, soprattutto
quando «ladiscontinuitadell'esperienzadi lavoroé grande» (1998, p. 36). In
un seguace di Emile Durkheim, tale fede nella «morale professionale)>non
desta meraviglia; ma bisogna onestamente ricordare che chi aveva un
mestierepreferivaladiscontinuitaerifiutavai rapporti atempo indetermi-
nato. Bisogna inoltre ricordare che le utopie del lavoro hanno sempre

(1) Negli Stati Uniti, nonostanteil minorelivellodi protezione, chiunquelavora
disponedi un social security number. Un noto economistadel lavorode MIT ritiene
oranecessario un passo avanti e parladi flexible net (Osterman, 1999).

(12) Vent'anni fa sostenevo che la riduzione stessa della durata dd lavoro lo
avrebbe reso meno central enell'esistenza e quindi meno capacedi conferireidentita
sociae: Accornero, 1980.
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promessovite lavorative professionalmentevariate e plurime, sia per scelta
degli interessati che della comunitd; il «posto fisso» si trovasoltanto nelle
utopie «negative»:Samuel Butler, Evghenji Zamiatin, Aldous Huxley, Roy
Bradbury. Non solo. In un libro fra i piu popolari nella Germania fra
Ottocento e Novecento, August Bebd illustro il programma della social-
democrazia affermando che «un bisogno profondamente radicato nella
natura umana € quello dellaliberta di sceltae di mutamento dell’occupa-
zione», chei lavoratori «<hanno attitudini piu diverse e piu eterogenee»di
quanto nonrichiedail lorolavoro, poiché«in ogni uomo dormono attitudini
e impulsi che hanno bisogno soltanto di essere destati e sviluppati per
rendere I'uomo veramente e completamente uomo», per cui Uno «scopo
ddlla societa é quello di soddisfare questo bisogno ndll'interesse di tuitti,
poichéé dacio che dipendel'armonico perfezionamento dell'uomo» (Bebel
1883, pp. 349-50) (1*).

Richard Sennett faderivarelacorrosionede caratteredallaflessibilitadel
lavoro. Il suo pessimismo ricorda le pit fosche profezie sull'industria e
contrastacon il realismo di Veblen. (Stranamente, nellasua colta disamina
nonlocitamai).Viendapors dunque unasemplicedomanda: &€ possibileche
la rete travolga il lavoro e stravolga 'uvomo pitt della macchina? Nedla
discontinuita dimpiego, peraltro, Sennett stesso vede un lato positivo. Cita
infatti un gruppo di programmatori di mezzaetadi cui lalbm s eraprivata
con undownsizing, e cheegli avevaspinto arielaborarel apropriaesperienza
fino ad ammetterele proprieresponsabilita, anzichétrovare capri espiatori.
Quali responsabilita? E semplice: quei lavoratori avevano «omesso di
andarsene», timorosi di una discontinuita decisa da loro stessi (Sennett
1998, p. 132).

8. Diritti esorti de lavoratori

I1 post-fordismo prepara un nuovo lavoro e un nuovo lavoratore. Nuovo
lavoro é lavorarein rete, senzascorte e giusto in tempo. Nuovo lavoratoreé
chi lavorain pit ruoli, in piu posti, in piu attivita. Questi esiti della grande
trasformazione, non privi di risvolti socio-antropologici e socio-psicologici,
vanno colti nellaloro storicita. Gia oggi |'apporto della risorsa umanagioca

(13) Nd Capitale Karl Marx riprese un esempio significativodal libro De l'ensei-
gnement professionnel pubblicato nel 1860 da Antime Corbon — il primo operaio
diventatodeputatoin Franciane fatidico 1848 — il qual eraccontavadi un compagno
chedi ritorno da San Francisco aveva detto: «Non avrei mai creduto che sarel stato
capacedi esercitaretutti i mestieri chehofattoin California. Credevofermamenteche
d di fuori dellatipografianon sarei stato buonoanulla. I n seguito aquestaesperienza
di essere capacedi fare tutti i lavori, mi sento meno mollusco e pitt uomo» (1867:
p. 200).
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un ruolo maggiore di ieri, persino in situazioni limite tipo McDonald’s.
L'impresa chiede di attivarsi e di destreggiarsi piu che di eseguire e di
ubbidire. Occorre assecondare un flusso lavorativo teso, incostante, «allo
stato fluido» (Gallino 1988), ma anche coltivare competenze, acquisire
informazioni. Lavorarebenesignificarisponderesollecitamente ai problemi
con delesoluzioni e non con dei ripieghi, efarloinsiemead altri in squadra.
In confrontoagli anni Settanta, quandoinizidlacrisi del taylor-fordismo, nel
lavoro ci sonoinsommamargini di autonomiaimpensabili che comportano
piu responsabilitaepiti rischi. Chiedendoinoltreachi lavoradi verificareedi
certificare daséil risultato della propria prestazione, I'impresalo coinvolge
dandogli maggiore iniziativa ma anche maggiori oneri, Spesso senza con-
tropartite. Cosi, cooperareé pitl un onere che un onore.

Necessita e virtu del post-fordismo, I'autonomia nel lavoro € richiesta
dalla qualita del prodotto e richiede una cooperazioneintelligente (1), per
cui contrastacon il senso di insicurezzae precarietachevienedaincipienti o
da maggiori discontinuita dimpiego. Entro questo scenario la tutela dd
lavoro peggiora, anche se la sua qualita del lavoro migliora, perché era
pensataper un altro lavoro e per un altro lavoratore. La tutela puo portarsi
a livelloddlaqualitasoltanto seviene modellatasu unlavoroeunlavoratore
con maggioreautonomia ma anche maggioreresponsabilita

Insieme alle nuove forme di autonomia ne2 lavoro crescono anche le
formedi autonomiadd lavoro, particolarmente enfatizzate nellacosiddetta
new economy. Ribadito che in Italia la quota dei lavoratori autonomi €
elevataper ragioni di arretratezza, e che statisticamente non s sta espan-
dendo, |a novitaconsiste nello spostamento dal lavoro autonomo fondato
patrimonialmente a quello fondato professionalmente (o «di seconda
generazione))).E un aggregato sociale nel quale sono comprese figure
abbastanza eterogenee che, nella veste di collaboratori dotati di statuto
giuridico, fiscale e previdenziale, hanno opportunita professionali e incer-
tezze d'impiego diverse dal rischio «imprenditoriale» affrontato dagli auto-
nomi tradizionali.

Alcuni di questi lavori e di questefigure pencolanofra subordinazionee
autonomia, il cheimpediscedaunlatoil crears di un fertium genus (Centro
«D. Napoletano» 1997) e dall'altro esige chelaloro collocazione non venga
desuntadadefinizioni giuridicheo dalleposizioni amministrativebensi dalle
caratteristiche della prestazione lavorativa. Nd legittimo dubbio che tra i
collaboratori coordinati e continuativi si celassero molti dipendenti camuf-
fati, il Senato avevaapprovatoil d.d.1. n. 5651 (poi prof ondamentemodificato
dala Camera) che garantiva il diritto di assemblea anche ai numerosi
amministratori di societa e di condominio. Evidentemente ci sono anchei

(14) «Partecipazionediretta)):cos viene definita dalla nota ricerca della Fonda-
zionedi Dublino (Epoc, 1997).
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diritti sbagliati. Altrettanto sbagliata € la prospettiva di chi compiange i
lavoratori autonomi in quanto si assoggettano a un auto-sfruttamento
(Carabdli 1999): un approccio che ha portato il marxismo ortodosso a
pronosticarel'immancabil esparizionedegli autonomi, lacui attivitasarebbe
risultava sempre meno conveniente.

Al tempo stesso, il delinearsi di nuovi profili del lavoro autonomo crea
aspettativedi crescitairrealistichecome quelle che prospettano una predo-
rninanzadi knowledgeworkers (*°) o di lavoratori autonomi (*¢). Maper molti
lavoratori dellanew economy e «disecondagenerazionexil problemanonsta
nell'essere o nel diventare autonomi, bensi nel lavorare ottenendo e conqui-
stando autonomia. Una previsionerealisticaamediotemineé checi siauna
crescitadi autonomia nel lavoro maggiore della crescitadi lavoratori auto-
nomi, nel quadro di una persistente dorninanza del rapporto subordinato.
Consideratainfatti larenitenzadelleimpresea introdurre formedi parteci-
pazione collettiva, letock option ei fondi previdenziali non bastano certo a
scardinareil sistemade lavoro salariato, tanto piti in unastruttura produtti-
vacome quellaitaliana.

Lafinedd lavorosalariato non &€ ancoraalleporte. Cid nonostante, per un
lavoro ormai diverso da quello subordinato e massificato del Novecento, la
tuteladevefars piuleggeraepiu universalistica, anche per poter proteggerei
lavori non tipici, non istituzionali, non subordinati. 11 post-fordismo sta
facendo infatti emergere nel mondo del lavoro altrettante diversita quant'e-
rano state le uniforrnitaintrodotte dal taylor-fordismo.

Questi cambiamenti produconotensi oni chescuotono principi e concetti
sui quali il diritto del lavoro aveva edificato gli apparati di tutela. Alcuni
giudavoristi temono pertanto chelenovitaci riportino a contratto d'operao
dattivita (work), anziché di lavoro o d'impiego (employment); altri come
Alain Supiot preferisconoguardare avanti e ridisegnareil futuro. Tuttavia,
per evitare che in nome della flessibilita vengano legittimate modalita di
lavoro non rispettose dei diritti della persona, non serve vietarne o vinco-
larne I'adozione bensi regolarnele tipologie con lalegge e conil contratto,
onde realizzare «un ragionevole equilibrio fra norme fondamentali di
protezioneelibertadi sceltadd tipo di rapporto o di prestazione» (Grandi
1998: p. 202).

Certo e deflagratoil sistemaunitario ddl Lavoro, e forsanchelasuaidea
unificante, quali erano stati messi insieme e tenuti insieme dalla potente
coercizione uniformante esercitata dal capitalismo grand-industriale del
Novecento. E cido sembrarendere quasi inafferrabilelacapillaritadel lavoro

() In modo informale, il Presidente del Consiglio Giuliano Amato ha icastica
mente reagito osservando che «per ogni informatico Ci SONO nove lavavetri».

(1) Karl Marx invece raccomandava di non avere concezioni apol ogetiche
neppureper il lavoro produlttivo.
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e del lavori. Dato che la virtu del diritto del lavoro «consiste nella sua
tendenzaacambiare, atrasformarsi, a sfuggire»(Mariucci 2000, p. 8), come
rispondere sul terreno dei diritti quando si riconosce che le condizioni
storiche sono cambiate e che questa storicita & necessariamente connessa
al mercato?

Si parlaautorevolmentedi unacittadinanza «lavorista» condentro tutti i
lavori, anche quélli estranei ala tradizione giuridica. Questo sarebbe il
lavoro sans phrase (Pedrazzoli 1998; Mariucci 2000; Deaglio 2000), che
evidentemente si situa agli antipodi del Lavoro maiuscolo. Anche se sono
passati gia 30 anni dallalegge n. 300 del 1970, sembra poco utile pensare a
uno Statuto di tutti i lavori edi tutti i rapporti, vecchi e nuovi. Cio che pill
mancaeée semmai quellarete protettiva che dovrebbeaccompagnare tuttoiil
tragitto del lavoratore affinchéalcuni diritti fruibili lo possano raggiungere
di voltain volta, in ogni posizione e in ogni momento, a prescinderedalle
modalita e della durata del suo rapporto con il lavoro, subordinato 0
autonomo che sia

S é parlato altresi di una «valorizzazione della varieta dei lavori»
(Pedrazzoli 1997, p. 668) e di una «pluralizzazione degli statuti protettivi»
(Grandi 1995-1996, p. 196) cui tenderebbe la cosiddetta «fuga dal lavoro
subordinato» (Ichino 1990), per lo meno quando e una scelta volutae non
necessitata ('7). C’e chi vaoltre, prospettando uno scenariodi individualizza-
zione dd lavoro e ddl rapporto di lavoro; secondo Massmo D’Antona, S
profilanoper questaviatalune promessedi liberazioneche potrebberofarne
lascommessadel secolo (1999 e 2000).

Anche se tale tendenza sembra a me poco piu di una tensione verso
I'individuo (oversolapersona?),essarompecomunquecontuttal'ereditadd
Novecento. Mezzo secolofal'Ottocento pre-fordistaera stato descritto come
I'era dell'individuo self-directed e il Novecento taylor-fordista come I'era
ddl'individuo other-directed (Riesman 1950). |1 post-fordismo, inseguendo
il consumatore e adescando il lavoratore come singoli, propone oggi un
modello debole di auto-direzione. Sembrerebbe infatti che lavorare con
meno vincoli e piu opportunita, ma anche con maggiori responsabilitae
rischi, sial'altrafacciaddl'individualismo consumistico di massainnescato
da modello della produzione snellajust-in-time e dal'era del dot.com. Pur
prendendo per buonele possibilitadi affermazionee di autotutela promesse
in nuce dal post-fordismo, non sara un'evoluzione facile, né veloce. E
comunqgueche cosafare, comevalorizzaredli spazi di autonomiaindividua
le, come diversificare le forme di impiego in relazione ai bisogni e ale
aspettative: sara possibile riuscirci rinunciando al cammino storico della
solidarietae dell'uguaglianza?

(") S parlaanchedi «<imprenditorialita nel lavoro»,manon riescoaconvincermi
che questa espressione sia concettual menteappropriata.
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Alcuni giuslavoristi si sono chiesti seil diritto del lavoro haancora un
futuro (Simitis, Crouch, Ferrari e Pedrazzoli 1997; De Simone 1998). Pur
comprendendonel'utilita euristica, non ho questo dubbio tanto piuchece
lo s era gia posto per il lavoro, oltre che per |a politica e la storia. 1l
massimo dei cambiamenti non € quasi mai la sparizione dell'oggetto,
ragion per cui la grande trasformazione non rendera affatto obsoleto il
diritto del lavoro, che del resto si € mostrato strumento assai flessibilee
quindi aderente allarealta. Non dimentichiamo che la storia continua: il
Parlamento continua ad approvare leggi sul lavoro, dai congedi parentali
a video-terminali, () cosi comeledirettive dell'Unione Europea alimen-
tano il diritto e la giurisprudenza del lavoro. (*°) In molti paesi, poi, il
diritto del lavoro deve ancora «percorreretuttala sua strada» (Ferraro p.
655), e li sara probabilmente meno elastico e meno individualistico del
nostro. Al contempo, puo essere che negli Stati Uniti i giuristi continuino a
intervenire sulle prescrizioni che le imprese pongono all'abbigliamento
de lavoratori.

La grande trasformazionedara al diritto del lavoro nuove opportunitae
nuovi traguardi: infatti ¢’¢ molto da fare perché, dopo tanti interventi de-
regolativi,ci sonotantetutel enuovedaapprontare. (**) Quindinessuna«fuga
dd dirittodd lavoro» (Liso 1992). Ripartireinvece dal diritto del lavoro per
arrivare— semi e consentito— al diritto dei lavori. Nd Novecentoil lavoro
haavutoil suo modello di protezione.Orace nevuoleun altro. Per unlavoro
diverso e per un lavoratorediverso.

Non sara possibile coprire tutto conil contratto di lavoro, che pure ha
assolto ammirevolmente I'esigenza di conciliare la cittadinanza con il
mercato. La sua funzione € suppletiva, surrogatoria, sussidiaria: € un
equivalente funzionale del diritto. Mase dal Lavoro si passa ai lavori, se
lacoperturadatadai contratti rende piu circoscrittelesolidarieta, sesi va
VEerso una maggiore autotutela, in parte richiesta in parte necessitata,
aloraoccorre puntare maggiormente sul livellolocal-aziendale eanchesu
quello individuale. Latutela deveinsomma andare piu vicino al singolo.
Non s tratta soltanto di tutelare meglioi diritti dei singoli, ma anche le
«sorti»del singoli. E lo si deve fare in concreto, sui mercati del lavoro
locali, dove cioe si costituisce il rapporto; e poi sui luoghi del lavoro
effettivi, cioe doveil lavoratore dafisicamente la prestazione, o ne rende
conto.

(18) Malelineeguidaper|'attuazionedd d.lgs. n. 626 del 1994 sono state emanate
soltantoil 2 ottobredel 2000.

(**) Dd 16° rapporto della Commissione europea sull‘applicazione delle norme
comunitariesi apprendechel’ltaliavieneal secondo posto nellagraduatoriadei paesi
inadempienti o ritardatari, e che di conseguenzanei suoi confronti sono stati avviati
ben 329 procedimenti.

(*0) Significativaé la nascitaddlarivistall diritto del mercato del lavoro.
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ABSTRACT

In November 2000 the University of Ferraraconferred an honorary degreeinLaw
on Aris Accornero. Here are published the laudatio of the candidate, read at the
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ceremony by Gian Guido Balandi and the Zetio doctoralis entiled "The work which
changesand the historical dimension o rights'.

Nd Novembre20001'universitadi Ferrarahaconferitolalaureakonoris causain
Giurisprudenzaa Aris Accornero. Sono qui pubblicatelalaudatio del candidato, |etta
dla cerimonia da Gian Guido Balandi e la Zaedio doctoralis, intitolata “Il lavoro che
cambiaelastoricitadei diritti-'.
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ARRIGO D, MANFREDINI

RESPONSABILITA COLLETTIVA
E DAMNUM IN TURBA DATUM

Una prospettiva compar atistica

1. - L'aspirazione della societa contemporanea verso I'espansione dei
danni risarcibili é forte e crescente.

Pensiamo in particolare a danni conseguenti a dimostrazioni, tanto
frequenti negli anni sessanta e settanta quanto oggi 10 sono i danni occasio-
nati dai raduni giovanili, dalle proteste (o dal giubilo) negli stadi, diventati,
questi ultimi, scenari frequenti di pulsioni distruttive e teppistiche. La
riparazionedi tali danni, cagionati da soggetti non facilmenteidentificabili,
s presenta difficile e problematica, presa com'é ndlle strette dei principii
generdi di imputabilitadel fattoillecito.

Nela prospettiva penalistica, e con riferimento piu spiccato dle 'dimo-
strazioni', si parladi "ddlitti di massa' (*). Altrimenti di illeciti collettivi o di
gruppo. Oltre ad istigatori, organizzatori ecc., anche i semplici partecipanti
pitt o menoinattivi rispondono penalmentedellacondottaantigiuridicadella
massa? Uno sguardo comparativodel tutto cursorio consentedi evidenziare
indirizzi sensibilmentediversi. Si segnalano i ddlitti di Aufruhr e di Land-
friedensbruch (assembramento e turbamento della pace pubblica) nella
originariaformulazioneai §§115 €125 ddllo StGB (%), ove laresponsabilita
pende per condotte violente e dannose era attribuita anche ai partecipi
formalmente inattivi (3); con lalegge 20 maggio 1970 é stata introdotta una

(1) Ndladottrinatedesca, anzitutto; v. R. Bano, La riformada “delitti di massa”nella
RepubblicaFedade Tedesca in Indice pendle, v, 1971, p. 218,V indltre G. Frora, Libata
di riunioneedditti d messa in Rividait. di dir.eproc. pende ns Xlxé1974)p. 471ss

() Cfr. I'andlis condotta da R. Bamo, La riforma da "dditti d mesd' ndla
Repubhlica Federde Tedescg, cit., p. 233ss.

® %EAJNO,Larifom’nadei "dditti di massa' ndla Repubblica Fedarde Tedesca,
cit., p. .
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disciplina piu restrittiva(*). Di contro, il diritto francese ha manifestato
tendenze apertamente 'oggettivistiche con la legge anti-casseurs(®) che
avevamodificato, tral'altro, l'art.314 del precedentecodice penale, abrogato
con lalegge 81-1134 23 dicembre 1981. Cosl i commenti: “[...] latendenza
della massima parte dei giudici (e di una parte della stessa dottrina
transalpina), &€ sempre andata nel senso di imputare a tutti i soggetti dediti
ad attivitaillecite"di gruppo” (disordiniin uno stadio, risse, attivitalavorative
imprudenti o negligenti, condotte colpose contestuali di piti soggetti nel-
I'ambito dellacircolazionestradal e, ecc.) ogni fatto dannoso rispettoal quale
risultavaimpossibiledeterminareil ruolo di ciascuno dei consociati” (¢).

In una prospettivapiu strettamente civilistica,la giurisprudenzafrancese
ammette senz'atro che per un danno derivante da un'action collective, per
esempioun‘attivitadi cacciao unabagarre, vi sial aresponsabilitasolidal edi
tutti se non s troval'autore (7).

1l diritto tedesco conosce una norma specifica contenuta nel BGB § 830:
Haben meheredurch eine gemeinschaflich begangene unerlaubte Handlung
einen Schaden verursacht, so ist jeder fiir den Schaden verantwortlich. Das
Gleiche gilt, wenn sich nicht errnitteln lasst, wer von mehreren Beteiligten
den Schaden durch seine Handlung verursacht hat (%). Orbene, questotesto,
premesso il principio della solidarieta per il caso di pit persone che,
partecipando ad un'azione illecita comune, abbiano causato un danno,
stabilisce che lo stesso vale se non si perviene a conoscere chi ha causato il

(*) Mav. R. Bano, La riforma da "dditti d mesd' ndla Repubblica Fedade
Tedexa cit., p. 250.

¢) Peil testo V. legge 70480 8 giugno 1970 per largpressoned dcuneformed
ddinquenza, in IndlcePende, IV, 1970, p. 761ss. Au ampiamente, J. BouzaT,Lala 8
juin 1970 tendant a reprimer Cﬂtainesfomes nouvdles ce ddinquence (dite “Ioi anti-
casseurs”), in BN hommage a Jean Condant, Liege 1971, p. 5lss. Interessante
osxervarioni comparativein R BaiNo, Lariforma da “delitti d messa' ndla Repubblica
Fedarde Tedesa, cit., p. 251 ed in G. Frora, Libertad riunioneedditti d messa, in
Rivigait. d dir. e proc. pende, cit., p. 4P ss.

(9) A. BernARDI, La disciplina previsa dd nuovo codice francese in tema di
ciminditaorganizzata, in Riv. it. di dir. e proc. pende, XLIII (2000) p. 92 ss. L'a
citaMavaup, Lessysémes pénaux a I'épreuve du arime organisg in Rev. inter. dedr.
pén., 1997, n. 3-4, p. 74 ss.; DEsPORTES, LE GUNEHEC, Le nouveau droit pénal, 1, Droit
pénal général, Paris1999, p. 424 ss.

(") Caa e sentenze in Gacke Civil, 98éme édit. rédigée avec le concours ce G.
Gouseaux, PH. BIHIR,X. HENRY, G. VENANDET, Paris 1999, Dalloz, p. 1084.

Fer quanto concernelagiurisprudenzaspagnola, non d e stato possibile condurre
i dovuti gpprofondimenti. Uro spunto ndla direzione interpretativa francese ¢ in
Doctrma y jurisprudencia del codgo civil, a curad C. Vaaquez Iruzubieta, Madrid
19924, p. 2850 (autor disconoscido).

(8) "Se pitt hanno, con un'azioneill ecitacommessain comune, causato un danno,
ognuno ne é responsabile.Lo $ésso vde 2 non 9 pud venire aconoscerechi, frapiu
partecipi, ha causato il danno collasuaazione'; L. Eusesio, Codice Qvile dell Tmpero
Germanico, trad. it., Torino 1897, p. 120.
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danno conlasuaazione. Pertanto, quando restaignotol'autore, unoqual siasi
appartenenteal gruppo puo essere chiamato a rispondere (°).

Nd diritto italiano questo caso non ¢ legidativamente contemplato, fatta
owiamenteeccezioneper leipotes in cui laleggeistituiscei cosi detti fondi di
garanziache consentonoil risarcimento del danno anche quando non € noto
I'autore (19). All'oppogto, va segnalata una recente pronuncia della Corte
Codtituzionde(!!) la quale considera i danni, il cui autore resta ignoto,
derivanti daazioni di pit soggetti, contestuali ma autonome. Ndlamisurain
Ccui spetta sempre a danneggiato dimostrare il nesso causaletra condotta ed
eventolesivo, afferma |aCorte, se egli non provaaquae(oaquali) del gruppo
vadaimputatoil danno, questorestairrisarcito. CosilaCassazione (*?). “[...] ese
nonsi identificala precisaimputabilitadedl'evento a due o piu personeche, in
ipotes, possono avere prodotto il danno con azioni contestuali maautonome,
la pretesa risarcitaria deve essere respinta non potendos addossare una
responsabilita per cosi dire callettiva, sol perché non s acquista la prova
ddl'imputabilitaindividuae' (*3). Invece, perleazioni di gruppo nonautonome
macomuni, diamovocead un autorevol estudi 0so: “La mancataidentificazione
dd singolo autore del danno non escludela responsabilitasolidale dd gruppo
quando il danno sia scaturito ddl'azione comune di un gruppo di persone.
L 'ativa parteci pazionead un’azione comune contribuisce a creare il rischio
specificodi dannoinerenteaquell'azione. Es.: ungruppodi personeirrompein
un locde, travolgendo e danneggiando i mobili che lo arredano rende
solidal menteresponsabileil singoloin quantol asua parteci pazionecontribui-
sceacreareil rischiospecificodi danno inerentea quell'azione” (*4).

2. - A frontedi questeoscillazioni emersedall arapidamessaa confronto
di alcune esperienze nazionali, puo essererignificativoil richiamoal diritto
romano, precisamenteall'editto de turba. Secondo noi € possibilesostenere
cheil diritto pretorio, o amenol' interpretazione giurisprudenzialeche ne e
seguita, hainteso sanzionare, per il caso di un danno dato in un gruppo, oltre
dl'autore dd danno e dl'istigatore, anche il semplice partecipante del
raggruppamento.

© Cir.ingenerde,J.von STANDINGERS,Kommentar zum Burgerlichen Gesetzbuch
mit Einfilhrungsgesetz und Nebengesaizen, Zwetes Buch, Redt dar Schuldverhalt-
nisse, §§ 830-833, 13 Bearb., Berlin 1997.

(19 Ad esempio, art.| 9legge 990/69, fondo di garanzia per levittimeddlastrada;
ai.2s| ]Hl_gg,f ndo di garanziaper Ievittinggdellapgcerda _ _

(1) Cort. Codituzionde 4 marzo n. P (gazzetta ufficiae, 1* serie pecide, 11
marzo 1992, n. 11, con notadi G. Ponzandli, in Fl, 1992, |, p. 1347).

(12) C13magg01989, n. 2204. Codicedvileannotatoacurad P. Cendon, Milano,
p. 2207.V. ancheC. M. Bianca, Diritto Civile, V, La responsabilita, Milano 1994, p. 648.

() Lasentenzarichiamaanche Cass 13.6.1977n. 2455 e 14.6.1978 n. 2962

() C M. Bianca, Diritto divilg v, cit., p. 648.



54 Arrigo D. Manfredini

G informasu questo prowedimento un lungoframmento ul pianeotratto
dal libro 56 ad edictum e collocato dai compilatori in D.47,8 Vi bonorum
raptorumet deturba. Questoprowedi mento haintesodisciplinareildamnum
i nturba datum, ipotesi ben distintada quellacontempl atand pit noto editto
de damno hominibus coactis dato, con il quale ha condivisola collocazione
sistematica, verosimilmente a partire dall’Editto perpetuo (**) fino alla
compilazione giustinianea. E lo stesso Ulpiano (1) ad avvertire che I'editto
de turba non va confuso con I'altro, citato per primo: eritque haec differentia
inter hoc edictum et superius, quod ibi de damno praetor loquitur, quod dolo
malo hominibuscoactis datumest [vel raptum etiamnon coactis hominibus] :
at hic de eo damno, quod dol o #alo i nturba datum est...

Veniamoal testodell’ editto (7). Cos Ulp. D. 47, 8, 4 pr.: Praetorait.: ‘Cuius
dolo malo in turba damnum quid factum esse dicetur, in ez in anno, quo
primum deeareexperiundi potestasfuerit, i N duplum, post annum i N simplum
iudicium dabo'.

Orbeng, il pretore s dispone a dare azione (nel doppio, entro I'anno)
"controcolui per dolode qualein un gruppo s dicache un qualchedanno é
stato fatto".

Premesso che c¢i troviamo di fronte ad un'azione penale, a noi interessa
immedi atamentevedere contro chi erapossibileagire per |la persecuzionedi
tale danno arrecato in turba. Giova seguire Ulpiano nella sua analisi del-
I'editto.

I1giurista anzitutto si interrogasul significato di turba. Giacomediceva
Labeone, turba é untipodi tumulto. Noné unarissa. G voglionoal menodieci
o quindici uomini: turba & la perturbazione e I'assembramento di una
moltitudinedi uomini (1%).

S delinea chiaramente lo scenario dell'editto de turba e lo scopo che
persegue: le adunate sediziosedi unafolla, organizzatead arte o provocateli
per 1i, dove ci scappal'immancabile danno e, per lecircostanzein cui ha

(1) O. Lexer, Das Edictum Perpetuum, Leipzig 1927° p. 395.

(1) D.47,8,4,6 (Ulp.56 ad ed.).

('7) E opinione risalente che questo testo non sia incorrotto. Mancherebbe il
riferimento al'in turba amissum di cui & parolain D. 47, 8,4, 9; andrebbe notata la
discrasiatradamnum quid factumesse edamni quid factum esse, di cui € parolain
D.47,8,4,4.6 ein D.47, 8,2 pr.; infine, la unica previsione cuius dolo malo i n turba
damni quid factumessedicetur sarebbein contrastoconladupliceprevisioneattestata
inD.47,8,4,1e4 hocautemedicto tenetur nonsolus, qui damnuminturbadedit, sed et
is, qui dolo malo fecerit utinturbadamni quid dareturt,confermatodaPS5, 3, 1: | neos,
qui per turbam seditionemve damnum alicui dederint dandumve curaverit...: O.
Karrowa, Romische Rechtsgeschichte, TI, Leipzig 1909, p. 1343. G limitiamo ad
osservareche laformulazione della previsione edittale & tanto ampia da sussumere
le diverse condotte precisate nel commento dei giuristi.

(18) D. 47, 8, 4, 42.3. 11 richiamo a Labeone ¢ il solo elemento di datazione
dell'editto: O. Karrowa, Romische Rechtsgeschichte, 11, cit., p. 1343.
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luogo — danno anonimo, pitt opera della folla che del singolo — il
danneggiato difficilmente potrebbe esercitare la comune azione di danno
ex lege Aquilia.

Maveniamo ai legittimati passivi, seguendo Ulp. D.47, 8, 4, 4: Hoc autem
edicto tenetur non solus, qui damnumin turba dedit, sed et is, qui dolo malo
fecerit, utinturba damni quid daretur, sive illo venerit sive non fuerit praesens:
dolus enim malus etiam absentis esse potest.

Anzitutto e tenuto I'autore del danno, qui damnumi n turba dedit.

E poi tenuto chi, intenzional mente, abbiafatto si che un danno fossedato
in turba, non importa se assente dall'assembramento perché pud avere
manovrato dalontano. I1 riferimento all'organizzatore ed al'istigatore sem-
brafuori discussione.

Segue poi, nella disamina ulpianea, un paragrafo che gli studiosi
hanno per lo piu (*) ritenuto insiticio perché non farebbe che ripetere,
in modo contorto, quanto & detto nel paragrafo precedente (*°). Leggiamo
Ulp.D.47, 8,4, 5: Hoc edictum dicendum est etiam eum teneri, qui venit et in
turba fuitauctor damni dandi, si tamen etipseinter turbam fuit, cumdamnurn
daretur, et dolomalo fuit: nam et huiusdolo malo i nturba damni quid factum
esse negari non potest. Giova riportare letteralemnete la critica piu serrata
condottaal testo: «... nel §4 s diceva, in forma chiara e inequivocabile, che
rispondein baseal presenteeditto non solo chi abbia (dol osamente)arrecato
un danno i n turba, ma anche chi abbia fatto dolosamentein modo che un
danno fosse arrecato in turba, e cio indipendentemente dalla sua presenza
fiscasul luogo del misfatto; nel §5 si cominciacol ripetere, in forma piu
involuta, che sara tenuto anchechi "in turba fuit auctor damni dandi", masi
precisain contraddizione con quanto precedententementeaffermato, che e
necessario che, al momento della commissioneddl'illecito, il convenuto si
sia a sua volta trovato "inter turbam” e dolosamente. G sembra, dunque,
fortemente probabil e che quest'ultimo paragrafo sia estraneo al testo origi-
nario e riproduca piuttosto una glossa esplicativa, peratro piu idonea a
confonderele idee che a chiarirle» ().

(%) Pertutti, G. BESELER, Romanistische Studien,in TR, X (1930) p. 210; Unklass-
ghe Worter,in ZSSLVII (1937)p. 6. Invece, non esi sterebbe contraddizionetrail par.
4eil par. 5 dd passo ulpianeo per L. Vacca, Ricerdhe in tavad actio vi bonorum
raptorum, Milano 1972, p. I nt. 14. Secondo I'a., i due passi rifletterebberoleipotes
principali contemplate nel testo edittale con le parole Cuius ddo malo in turba
damnum quUid factum esse dicetur: il caso di chi, pur non partecipando all'azione, ha
fatto in modo che venisee dato un danno in turba (par. 4) eil caso di chi, pur non
avendo intenzione di provocare |'assembramento, ha arrecato in questa occasione
intenzional menteun danno. ] ]

(20) M. BaLzarini,Ricerchein tamad dannovidetoe rapina, Padova1969, p. 51s.

() M. Barzarivg, Rioadhe in terad danno vidento e rgpina, cit., p. 251s. Giova
riportareper esteso anchelant. 67 di p. 251: «Si richiede, precisamente, chel'auctor s
siaaggregatoalla turba(venit) esiastato presentesinoa momentodd danneggiamento.
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Orbene, noi crediamo che di questo passo, certamente non limpido, sia
possibileunal etturaconservativa,orientataascorgervi non unaripetezionema
un caso ddl tutto differentedagli altri sopradelineati. | ntendiamovalorizzareil
lessema auctor damni dandi. A noi sembrasi vogliaindicare non I'autore del
dannocheé stato fatto mal'auctor nel sensodi adiutor (2) ddl dannoda farsi.E
divisato colui chee intenzionalmentevenutoi nturba e, peril fattodi esserci,'da
impulso', ‘contribuisce' al danno che'deve esseredato'. |1 gerundivo introduce
I'ideadel danno implicito(damnumdandum), comeimplicitaé |aresponsabi-
lita, peril dannoeffettivo(damnumdatum), di chi si limitaaprenderepartedla
turba. A noi paredunquechelalocuzionequi venit etinturba fuit auctor damni
dandi possarinviarea semplice partecipante dellaturba (nonil mero curioso,
probabilmente), il quale risponde della condottaantigiuridicadellamassa. I
danno che qual cuno, destinato probabilmente a restare anonimo, arrechera,
dipendeanchedal parteci pantepassivo. Codi, le ultimeparolede passo: nam et
huius dolo malo inturba damni quid factum esse negari non potest.

Non sembraazzardato scorgere, nellaratio di guestanorma, I'idea chela
semplice,intenzional e, parteci pazionebastasse ad accrescerel a pericolosita
sociae dell'assembramento ed il singolo partecipante determinasse un
potenziamentodelo "stimolo circolarecriminogeno” (3*) a punto da giusti-
ficare unasorta di responsabilitacollettiva.

Da ultimo citiamo un passo delle Pauli Sententiae che, come si sa,
rifletterebbe una prospettiva postclassica. La prima delle diverse figure di
illeciti (tuttecaratterizzatedall'elemento comunede gruppo) riunitesottola
rubrica de hisquae per turbamfiunt di PS5, 3, |, recita | neos, qui per turbam
seditionemve damnum alicui dederint dandumve curaverint, si quidem res
pecuniaria est, aestimatione dupli sarcitur: quod si ex hoc corpori alicuius,
vitae membrisve noceatur, extra ordinem vindicatur.

Si noti |'accentuazione dell'aspetto coll ettivisticodellaresponsabilitacon
I'impiego dell'espressione per turbam, in luogo di in turba . Si noti altresi la
riduzioneaduedelecondotte:il damnumdatumeil damnumdandum: come
avoler rimarcare, con |'asciuttezza propria delle trattazione elementari, chi
partecipa attivamente alla turba e causa direttamente il danno e chi vi
partecipapassivamente el o causaindirettamente.

Si noti, peraltro,aqual puntolaforma del passo siainvolutae pedante:a) s cominciaa
fareriferimentoa colui che"venne' e che, nd Iaturba, fu auctor dellacommissione dd
danno (nonchefecesi cheil dannofosse arrecatoin turba); b) s richiede, poi, chelo
stesso soggetto s sia trovato "tra la turbd' al momento del danneggiamento (il che
sembragiaimplicito nel periodo precedente: in turbafuit auctor) e checi s siatrovato
dolosamente (s badi: il dolosembraconsisterendl'essersi trovatondlaturba);c) infine,
s giugtificalasoluzionedicendo che nons pud negarecheil danneggiamentosiastato
arrecatoin turba per suo dolo, il cheé dedl tutto pleonastico».

(**) TH.L.L.sv.auctor,II, 3 cal. 1198. Senz’altro ancheSuasor, il parteci panteattivo.

23) V. R.Bawno,Lariforma da “delitti di massa' ndla RepubblicaFedade Tedexg,
cit., p. 236 con letteratura sulla psicologiadei comportamenti di massa.
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ABSTRACT

A casedf dammageincurred by agroupd allargedtoortfeasors, wheretheidentity
d theindividualdirectly responsibleisunknown: isit acased joint liability?Arethe
membersd thegroup jointly liableonthe basisdf their partecipationin thegroup?A
comparativesight, with particular referenceto the Edictum de turba (principal texts:
D.47,8,4pr.; D.47,8,8,4:D.47,8,4,5;, PS5, 3,1).

Un caso di danno provocato nel corso di un assembramento dove resta scono-
sciuto il diretto colpevole: & un caso di responsabilita collettiva?Sono i membri del
gruppo solidamente responsabili sulla base della sola parteci pazione?Uno sguardo
comparativo, con particolareriferimento all’Edictum de turba (testi principali: D. 47,
8,4pr.;D.47,8,4,4;,D.47,8,4,5; PS5, 3,1).
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1. Considerazioni introduttive.

Oltre dieci anni fa, per porre rimedio ale inadempienze dell'Ttalia in
ambitocomunitario, venivavaratalacosiddetta’leggeLaPergola’ (1.9 marzo
1989, n. 86), istitutivadellalegge comunitaria annuale (!). Salutata al suo
sorgere come strumento fondamentale di evoluzione e razionalizzazione
delle procedure di adeguamento dd diritto interno alla normativa euro-
pea (?), la legge comunitaria annuale s é rivelata alla prova dei fatti non
privadi punti deboli (), mapur semprecapacedi influenzarene profondoil
vigppil vistoso fenomeno di comunitari zzazionedd diritto nazionale (*). In
particolare— per quanto specificamente attiene al diritto penaleeadl diritto
penal-amministrativo— le leggi comunitarie annuali indirizzano-e condi-
zionanoil processo di attuazione sanzionatoriadei testi di diritto comunita
rio contenuti negli allegati (°), nonchédegli ulteriori testi comunitari privi di

(1) Al riguardo cfr., in particolare, BaioccHi, La legge 9 marzo 1989 n. 86 sulla
partecipazione dell'Italia al processo normativo comunitario e sulle procedure di
esecuzione degli obblighi comunitari, in Dir. com. scambi internaz., 1989, p. 444 ss;
Guizzi, La legge La Pergola n. 86/89: unaimpostazione nuova del circuito decisionaleed
operativo Italia-Comunita, in Riv. dir. eur., 1990, p. 4 ss.; SaLvaTore, NUove norme
sullhdattamento dell'ordinamento italiano al diritto comunitario, i n Dir. com. scambi
internaz., 1989, p. 432 ss.; Tizzano, Note introduttive alla “legge La Pergola”,i n Foroit.,
1989, IV, c. 314 ss,; nonché il commento alla1.9 maggio 1989, n.86 acuradi Borroni,
CLERICI, MARZANATI, MAzzONT HONORATI, STANSFIELD, VIVIANI SCHLEIN, i NRiv. it. dir. pubbl.
com., 1991, p. 532 ss.

(» Cfr.indottrina, convarieta di accenti, AbinoLri, Il disegno di leggecomunitaria
per il 1991: un meccanismo ormai “a regime'?,in Riv. dir. internaz., 1991 p. 100 ss,;
CanNizzaro, Laleggecomunitariaper il 1990 eil d.d.L per il 1991,inMokrisi, L'attuazione
delle direttive Cein Italia, Milano, 1992, p. 203 ss.; Carerti, La nuova disciplina della
partecipazione dell'ltalia al processo normativo comunitario e delle procedure di
esecuzione degli obblighi comunitari, dettata dallal. n. 86 del 71989, alla prova: la prima
"Ze%gge comunitaria” (legge29 dicembre 7990, n. 428), inRiv. it. dir. pubbl. com., 1991,
p. 331 ss.

@ Cfr.traglialtri, Mastroianni, Laleggecomunitaria per il 7993, inForoit., 1994,
IV, c. 350 ss; Tesauro, Procedura di adeguamento al diritto comunitario: problemi
antichi e nuovi propositi, INRiv. it. dir. pubbl. com., 1992, p. 385 ss.

) Inmerito atale fenomenoe ai suoi diversi aspetti cfr. per tutti, limitatamente
al diritto amministrativo, Cassesg, L'influenza del diritto amministrativo comunitario
sui diritti amministrativi nazionali, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1993, p. 329 ss;
limitatamente al diritto civile sostanziale e processuale, ALra, Note sulla costruzione
del diritto privato europeo, in Dir. soc., 1993, p. 111 ss;; Fazzarari, Per un processo
comune europeo,in Foroit., 1994,V c. 23 ss.; Zaccaria, Introduzione al “diritto privato
europeo”,inStudiumiuris, 1997, p. 133 ss,; limitatamenteal diritto penale, Grasso, Le
prospettive di formazione di undiritto penaledell’'Unione europea, inRiv. trim. dir. pen.
econ., 1995, p. 1159 ss.; BErNARDI, “Europeizzazione” del diritto penalecommerciale?, in
Riv. trim. dir. pen. econ., 1996, p. 1 ss.

(5) Come noto, in sede di attuazione indiretta della normativa CE, la legge
comunitaria annuale distingue nell'ambito dei suoi allegati i testi da recepire a
secondadelleloro modalita di attuazione,ein particolare a seconda che quest'ultima
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una adeguata disciplina sanzionatoria: vale a dire di decine, quando non
addiritturadi centinaia, di direttivee regolamenti CE. Leleggi comunitarie
annuali contengono, infatti, "criteri e principi direttivi" in temadi sanzioni
cui dli organi nazionali di produzionenormativadebbono attenersi nell’am-
bito dellaloro attivitadi trasposizionedelle norme europeee di predisposi-
zione ddlerisposte a contenuto afflittivo voltea tutelarei relativi precetti.

D fatto, leleggi comunitarieche (siapure non conl'auspicata puntualitd)
s sono succedutenél'arco di questo decennio (¢), sono venute progressiva
mentearricchendosi di canoni sanzionatori capaci di vincolareinvario modo
e misura la discrezionalita degli organi normativi interni in ordine agli
strumenti preventivo-repressivi adottabili a fini di attuazione delle fonti
CE. In particolare, nel delegare il Governo ad introdurre sanzioni anche
pendi destinateagarantirel'effettivitadelenormevarateaBruxelles, | eleggi
comunitariesi preoccupanodi circoscrivereil campo delle opzioni punitive
utilizzabili,condizionandocosi il volto stesso dei decreti legidativi deputati a
conformareil diritto interno ale scelte presein ambito sovrastatual e.

Tutto cid considerato, sarebbelecito supporre che, a varo di ogni legge
comunitaria,i relativi canoni sanzionatori siano oggettodi grandeattenzione
da parte di una scienza penalistica giustificatamente desiderosa sia di
vagliarne |'astratta legittimitae congruitasia di verificarne le ricadute sul
piano pratico-applicativo. Viceversa, ¢ d'obbligo constatareche— fattasalve
dcuneinteressanti riflessioniin argomento (7) — ai suddetti canoni nonsono

debba essere realizzata: a) attraverso delega legislativaa Governo, corredata dei
principi e criteri direttivi cui il legislatoredelegato deveconformarsi; b) per mezzo di
autorizzazione al Governo ad esercitare la potesta regolamentare, eventuamente
previa delegificazione delle materie gia disciplinate da legge ma non oggetto di
riserva di legge; ¢) tramite recepimento mediante regolamento ministeriale o atto
Iarnr;lﬂnistrativo,laddove non vi siariservadi legge e non siano necessarie modifiche
egidative.

(¢) L. 29 dicembre 1990, n. 428 (legge comunitaria 1990); 1. 19 febbraio 1992, n.
142 (leggecomunitaria1991);1.22 febbraio 1994, n. 146 (leggecomunitaria1993);1.6
febbraio 1996, n. 52 (legge comunitaria 1994); 1. 24 aprile 1998, n.128 (legge
comunitaria1995-1997);1 5 febbraio 1999, n. 25 (legge comunitaria 1998)

() Cfr., senza pretesa di completezza, DoLcini, Principi costituzionali e diritto
pende alle soglie del nuovo millennio, in Riv. it. dir. proc. pen., 1999, p. 15; Forrani,
Infeddtapatrimonial eeconflittod'interessi nellagestioned impresa. Profili pendistici,
Milano 1997, p. 553 ss,; F. GiameieTrRO, Sanzioni amministrative e penali nel decreto
Ronchi: laviolazioneddlalegge-ddega, in Ambiente, 1997, p. 999 ss,; Ip., Comunitaria
'95-’97 e ambiente: testi unici compilativi e sanzioni penali aggravate..., in Ambiente,
1998, p. 633 ss.; P. GiameietrO, “Bozza” ddl T.U. a tutela ddle acque: prime note sul
nuovo sistema sanzionatorio, in Ambiente, 1998, p. 807 ss.; MAriNuccl, DoLemy, Corso
di dirittopenae. | — Lefonti. 71 regto: nozione, struttura esistematica, Milano, 1999, p.
157 ss.; PaLAzzo, Diritto penale, in Giuristi elegislatori, Pensierogiuridicoeinnovazione
legidativanel processo di produzione del diritto, a curadi P. Gross, Biblioteca"Per la
storiade pensiero giuridico moderno’: n. 50, Milano, 1997, pp. 335 ss. e 352.
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state riservate adeguate indagini, ma solo schematici commenti (%). Viene
dunqgue spontaneo cercare le ragioni di tale scarso interesse da parte della
dottrina e degli stessi operatori del diritto.

Al riguardo, una primaragione potrebberisiederened fatto chei criteri e
principi direttivi in temadi sanzioni previsti dallalegge comunitaria, lungi
dal costituire disposizioni immediatamente precettive, risultano di per s&
inapplicabiliin sededi giudizio (°).

Una seconda ragione potrebbe cogliersi nel fatto che i suddetti canoni
sanzionatori finiscono di regola con l'incorporarsi in norme non gia codici-
stiche, bensi collocate al'interno della legisazione complementare: vale a
dire dl'interno di una legidazione tanto sovrabbondante di fattispecie
astratte quanto, salvo eccezioni (%, poveradi puntuali studi e commenta
ri ().

Ancora, una terza ragione potrebbe essere individuata nel fatto che,
ameno sino atempi recentissimi,i temi relativi al cosiddetto"diritto penale
comunitario” (!2) venivano considerati con sfavore, o addirittura ignorati
dalla prevalente dottrina. Come si sa, questa indifferenza derivava vuoi da

(®) Cfr., ad esempio, limitatamente allal. 22 febbraio 1994, n. 146, LP, 1994, p.
149-150; limitatamentealal 6 febbraio 1996, n. 52, LP, 1996, p. 378; limitatamente
alal 24 aprile 1998, n.128, LP, 1998, p. 714-715. .

(®) Comenoto, infatti,in quanto principidi delega,lapossibilitadi impugnaretali
principi e criteri davanti alla Corte costituzionale ¢ subordinata allaloro incorpora-
zione nellalegge delegata

(1) Eccezioni concernenti, di regola, le "grandi" riforme della parte speciale e
dellalegislazionecomplementare. Cfr., al riguardo, le osservazioni di PaLazzo, Diritto
pende, cit., p. 341.

Y Peratroverso,talepovertas spiegaanchecol fatto chelefattispeciepenali e
penal-amministrative di derivazione comunitaria sono nella loro quasi totaita
costruite facendo ricorso alla tecnica dd rinvio nelle sue diverse configurazioni
(cfr.sul punto, per tutti, Bernaroi, Profili di incidenzadd dirittocomunitariosul diritto
penaeagrodimentare, in Aspetti penali dd diritto agro-ambientaleed agro-alimentare,
Milano, 1999, p. 102 ss.; BErnAscont, L'influenza dd diritto comunitariosulle tecniche
di costruzione ddlafattispeciepenale, in Indicepen., 1996, p. 460 ss.). Questostato di
cose favorisceda un lato laloro ulteriore moltiplicazione e polverizzazione(cfr., in
particolare, PaLAzzo, Tecnica legidativa eformulazione della fattispeciependein una
recente circolare ddla Presidenza dd Condgglio de ministri, in Cass. pen., 1987, in
particolarep. 243 ss.), dal'atro lato, in misura pressoché proporzionale,il tenden-
zide disinteresseddla dottrina ad unaloro puntual e disamina.

(12) Sul "diritto penale comunitario” e sulle relative tematiche cfr., tra gli altri,
DeLmas-MARTY, Union européenneet droit pénal, in Cahiersde droit européen, 1997, p.
607 ss.; Grasso, Laformazionedi un dirittopenaledell Unione europea,in Prospettivedi
un diritto penale europeo, a cura di G. Grasso, Milano, 1998, p. 2 ss.; JESCHECK,
Possihilitae limiti di un diritto penaeper la protezionedell'Unione europea, in Indice
pen., 1998, p. 221 ss.; LANzI, BaLesTRIERI, VOCe Dirittopenalecomunitario,in Trattato di
diritto amministrativo europeo. Parte speciae, tomo |, Milano, 1997, p. 655 ss;
Manacorpa, Unione europea e sistema pende stato della questione e prospettive di
sviluppo, in Studium iuris, 1997, p. 945 ss.; RionbaTo, Competenza penade ddla
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unaipotizzata"incompatibilitd' tra diritto penale e diritto comunitario (%),
vuoi comungueda una non ancora raggiuntasensibilitaverso le esigenze di
attuazione penal e e penal-amministrativadele fonti di diritto comunitario
derivato cosi come, piu in generale, verso il sempre pitl vasto e complesso
fenomeno di "europeizzazione' del diritto punitivo.

Infine, e soprattutto, una quarta causa potrebberinvenirsi nel fatto chei
principi ecriteri sanzionatori di cui alalegge comunitaria costituisconoun
classico"temadi confine', acavalotradiritto penale, diritto amministrativo,
diritto costituzionalee diritto comunitario: un tema, dunque, difficilmente
dominabile se osservato attraverso il prisma offerto da una sola di queste
branchedd diritto.

E tuttavia, sembrain ogni caso utileper il penalistaindagaresu tali norme
di principio,siapure nellaconsapevol ezzadella" settorialitd’ dellaprospetti-
vaprivilegiata.

In effetti, i canoni sanzionatori previsti dalleleggi comunitarie appaiono
destinati ad attrarre sotto molteplici profili I'attenzione del cultori del diritto
criminale.

Innanzitutto, si rivela quantomeno opportuno verificare se i canoni
sanzionatori in oggetto, per la loro stessa formulazione e per il peculiare
contesto in cui si collocano, possano soddisfare le contrapposte istanze
sottese al meccanismo della delega legidativa e a principio di riserva di
legge in materia penale; 0 se, viceversa, in sede di adeguamento del diritto
interno a diritto comunitario, non riescano ad evitare un processo di
snaturamento di tale meccanismoe/o di tale principio.

Inoltre, secondo quanto in precedenza ricordato, € indubbio che dai
suddetti canoni finiscono in larga misura col dipenderei modi e le forme
attraversocui vieneoffertatutelaa numerosissimi testi normativi adottati a
Bruxeles.Di qui, I'esigenzadi verificarelacongruenzapolitico-criminal edei
vincoli posti dalle leggi comunitarie alle scelte punitive nazionali attuative
dd diritto CE.

Infine, risulta evidente che tali canoni rappresentano un fondamentale
anéllo di congiunzione tra diritto comunitario e diritto penale: anello
ineluttabilmentericco di componenti problematiche, stante il rapporto di

Comunita. europea. Problemi d_ attribuzione attraverso la giurisprudenza, Pedova,
1996, passim; Scussl, vooe Diritto pende comunitario, in Dig. disc. pen, vd. IV,
1990, p. 89 ss; TiEDEMANN, Diritto comunitario e diritto pende, in Riv. rim. dir. pen.
econ,, 1993, p. 209 ss,, Ip., L'europeizzazione od dirittopenale in Riv. it. dir. proc. pen.,
1998, p. 3 ss,; valendo Brrnaror, | tre volti dd “diritto pende comunitario: in
“Possibilita e limiti d un diritto pende dell’Unione europed’ , acurad L. Picotti,
Milano, 1999, p. 41 ss. ) o o _

(1) Vdeadired una presuntaimpossibileo comunquescarsssmainterazione
traqueste due branche dd diritto. Cfr., d riguardo, le osservazioni di DeLmas-MARTY,
Va0 un diritto pende comune europeo?,in Riv. it. dir. proc. pen., 1997, p. $43.



64 Alessandro Bernardi

tensionetuttoraintercorrentetraquesti due campi del diritto. I n particolare,
non devono essere sottoval utati i rischi derivanti da una eventuale, parziale
disarmoniatrai canoni sanzionatori dettati dalleleggi comunitarieannuali e
i principi generali di diritto comunitario volti ad imporre agli Stati membri
penetranti obblighi di tutela.

E appena il caso di ricordare che un'indagine in chiave penalistica dei
canoni sanzionatori in questioneapparedi particolareattualita, aseguito del
varo, in rapida successione, delle leggi comunitarie 1995-1997 e 1998 ('4);
leggi dl'interno delle quali si rinvengono, a fianco di principi e criteri
sanzionatori a carattere generale ricalcati in largamisura su quelli previsti
dale leggi comunitarie 1993 e 1994, alcuni principi e criteri sanzionatori
“speciali”, pensati in funzioneddlle particolari esigenze di tutela proprie di
taluni atti o gruppi di atti di diritto comunitario derivato.

I1presentestudiosi incentra, appunto, sui canoni sanzionatori,generali e
speciali, contenuti nelleduepit recenti leggi comunitarie. Naturalmente,alla
luce delle fortissime analogie riscontrabili al'interno delle ultime quattro
leggi comunitarie, quantomeno limitatamente ai canoni sanzionatori gene-
rali ivi previsti, molte delle osservazioni effettuatein margine ad ea
relativo contesto giuridico-istituzional evalgono anche rispetto ale disposi-
zione dettatein materiadalle due precedenti leggi comunitarie.

2. Latradizionale carenza di disposizioni sanzionatorie negli atti comunitari e
le sue cause.

Un esame dei criteri e principi direttivi in materia sanzionatoriadettati
dalle leggi comunitarie 1995-1997 e 1998 in sede di delega (o di auto-
rizzazione) d Governo per I'emanazione di disposizioni concernenti la
disciplinapunitivaapplicabilein caso di violazione della normativadi fonte
"europea’, richiede necessariamente una premessa a carattere generale.
Premessavoltaa sottolinearecome e perchéla massima parte delle direttive
e de regolamenti CE sia assai povera tanto di disposizioni deputate a
vincolare le scelte punitive nazionali adottabili in relazione alle violazioni
delle norme contenute negli atti in questione, quanto di disposizioni che
prevedano, per le suddette viol azioni, sanzioni stricto sensu comunitarie.

Le ragioni per cui gli atti comunitari di diritto derivato presentano,
quantomeno di regola, una carenzadi prescrizioni in materiasanzionatoria
(carenza, questa, che a volte contrastain modo stridente con laricchezzadi
precetti, anche molto dettagliati, contenuti in tali atti) vanno ricercate
essenzialmente nella presunta assenza di competenza penale della Comunita,

(%) Cfr., supra, sub nt. 6.
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nonché nei principi di sussidiarieta (%) e di stretta necessita dell'intervento
comunitario i n ambito sanzionatorio (1°).

a) Per quanto concerne |'assenza di competenza penale della Comunita,
bastera in questa sede ricordare come |la Comunitadaun lato non possa —
guantomeno agiudizio dei pitt — varare regolamenti corredati di fattispecie
penali direttamente applicabili (*’) (pena la violazione del principio di
legalita (**) ed anche, secondo taluni, del principio di sovranita naziona-

() Previsto,comenoto, dall'art. 5comma2 TCE, in base al quale"Nei settori che
non sono di suaesclusivacompetenzala Comunita interviene secondoil principio di
sussidiarietd, soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell'azione prevista non
possono essere sufficientemente realizzati dagli Stati membri e, a motivo delle
dimensioni o degli effetti dell'azione in questione, possono essere realizzati meglio
alivello comunitario”.

(**) Inargomento cfr., tragli altri e conimpostazioni non coincidenti, Rionpato,
Competenza penale della Comunita europea. Problemi di attribuzione attraverso la
giurisprudenza, Padova, 1996, p. 132 ss.; ScHOCKWEILER, La répression des infractions
au droit communautaire dans la jurisprudencede la Cour, in La protection du budget
communautaire et l'assistence entre Etats, Luxembourg, 1995, p. 67 ss.; Stuyck, DeNys,
Les sanctions communautaires, in La justice pénale et I’Europe, a curadi F. Tulkens,
H.-D. Bosly, Bruxelles, 1996, p. 429 ss.

(*7) Cfr., tra gli altri, Grasso, La formazione di un diritto penale dell’Unione
europes, cit., p. 2 ss.; Pepbrazzi, L'influenza della produzione giuridica della CEE sul
diritto penale italiano, in L'influenza del diritto europeo sul diritto italiano, Milano,
1982, p. 613; Riz, Diritto penale e diritto comunitario, Padova, 1984., p. 11; SALAZAR,
Diritto penale e diritto comunitario: la strana coppia, in Cass. pen., 1992, m. 904, p.
1663 ss. Contra, nel senso cioé dellalegittimita di sanzioni penali di fonte comuni-
taria cfr., da ultimo e per tutti, Hacuenau, Sanctions pénales destinées a assurer le
respect du droit communautaire, in Rev. Marché conmmmun Un. eur., 1993, p. 3595ss,; Ip.,
L'applicationeffective du droit communautaire en droit interne, Bruxelles, 1995, p. 151
ss.; RionbaTo, Competenza penale della Comunita europea. Problemi di attribuzione
attraverso la giurisprudenza, cit., p. 28 ss.; TASCHNER, L'étendue de la protection des
intéréts financiers dela Communauté: sanctionspénaleset administratives — evolution
possibledu droit communautaire, inLaprotection juridiquedesintéréts financiers dela
Communauté, Bruxelles-Luxembourg, 1990, p. 211 ss.

(18) Infatti, a causa del ritenuto deficit democratico comunitario derivante dai
limitati poteri attribuiti al Parlamento europeo in sede di formazione del diritto
derivato, non potrebbero essere concepibili atti comunitari corredati di fattispecie
penali direttamente applicabili. Cfr., a titolo esemplificativo, GrRasso, I “Corpus juris”
e le prospettive di formazione di un diritto penae dell'Unione europea, Prefazione a
Veaso uno spazio giudiziario europeo — “Corpus juris' contenentedisposizioni penali
per la tutela degli interessi finanziari dell'Unione europea, Milano, 1997, p. 1 ss.
Tuttavia, per un esame critico di talune norme comunitarie di diritto derivato aventi
una efficacia incriminatrice diretta cfr. volendo, anche per ulteriori riferimenti
bibliografici, BErnarDl, | tre volti del “diritto penale comunitario: cit., p . 83 ss. Sul
tema del deficit democratico comunitario cfr. per tutti, con atteggiamenti variabili a
seconda dell'impostazione accolta, ma anche a seguito del progressivo processo di
costruzione comunitaria, CANNIzzARO, Democrazie e sovranita nei rapporti fra Stati
membri e Unione europea, in Dir. Un. eur., 2000, p. 241 ss.; CaRTABIA, Principi
inviolabili e integrazione comunitaria, Milano, 1995, p. 67 ss.; DeLMAs-DARROZE, Le
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le ¢%); ddl'atro lato non sia sinora riuscita neppure a produrre direttive
corredate di norme che impongano esplicitamente agli Stati membri di
tutelare le prescrizioni in esse previste con sanzioni di tipo penae. Al
riguardo, infatti, le resistenzefrapposte dai Paesi membri hanno finito per
prevaleresugli sforzi degli organi comunitari, cosi come sugli auspici della

traité d’Amsterdam et le déflcit démocratique de!’Union européenne, i n Rev. Marchéun.
eur., 1999, n. 4, p. 143 ss; MaJonE, Europe’s 'Democratic Deficit: the Question of
Standards, in European Law Journal, 1998, p. 5ss.; Prepieri, Trattato di Amsterdame
frattali, in Dir. Un. eur., 1998, p. 255 ss.; SorreNTINO, La partecipazione dell'Italia
all’Unione europea, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1998, p. 902; ViLLani, Il deficit
democratico ndla formazione delle norme comunitarie, in Dir. com. scambi intern.,
1992, p. 600. VAacca,Atti comunitari eprocedure di formazione, inRiv. dir. eur., 1995, p.
520 ss. Al riguardo, merita comunque di essere rilevate, che, a seguito delle riforme
contenute nell’Atto Unico, nel Trattato sull'Unione europea e nel Trattato di Am-
sterdam, la formazione degli atti di diritto comunitario derivato risulta vieppiu
caratterizzata da effettive forme di controllo da parte del Parlamento europeo (cfr.,
tragli altri, FANTUZzZI, La costruzione dell'Unione europea e il ruolo del Parlamento, in
Verso larealizzazionedella Unione europea, a cura del Centro di Documentazione e
Studi sulle ComunitaEuropee dell'Universita di Ferrara, Ferrara, 1998, p. 95ss.; Gozr,
Primeriflessioni sul trattato di Amsterdam: luci ed ombresul futuro dell’'Unione, in Riv.
it. dir. pubbi. com., 1997, p. 936 ss.; SIMONE, La procedura di consultazione del
Parlamento europeo nella giurisprudenza recentedella Corte di Giugtizia, in Dir. com.
scambi. intern., 1997, p. 443 ss.). Pertanto, secondo taluni, fermo restando che
nell'attuale fase del processo di costruzione europea |l alegalita comunitaria presen-
terebbe profili differenti rispetto allalegalita nazionale, non potrebbe orrnai negarsi
al diritto comunitario "una complessiva legittimazione democratica" Rionparo,
Competenza penale della Comunita europea. Problemi di attribuzione attraverso la
giurisprudenza, cit., p. 216; nonche, da ultimo, lo stesso Grasso, Base(s) juridique(s)
pour lamiseen oeuvre, inLamiseen oeuvredu Corpus Juris danslesEtats-Membres, a
curadi M. Delmas-Marty, JA.E. Vervaele, Antwerpen, Groningen, Oxford, 2000, p.
397; intermini pit sfumati PaLazzo, Lalegdidad penal en la Europa de Amsterdam, in
Revista penal, 1999, n. 3, p. 39 ss.; VacLiAsinDI, Diritto penale ambientale e diretta
efficacia delle direttive comunitarie, in Cass. pen., 1999, p. 278. Nell'ambito della
dottrina straniera cfr. altresi, con toni pit 0 meno marcatamente possibilistici,
BacicaLuro, Base(s) juridique(s) pour la mise en oeuvre, in La mise en oeuvre du
Corpus Juris dans les EtatssMembres, cit.,, p. 387 ss.; Ip., La tutela degli interessi
finanziari della Comunita: progressi e lacune, in la lotta contro la frode agli interessi
finanziari dellaComunitaeuropea traprevenzioneerepressione, Milano, 2000, p. 22 ss.;
SPINELLIS, ivi, p. 402 ss.; TIEDEMANN, Pour une espace juridique commun apres
Amsterdam, in Agon, 1997, n. 17, p. 12 ss.; Ip., Base(s) juridique(s) pour la mise en
oeuvre, in Lamiseen oeuvredu Corpus Juris dans les Etats-Membres, cit., p. 404 ss.

(*) Infatti, secondo questaparte delladottrina, | e prerogative penali sarebbero un
riflessoimmediato dellasovranita, ein quantotali inalienabili. | nargomento cfr., per
tutti e con varietad'accenti, DANNECKER, Strafrecht in der Europaischen Gemeinschaft,
inJz, 1996, p. 869 ss., e bhibliografia ivi riportata alla nt. 2; PacLIARO, Limiti
al'uniflcazione del diritto penale europeo, in Riv. trim. dir. pen. econ., 1993, p. 203;
Teske, Die Sanktion von Vertragsverstéfien im Gemeinschaftsrecht, in EuR, 1992, p.
271; Tiepemann, La tutela penale degli interessi finanziari della Comunita europea, in
Riv. trim. dir. pen. econ., 1991, p. 530.
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prevaente dottrina, che ritenevae tuttora ritiene non solo legittima (*%), ma
anche opportuna I'adozione di direttive contenenti puntuali obblighi di
incriminazionea carico degli Stati (%1).

b) Per quanto concerne poi i principi di sussidiarieta e di stretta necessita
dell'intervento comunitario in ambito sanzionatorio, occorre sottolineare
comeinbaseatali principi siano gli Stati i soggetti deputati in primabattuta
avaarele scelteatte agarantirelatuteladd diritto comunitario; i soggetti,
ciog, tenuti ad individuare e ad inserire nei rispettivi ordinamenti le misure
punitive necessarie per prevenire e reprimere le violazioni della norrnativa
comunitaria. Unaconfermaindiretta di tale assunto emerge dalla constata:
zione chela Comunita, pur disponendoormai, in campo amministrativo, di
una competenza sanzionatoriaa carattere generale (*?), tende acomminare

(®) Inragioneinnanzitutto dell'esistenza di un complesso di norme comunitarie
primarie a carattere vuoi generale — quali, innanzitutto, gli artt. 94 ss, TCE — vuoi
goecifico — quali, ad esempio, dli artt. 37, 44, 71 TCE — la cui lettura combinata
consentirebbedi attribuire alla Comunitala possibilita di imporre, anche in sede
pende, vincoli ale scelte sanzionatoriedegli Stati.

() Riguardo a tali direttive, merita di essere osservato che — quantomeno a
giudizio ddla dottrina largamente maggioritaria— il loro originario deficit demo-
cratico risulterebbe sanato dalleleggi nazionali deputate a dare loro attuazione. Sul
punto cfr., amplius e per tutti, Grasso, Comunita europee e diritto penale, Milano,
1989, p. R ss. e p. 1A ss,, e bibliografia ivi riportata; DANNECKER, Strafrecht der
Europaischen Gemeinschaft, in Strafrechtsentwicklung in Europa, acuradi A Esere
B. Huber, val. 4.3, Freiburg im Breisgau, 1995, p. 58 ss.; FORNASIER, Le pouvoir
repressf des Communautes européenneset la protection de leurs intéréts financiers, in
Rev. Marché commun, 1992, p. 413; Peprazzi, I ravvicinamentoddlelegidazioni penali
ndl'ambito della Comunita economica europea, in Indice pen., 1967, p. 328 ss;;
TIEDEMANN, L'europeizzazione dd diritto pende, in Riv. it. dir. proc. pen., 1998, pp.
20-21; ZuLeeG, Der Beitrag des Strafrechts zur Europaischen Integration, cit., p. 53 ss.
Volendo cfr. altresi, per ulteriori riferimenti bibliografici, Bernarpi, "Principi di
diritto” e diritto penale europeo, in Annai dell’Universita di Ferrara — Scienze
Giuridiche, vol. I1, 1988, p. 163 ss. Contra, Nnel senso cioé ddl'illegittimita di direttive
comunitarie a carattere penale, cfr. Patrono, Diritto penade del'impresa e interess
umani fondamentdli, cit., p. 147 ss.; nonché, tra gli altri, OeHLER, Der europaische
Binnenmarkt und sein wirtschaftsstrafrechtlicher Schutz, in Festschrift Baumann,
Bidefdd, 1992, p. 565 ss.

() Di una competenza, ciog, non circoscrittaale sole ipotesi espressamente
previgeintalune normede Trattato CECA (cfr. gli artt. 47 comma3, 54, commas, 58
par.4,59 par.7, 64, 65, par.5epar. 6, 66 par. 6, 68 par. 6). e, limitatamenteal Trattato
CE, dleipotes di violazione delle norme comuni sullaconcorrenza(art. 83). Infatti,
in basedleprecisazioni offertedallastessa Cortedi giustizia(cfr.,in particol are, sent.
27 ottobre1992, causa 240190 (Repubblicafederdedi Germaniacontro Commissione),
in Riv. trim. dir. pen. econ., 1993, p. 739 ss., con hota di Grasso, Recenti sviluppi in
tama di sanzioni amministrative comunitarie, p. 740 ss.), deve ritenersi che la
Commissione e il Congglio abbiano la possibilita di adottare atti corredati di
sanzioni comunitarie nel divers settori di competenza CE, laddove tali sanzioni si
rivelino misure "utili" o "necessarie” in vista del raggiungimento degli obiettivi
prefissati dagli atti in questione.
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sanzioni amministrativesolo in taluni settori particolarmente"sensibili” (s
pensi, innanzitutto, ai settori dell'agricolturaedella pesca, oltre naturalmen-
teal settoreddlaconcorrenza), attribuendo ale suddette sanzioni il ruolo di
minimo denominatorecomunedi tutela, destinato semmai ad affiancarema
non asurrogarel arispostapunitivanazional e (**). Pud quindi affermarsi che
la Comunita stessa é sinora apparsa orientata a fare un uso alquanto
circoscritto di questa sua particolare competenza: anche se, per vero, non
sembra affatto improbabile che, secondo quanto preannunciato dal reg.
2933195 (**) ndl suo ottavo considerando (%°), in un prossimofuturo si assista
ad un ricorso meno sporadico atali sanzioni.

Comunquesi g, alla lucedi quanto sin qui detto non pud destarestuporeil
fatto che siano assai poco frequenti gli atti di diritto derivato nei quali il
poteresanzionatorio (oil potere di indirizzo sanzionatorio) della Comunita
trovi compiuta espressione, cosi da surrogare o integrare il potere punitivo
degli Stati, owero comungue da condizionare significativamentela discre-
zionalita nazionale in ordine all'adozione delle misure penali e penal-
amministrativedeputate a garantire l'effettivita degli atti in questione.

In particolare, per quanto concerne le direttive, sono estremamente rare
quelleche prevedono puntuali vincoli alle sceltesanzionatorienazionali. Tra
di esse, meritaforsedi essere menzionataatitolo esemplificativoladirettiva
911250 CEE (*%), laqualedl'art. 1,commal, stabilisceche"...gli Stati membri
tutelanoi programmi per el aboratore, mediantediritto d'autore, come opere
letterarieal sensi dellaconvenzionedi Bernasullatuteladelleoperel etterarie
eartistiche'.In baseatale normagli Stati membri sono quindi tenuti adare
attuazionealladirettivain oggetto attraverso disposi zioni volte ad estendere
I'ambito applicativo della preesi stentenormativasanzionatorianazionalein

~ (®®) Sul vadotemaddlesanzioni comunitarie, contraddistinte da unatipologiain

viad espansonee da unadisciplinasempre pia chiarae dettagliata, cfr. daultimo,
ancheper ulteriori riferimenti bibliografici , Arnaupo, Le sanzioni ddladiscplinaddla
concorrenza : Natura, limiti, progoettived riforma, in Riv. it. dir. publ. com., 1998, p.
611 ss; Bernarpy, | tre valti del "diritto pendle comunitarid', cit., p. 48 ss.; Grasso, La
formazioned un diritto pandedell’ Unione europea, cit., p. 5ss.; Jescreck, Posshilitae
limiti di un dirittopengleper lapratezione dell Unione europea, Cit., p. 234 Ss.; MAUGER,
Il regdamento 2988/95. un moddlo di disciplinadel potere punitivo comunitario, in
Riv. trim. dir. pen. econ., 1999, p. 527 ss. e 929 ss.; PisanescHl, Le sanzioni ammini-
Sretive comunitarie, Padiova, 1998. o _ _

(*) Reg. (CE, Euratom) n. 298319 dd Condglio dd 18 dicembre 1995, "rdativo
dlatutdadali interess finanziari ddla Comunita”, in GJCE L312 dd 23 dicembre
1995,p.1ss

() "Congderando de il diritto comunitario prevede sanzioni amministrative
comunitariend quadro ddla palitica agricola comune che tali sanzioni dovranno

esereprevidein dtri campi”. _ )

() Dir. dd Condgdlio 91/250/CEE dd 14 jo 1991 '(rdaiva dla tutda
giuridicada programmi per eaboratore’, in L122 dd 17 meggio 1991, p.
42 ss.
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meateria di opere letterarie, owero attraverso I'introduzione di nuove fatti-
goecieanaogheaquelledirette atutel arele suddetteopere (*7). Com’e facile
comprendere,si trattadi vincoli sanzionatori sui generis, correlati nontantoa
tipologie e/o entita di pena predeterminate in sede comunitaria, quanto
piuttosto ale scelte punitive precedentemente operate dagli stessi organi
naziondi di produzione normativa in relazione a fattispecie analoghe per
contenuto e disvalore a quelle di derivazione comunitaria (¥). Restail fatto
chei vincoli sanzionatoriin tal modo previsti possonotaloratradursi inverie
propri obblighi di incriminazionea caricodegli Stati. Infatti, oveleviolazioni
dd dirittointerno"anal ogheper contenuto edisvalore' aleviolazionidi fonte
comunitaria costituisseroreato anzichéillecito amministrativo, sussi stereb-
beil dovereper il legidatoreinterno di assoggettareanche questeultimealla
sanzionepenale. Sotto questoprofilo, noné dunqueincongruoritenerechela
tecnicadi indirizzo sanzionatorio qui descritta sottendain capo alla Comu-
nita unaalmeno parzia e competenzapenal e non totalmente privadi profili
d ambiguita (*).

Tuttavia, comesi & avuto modo di osservare, ladirettiva91/250 CEE ed il
relativo meccanismo di assimilazione sanzionatoria in essa esplicitamente
previsto costitui scono unavistosaeccezione, chein quanto tale non smenti-
selaregolasecondo cui ledirettive comunitarierisultano carenti di rigorosi
vincoli rispetto allescelte punitive nazionali.

Pa quanto concerne poi i regolamenti comunitari, come gia detto quelli
forniti di una propriadisciplinasanzionatoria non sono numerosi, erisulta-

(27) Per un ricorso congiunto ad entrambe |le tecniche sanzionatorie cfr., limita
tamenteallTtalia, il d.lgs. 29 dicembre1992,n. 517, il qualein attuazioneded ladir. 91/
250/CEE da un lato proteggei programmi per elaboratore "come opere letterarie”
(art. 1, integrativo dell'art. 1, 1 22 aprile 1941, n. 633), dall'dtro lato introduce una
nuovafattispecie penalevoltaa colpirei fatti di illecitaduplicazione,importazione,
vendita, distribuzi onee detenzionea scopo commercial edei suddetti programmi con
lareclusonedatre mes atreanni e conlamultadalire 500.000 alire 6.000.000 (art.
10,in base d quale ¢ stato inserito nellasuddettal 63311941 ['art. 171 bis).

(2®) 1 vincoli sanzionatori posti dalladirettivain questionesi fondano quindi sul
cosddetto "principio di assimilazione”, secondo il quale le violazioni del diritto
interno e del diritto comunitario similari per natura e importanza devono essere
sanzionate in termini analoghi sotto il profilo sostanziale e processuale. Come
intuibile, il ricorso a tale principio, se da un lato non garantisce una efficace
armonizzazione interstatuale delle scelte sanzionatorie (dato che gli eventuali,
preesistenti squilibri punitivi riscontrabili da uno Stato al'atro in relazione ad
Illeciti anal oghi sono destinati a riprodursi in relazionealle violazioni delle disposi-
zioni previsedalladirettivain questione), dall'altro lato dovrebbe almeno scongiu-
rareil pericoloche, al'internodi uno stessosistema, fatti sostanzial menteequivalenti
per naturae importanza vengano assoggettati a pene fortemente sperequate.

(**) Valendo cfr., per pitt ampi sviluppi, Bernaroi, Codificazione penale e diritto
comunitario. | — La modificazione ddl codice penale ad opera dd diritto comunitario,
Ferrara, 1996, ed. prow., p. 186 ss; Ip., | trevolti del “diritto penale comunitario”, cit.,
p.79 ss.
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no circoscritti ai soli settori dellaconcorrenza (*°), nonché dell’agricoltura e
dellapesca (3!). Parallelamente, costituiscono un'eccezione quei regolamenti
comunitari i quali impongono agli Stati membiri di adottare misure punitive
in qualche misura predeterminate nel contenuto, nelle finalita ovvero
addirittura nell'entitd; misure laquali, dunque, pur senza darevitaa veri e
propri obblighi di incriminazione (*?), perseguono evidenti finalitadi armo-
nizzazione (se non addirittura di uniformizzazione) sanzionatoria a livello
interstatuale (33).

Indefinitiva, & possibileaffermare che, di norrna, tantoledirettive quanto
i regolamenti comunitari si astengono dal dettare precise prescrizioni a
caratterepunitivo. E invero, nellamassimapartedei casi, gli atti in questione
risultano del tutto privi di indicazioni in materia sanzionatoria;, oppure si
limitano, tout-court, ad imporre agli Stati di colpire le violazioni delleloro
disposizioni con "sanzioni" non meglio specificate; o tutt’al pit, con varia
terminologia, si riducono a sottolineare, volta a volta, come le sanzioni

applicabili allesuddetteviolazioni debbano risultare"adeguate", 'proporzio-

nate", "appropriate”, "efficaci”, " sufficientemente dissuasive" (**). Anche nel-
l'ultima delle tre ipotesi or ora ricordate, la Comunita non si prefigge di

(®) Cfr. i regg. CE n. 11/60, 17162, 1017168, 4056186, 4064189.

(31) Cir. i regg. CE n. 366511987 (modificato dal reg. 495/1997), 71411989, 17331
1989,91511989,381311989(moadificatodal reg. 1279/90), 498/1998. |n argomentocfr.,
dazlélsti mo e per tutti, Fimiani, La tutelapend e ddlefinanzecomunitarie, Milano, 1999,

. 26 ss.

(32) Infatti, tali regolamenti non si spingono sino a sancire che le sanzioni
introdotte dagli Stati per garantire la tutela delle relative norme debbano avere
necessariamente natura penale.

(3) Cfr.l'art. 2 del reg. CEE n. 2262184 "che prevede misure speciali ndl settore
del'olio doliva',in GUCE, L 208 dd 3 agosto 1984, p. 11 ss;; I'art. 11 quater del reg.
CEE n. 3483188 del Condiglio del 7 novembre 1988 "che modifica il regolamento
(CEE) n. 2241187 cheistituisce alcune misuredi controllo delle attivitadi pescad’, in
GUCE, L 306 dell'll novembre1988, p. 2ss,; I'art. 31 de reg. CEE n. 2847193, voltoa
istituire"un regime di controllo applicabile nell'ambito della politicacomune ddlla
pesca’, in GUCE, L 261 del 20 ottobre 1993, p. 1 ss,; I'art. 4 del reg. CE 858/94 del
Condglio del 12 aprile 1994 "che istituisce un regime di registrazione statistica
relativo al tonno rosso (Thunnus thynnus) nella Comunitd’, in GUCE L9 del 19
aprile 1994, p. 1 ss; I'art. 13 del reg. 1627/94 del Condiglio del 27 giugno 1994 "che
stabilisce le disposizioni generali relative ai permessi di pesca specidi”, in GUCE
L171dd 6 luglio 1994, p. 7 ss.

(3 Trai moltissimi atti comunitari contenenti norme sanzionatoriedi tal fatta
possono essere ricordati, atitolo di esempio, ladir. 91/477/CEE dd Condiglio del 18
giugno 1991 "relativaal controllo dell'acquisizionee della detenzione di armi™ (art.
16), in GUCE L256 dd 13 settembre 1991, p. 55; ladir. 92/109/CEE ddl Consigliodd
14 dicembre 1992 "relativa ala fabbricazione e al'immissione in commercio di
talune sostanze impiegate nella fabbricazione illecita di stupefacenti o di sostanze
psicotrope” (art. 8),in GUCE, L370 dd 19 dicembre 1992, p. 79; il reg. CEE 2137/85
del Condiglio del 25 luglio 1985 "relativo dl'istituzione di un gruppo europeo di
interesseeconomico (GEIE)" (art. 39/3), in GUCE, L19dd 311uglio 1985, p. 9; il reg.
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comprimere significativamente la discrezionalita nazionale in ordine dle
sodte di politica sanzionatoria. Lungi dall'imporre forme penetranti di
armonizzazione punitiva, attraverso il ricorso a queste "formulette pigre’
di organi di Bruxellessembrano prefiggersi un obiettivo minimal e, ancorché
d contempo fondamentale: quello di indurre gli Stati ad adottare, in sede di
attuazione dei testi di diritto derivato, misure a carattere punitivo le quali,
indipendentemente dalla loro natura penale o amministrativa, da loro
contenuto e dallaloro misura, risultino idonee a garantire il rispetto degli
impegni di fonte comunitaria.

3. | principi di leale cooperazione edi proporzone nell'ordinamento comunita-
rio. Il loroinflusso sulle scelte punitive nazionali per I'attuazione delle fonti CE.

Sarebbetuttaviaerroneo ritenere che, nell'attuazione ddlle direttive e dei
regolamenti CE, gli unici limiti alla discrezionalitasanzionatoriadel Paes
membyi risiedano nellaeventual e esistenza, all'interno dei testi in questione,
ddle formulette rituali appena ricordate, owero di qualsiasi altra esplicita
indicazioneattaad indirizzarein modo pitt 0 meno el asticolescelte punitive
interne. In reatainfatti, almeno nella maggior parte dei casi, i limiti piu
penetranti alle scelte sanzionatorie nazionali attuative di norme di diritto
comunitario discendononon giadal testo delledirettive edei regolamenti in
questione, ma dallo stesso Trattato CE, o meglio dall'interpretazione data
ddla Corte di giustiziaai principi di leale cooperazionee di proporzioneivi
previdi.

a) Comenoto, il c.d. principio di leale cooperazione (o, sesi preferisce, di
feddtacomunitaria),sancito dall'art. 10 TCE, presentadue corollari, previsti
rigpettivamenteai commi 1 e 2 di talearticoloeriproposti con pochevarianti
ndle norme"paralle €' contenute nei Trattati CECA ed Euratom (*3). In base
d primo corollario,"gli Stati membri adottano tutte le misure di carattere
generdee particolareattead assi curarel'esecuzione degli obblighi derivanti
dd presente Trattato owero determinati dagli atti delleistituzioni comuni-
tarie. Ess facilitano quest'ultima nell'adempimento del propri compiti”. In
base a secondo corollario, i medesimi Stati membri s astengono da
qualsas misura che rischi di compromettere la realizzazione degli scopi
dd presente Trattato".

CEE 3342186 del Consiglio del 1° dicembre 1986 "che fissa misure intese a vietare
I'immissionein libera pratica di merci contraffatte” (art. 7), in GUCE, L357 del 18
dicembre1986, p. 3;il reg. CEE 3677190 del Consiglioddl 13 dicembre 1990 "recante
misure intese a scoraggiare la diversione di talune sostanze verso |a fabbricazione
illecita di stupefacenti o di sostanze psicotrope” (art. 8), in GUCE, L7 dd D
dicembre1990, p. 4.

(%) Cir.lart. 8 Tr. CECA el'art. 192 Tr. Euratom.
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Nel corso degli anni, la giurisprudenza della Corte di giustizia ha
progressivamente messo in luge le conseguenze connesse a tali corollari
sotto il profilo sanzionatorio. E stato cos affermato che in base ad essi gli
Stati devono adottare misure punitivele quali daunlato siano quantitativa-
mente e qualitativamente idonee a garantire I'osservanza degli obblighi
discendenti dalla normativa comunitaria (*¢), dall'atro lato non risultino
manifestamente sproporzionate per eccesso rispetto ala naturadell'illecito
ovvero rispetto agli obiettivi perseguiti (*").

Certamente, dei duesummenzionati corollari € soprattuttoil primoquello
destinato asvolgere un rilevante ruolo di "canalizzazione" delladiscreziona-
lita nazionale in merito alle scelte sanzionatorie deputate a garantire
I'effettivita del diritto comunitario derivato. In particolare, meritadi essere
sottolineato come, a partire dal 1989, la Corte di giustiziaabbiaricavato da
qguesto corollario due criteri atti ad introdurre significativi vincoli alla
discrezionalitasanzionatoriadegli Stati (*%).

al) In baseal primocriterio, dettodi “proporzionalita” (0 di “adeguatezza”),
le violazioni ddl diritto comunitario devono essere punite con sanzioni
effettive, parametratedlagravitadd fatto e dissuasive. La Corte hadunque
consideratoimplicitamenteracchiusene commal dell'art. art. 10 TCE tutte
quelle "formulette pigre" che, come ricordato alla fine del precedente

(30) Cfr., in particolare, le sentt. 10 aprile 1984, cause 14/83 (von Colson) e 76/83
(Harz),in Racc., 1984, pp. 1908 e 1941, che hanno segnato la fine della precedente
giurisprudenza della Corte di giustizia, in base alla quale I'art. 10 TCE si sarebbe
limitato ad attribuire agli Stati membri la facolta (e non I'obbligo) di sceglierele
sanzioni idonee a garantire I'adempimento dei doveri derivanti dagli atti delle
istituzioni comunitarie. Cfr., per questa risalente tesi, sent. 2 febbraio 1977, causa
50/76 (Amsterdam Bulb), in Racc., 1977, p. 149.

@ Cfr., per tutte, sent. 15 dicembre 1976, causa 41/76 (Donckerwolcke), in
Racc., 1976, p. 1939; sent. 3 luglio 1980, causa 157/79 (Reginac. Pieck), in Racc.,
1980, p. 2186 ss.; sent. 30 novembre 1977, causa 52/77, (Cayrol c. Rivoira), in Racc.,
1977, p. 2279 ss. Indottrinacfr., tragli altri, Grasso, | rapporti tra dirittocomunitario e
diritto interno in una prospettiva di riforma de sistema penae, in Verso un nuovo
codice penade, Milano, 1993, p. 304 ss,; Ip., La protezione dei diritti fondamentali
nell'ordinamento comunitario ei suoi rifless sui sistemi penali degli Stati membri, cit.,
p. 633 ss., con ulteriori riferimenti dottrinali e giurisprudenziali; volendo BERNARDI,
"Principi di diritto" e diritto penale europeo, in Annali dell'Universita di Ferrara —
Scienze Giuridiche, vol. II, 1988, p. 197 ss.

(3%) Cfr. Cortedi giustizia, sent. 21 settembre 1989, causa 68/88 (Commissionec.
Grecia), in Racc., 1989, p. 2965 ss.; sent 10 luglio 1990, causa 326188 (Hansen), cit., p.
2935; sent. 2 ottobre 1991, causa 7/90 (Vandevenne), in Racc., 1991, p. 4387; sentt. 8
giugno 1994, cause 382/92 e 383192 (Commissionec. Regno Unito), in Racc., 1994, p.
2475 e p. 2494; sent. 26 ottobre 1995, causa 36/94 (Siesse), in Racc., p. 3573, punto 20;
sent. 12 settembre 1996, cause riunite 58/95, 75/95, 112/95, 119/95, 123/95, 135/95,
140195, 141/95, 154195, 157195 (Gallotti), in Racc., 1996, p. 4345; sent. 27 febbraio
1997, causa 177195 (Ebony),in Racc., 1997, p. 1143 e in Dir. pen. proc., 1998, p. 309,
con nota di RionpATO; sent. 8 luglio 1999, causa 186/98 (Nunes), inedita.
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paragrafo, si rinvengonotal orandlestessedirettivecomunitarie. I1giudicedi
Lussemburgo, tuttavia, hafinito per attribuire atali formul etteun significato
piu pregnante di quello loro tradizional mentericonosciuto, chiarendo che,
sullabase di talecriterio proporzionalistico,rispetto alleviol azioni pit gravi
econnotatedi allarmesocia esolo sanzioni di tipo penal e potrebbero essere
considerate proporzionate (*°). Inutile dire che una siffatta operazione
interpretativatendea sancirel'esistenzadi veri e propri obblighi di incrimi-
nazionea carico degli Stati.

a2) In base poi al secondo criterio, detto di "assimilazione’, la Corte di
giugtiziaé giuntaad affermare cheleviolazioni dd dirittocomunitariodevono
esserepunitene singoli Paesi membri in modoanal ogo rispettoalleviolazioni
dd diritto interno simili per natura e importanza. 11 supremo giudice comu-
nitario ha quindi ritenuto che anche il meccanismo di assimilazione sanzio-
natoria esplicitamente previsto dalla summenzionata direttiva 911250 CEE
risulti implicitamente contenuto nedl comma 1 dell'art. 10 TCE. Ancora una
volta, quindi, il principio di leale cooperazione potrebbedare vitaad obblighi
di incriminazione: infatti, comegiasottolineato nel precedenteparagrafo, ove
leviolazioni del dirittointerno”simili per naturaeimportanza’ fossero punite
in sede pende, sussisterebbel'obbligo a carico ddllo Stato di assoggettare a
sanzione criminaleanche le corrispondenti violazioni comunitarie.

Nelapresentesede, sembraindubbiamenteinopportuno approfondirele
diverselogichecui i suddetti criteri si ispirano, eledifficoltatal oraconnesse
al'applicazione e al coordinamento di questi ultimi (*°). Bastera piuttosto
sottolinearecome, al di ladel maggioreo minorelivellodi flessibilitacheli
contraddistingue (*') edellaprospettiva" eurocentrica' owero" statocentrica’
daess rispettivamenteprivilegiata(*), i criteri in questioneperseguono due -

(*) Cfr., in particolare, ord. B&io 1990, causa C2/88 (Zwartveld), in Racc,,
1990, p. 3365 ss.; sent. 28 gennao , C-77/97 (Oesterreichische Unilever GmbH e
Smithkline Beachem Markenartikel GmbH), in Dir. pen. proc., 1999, p. 447, con notadi
Riopato. -

(*) Inargomentocfr.,volendo,Bernarpl, Codificazione penale edirittocomunitario.
| — La modificazionedd codicependle ad oparadd diritto comuniterio, cit., p. 180 ss.

() Hesshilita.che sembrerebbe connotare ormanteil criterio d "propor-
Zzionditd' (o d "adeguatezzal’) rigpetto d criterio d "asimilazione'; e do indi
dentemente ddl'a:coggmento ddla tes estrema e non condivishile (ma fatta
propria, ad essmpio, da RaviLLarp, La répresson des infractions douaniéres dans le
cadredu grand marché intérieur — Etude en droit communautaire et e droit compare,
Bruxdles 1992, p. 200) in bese dlaquale, a sens dd secondod tdi criteri, le pene
granste in relazione agli illeciti nazioneli e comunitari a carattere analogo dovre-

0 essre addirittura ugudi tra loro. Contra, Nd N0 doe che il principio d
"asdmilazione sanzionatorid' tra illeciti neziondi e comunitari tendenzidmente
equivelenti non vinodli dli Stati membri ed adottare risposte punitive assolutamente
identiche per le suddette categoriedi illeciti, ma s limiti a precludere d legidatore
internod comminaresanzioni "sgnificativamentediverss’ cfr., per tutti, Haucenau,
L'application effective AU droit communautaire en droit interne, cit., p. 372
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scopi in larga misuracomplementari: evitare chei Paes membri apprestino
un apparato punitivo inadeguato per difetto in sede d'attuazione degli atti
comunitari; impedire che, nel caso in cui vengano violate disposizioni di
derivazione interna ovvero comunitaria connotate da un analogo livello di
disvalore, si riscontrino al'interno del medesimo Stato irragionevoli spere-
quazioni sanzionatorie. In definitiva, I'interpretazione data dalla Corte di
giustiziaa principiodi leale cooperazioneespresso dal commaldell'art. 10
TCE dovrebbe consentire, sia pure con evidenti margini di incertezza, di
contrastare ogni eccessivoindulgenzialismo ed ogni paleseincongruenzain
sededi attuazione sanzionatoriadd ledirettive e dei regolamenti; cosi come,

secondo quanto si avrasubito modo di osservare, l'interpretazionein chiave
" equitativa data al generalissimo principio comunitario di proporzione do-
vrebbe consentire di contrastare ogni eccesso rigoristico, vae a dire ogni
intervento punitivo non strettamente indispensabile ala salvaguardia del
diritto comunitario.

b) Passando dunqueall'esamedel principio comunitario di proporzione,e
dellasua applicazionein prospettivadi contenimento dellerisposte sanzio-
natorie nazionali previste per |'attuazione degli atti di diritto derivato,
occorre innanzitutto sottolineare come tale principio, a pari di tutti gli
altri principi generali di diritto comunitario non scritto, trovi il suo
fondamento negli artt. 220,230,235 e 288 TCE (), erisulti quindi di rango
superiore sia a diritto comunitario secondario sia, a fortiori, ale leggi
ordinarie nazionali (**). Conformemente alla gerarchia delle fonti, ed in
linea con lo stesso scopo primario dei principi impliciti di diritto comuni-

(*2) Infatti, il criteriodi proporzione-dissuasi vitaapparetendenzia menteprivo di
punti di riferimento a carattere nazionale, dato che la Corte di giustizia risulta
naturalmente portata ad interpretare il principioin oggetto sulla base di parametri
amenoin parte disancorati dai singoli punti di vistadei Paesi membiri (sul punto, per
talune precisazioni e puntualizzazioni,cfr. volendo, Bernarpi, Codificazionepende e
diritto comunitario. | — La modificazione de codice penale ad opera dd diritto
comunitario, cit., p. 185-186). Per contro, il criterio di assimilazione mira a
perseguire la coerenza delle soluzioni punitive secondo criteri di valutazione
essenzial mente interni, e dunque appare improntato ad una logicarassegnataalla
frantumazione su scala nazional e della disciplina repressiva delle violazioni comu-
nitaria.

(**) In argomento cfr., per tutti, AbinoLr, | principi generdi nella giurisprudenza
comunitariae la loro influenza sugli ordinamenti degli Stati membri, in Riv. it. dir.
pubbl. com., 1994, p. 521 ss., CaroTorTl, || diritto comunitarionon scritto,in Dir. com.
scambi intern., 1983, p. 412 ss.; CareLLI, | principi generai comefontedi diritto, in Dir.
com. scambi intern., 1986, p. 548; TosAaTo, La tutela de diritti fondamentai ndla
giurisprudenza ddla Corte ddle Comunita europee, in Studi in onoredi G. Sperduti,
1984, p. 732 ss.

(*) Cifr., specificatamente, GALETTA, || principio di proporzionalitandlagiurispru-
denza comunitaria, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1993, p. 839 ss,, e bibliografia ivi
riportata.
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tario (*%), risulta quindi possibileun controllo giurisdizionale da parte del
supremo giudice comunitario tanto sulla produzione normativa degli
organi comunitari quanto sulla produzione normativa nazionaledi deriva
zione comunitaria (*"), ondeverificarelaconformitadi entrambeal princi-
pio di proporzione.

In questo senso, allalucedegli sviluppi conferiti a principioin oggettoda
partedela Corte di giustizia, dli atti delleistituzioni comunitarie elastessa
normativa i nternadi trasposi zionenon debbonosuperare”i limiti di cio cheé
idoneo e necessario per il conseguimentodegli scopi |egittimamente perse-
guiti" (*7). Cosicché, in sede di sceltatra piti misure, tutte atte a garantireil
rigpetto del diritto comunitario, dev'essere preferita quella meno restritti-
va (4), valeadire quellaconnotata da un minor coefficientedi afflittivita

(*) Scoro consistente, appunto, nel consentire un controllo da parte della Corte
di giustiziasul potere normativo sia degli organi comunitari sia degli stessi organi
nazionali, ove questi ultimi intervengano per dare attuazione al diritto comunitario.

(#¢) Cfr., ad esempio, CoHeN JONATHAN, La Cour des Communautés européenneset
les droitsde homme, in Rev. Marché commun, 1978, p. 92 ss.; Dauses, Laprotection
des droits fondamentaux dans lordre juridigue communautaire, in Rev. trim. dr. eur.,
1984, p. 423.; Riz, Diritto penale e diritto comunitario, cit., p. 467 ss.

(*7) GaLerTa, Dall'obbligo di trasposizione ddle direttive all'obbligo di rispetto del
principio di proporzionalita riflessioni aprimalettura, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1997,
p. 92 ss. Cfr. dtresi, sia pure con riferimento alle sole sanzioni comunitarie,
PisanescHI, Le sanzioni amministrative comunitarie, cit., p. 82.

(*) Nél'ambito di una giurisprudenza ormai pressoché sterminata in tema di
proporzionalita comunitaria cfr., negli ultimi anni e limitatamente agli atti delle
Istituzioni CE, Corte di giustizia, sent. 17 ottobre 1995, causa 450193 (Kalanke),in
Racc., 1995, p. 3051 ss.; sent. 9 novembre 1995, causa 426193 (Germania c. Consiglio),
in Racc.,, 1995, p. 3723 ss.; sent. 28 marzo 1996, causa 299194 (Anglo-Irish Bed
ProcessorsInternational), in Racc., 1996, p. 1925 ss.; sent. 2 maggio 1996, causa 2061
A (Brennet), in Racc., 1996, p. 2357 ss.; sent. 14 maggio 1996, cause riunite 153194 e
204194 (Faroe Seafood), inRacc., 1996, p. 2465 ss.; sent. 23 maggio1996, causa 326194
(Maas& Co), inRacc., 1996, p. 2643 ss,; sent. 13 giugno 1996, causa 206194 (Binder),
inRacc., 1996, p. 2871 ss.; 4 luglio 1996, causa 295194 (Huepeden),in Racc., 1996, p.
33755ss.; 41uglio 1996, causa 29614 (Pietsch),inRacc., 1996, p. 3409 ss.; 12 settembre
1996, cause riunite 254194, 255194 e 269194 (Fattoria autonoma tabacchi), in Racc.,
1996, p. 4235 ss.; 17 ottobre 1996, causa 641% (Friedrich Boker GmbH), in Racc.,
1996, p. 5105 ss.; 24 ottobre 1996, cause riunite 329193, 62195 e 63195 (Germania c.
Commissione), in Racc., 1996, p, 5151 ss; sent. 13 maggio 1997, causa 233194
(Germania c. Parlamento europeo e Consiglio dell'Unione europea), in Racc., 1997, p.
2471 ss. Limitatamente invece alla normativa interna di attuazione cfr., in partico-
lare, sent. 18 maggio 1993, causa 126191 (Schutzverband gegen Unwesen in der
Wirtschaft), in Racc., 1993, p. 2361 ss.; sent. 17 ottobre 1995, causa 83194 (Lefer),
in Racc., 1995, p. 3250 ss. Per ulteriori riferimenti giurisprudenziali cfr., in
particolare, Scuwarze, Droit administratif eeuopéen, Bruxelles-Luxembourg, 1994,
val. II, p. 772 ss.; nonché, piti recentemente, GALETTA, || principio di proporzionalita
ndlagiurisprudenza comunitaria, cit., in particolarep. 848, nt. 45; Ip., Dal'obbligo di
tragposizione delle direttive all’'obbligo di rispetto del principio di proporzionalita
riflessioni aprima lettura, cit., p. 91, nt. 10.
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Ora, € di tutta evidenzacheiil ricorso a principio di proporzione nella
prospettiva equitativa ed eminentemente garanti sta della” stretta necessita"
delle conseguenze sfavorevoli potrebbe incidere significativamente sulle
scelte sanzionatorie nazionali attuative di fonti CE, inducendo la Corte di
giustiziaadi chiararecomunitariamenteill egittime,in quanto eccessivamen-
te severe, talune misure punitive nazionali espressamente finaizzate a
garantire l'osservanza degli obblighi previsti dalla normativa comunita-
ria(*).

4. Dai principi comunitari incidenti sullatutela sanzionatoria della normativa
europea ai “criteri e principi direttivi" in tema di sanzioni previsti dalle leggi
comunitarie annuali.

Come si puo vedere, attraversoil ricorso a principio "esplicito” di lede
cooperazioneead principio"implicito” di proporzionelaCortedi giustiziaha
predispostounefficace meccanismodi controllodellesceltepunitivepreviste
dagli Stati membri in caso di violazione delanormativa comunitariao della
normativainterna di trasposizione. Restaiil fatto che, allo stato attuale, tali
tecnicheservonosolo per colpirei casi di piti evidentesproporzionepunitiva;
i casi, ciog, nel quali larispostasanzionatorianazionale per la sua esiguita/
ineffettivitd non riesca ad assolvere i fini preventivi della pena, ovvero
al'opposto per lasuaesorbitanzanon siarispettosade principio nulla poena
sine necessitate (*°). Per contro, le suddette tecnichedi controllo non com-
portano affatto l'individuazione di rigorose linee dirigistiche in materia
sanzionatoria, atte afavorireunaverae propriaarmonizzazione delle scelte
punitive degli Stati membri.

(*) Sullaillegittimita comunitaria, per contrasto col principio di proporzio-
nalita, delle sanzioni pit gravi del necessario previste in caso di violazione di
obblighi comunitari cfr., sia pure con riferimento a misure sanzionatorie conte-
nutein atti delleistituzioni CE anzichéin testi normativi nazionali di trasposizio-
ne, Corte di giustizia, sent. 20 febbraio 1979, causa 122/78 (Buitoni), in Racc.,
1978, p. 677 ss.; sent. 8 marzo 1988, causa 296186 (Mc Nicholl), in Racc., 1988, p.
1491 ss. Sempre in una prospettiva circoscritta alle sole sanzioni previste
direttamente nella normativa comunitaria, ma con argomenti estendibili anche
dle sanzioni nazionali attuative degli obblighi comunitari, sottolinea la proble-
maticitainsita nel principio di proporzione-stretta necessita PisaNEScHI, Le sanzio-
ni amministrative comunitarie, cit., p. 82 ss. L'autore rileva come il principio in
questione implichi forme di controllo difficilmente esperibili da un organo
giurisdizionale, e comunque necessiti di un elevato grado di formalizzazione,
che al momento attuale manca.

(59 In merito attuale al principio della pena minima necessaria, ed a suo
fondamento utilitaristicolrazionalistico cfr., per tutti, Ferrajors, Diritto e ragione.
Teoria dd garantismo penale, Roma-Bari, 1996, in particolarepp. 247 ss. e 391 ss.
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S pud quindi concludere questo breve esame dei vincoli a carattere
sanzionatorio imposti dal diritto comunitario primario e secondario agli
organi nazionali di produzionenormativa affermando che tali vincoli sono
indubbiamente pit numerosi e significativi di quanto non siadato pensare
atraverso lasolalettura delle direttive e dei regolamenti CE; ma ribadendo
dtres che le prescrizioni comunitarie in merito alle sanzioni nazionali
applicabili in caso di violazionede precetti contenuti negli atti in questione
appaiono comunque al quanto scarne ed essenziali, specie se comparateala
ricchezzaed d livelo di dettagliotal oraraggiuntodai suddetti precetti. Come
vedremo,la" sproporzione” esi stentetrai contenuti precettivi dei regolamenti
ovvero delle stesse direttive ele corrispondenti prescrizioni sanzionatoriedi
fontecomunitarianon appare privadi rilievorispettoal problemadell’attua-
zione dei testi CE, ed in particolare rispetto a problemadella scelta delle
disposizioni a contenuto sanzionatorio dainserirsi nellalegge annuale per
I'adempimento degli obblighi derivanti dall'appartenenza dell'Ttalia alla
Comunita. Posto infatti che lo Stato e tenuto a garantire la tutela della
normeativa CE e della rel ativa normativainterna d'attuazione fornendoloro
un adeguato, puntual e corredo sanzionatorio, in virtti del sistemadi adatta-
mento del diritto interno a diritto comunitario previsto in Italia dalla gia
citatal.9 marzo 8611989, sara di regolalalegge comunitariaannual e adover
dettarei principi ecriteri orientativiin merito alatipologiae al'entitadelle
sanzioni comminabili da parte degli organi nazionali di produzionenorma-
tiva delegati ovvero autorizzati ad attuare le direttive CE ed a prevederela
disciplina sanzionatoria applicabile in caso di violaziong delle disposizioni
comunitarie di fonte regolamentarevigenti nel nostro Paese.

Orbene, risultaevidentechei principi ei criteri a carattere sanzionatorio
previgi dallalegge comunitariaannual e dovranno assolverea due condizio-
ni. In primo Zuogo, in ossequio a principio dela riserva di legge,
dovranno risultareassai piu specifici e tassativi di quelli derivanti dal diritto
comunitario e dalla relativa giurisprudenza della Corte di giustizia. S €
infatti visto in precedenzacomei principi in temadi sanzioni emergenti in
ambito comunitario siano caratterizzati da una certa qual genericita, in
quanto soltanto finalizzati ad evitare che gli Stati membiri, in attuazione
dd diritto comunitario, diano vita ad una disciplina sanzionatoria irragio-
nevoleo inefficace.

In secondo Zuogo, in ossequio al primato dd diritto comunitario (edella
giurisprudenzafacentecorpo con esso) sul diritto interno, i suddetti principi
ecriteri di fonte nazionalenon dovranno porsi in contrasto coi pit generali
principi di fontecomunitariain temadi sanzioni.

Siandlalegge comunitaria1995-1997 sianellalegge comunitaria 1998, i
principilcriteri in materia di sanzioni sono previsti, fondamentalmente,
allart. 2 comma 1 lett. ¢). Gli stess principilcriteri direttivi sono poi
richiamati, talora con parziali aggiustamenti dovuti ale esigenze proprie
degli atti o dei settori di voltain volta considerati, dagli artt. 5 comma 3, 8
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comma 2 e 17 comma 2 lett. b) della legge comunitaria 1995-1997; nonché
dagli artt. 3 comma 3, 6 comma 2 e 20 comma 1 lett. ¢) della legge
comunitaria 1998. Tuttavia, prima di addentrarsi nell'esame dei suddetti
principi/criteri e dei problemi da posti, sembra opportuno effettuare
alcune brevi considerazioni in ordine sia ai meccanismi di attuazione dd
diritto comunitario secondario attraverso decreti legidativi siad requisito
ddlla conoscibilita 0 conoscenza da parte del legidatore delegante del
contenuti delle direttive e dei regolamenti che necessitano di integrazione
sanzionatoria, ai fini dell'elaborazioneda parte di quest'ultirno dei principi e
criteri intemadi sanzioni cui I'esecutivo risultavincolatoi nsededi redazione
dei decreti legidativi (ede regolamenti autorizzati) varati in adempimento
degli obblighi comunitari.

5. Lattuazione degli atti comunitari attraverso decreti legislativi. “Principi e
criteri direttivi" di matrice parlamentare e principio di riserva di legge.

Nonostantetaluni dubbi autorevol menteespressi in ordineallalegittimi-
tao comunqueallabonta del meccanismodellade egalegidativain materia
penale (**), e sebbenesi possa convenire sul fatto chetale meccanismo e in
realtaquellopiti lontano dallo spirito dellariserva(dilegge)” (°?), la tesi della
sua conciliabilita col principio di legalita € oggi accolta dalla dottrina
assol utamenteprevalente e dalla stessa gi uri sprudenzacostituzional e (33).

Resta comunqgueil fatto che, ai sensi dell'art. 76 Cost., lo schemadéla
del egazionepresuppone |'individuazioneda parte dd |egislatoredell'oggetto
della delega, cosi come dei "principi e criteri direttivi" atti ad indirizzare
I'attivita normativa del Governo. Pertanto, un requisito fondamentale del

(51) Cir., in particolare, Bricora, voce Teoriageneraledd reato, in Noviss. dig. it.,
vol. XIX, 1973, p. 39 ss; Careoni, L'inosservanza del provvedimenti dell’autorita,
Milano, 1970, p. 249; Ip., Profili estrutture dd reato valutario, Milano, 1979, p. 9ss;
CArLASSARE, Legge (riserva di), in Enc. giur., vol. XVII1I, 1990, p. 3; Marmnuccrt, DoLcini,
Corso di dirittopenale. | — Lefonti. Il reato: nozione, struttura esistematica, Milano,
1999, p. 149 ss.; PicotTl, in Giurisprudenzasistematicadi diritto penae, acuradi F.
Bricola, V. Zagrebel sky),. Codicepenale, partegenerale, val. |, 1996, p. 17 ss.; nonché,
da ultimo, DoLcini, Principi costituzionali e diritto penale alle soglie del nuovo
millennio, in Riv. it. dir. proc. pen., 1999, p. 12 ss.,, con ulteriori riferimenti
bibliografici. Cfr., atresi, con specifico riferimento alla delega al Governo per la
riformadel codicepenal e, ein ragionedelaritenutainattitudine dei principi ecriteri
direttivi ad esprimere "autentiche scelte politico-criminali”, DoLcini, MARINucct, Note
sul metodo dellacodificazionepenale, in Riv. it. dir. proc. pen., 1992, p. 414 ss.

(52) PaLAzzo, voce Leggepende, in Dig. disc. pen., vol. VII, 1993, p. 347; FIANDACA,
Musco, Diritto pende. Partegenerde, Bologna, 1995, p. 53 ss.

(3%) Cfr., per tutti, Pabovani, Diritto penale, Milano, 1999, p. 23; PacLIARO, Principi
di dirittopende. Partegenerde, Milano, 1998, p. 41; Romano, Commentariosi stematico
del codicepenade, Milano, val. |, 1995, p. 34.
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suddetto schemasembrerebbecostituito dalla puntual e conoscenzada parte
dd Parlamentosia dellefonti comunitariedi cui autorizzalarecezione
per mezzo di decreti legidativi sadelle ulteriori fonti comunitarie — attuate
inviaregolamentareo amministrativa, ovverodirettamente applicabili — di
cui dispone una tutela sanzionatoria realizzata per mezzo di decreti
legidativi (**). Incasodi inconoscibilita(maanchedi mancataoinsufficiente
conoscenza) dei testi i n questione, infatti, il Parlamento risulterebbeimpos
shilitatoavarareprincipi ecriteri direttivi pienamentecoerenti conl'oggetto
ddladdega (*).

Dd resto — ancorché in una prospettiva pitt generale di quella, circo-
scrittad temadelesanzioni, qui presain esame — in passatoladottrinapitu
snshbileavevaavvertitoi problemi di legalitaconnessi a ruolo legidativo
assunto dal Governo in sede di adeguamento del diritto interno a diritto
comunitario. Piul precisamente, la dottrina in questione aveva sottolineato
comela mancata o incompl etaconoscenzada parte del delegantedei testi di
aui questi autorizzal'attuazione attraverso decreti legidativi (°¢) tendesse a
tradurs inunasortadi delega”in bianco"inodoredi incostituzionalita(®?), in
guanto comportante il trasferimento in capo a Governo di un potere
legidativoprivodi vincoli in ordine alle sue modalitadi esercizio.

Per certi aspetti, invero, tale concezione dottrinal e risultava pienamente

(*) S alude, naturalmente, vuoi dle direttive attuate mediante regolamento
ministerialeo atto ammini strativo,vuoi ai regolamenti comunitari vigenti alladatadi
entratain vigore dellalegge comunitaria, laddove privi di adeguatatutel a sanziona-
torig; direttive e regolamenti il cui rispetto, secondo quanto esplicitamente previsto
ddla legge comunitaria, viene affidato ad appositi decreti legidativi contenenti
disgposizioni punitive a carattere penale o amministrativo (cfr.l'art. 8,1 128/1998 e
I'art. 6, 1. 2511999).

(*) Per vero, sebbene esulino dallo schema della delega esercitata con decreti
legidativi, anchele direttive attuate con regolamento autorizzato contenentesanzio-
ni amminigtrative poste a tutela delle relative fattispecie (cfr. I'art. 5, 1 12811998 e
I'art. 3, 1. 2511999) dovranno essere ben conosciute dal Parlamento. Infatti i criteri e
principi direttivi in materia di sanzioni (amministrative) cui il Governo deve in
questo caso attenersi sono, ancora una volta, quelli previsti dal Parlamento stesso
(limitatamentealle leggi 12811998 e 2511999, quelli previsti dall’art. 2 lett. ¢).

() S pend, in particolare, al'ipotesi di conferimentoa Governo di una delega
& attuare testi comunitari di futura emanazione.

(") V. dl riguardo, problematicamente, Bernarpini, Sulla ddega legidativa al
govamo per lattuazione di norme internazionai, in Riv. dir. intern., 1965, p. 569 ss.;
Gaia, Qudli “principi e criteri direttivi” nella ddega al Governo per attuare direttive
comunitarie?,in Riv. dir. intern., 1983, p. 423 ss.; Ip., Ancorasul laddegalegid ativaper
atuaredirettivecomunitarie: Principi ecriteri direttivi vaidi per tutte lestagioni?, in
Riv. dir. intern., 1985, p. 836 ss.; | n meritoallanecessitachenell'ambito delladelegail
Governo riceva dal Parlamento puntuali indicazioni circa I'esercizio del potere
legidativo cfr. atresi, per tutti, Crisarurii, Su alcuni aspetti problematici dela ddega
contenutandlal. 14 luglio1959 n. 741, ede relativi decreti deegati, in Giur. cost., 1962,
11, p. 1420.
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condivisibile,apparendo oltretutto conforme a quellaesigenza, oggi piii che
mai avvertita, di compensare il cosiddetto deficit democratico comunita-
rio (°®) nellaformazionedelle fonti CE di secondo grado con una effettivae
fattiva partecipazionede Parlamento nazionaleallafase di trasposizionedi
tali fonti nd diritto interno (*°). Per altri aspetti, tuttavia, la suddetta
concezione potrebbe risultare, qguantomeno in taluni casi, non de tutto
pacifica. S alude, essenzialmente, ai casi in cui nélainconoscibilita(ovvero
I'assenzao carenzadi conoscenza)incapo a Parlamentodei testi di cui
delega l'attuazione al'esecutivo né la (conseguente) mancata previsioneda
partedd Parlamentostesso di puntuali "principi ecriteri direttivi" finiscacol
comportare una eccessiva dilatazione delle prerogative legidative dd Go-
verno.Alriguardo, nons & mancatodi osservareche, nell'ambitodel process
di adeguamento del diritto interno al diritto comunitario per viadi decreti
legidativi, il fine di recepimento di testi sovrastatuali di cui lo Stato sia
comunguetenuto a dare attuazi one secondo modalitae con esiti largamente
predeterminati dai suddetti testi, comporta unainevitabileerosionevuoi del
potere discrezionale del Parlamento nel fissare i contenuti della delega e
relativi"principi ecriteri direttivi"vuoi del poterediscrezional edell'esecutivo
in sede di trasposizione (*°).

In particolare, per quanto concerne I'erosione della discrezionalitadel
Governo, limitatamente ad ipotesi di delegaaventi ad oggettol'attuazionedi
direttive dettagliate, non vi € chi non veda come alla eventuale mancata
previsione da parte del legidatore delegante di "principi e criteri direttivi"
destinati avincolarel'azione del Governotendaafar riscontrolaprevisione
di principi ecriteri direttivi oltremodo puntuali daparte delledirettivestesse,
cui |'esecutivo dovra rigorosamente attenersi. E addirittura, in presenza di
testi comunitari ricchi di disposizioni minuziose, pud accadere che l'esecu-
tivo (maanche, e prima ancora, il legidatore) finisca col trovarsi, per cosi
dire, conle mani legate, dovendosi limitare, in sede di attuazionedi tali testi,
a fornire una riproduzione pressoché letterale delle relative disposizioni;
disposizioni le quali — sia detto per inciso — possono oltretutto, per certi

(®8) Sul tema de deficit democratico comunitario e della sua progressiva attenua-
zione cfr., supra, sub par. 2, nt. 18.

(**) Provocatoriamente, si potrebbe affermare che una "attenta' partecipazione
del Parlamento alla fase discendente del processo norrnativo europeo, se da un lato
potrebbe costituire una almeno parziale compensazione del deficit democratico
comunitario derivante anche dalla oltremodo "distratta’ partecipazione dd Parla
mento stesso allafase ascendentedd medesimo processo normativo (sul punto cfr.,
infra, sub par. 6), dal'dtro lato risulteraverosimilmentedi difficile realizzazionein
assenza di un effettivo coinvolgimento di tale organo gia nella suddetta fase
ascendente.

(¢%) Sul punto cfr., diffusamente, BRunELLI, Moddlo cogtituzionale eprassi legida
tiva ndladdegaper I'attuazione di norme comunitarie, in Giur. cost., 1993, p. 2039 ss.
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aspetti, risultaregiaefficaci all'interno del nostroordinamento (°!). Dd resto,
¢ cosa hota che in molti casi le direttive si presentano talmente particola
reggiateda nonlasciare"spazio ad alternativequanto ai modi e ai tempi per
redlizzare il risultato da esse prescritto" e da assumere, "nella sostanza, la
dessa portata e la stessa efficacia dei regolamenti” (°2). Al Parlamento
resterebbe quindi la scelta tra I'astenersi dal formulare propri principi e
criteridirettivi eil formulare questi ultimiin modotaledafarli coinciderecon
qudli di derivazionecomunitaria (3).

Comunqgue, anche laddovei testi comunitari oggetto di delega non siano

(¢ In merito alladirettaefficacia delle direttiveincondizionatee dettagliate (ove
il termine di attuazione risulti scaduto) al suo controverso fondamento e ai suoi
incerti limiti cfr., in generale e per tutti, Baratra, Norme contenute in direttive
comunitarie inattuate e loro opponibilitaai singoli, in Riv. dir. intern., 1989, p. 253-
255; BARONE, L'efficacia diretta ddle direttive Cee nella giurisprudenza della Corte di
giudtizia e ddla Corte costituzionale, in Foro it., 1991, IV, ¢. 130, e bibliografia ivi
riportata; Ip., L'efficacia diretta ddle direttive tra certezze (comunitarie) e fraintendi-
menti (nazionali), in Foro it., 1V, 1996, c. 358 ss.; CareLLI, Le direttive comunitarie,
Milano, 1983, in particolare p. 276 ss,; Ip., || problema del'efficaciaorizzontale ddle
direttives un epilogo in tono minore, in Dir. com. scambi intern., 1994, p. 367 ss.; CaLo,
Contrasti giurisprudenziali sulla portata ddla nozionedi efficaciadirettaddle direttive
comunitarie, in Nuovagiur. civ., 1995, |, p. 843 ss.; DaNIELE, Tendenze attuali ddla
giurisprudenza comunitariain merito alla nozione di norme direttamenteefficaci, in
Dir. com. scambi intern., 1995, p. 223; Ip., La Corte di giustizia conferma l'efficacia
diretta “intermittente” ddle direttive comunitarie, in Foro it., 1995, IV, c¢. 38 ss, e
bibliografiaivi riportata; Grasso, Comunita europee e diritto pende, cit., p. 260 ss;;
MastrolANNI, Direttive non attuate, rimedi alternativi eprincipio di uguaglianza, in Dir.
Un eur., 1998, p. 81 ss., con ulteriori riferimenti bibliografici; PEscaTorg, L'effetdes
directives communautaires: une tentativede démystification, in Rec. Ddloz, 1980, |, p.
176 ss.; ScanNiccHIo, I diritto privato esuopeo nd sistemaddlefonti, in Diritto privato
europeo, a cura di N. Lipari, Padova, 1997, p. 68 sS.; SCHOCKWEILER, Les effetsdes
directivesdansles ordres juridiques nationaux, in Rev. Marché un. eur., 1995,n. 2, p. 9
ss., e bibliografiaivi riportata a p. 24 ss.

(¢2) Tesauro, Diritto comunitario, Padova, 1995, p. 94. In questa prospettiva, non
sembradunquede tuttoinfondatal aconsi derazi onesecondol aqual elefonti comunitarie
d diritto derivato tendono a sottrarsi all'attivita di indirizzo e controllodei Parlamenti
nazionali.Cfr., ad esempio, D’atena, Cogtituzionee Regioni, Milano, 1991, p. 436.

(%) In effetti, in presenzadi direttive oltremodo dettagliate potrebbetrovare una
qualche giustificazione la scelta, operata da talune leggi attuative di direttive, di
imporre a Governo lI'adozione di decreti legidativi improntati ai "principi e criteri
contenuti nelledirettive stesse” (cfr.,ad esempio, I'art. 1 dellal 19 febbraio 1982, n.
142, relativa dl'attuazione di 97 direttive) anziché ai "principi e criteri” previsti dal
Parlamento. Cio in quanto, come noto, nell'ambito della delegazione legidativala
formulazionedi principi e criteri direttivi risulta operazione assai complessa — se
non addirittura impossibile —— quando le direttive vincolino in modo stringente
I'attivita d'attuazione (sul punto cfr. CANNIzzaRo, La legge comunitariaper il 1990 e il
ddl. per il 1991, cit., p. 210). Resta il fatto che, ove ai principi e criteri di fonte
legidativasi sostituiscano principi ecriteri di fontecomunitaria, "il poterelegidativo
viene, non pil delegato con vincoli di contenuto, ma pienamente trasferito” (Gasa,
Quali “principi e criteri direttivi” nelladdega al Governo per attuare direttive comuni-
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particolarmentedettagliati, restail fatto che le misuredi attuazione debbono
presentare contenuti conformi ai risultati imposti dai suddetti testi e agli
ulteriori vincoli modali da questi ultimi eventualmentesanciti. In definitiva
quindi, ndl'ambito dellasuaattivitanormativa, |'esecutivo finirebbedaunlato
col dover sottostareai vincoli (taloracome detto molto penetranti) di fonte
comunitaria, dall’aliro lato col dover addiritturadi sattendereeventuali principi
e criteri direttivi di matrice parlamentare non conciliabili con tali risultati e
vincoli ().

Quantosin qui detto puo forse spiegarealmenoin parte come, al di 1a del
dettato dell’art. 76 Cost. in temadi deterrninatezza e specificitadelladelega
legidativa (5%), non siano state dichiarate incostituzionali neppure quelle
deleghe generali dl'attuazione di testi CE di futura emanazione che in
passato si sono avute nel nostro Paese (%°) e che, in ragione dell'indetermi-
natezza dell'oggetto stesso della del ega, presentavanoanche, inevitabilmen-
te, unacarenzadi adeguati principi e criteri direttivi (¢7).

tarie?, cit., p. 424). Sembra un esercizio puramente retorico, a questo punto,
domandarsi se il suddetto trasferimentodd potere legidativo avvenga a vantaggio
del Governo ovvero a vantaggio degli organi normativi comunitari.

(¢*) In tal senso, solo nei casi in cui le direttive lascino larghi spazi ale scelte
discrezionali degli Stati graverebbesul Parlamento I'obbligo di imbrigliare, attraver-
S0 propri principi e criteri direttivi, una discrezionalita governativa non preclusaab
origine dalledirettive stesse. Cfr., al riguardo, Gawn, Quali “principi e criteri direttivi”
nella delega al Governo per attuare direttive comunitarie?, cit., p. 425.

(%5) In argomento cfr., esemplificativamente, PaLADIN, in Comumentario della
Costituzione — La formazione delle leggi, tomo II, a cura di G. Branca, Bologna
Roma, 1979, sub art. 76, p. 13.

(66) V.1 14 ottobre 1957, n. 1203; 1. 13 luglio 1965, n. 871; 1 13 ottobre 1969, n.
740. Cfr., sul punto, L'attuazione in ltalia delle direttive comunitarie, a curadi G.
Amenta, Torino, 1998, pp. 19-20; Cerri, voce Delegalegidativa, in Enc. giur. Treccani,
vol. X, 1988, par. 6.3., p. 13-14, e hibliografiaivi riportata.

(6) Oggi, per vero, deleghegenerali di tal fattasembrerebberodestinate, almenoin
lineadi principio, anon esserepit riproposte.| n effetti, giaai sensi siadellal.16 aprile
1987, n. 183 (chee statoil primotesto normativovoltoarazionalizzarele proceduredi
adeguamento dell'ordinamento interno all'ordinamento comunitario), e successiva
mente ai sensi dellal 9 marzo 1989, n. 86 (che, come noto, ha istituito la legge
comunitariaannuale), il ricorso a decreto legidativo e stato ammesso solo limitata-
menteall'attuazionedi direttivegiaemanate(cfr., per tutti CareriLanuovadisciplina
della partecipazione dell'ltalia al processo normativo comunitario e delle procedure di
esecuzione degli obblighi comunitari, dettata dallal. n. 86 del 7989, alla prova: la prima
"leggecomunitaria” (legge29dicembre 71990, n. 428), inRiv. it. dir. pubbl. com., 1991, p.
3A1l).Veoe, pero,chelal. 86/1989, in quanto sempliceleggeordinaria, risultaprivadi
efficaciavincol anterispetto allasuccessivaproduzionenormativadi rangolegidativo.
In questosenso, non puod escludersi apriori cheinfuturononvi siaunritornoade eghe
generali volte ad autorizzarel'attuazione tramite decreto legidativo di direttive non
ancoraesi stenti. Anzi,comesi avramododi verificaresubito, anchelepiu recenti leggi
comunitarieannuali contengonodisposi zioni che, di fatto, autorizzanoil recepimento
di norme comunitarie ancora non esistenti, con conseguente, almeno tendenziae
evaporazionedd l'oggettodel ladelega.
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Ana ogamente,quanto sin qui detto puo spiegarecome, ai sens dell'art. 1
comma 1 della legge comunitaria 1995-1997, la delega a Governo per I'at-
tuazionedi direttive comunitarie prevedasolo una modificadel suo termine
di scadenza nell'ipotesi in cui, "per effetto di direttive notificate nel corso
ddl'anno di delega, la disciplinarisultante da direttive comprese nell'denco
(di cui dl'allegato A) € modificatasenzachesianointrodotte nuove normedi
principio”. In effetti, anche in questa ultima ipotess — sia pure in misura
minorerispettoallerisalenti ipotesi di delegageneraleper |'attuazionedi testi
comunitari futuri — a legidatore pud essere sottratto il controllo sui
contenuti delle norme da attuare, e dunque puod essere sottratta anche la
possibilita di prevedere principi e criteri direttivi perfettamente congrui
rispetto ai suddetti contenuti. E la stessasituazionesi riscontra, in misura
addirittura amplificata, nella legge comunitaria 1998. In effetti, I'art. 2
commal, lett.g) — disponendocheladisciplinadettatadai decretilegidativi
debba essere " pi enamenteconforme alle prescrizioni delle direttive medesi-
me, tenuto anche conto delle eventuali modificazioni comunqueintervenute
fino a momento dell'esercizio della delega’ — consenteil recepimento di
disposizioni ignote al legislatore delegante; disposizioni rispetto ale quali,
quindi, i principi ei criteri direttivi previsti dalla legge delega potrebbero
rivdlars inadeguati (¢%).

6. La necessaria conoscenza da parte del Parlamento dei testi comunitari da
attuare ai fini della stesura dei “principi e criteri direttivi” i n materia sanziona-
toria.

Nd precedente paragrafo si € visto come la necessita per il Parlamento
vuoi di conoscere i contenuti delle norme comunitarie che il Governo ¢
chiamato ad attuare vuoi di fissare nell'ambito della delega legidativa i
"principi ecriteri direttivi" atti acomprimerel adiscrezionalitadell'esecutivo
sembri essere, per certi aspetti, direttamente proporzionalea quantum di
discrezionalitachel esuddette normecomunitariel ascianoagli Stati membri
in sede di attuazione. Ben pud comprendersi, allora, come tale necessita
risulti particolarmente acuta in relazione alla stesura dei principi,e criteri
direttivi i n materia sanzionatoria; in relazione cioé allastesuradei principi e
criteri di fontelegidativaatti a contenerela discrezionalitadel Governoin
ordine alla predisposizione delle scelte punitive attraverso cui colpire le
violazioni degli obblighi di fonte comunitaria.

(¢8) Al riguardo cfr., mutatis mutandis, quanto osservato da Gasa, Ancora sulla
Odlega legislativa per attuare direttivecomunitarie: “principi ecriteri direttivi” validi per
tutte le stagioni?, cit., p. 836.
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Infatti, comesi & avuto modo asuo tempo di sottolineare (%), di regolale
norme precettive contenute nelle direttive (e, a fortiori, nel regolamenti)
risultano molto piu puntuali e dettagliate di quanto non lo siano le indi-
cazioni a carattere sanzionatorio previste dagli atti in questione, owero
insite nei principi di leale cooperazione e di proporzione rispettivamente
sanciti, in modo esplicito owero implicito, dal Trattato CE. Conseguente-
mente, in assenza di principi e criteri direttivi di matrice parlamentare,
nella fase di attuazione delle direttive (e, a fortiori, nella fase di piena
integrazione dei regolamenti nel diritto interno) |'esecutivo avrebbe un
potere discrezionale assai piu esteso in ordine alla scelta delle sanzioni
applicabili che non in ordine alla (ri)formulazione dei precetti (°). Ben si
comprende, quindi, I'esigenzaper il Parlamento di imbrigliareladiscrezio-
nalita dell'esecutivo in una materia (quellasanzionatoria, appunto) nella

(%) Cfr. supra, sub par. 2.

(™ Questofenomeno di "sproporzione' tra la (pocao nulla) discrezionalita che
residuaalo Stato ed ai suoi organi in sede di attuazione delle norme comunitariea
contenuto precettivo e la (molta) discrezionadlita di cui lo Stato ed i suoi organi
dispongonoin sede di tutelasanzionatoriadelle suddette norme, giaassai evidentein
relazione ale direttive, diventaancor pitit macroscopicoin relazione ai regolamenti.
Infatti, secondo I'insegnamento della Corte di giustizia, i precetti comunitari
contenuti nel regolamenti CE non solo non possono essereriel aborati, ma nemmeno
possono essere testualmente riprodotti all'interno di una legge nazionale (cfr., ad
esempio, sent. 18 febbraio 1970, causa40/69 (Bollmann),in Racc., 1970, p. 69; sent.
18 giugno 1970, causa 74/69 (Krohn),in Racc., 1970, p. 451; sent. 14 dicembre 1971,
causa 43/71 (Politi), in Racc., 1971, p. 1039; sent. 10 ottobre 1973, causa 34/73
(Variola), in Racc., 1973, p. 981; sent. 31 gennaio 1978, causa 94/77 (Zerbone), in
Racc., 1978, p. 9 ss. In senso conforme cfr., nella giurisprudenza costituzionale
italiana, la sentenza 183/1973, che dal principio della diretta applicabilita dei
regolamenti comunitari deduceil divieto dellaloro riproduzionelegidativainterna).
Questaimpossibilitas spiega col fatto che, qual orale norme precettivecontenutein
regolamenti CE fossero "rimodellate”, owero anche riproposte pedissequamente,
al'interno di unafattispeciepenale, esse verrebbero "nazionalizzate',dunque private
del requisito della diretta applicabilita, sottratte all'interpretazione "centralizzata'
della Cortedi giustiziaex art. art. 234 TCE con conseguente possibilitadi unaloro
applicazione difforme al'interno del Paesi della Comunita, e indebitamente assog-
gettate a controllo della Corte costituzi onal e. Pertanto, per sanzionare penal mentele
violazioni le disposizioni contenute nel regolamenti comunitari devefars ricorso,in
linea di principio, alla tecnica dd rinvio; tecnica grazie ala quale, come noto, il
legidatore penale non delinea direttamenteil precetto, masi limita per I'appunto a
rinviare alla norma (in questo caso, alla norma comunitaria regolamentare) che
contiene il precetto in questione, sanzionandonela violazione. Di regola, quindi, i
regolamenti comunitari nulla concedono alla discrezionalitanazionale per quanto
concerneladescrizionedd precetto meritevole di tuteladaparte degli Stati membri;
mentre per quanto concerne la relativa disciplina sanzionatoriai suddetti regola-
menti lasciano a legislatore nazionale un ambito di discrezionalitatendenzialmente
analogo a quello offerto dalle direttive.
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quale la Comunita continua ancor oggi a lasciare ampi poteri decisionali
agli Stati membri (7).

Tuttavia, per varare principi e criteri direttivi atti a vincolare efficace-
mentel'attivitanormativad'attuazionedd Governoin ambito sanzionatorio,
il Parlamento dovrebbe innanzitutto avere una adeguata conoscenza del
contenutodelledirettivedaattuare (). E owioinfatti chesolo sul presuppo-
stodi unasiffatta conoscenzail Parlamentopotraval utarel aeffettivagravita
dei comportamenti realizzati in violazione delle prescrizioni comunitarie, e
conseguentemente potra dettare, limitatamente ale sanzioni applicabili,
normed'indirizzo pienamenteconsone aleesigenzedi prevenzionegenerale
e speciae sottese dle violazioni in questione. Viceversa, in assenza di una
reale conoscenzadegli atti di diritto derivatodaattuare, il legislatoresi vedra
costretto ad adottare principi e criteri sanzionatori oltremodo generici,
dunquedaun lato in tendenzial e conflitto col principio di riservadi leggee
dall’altre lato non molto piu vincolanti di quelli imposti dal diritto comuni-
tario (®); ovvero, all'opposto, S vedra costretto ad adottare principi e criteri
sanzionatori specifici e puntuali, maverosimilmenteinadeguati rispettoalle
esigenze preventivo-punitivesotteseal singoli testi comunitari.

7. Leffettivo ruolo del legisatore italiano nelle diverse fas del processo
normativo comunitario.

Per quanto sin qui osservato, sembra lecito affermare che, in sede di
attuazione degli atti comunitari attraverso decreti legidativi, la possibilita
per il Parlamentodi indirizzarelesceltepunitivedd Governoin modotaleda
garantire il rispetto del principio di riservadi legge in materia penale e da

(") Unaindirettaconfermadi taleassunto sembraoffertadal Parere dd Comitato
per lalegidazionedel 29 gennaio 1999 sul progetto di legga CameraS40 relativoala
legge comunitaria 1998. In tale parere, infatti, dopo essere stato sottolineato che
"deleghedi carattere ampio e generale per |'attuazione delle direttive comunitarie,
comequeledi cui al'articolo 1 del disegno di leggein esame, pongonola necessitadi
una sempre pitt precisa definizione dei principi e criteri direttivi delle deleghe
medesime’, il giudizio favorevole a suddetto disegno di legge viene subordinato a
talune condizioni. E la prima di tali condizioni consiste appunto nel fatto che
"dl'articolo 2, comma l, letterac), nonché all'art. 6, &€ necessario garantire un’esatta
definizionedei criteri di delegaper I'adozionedi disposizioni recanti sanzioni penali
o amministrative, anche allaluce dei moniti espressi da recenti sentenze della Corte
costituzionale, che ha invitato il legisatore, per quanto riguarda il ricorso ala
sanzione penale, ad adottare criteri configurati in modo piu preciso”.

() Owiamente, il Parlamento dovrebbe possedere un analogo livello di cono-
scenzaanchein relazioneai regolamenti comunitari rispettoai Euali il Governoviene
(iglgg)ato ad emanareladisciplinasanzionatoria( cfr. art. 81 eart. 61 251

("®) Cfr., supra, sub par. 3.
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salvaguardare, al contempo, i profili proporzionalistici efunzionalistici della
sanzione, finisce col dipendere dalla effettiva conoscenza da parte di tale
organodei testi normativi varati dalla Comunita. Conoscenzalaquale— una
volta cessatoil ricorso alle deleghe legislative concernenti atti comunitari di
futura emanazione ("*) — deve ritenersi sempre e comunque possibile,
quantomeno fatte salve le gia ricordate e molto problematiche ipotesi in
cui ladelega legislativa ha ad oggetto direttive modificate da altre direttive
notificate nel corso dell'anno di delega.

Tuttavia, seé vero cheil Parlamento haormai lapossibilita di conoscere
(fatte salveleipotesi or ora menzionate) il contenuto dei testi comunitari da
attuare, € altresi vero che il concreto grado di conoscenza degli atti in
questionedapartedi taleorganovieneinlargamisuraadipendere dal livello
di coinvol gimento delleCamerend processo di formazione e attuazionedelle
politiche comunitarie.

Al riguardo, &€ cosanotacheil nostro Parlamento € stato per lungotempo,
almeno nellasostanza, estraniato dall'attivita di formazione dellanormativa
europea (7). Certamente, questo stato di cose sembra riconducibile almeno
in parte alla stessa struttura del processo decisionale europeo (7¢), nonché
alle particolari caratteristiche della legislazione comunitaria ("7), e dunque
prescindein qgual che misura dalla maggiore o minore capacita dello Stato di
introdurre adeguati meccanismi di controllo parlamentare atti a garantire
una sorta di monitoraggio della produzione normativa varata a Bruxelles.

("#) Cfr. supra, sub par. 5, nt. 66.

(%) Cifr., in generale, Viviant ScHLEIN, Legge 9 marzo 1989, n. 86, Nome generdi
sulla partecipazione dell'Italia al processo nomativo comunitario e sulle proceduredi
esecuzionedegli obblighi comunitari — Introduzione, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1991,
p. 529 ss.. con ulteriori riferimenti bibliografici.

(76) Processo, questo, incentrato sul Consiglio CE, il qual erisultacomposto asua
volta da rappresentanti degli Stati membri scelti all'interno dei rispettivi Governi,
dunqueaventi di regolail molo di ministri (cfr. I'art. 203 TCE). Tenuto anche conto
del consolidato primato del Governo nel rapporti internazionali, ben s comprende,
quindi, il dominio dell'esecutivo nell'ambito delle relazioni afferenti ale politiche
comunitarie; dominio solo in minima parte intaccato da un Parlamento nazionale
che oltretutto, come si avra modo sottolineare nel prosieguo della trattazione, in
materiacomunitariahafatto un uso oltremodosporadicodelasua genericafunzione
di indirizzoe controllodell'esecutivo. Cfr., sul punto, Carzasia, L'ordinamentoitaliano
elaComunitaeuropea, in BEUTLER, BieBer, PrPkorN, STREIL, WEILER, L'Unione europea.
I stituzioni, ordinamento e politiche, Bologna, 1998, p. 121.

(") Al riguardo, meritadi esseresottolineatoche unalarga parte dellanormativa
comunitariasecondariapresenta un carattere per cosi dire"amministrativo”, awer-
tito dal Governo comelontano dalle competenzedel Parlamento. I n effetti, I'estremo
tecnicismocheil piti dellevolte caratterizzatale normativatende arenderlaoscurao
comunquepoco attraente agli occhi dei membri del Parlamento. In questo senso cfr.,
M azzoni HoNoraTi, La “partecipazione” parlamentareal processo nomativo europeo, in
Riv. it. dir. pubbl. com., 1995, p. 36; nonché, da ultimo, NucenT, Governo e palitiche
dell'Unione europea, Bologna, 1998, p. 423.
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Tuttavia, puo dirsi chela carenza di fome efficaci di interessamento e di
partecipazionedel nostro Parlamentosiaallafasedi elaborazione dei testi di
diritto comunitario derivato, sia alla fase di cognizione dei relativi esiti
nomativi, sia infine alla fase di adattamento dell'ordinamento interno a
questi ultimi, e sinora dipesaanchedallariluttanza dell'Ttalia avararenome
dirette a potenziare tali forme di interessamento e partecipazione (®); e
soprattutto € dipesa da una prassi parlamentare caratterizzata da una
davvero scarsaattenzioneai momenti sia"ascendenti" che"discendenti"” del
processo normativo comunitario.

I nparticolare, per quanto concernegli interventi legislativi tesi avalorizzare
il ruolo del Parlamento nelle fas della formazione degli atti comunitari, sono
ben noti imodesti risultati ottenuti dalleleggi 16 aprile 1987, n. 183e9 marzo
1989, n. 86, lequali peraltro hanno previsto a carico dell'esecutivo I'obbligo
prima di comunicare alle Camere i progetti di regolamenti, direttive e
raccomandazioni (art. 9, 1. 18311987) e poi di presentare alle stesse unavera
e propria relazione semestrale sull'attivita del Governo concernente il
processo normativo comunitario (art. 7, 1. 8611989) (*). Tali leggi, infatti,
hanno avuto il grave difetto di conferire al Parlamento poteri d'intervento
estremamente limitati nei confronti del Governo, consistenti in una mera
facolta di esprimere osservazioni sui testi comunitari in via di formazio-
ne (3%); poteri, dunque, rivelatisi incapaci di influenzare significativamente
I'attivita governativa (3!), ma prima ancora di incentivare l'interesse dei
membri delle Camerein ordine al'attivita normativa svoltaa Bruxelles (32).

("8) Riluttanza, dd resto, fomentatada una parte delladottrina. Cfr., ad esempio,
CHITI-BATTELLI,l “poteri” del Parlamento europeo, Milano, 1981, p. 197 ss.

(M In argomento v., ad esempio, BruneLLl, Moddlo costituzionale e prassi
legidativa ndla ddega per l'attuazione di norme comunitarie, Cit., p. 2041, nt. 40;
CartaBiA, L'ordinamento italiano e la Comunita europea, cit., p. 119 ss.; OrsELLO,
Ordinamento comunitario € Unione europea, Milano, 1994, p. 792 ss. Al riguardo, va
comunqgue ricordato chel'art. 71 8611989 & stato riformulato dall’art. 10 dellalegge
comunitaria 1998, il quale in particolare prevede un termine annuale anziché
semestrale per la presentazione ale Camere della relazione sulla partecipazione
dell'Ttalia a processo normativo comunitario.

(89) Sottolinea le carenze della 1 8611989 in merito alla partecipazione del
Parlamento all'attivita preparatoria degli atti normativi comunitari, tra gli altri,
FioravanTt, L “adeguamento” dell'ordinamento italiano dle norme comunitarie Secondo
lalegge 9 marzo 1989 n. 86, in Riv. dir. agr., 1990, I, p. 56 ss.

(&¢1) Cfr., in particolare, Senato della Repubblica, Giunta per gli affari delle
Comunita europee, Indagine conoscitiva sulla partecipazione dell’Italia dle fasi
formativa ed applicativadd diritto comunitario, Roma, 1991, p. 242 ss.

(32 In questo senso cfr., tra gli altri, Guizzi, Parlamento italiano e Comunita
europes, in Riv. dir. eur., 1979, p. 137; nonché, da ultimo, L'attuazione in Italiaddle
direttivecomunitarie, acuradi G. Amenta,,cit., p. 35. A riconferma di quanto appena
detto, meritadi esserericordatocheil Governostesso, superatalasuainiziaeostilita
rispetto all'attribuzione alle Camere dei suddetti poteri, ha finito per sottolineare
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Per quanto concerne poi il ruolo del Parlamento nella fase di adeguamento
del diritto interno al diritto comunitario, nonostante I'attivita normativa di
adempimento diretto realizzatadalle singoleleggi comunitarie (5), e nono-
stante chein tali leggi il ricorso alladelegaabbialuogo materiaper materia
(dunguecon una analiticitasintomaticadi unaqualche"serieta") (3), nonsi
puo negarechetal e ruol o continui ad essereinsufficientee problematico. Cio
in quanto l'attivita del Parlamento risulta sovente non supportata da "un
quadro informativo completo sullo stato della normazione comunitaria
vigenteedaattuare”, e comunquesovrastatadall'attivitadell'esecutivo quale
“dominus del processolegidativo" in questione (*).

Certamente, a colmare almeno in parte tutte queste lacune a livelo
conoscitivo e decisionale hanno provveduto le modifiche apportate nel
1988, 1990 € 1996 ai regolamenti di Camera (art. 125 ss.) e Senato (art. 142
ss.). Maodifiche grazie dle quali sono stati attribuiti ad appositi organi
parlamentari incaricati degli affari comunitari (3¢) taluni significativi poteri
efunzioni. Si pend, in particolare, dle funzioni di indirizzo e controllosul
Governo in merito alle sue scelte di politicacomunitaria, alla possibilitadi

I'esigenza di unapiu attiva partecipazione del Parlamento alle fase ascendenteddla
normazione comunitaria (cfr., d riguardo, MAazzoni HoNoRATI, La “partecipazione”
parlamentareal processo normativo eUropeo, cit., p. 31). Parteci pazione, questa, tanto
pit indispensabile nedl momento attuale, nel quale la progressiva estensione delle
competenze comunitariea settori a centro de dibattito politico non consente pit di
giugtificareil disinteressedel Parlamento per le sceltedecisionali effettuatein ambito
europeo con |'argomento secondo il quale in relazione ale suddette decisioni non
sussi sterebberasignificativi contrasti tra maggi oranzae opposi zione (i n questo senso
cfr. invece, sia purecon riferimento allaben diversarealta politicae comunitariadel
primi anni '80, CiaurRo, Strumenti di collegamento tra i1 Parlamento nazionale e le
Istituzioni comunitarie, in Affarisoc. internaz., 1986, p. 103).

@& Attivita peraltro non certo pienamente soddisfacente in quanto talora (e
specia mente nellalegge comunitarial998) rivel atasi sporadi cae complessivamente
assai modesta. Al riguardo, va sottolineato come un piu deciso ricorso a tale
meccani smo attuativo sarebbe risultato piti in lineacol principio di riservadi legge
in materiapenale; principioil quale,comegiaricordato, secondo taluni non ammette
i1 r)neccanismo della delega legidativain materia penae (cfr., supra, sub par. 5, nt.
51).

(34) In questa prospettiva, non sembrano certo fuori luogo le osservazioni "in
positivo" di larga parte delladottrinacircail ruolo assunto dal Parlamento in sededi
attuazionedd diritto comunitario a seguito dellalegge La Pergola. Cfr., ad esempio,
CaReTTI, La nuova disciplina della partecipazione dell'Ttalia al processo normativo
comunitario e ddle proceduredi esecuzione degli obblighi comunitari, dettata dala l.
n. 86 dd 1989, alla prova laprima"leggecomunitaria’ (legge29dicembre1990, n. 428),
cit.,p. 331l ss.

(85) Moruist, Lattuazione ddledirettive Gz in Italia, cit., pp. 46-47.

(3) Si alude, beninteso, alla Commissione politiche dell'Unione europea (in
precedenza, Commissione special e per le politiche comunitarie) istituita al'interno
gg la Camera e dla Giunta per gli affari delle Comunitaeuropeeistituitaall'interno

Senato.
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esprimere pareri aventi ad oggetto i disegni di legge e gli schemi di decreti
legidativi attuativi della normativacomunitaria, nonchéinfine allefunzioni
ricognitivee promozionali destinate a favorire ulteriormentela conoscenza
degli atti comunitari (¥7). Tuttavia, non v'é dubbio che I'attribuzione ad
apposite strutture parlamentari di tali funzioni non é riuscita a produrre
un effettivocoinvol gimentodd Parlamentonellepolitichecomunitarie. Ecio
vuoi perchéle stesse caratteristichedd disegnodi leggecomunitariafanno si
che il suo esame risulti tuttora complesso e insidiato da innumerevoli
problemi organizzativi (¥%); vuoi perché le suddette funzioni di indirizzo e
controllorestano pur sempre, alalucedi un'indagine comparati sticaestesaa
tutti i Paes membri, trale meno incisive rispetto a quelle rinvenibili negli
altri Stati dell’'Unione (¥%); vuoi perché le funzioni in questione vengono
taloracompromesseo vanificatedaunabias mevol e prassi governativa,volta
anonfornirea Parlamentoleinformazioni necessarie, e dunquedi fatto ad
ostacolarele necessarieforme di parteci pazionedemocraticaa processo di
costruzione europeo (*°); vuoi infine perché il Parlamento stesso tende a

(87) Cfr., amplius, CARTABIA, L'ordinamento italiano ela Comunita europea, cit., p.
119 ss,; TOS, Diritto parlamentare, Milano, 1993, p. 372 ss. Sottolinea peraltrotaluni
limiti che tuttora caraterizzano i poteri della Commissione politiche dell'Unione
europeae ddla Giuntaper dli affari delle Comunitaeuropee Pizzorusso, L 'attuazione
degli obblighi comunitari: percors, contenuti e aspetti problematici di una riformade
quadro normativo,in Foro it., 1999, V, c. 228 e 237.

(8) Al riguardo, restano ancora parziamente validi i rilievi di CassariNo, II
moddlo italiano di partecipazionealla Comunita europeanell esperienza dd Parlamen-
to,in Associazioneper gli studi elericercheparlamentari, Quadernon. 3, Milano, 1993,
p. 113 ss.; SeeziaLE, Profili regolamentari del processo di adeguamentodell'ordinamento
interno all’'ordinamento comunitario, in 11 Parlamento della Repubblica. Organi,
procedure, apparati, n. 4, Roma, 1992, p. 277 ss.

() Cfr. MATTINA, La représentation démocratique de ['Union européenne, in Rev.
Marché unique européen, 1997, n. 3, p. 11. Sulla scorta della sua esperienza di
membrodel Parlamentoeuropeo, |'autore ritieneche, assiemealaGrecia, all'Trlanda
e a Portogallo, il nostro siauno dei quattro Stati nel quali difetta un legame stabile
trai poteri legidativi nazionale ed europeo. Cio non toglie cheil problemacostituito
dal deficitdi controllo del Parlamento nazional e sull'attivita governativain materia
comunitariavenga acutamenteavvertito anche nei Paesi membiri in cui sussiste una
pit forte continuita tra politica nazionale e politica europea. Cfr. ad esempio, da
ultimo e limitatamente alla Francia, Sauron, Droit communautaire et décision
nationale. Le processus décisionnd dans l’élaboration & la mise en oeuvre du droit
communautaire, Paris, 1998, passim; Ip., Le contrdle parlementaire de l'activité
gouvernementa e en matiére communautaireen France in Rev. trim. dr. eur., 1999, p.
171 ss.

(*°) Pitl precisamente, merita di essere sottolineato come il Governo abbia
sovente presentato con notevoleritardo larelazione semestrale ale Camere, di fatto
vanificandocosi ogni effettivaparteci pazionedel Parlamentoal processodecisionale
europeo. Le inadempienze dell'esecutivo, che con i suoi ritardi ha in molti cas
trasformato tale relazione da rassegna dei futuri indirizzi governativi in tema di
politica comunitariaa mero consuntivo dell'attivita effettuataa riguardo, é stata a
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dimostrarsi, per colpevoleinerzia, un cattivo gestore delle proprie preroga-
tivein campo comunitario (°!). Questostato di cose, prodotto comedettodal
sovrappors di inadempienze governative e parlamentari (°2), & tanto piu
gravein quanto appare ormai assol utamente necessario ai fini dellacostru-
zione europea che i Parlamenti nazionali vi partecipino in modo reale e
continuo, evitando cosi di assumereil ruolodi mero"terminal epassivo"delle
decisioni prese a Bruxelles(®®), owero di mera "stazione di transito” di
provvedimenti nati ed attuati nel segno del primato degli organi comunitari
enazionali di governo (*%).

Attualmente, arenatosi il progetto di revisione costituzionaledella parte
seconda della Costituzione presentato dalla cosiddetta Commissione bica-
merale nel 1997 (progettoin base a quale un apposito titolo della Suprema
Cartavenivariservato alla parteci pazionedell'Ttalia all'Unione europea) (%5,
le speranzedi un potenziamentodel ruolo del Parlamentoitaliano nellefas
di formazione e adattamento dell'ordinamentointerno agli atti comunitari

pit ripresestigmatizzatadallaCommissione specia e, laquale harilevatocomeintal
modo venga sottratta alle Camerelapossibilitadi esercitarei loro poteri di indirizzo
in ambito comunitario. Cfr., ad esempio Camera dei deputati, X| legislatura,
Bollettino ddle Giunte e ddle Commissioni, 20 ottobre 1992, p. 112; ivi, 28 ottobre
1992, p. 206; ivi, 4 agosto 1993, p. 109. Resta il fatto che, secondo taluni,
relativamente agli atti normativi che la Comunita € chiamata ad emanare, "non
sarebbe possibile né una informativa dettagliata né dei suggerimenti specifici del
Parlamento... in quanto I'atto comunitariosarafrutto di unacomplessanegoziazione
che non puo risultare preventivamente imposta dal Parlamento di uno Stato
membro”, L'attuazionein Italiaddledirettive comunitarie, a curadi G. Amenta, p. 35.

(1) Cir., ad esempio, CaARTABIA, L 'ordinamento italiano ela Comunitaeuropes, cit.,
p. 121. Cfr., altresi, Mazzoni HoNORATI, La “partecipazione” parlamentare al processo
normativo europeo, Cit., p. 33 ss,, il quale stigmatizza I'atteggiamento passivo del
Parlamento anche successivamenteall'introduzione di disposizioni atte a consentire
un effettivo interventodi indirizzo delle Camere sul Governo.

(®2) Come intuibile,tale sovrapposizionedi inadempienzeconsenteal Governoe
a Parlamento di attribuirsi reciprocamente ogni responsabilita in ordine ale
manchevolezze riscontrabili relativamente alla formazione delle politiche comuni-
tarieed ale proceduredi adeguamentodel dirittointerno a diritto comunitario. Cfr.,
al riguardo, quanto riportato ale note 68 e 76.

(*) Secondo quanto paventato da MATTINA, La représentation démocratique de
I'Union européenne, cit., p. 9.

@4 Peraltro, sottolineandol'incidenza avutadal Parlamento sui contenuti della
primalegge comunitaria, tende a ridimensionarei rischi di un eventuale mancato
controllo parlamentare dell'agenda comunitaria interna LiproLis, |11 Parlamento
nazional-comunitario,in Quaderni cost.,1991, p. 144. | n una prospettiva parzialmen-
tediversae piu problematica Morisi, L'attuazioneddle direttive Gein Italia, cit., p. 41
s

(%5) Peraltro, per unacriticaalle disposizioni contenute nd titolo in questione,in
ragione di una loro asserita complessiva inadeguatezzain prospettivadi democra-
tizzazione del processo decisionale europeo, cfr. ancora MATTINA, La représentation
démocratiquede 'Union européenne, cit., pp. 11-12.
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resaaffidato aleriformeintrodottein materiadalleleggi comunitarie1995-
1997 e 1998. Riforrnele quali — in linea con quanto stabilito dal Protocollo
dd Trattato di Amsterdam "sul ruolo dei Parlamenti nazionali nell'Unione
europed) (*) — sono per l'appunto finalizzate a garantire la massma
conoscibilita della produzione normativa comunitaria, in particolare velo-
cizzando e arricchendoil panoramainformativo offerto alle Camere (°7).

Per quanto sin qui detto in merito a ruolo ddl Parlamento nelle fasi
ascendentee discendentedd processo normativoeuropeo, sembrapossibile
affermare che sinora — nonostante le riforme dell'ultimo decennio, grazie
dlequali sonostati attribuiti poteri siaconoscitivichedi indirizzo econtrollo
in capo ataleorgano — quest'ultimo il pit dellevoltenon é riuscitoad avere
(o comungue di fatto non ha) un quadro informativo completo circala
legidazione comunitariada attuare. Di conseguenza, |le Camere possiedono
ancor oggi una capacitadi interventoassai limitata sulla attivitanormativa
dd Governo,o megliosu quelladei suoi attori burocratici deputati aredigere
il disegnodi leggecomunitariae, in particolare,aformularein primabattutai
"principi e criteri direttivi” atti a vincolare I'azione dd legidatore delega
to (*8).

D'dtra parte, non sembraingiustificato ritenere che lo stesso Governo
sovente non abbi aunadettagliataconoscenzadel testi comunitari daattuare,
0 quantomeno non giunga ad acquiisire piena consapevolezzadd livelo di
disvdore insito nelle violazioni delle disposizioni contenute nei testi in
quedtione. In effetti, a causainnanzitutto dell'eevato numero di atti comu-
nitari varati ogni anno edellal oro spesso notevolecompl essita, siffatteforme

¢} I1Protocolloin questimed%mbblicao, in particolare,in Dir. Un eur., 1998, p.
750-751. La previsone, da parte dd Trattato d Amsterdam e dd suddetto Protocoallo,
"d pitt anpi e puntudi ighi d informazione [de Parlamenti] da parte ddle
igituzioni comunitariee de Govemi" e sottolineeta, ad esempio, da Tizzano, Profili
oawgdi del Trattato d Amsterdam, ivi, p. 301. Came noto, diversamente da quanto
avvenuto in Italia, in taluni Paes europd il Trattato d Amdedameil Protocdlloin

ione hanno innescato sgnificativi process d revisone codituzionde findiz-
zati a contribuire, a livdlo nazionde, dl'attenuazione dd deficit democratico
comunitario. In Franciaad esampio, la revisone cogituziondelegata dla rdifica
dd Trattato d Amgerdam ha determinato un nuovo dibattito crcala necesstadi
riformere I'art. 834 ddla Codituzione, introdotto nd 1992 e vdto ad assodare |l
Parlamento nazionde dl'attivita normativa comunitaria Cos — aull'onda ddle
continue critiche circail persgtente ridotto controllo parlamentare su tae attivita
— oo la legge codtituzionde n. 9949 dd 25 gennaio 1999 9 é proweduto a
modificare I'art. 884 Cod. In merito a tale riforma cfr., diffusamente, Sauvron, Le
contréle parlementaire 0B l'actiVvité gouvernementale en matiére communautaire en
France, Cit., p. 171 ss.

) A ri:%uardocfr.,diffusame, Froravanti, Modificheesintegrazioni dlalegpeLa
Pagda in Rv. dir. agr., 1999, p. %5.

" (N g questo Senso cft., amplius, Moris, L'atuazioneddle direttive Ce in Italia,
cit.,p. 48.
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di conoscenzae consapevol ezzasarebbero oltremododifficili anche per il pit
solerte e diligentedel Governi. Risulta quindi pressochéinevitabileche esse
siano di fatto precluse ad un Esecutivo,come quelloitaliano, dimostratosi in
pitt occasioni poco attento alle questioni di politica comunitaria, tanto da
rinunciare frequentemente ad ogni autonoma iniziativa propositivain sede
"europed’, e dalimitarsi ad aderire in modo passivo alle decisioni presein
proposito daaltri Stati membri (*°).

Certamente, non puod negarsi cheleleggi comunitariesuccedutesi apartire
dal 1990 rivelino unacertacurain sededi stesuradel principi ecriteri direttivi
per I'esercizio della delegazione; cura evidenziata, in particolare, dalla previ-
sione di una doppia disciplina nell'ambito della quale ai principi e criteri
direttivi a carattere generale sono stati affiancati principi e criteri di delega
zione previgti per singoli atti (o per specifici gruppi di atti) comunitari ().
Occorre tuttaviariconoscere che anche nelle pit recenti leggi comunitariei
suddetti principi e criteri direttivi presentano talune lacune e difetti, che
risultano particolarmentevistos e dannosi in materia sanzionatoria. E cio
siaperchéée in tale materiachein modo piu pressantesi avverte il problema
ddlatitolaritadellafunzionelegidativa, siaperchéé ne campo dellesanzioni
cheinmodo pitiacutoemergonoi limiti tuttoraesi stenti intemadi rapporti tra
dirittointerno ediritto comunitario. Ne prossimi paragrafi ci si propone, per
I'appunto, di offrireladimostrazionedi quanto appenaaffermato.

8. L'ambito d'applicazionedd 'Criteri eprincipi direttivi generali” per lascelta
della sanzione adottati dale leggi comunitarie 7995-1997 e 1998. | problemi
determinati dalla estremaeterogeneitaddle sottostanti violazioni.

Comegiaricordato allafine dd paragrafo 4, con perfetto sincronismole
leggi comunitarie 1995-1997 e 1998 prevedono all'art. 2 comma 1 lett. ¢) i
criteri eprincipi generali intemadi sanzioni cui il Governodeveattenersi nel
dare attuazione agli atti comunitari.

Si tratta, per I'appunto, di disposizioni d'indirizzo a caratteregenerale, il
cui ambito di applicazionerisulta, oltretutto, ben piu esteso di quantolasola
lettura di tale articolo non lasci supporre. In effetti, un esame complessivo
delle suddette leggi comunitarie evidenzia come a tali criteri e principi
generali debbano informarsi non soltanto i decreti legidativi attuativi delle
direttive comprese negli allegati menzionati nell’art. 1 delleleggi in questio-

(*9) Tade fenomeno e stato criticamente sottolineato dallo stesso Ministro per le
politiche comunitarie e gli affari regionali (cfr. Senato della Repubblica, X| legida
tura, Giuntee Commissioni, 29 luglio 1993, p. 82).

(1) Cfr., d riguardo, le osservazioni di CANNIZzARO, La legge comunitaria per il
1990eil d.d.L per il 1991, cit., p. 210.
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re (1); ma anche, salvo poche eccezioni, i divers testi normativi interni
attraverso cui vengono trasposte le direttive comprese nei restanti alegati,
ovvero attraverso cui viene offerta tutela sanzionatoria ad atti comunitari
(regolamenti e direttive gia recepite) privi di una adeguata disciplina
punitiva. Pit precisamente, ai sensi dell'art. 81 128/1998 eddl'art. 6 1 251
1999, gli stessi criteri e principi debbono improntare anche i decreti legi-
dativi volti ad introdurre disposizioni sanzionatorie a tutela delle direttive
attuate in via regolamentare o amministrativa(!®?), ovvero a tutela di
regolamenti comunitari giain vigore. Inoltre, in base agli artt. 51 128/1998
e 31 2511999, ai medesimi canoni sanzionatori deve farsi ricorso per la
determinazione delle scelte punitive a carattere amministrativo che il
Governo e chiamato ad effettuare limitatamente ale direttive attuate con
regolamento autorizzato. Infine, persino nell'ambito di talune norme parti-
colari previste in entrambe le leggi comunitarie e volte a disciplinare la
ricezione di singole direttive o di specifici gruppi di direttive sulla base di
appositi criteri e principi (1) viene esplicitamentesancita |'operativita dei
canoni sanzionatori dettati dall'art. 2commallett. c), laddove benintesoess
non risultino incompatibili con i criteri e principi direttivi appositamente
concepiti in vista dell'attuazione delle suddette direttive.

In definitiva, come gia anticipato, i criteri e principi direttivi generali in
temadi sanzioni dettati dalleleggi comunitarie 12811998 e 2511999 sovrain-
tendono all’attuazione della disciplina punitiva relativa alla quasi totalita
degli atti di diritto derivato ricompresi o evocati dalleleggi in esame: vaea
dire sia degli atti da recepirsi mediante delegalegidativa, sia di quelli che
prevedono schemi di attuazione a carattere amministrativo, sia di quelli a
tutti gli effetti "direttamente applicabili" ma privi di adeguatatutelasanzio-
natoria (1%4),siainfinedi quelli sottoposti acriteri speciali di delega, nei limiti

(1) Relativamenteall'art. 11. 12811998, allegato A; relativamenteal'art. 11. 251
1999, allegeti A e B.

(12) Come noto, gli artt. 81 128/1998 e 6 1. 2511999 mirano a dare attuazione
dl'at. 4 comma 3 della legge "La Pergold’, ove in materia di attuazione in via
regolamentarevienestabilitoche"se s rende necessariointrodurre sanzioni penali o
amministrative, la legge comunitaria detta le relative disposizioni”.In tal modo —
comegiaevidenziatoinrelazionealla"paralleld’ norma previstaal'art. 71 14611994
— s consente di sanzionare le "violazioni delle disposizioni regolamentari e
amministrative, evitando di ricorrerealo strumento del decreto legidativo in tutti i
cas in cui ladirettiva puo essere recepita con strumenti piu celeri”: MAsTRolANNI La
legge comumnitaria per il 1993, cit., c. 356, per il qualel'art. 71 146/1994 (e dunque,
verosimilmente, anche gli artt. 81 128/1998 e 61 25/1999...) sollevadubbi circail
rispettodd principio di legalitd, in ragionede ricorsoal criteriodelladelegaanziché
della previsione diretta per quanto concerne le "relative disposizioni" contenenti
sanzioni penali o amministrative.

(103) Cfr. gli artt. 171 128/1998 e 201. 2511999.

(1#) Vde adire di qudli consistenti in regolamenti comunitari gia vigenti alla
datadi entratain vigore delle rispettiveleggi comunitarie.



94 Alessandro Bernardi

incui questi ultimi non deroghinoai suddetti criteri e principi sanzionatori a
caratteregenerale.

Ora, dl'evidenza, l'estesissimo ambito d'operativita attribuito ai canoni
sanzionatori dettati in viagenerale dalleleggi comunitarie 1995-1997 e 1998
mal s concilia— quantomenoinlineadi principio— conlanecessitacheess
non risultino cosi vaghi e indeterminati da vanificare la loro funzione di
indirizzo della discrezionalitagovernativa(’®). E, invero, ben si comprende
comenonsi afacileindividuarecanoni sanzionatori effettivamentevincol anti e,
a contempo, capaci di attagliarsi atesti comunitari concernenti materie assai
diverse, dunqueimplicantiviolazioni oltremododiversificatesul pianodei beni
giuridici coinvolti eddlereativemodalitadi aggressione. Dd resto, I'esigenza
che i canoni sanzionatori dettati in via generale dalle leggi comunitarie in
commento debbano tradursi in linee di indirizzo "buone per tuttele stagioni”
emergecon chiarezzaovesi riflettasul fatto chei detti canoni rical canoin modo
pressoché pedissequo quedlli contenuti nelle leggi comunitarie degli anni
immedi atamenteprecedenti (1%), attraversole quali venivadataattuazionead
unaulterioremiriade di atti comunitari relativi ai piuvari settori di competenza
comunitaria. Atti, questi, dei quali ancora una volta solo una minima parte
risultava soggetta ad adempimento diretto ovvero a criteri speciadi di delega
destinati a derogare, in modo pitt 0 meno vistoso, ai canoni sanzionatori di
caratteregenera e contenuti nelle relativeleggi comunitari eannuali.

Inevitabilmente, in ragione del loro estesissmo "bacino d'utenza’, i
canoni generali in temadi sanzioni previsti nelle suddetteleggi comunitarie
sembrano esposti ad esigenzecontrapposteo comunguedifficilmenteconci-
liabili. Daun lato, I'esigenza di risultare compatibili con testi normativi che
possono richiedere, in sede di attuazione sanzionatoria, soluzioni punitive
tra loro anche assai diversificate. Dall’altro |lato, I'esigenza di prevedere,
rispetto al potere sanzionatorio dd Governo, limiti effettivi e piti rigorosi di
quelli sanciti dai principi generali dd diritto comunitario (**7) ed eventual-
mente dall e stesse disposizioni sanzionatoriea carattere generale contenute
in singoli atti di diritto derivato (1%); esigenza, quest'ultima, resa piti viva
dala consapevolezza che nei canoni in esame trova espressione I'unico
momento di intermediazione parlamentare riscontrabile nelle procedure
per I'adempi mento degli obblighi comunitari in temadi sanzioni.

() In merito atale necesstactr., anche per ulteriori riferimenti bibliografici sul
gémo RobRrIQUEZ, IN Commentario tre/edla Codituziong, acuradi V. Crisafulli eL.

?dm 2 Slub aFt Y d | febbraio 1994, n. 146 (I

1¢) Cfr., in particolarg, le cor ate e 22 ao n. exe
comuni ta|a1993) e 6 febbraio %996 comunitarial994).

() S dlude, cmnamerle d |nCIp|od eddta comunitaiad cui dl'at. 10
TCE ed principio"non scritto” di proporzmneln argomento cfr., supra, sub par. 3.

(¢) 9 pend, ad esempio, dla garicordata (cfr.,supra, subpar 2) direttivaot/
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9. | canoni sanzionatori a carattere generale contenuti nelle recenti leggi
comunitarie: in particolare, il “principio di necessita" della risposta punitiva.

E giunto il momento di esaminare analiticamente i criteri e principi
generdi (1) in temadi sanzioni previsti dalle recenti leggi comunitariealo
scopo di vincolare il Governo in sede di redazione delle norme punitive
introdotteper adempiereagli obblighi derivanti dall'appartenenzadell'Ttalia
dla Comunita; vae a direin sede di redazione delle norme penali e penal-
amministrative poste a tutela delle disposizioni contenute sia nei decreti
legidativi attuativi di direttive,siandledirettiveattuate secondo ledifferenti
procedure amministrative ammesse, sia infine nel regolamenti vigenti,
laddove privi di adeguata disciplinasanzionatoria.

In proposito, merita innanzitutto di essere sottolineato come, ai sensi
del'art. 2 comma 1 lett. ¢) 1 128/1998 e ddlla relativa "norma fotocopia'
previsa dalla 1 2511999, i suddetti canoni sanzionatori possano essere
distinti intre categorie.

Nella prima categoria, tesaad affermareil c.d. "principiodi necessita’ della
risposta punitiva, rientrano i canoni che mirano a circoscriverel'intervento
sanzionatoriodel Governo ai casi incui taleinterventosi riveli, per|'appunto,
indispensabileallatutel adelledisposizioni di matrice comunitaria ('°); nella
seconda e piz: articolata categoria, espressivadel generalissimo"principio di
proporzione", vanno ricondotte le norme di indirizzo attraverso le quali
vengono fissati la tipologia ed il quantum dele sanzioni comminabili
dall'esecutivo in adempimento degli obblighi comunitari; nella terza catego-
ria, improntata a c.d. "principio di identitd" dellasanzione, s collocanole
norme generali volte a scongiurare ogni forma di sperequazione tra le
sanzioni da comminarsi per le violazioni della normativa.di fonte comuni-
tariaele sanzioni comminate daleggi giavigenti per violazioni che rispetto
dle primerisultinoomogeneeedi pari offensivita.

Per guanto concerne la prima di queste tre categorie, essasi compendianei
dueincis posti inaperturadellostesso art. 2commallett.c); incis in baseai
quali I'introduzionedi nuovefatti speciesanzionatoriedeputatead assicurare
I'osservanza delle disposizioni di origine comunitaria viene assoggettata a

(1) L'oggetto del presente studio consente di trascurare il problema relativo
al'anais della locuzione "criteri e principi direttivi generai”, ed in particolare
al'opportunita di distinguere o meno tra "criteri" e "principi”. Oltretutto, anche
nell'ambito della dottrina costituzionale, I'attuale tendenzava nel senso di evitare
puntualizzazioni al riguardo. Cfr. Ropriouez, in Commentario krevedla Codituzione,
cit.,sub art. 76, p. 473.

(119) Sul principiodi stretta necessitadellasanzionee sugli stretti ssimilegami che
esso_presenta col principio di proporzione cfr. peraltro, volendo, Bernarpr Sulle
funzioni dd principi di diritto pende, in Anndi dell’Universita di Ferrara — Sdarze
Giuridiche, val. VI, 1992, p. 68. ss.
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due distinte condizioni: a) che le disposizioni in questione non risultino
tutelate per mezzo di norme penali gia in vigore; b) cheil ricorso a nuove
fattispecie sanzionatorie di carattere amministrativo o penae s rivdi
assol utamente necessario.

a) Solo poche parolein ordine alla primacondizione. Comeladottrina
non ha mancato di rilevare, essa sembra ispirata allalodevol e preoccupa-
zione di non moltiplicare senzaragione le norme incriminatrici (e piu in
generalele norme sanzionatorie), speciese di fontegovernativa(!!). Resta
dadomandarsi perchétale clausoladi salvezzafacciariferimento solo alle
previgenti norme penai e non anche alle preesistenti norme punitivo-
amministrative. Una possibile risposta, coerente coi principi comunitari
di proporzione e di leale cooperazione, sarebbe quella di ricondurre tale
omissioneallavolontadel legislatoredi nonimpedire cheleviolazionidella
normativadi fonte comunitaria eventualmente punibili in base alla previ-
gente normativa punitivo-amministrativa siano assoggettate a forme di
tutela di tipo penale, nel caso in cui, per |I'appunto, solo una sanzione
criminale possa considerarsi pienamente adeguata rispetto alle suddette
violazioni (!1?), In tal modo, infatti, in virtu del principio di specidita
sancito dall’art. 9 1. 68911981, si consentirebbe allanorma penale di nuova
creazione di prevalere sulla preesistente normativa punitiva a carattere
amministrativo eventual menteapplicabileancheale suddette viol azioni di
originecomunitaria. Vero é pero cheil ricorso ad unasiffattanormapenae
speciale— implicando un diverso trattamento sanzionatorio tra le nuove
violazioni di fonte comunitariaele"parallee" violazioni assoggettate alla
preesistente disciplina punitivo-amministrativa — si porrebbe in tenden-
Zialecontrasto siacol principio comunitario di assimilazionesanzionatoria
delle violazioni analoghe per natura ed importanza (!!%) sia del parallelo
"principiodi identitd" dellesanzioni previsto— comevedremotrapoco (114)
— nellaparte finale déllalett. ¢) del comma | dell'art. 211 128/1998 e 25/
1999.

b) Poche ebrevi annotazioni anchein ordineallasecondacondizione, per
laqualelaprevisionedi nuovefatti speciepenali e penal-amministrativedeve
essere subordinata allaloro necessarieta rispetto alla tutela delle disposi-
zioni di fontecomunitaria. Al riguardo, meritadi essere sottolineato comeil
"principio di necessita’ della sanzione, in base al quale norme punitive di
NUOVO COoNio vanno previste solo ove assol utamente indispensabili, risulta

(1) Cfr,,in particolare, P. GiampiETRO, 'BOZZA" dd T.U. a tutdla ddle acque: prime
note sul nuovo sistemasanzionatorio,in Ambiente, 1998, p. 810.

(12) Circala necessita che la sanzione nazionale posta a tutela della normativa
comunitariadebba presentarein taluni casi natura penalecfr., supra, sub par. 3, lett.
al), nt. 39.

(3) In merito atale principio cfr., supra, sub par. 3.

(1) Cfr. infra, sub par. 11.
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correlatasul pianologicoallaprospettiva’gradualista’ del minor sacrificio;
prospettiva secondo la quale, per I'appunto, deve ritenersi sproporzionata
per eccesso ogni sanzioneil cui coefficientedi afflittivitarisulti superiorea
quelo minimo richiesto in relazionead ogni singola fattispecie (astrattao
concreta).

Non sembra quindi illegittimoritenere, in viainterpretativa, chel'art. 2
comma 1 lett. ¢) dele recenti leggi comunitarie, nel subordinare la
legittimita della risposta sanzionatoria alla stessa "necessarieta’ di que-
st'ultima, impongaimplicitamente al Governo di far ricorso alla sanzione
pende ( € non invece alla sanzione amministrativa) solo nei casi in cui la
prima risulti assolutamente indispensabile in prospettivadi prevenzione
generde e speciale. | n questo senso, non appare incongruo ipotizzare che
anche rispetto alatutela di quegli interessi per i quali il medesimo art. 2
commal lett. c) prevedeil ricorso allasanzione penale (*'*), sia pur sempre
possibile comminare la semplice sanzione amministrativa anziché quella
penae, nei casi in cui quest'ultima non si riveli strettamente necessariain
chiave preventiva.

Restacomunqueil fatto che, cosi comeoggi formulata, ladisposizionein
oggetto esprime in modo non sufficientemente esplicito quelle istanze di
diritto penale minimo (*1¢) rispetto allequali sussistono,siapure con varieta
di sfumature, diffusi consensi presso gli operatori dd diritto. Ben si com-
prende allora come, nella relazione a disegno di legge comunitaria 1998
presentato al Senato in data 24 aprile 1998, la seconda Commissione
(Giustizia)avesse suggerito di integrarel'art. 2 comma 1 lett. ¢), precisando
"chelaprevisionedi sanzioni penai sialimitatasoloin (sic) casi eccezionali
in cui lasanzioneamministrativanon siain alcun modoidoneaad assicurare
I'osservanza delle disposizioni contenute nel decreti legidativi”. In effetti,
I'esplicita affermazione del principio di extrema ratio dell'intervento penale
avrebbeconsentitodi eliminarein radice ogni illazionein ordinea generico
concetto di “necessarieta della sanzione", garantendo alla disposizione in
esame una univoca portata direttiva, oggi insidiata da possibili interpreta-
zioni a carattere riduttivistico.

(15) Vadeadiredegli "interessi generali dell'ordinamentointerno del tipo di quelli
tutelati dagli articoli 34 e 3 dellalegge 24 novembre 1981, n. 689”. Sul punto cfr.,
infra, sub par. 10.

(1¢) In argomento cfr., tragli altri, BaraTTA, Principi de diritto penale minimo. Per
una teoriade diritti umani come oggetti e limiti della legge penale, in Dei delitti e delle
pene, 1985, p. 443 ss.; FerraloLl, Il diritto penale minimo, ivi, p. 483 ss.; Ip., Per un
programma di diritto penale minimo, in La riforma del diritto penale. Garanzie ed
effettivita delletecniche di tutela, acuradi L. Pepino, 1993, p. 67 ss.; Pavarint, || sistema
della giustizia penaletra riduzionismo e abolizionismo,in De delitti e delle pene, 1985,
p. 525 ss.; Resta, La dismisura dei sistemi penali, ivi, p. 475 ss.
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10. | canoni sanzionatori generali ispirati al “principio di proporzionalita”.

Proseguendo nella disamina dei "criteri e principi direttivi generali"
previsti dalle leggi comunitarie 1995-1997 e 1998 in tema di sanzioni, &
venuto il momento di passarein esamei canoni a carattere proporzionali-
sticovolti acondizionarei tipi ed il quantum di penacomminati dagli organi
di produzionenormativa. Tai canoni — che, contrariamenteaquelli di cui a
paragrafo precedente, risultano formulati in modo alquanto dettagliato —
sono riconducibili a loro volta in due distinte sottocategorie. Alla prima
sottocategoria afferiscono i canoni concernenti siai tipi di sanzioni applica
bili ale violazioni delle disposizioni di derivazione comunitariain base al
bene giuridico di volta in volta aggredito, siai relativi minimi e massimi
valevoli,savoeccezioni espresse, per tuttelesuddetteviol azioni. Allaseconda
sottocategoria afferiscono i canoni atti afocalizzarei parametri oggettivi e
soggettivi attraverso cui determinare, nel rispetto dei succitati vincoli
tipologici e quantitativi,i compass edittali di penacomminabiliin relazione
alle singolefattispecie astratte.

a) Laprimasottocategoriadi canoni espressivi del principiodi proporzio-
nesi rinviene nelladisposizione contenuta all'art. 2 commal lett. ¢), subito
dopo i dueincis iniziali. In base a tale disposizione, a tutela delle norme
contenute nel decreti legidativi attuativi di direttive (}'7) "saranno previste
sanzioni amministrativee penali per leinfrazioni alledisposizioni dei decreti
stessi. Lesanzioni pendli..... saranno previste, in viaalternativao congiunta,
solo nei cas in cui le infrazioni ledano o espongano a pericolo interessi
generali dell'ordinamento interno de tipo di quelli tutelati dagli articoli 34 e
35 dellalegge 24 novembre 1981, n. 689".

Certamente, la formulazione di questa norma non appare felice, sia
perchél'individuazionede beni/interessi eventual mentemeritevoli di salva
guardia penae attraverso il richiamo agli artt. 34 e 35 1 68911981 (!'8)
tenderebbe ad escludere da tale forma di salvaguardia beni/interessi di
indiscussorilievo (11°), siaperchél'eventualeampliamentoin viainterpreta-

(17) Maanche, ai sensi degli artt. 81. 12811998 e 6 1.2511999, a tutel adelle norme
comunitarierecepitein viaamministrativaowero direttamente applicabili.

(*18) Come noto, la prima di tali norme contiene un elenco tassativo di reati
esclusi dalla depenalizzazione, mentre la seconda esclude dalla depenalizzazione i
reati attinenti a specifichematerie.

(1) In particolare, osservacriticamentecomeil richiamoagli artt. 34 e 351 6891
1981 tenda ad escludere, dalla cerchia dei settori di disciplina suscettibili di
legittimare la creazione di nuove incriminazioni in sede di attuazione del diritto
comunitario, settori di interesse primario quali quelli concernenti la normativa
soci etariaelaregolamentazionedel mercati finanziari ForraM, Infedelta patrimoniale
e a)rléfgtto dinteress ndlagetionedimpresa. Profili pendigtici, Milano 1997, p. 556,
nt. .
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tiva del novero dei suddetti beni/interessi sembraaffidato ad unaespressione
("deltipo di quelli™)i cui evidenti profili di indeterminatazzasono destinati,
inevitabilmente, a riflettersi sullo stesso catalogo delle norme rispetto ale
quali risulterebbero ammissibili forme di presidio a carattere penale (1%°).
Non senza fastidiosi, vistosissimi margini di imprecisione sembra allora
possibiledire che solo in relazione alle violazioni incidenti sugli interessi di
rango piu elevato — quali appunto quelli esclus dalla depenalizzazione ai
sens ddll'art. 34 1 68911981 ovvero sottoposti ad apposita, autonoma disci-
plinaai sens dell'art. 35 della stessalegge — potrafarsi ricorsoallasanzione
criminale in sede di attuazione del diritto comunitario (*2!). Viceversa —
comedd resto precisatonel prosieguodellostessoart. 2 commallett.c) —in
relazionealle"infrazioni cheledono o espongono a pericolointeressi divers
daquelli sopraindicati" dovra essere comminatal asanzioneamministrativa.

Tuttavia, come gia accennato, nel dettare i canoni proporzionalistici
relativi dle sanzioni volte ad assicurare |'osservanza dei precetti di fonte
comunitaria, il Parlamentonon si accontentaaffattodi indicareil criteriosu
cui fondarel'aternativa sanzionepenale/sanzione amministrativa, giungen-
do anchea predeterminarelatipologiael'entita delle sanzioni comminabili.
In effetti, semprenell'art. 2 commal lett. ¢) delleleggi comunitariein esame
s precisa che, ndl caso in cui debba (o possa) farsi ricorso alla sanzione
amministrativa ('#?), quest'ultima non deve essereinferiorea cinquantamila
liree superioreaduecento milioni; mentre nel caso in cui possa fars ricorso

(1°) Lo stesso giudice delle leggi, chiamato a pronunciarsi in merito alla
legittimita cogtituzionale della "parallela’ norma prevista al'art. 2 lett. d) della 1.
14611994 (legge comunitaria1993), hasottolineatocomeil riferimentoagli artt. 34 e
35 1 68911981 non risulti certo un modelo di precisione. Pur senza giungere a
dichiararel'incostituzionalita dellanormain questione, hainfatti dichiaratoche
un "siffatto riferimento non risulta di facile applicazione quando s abbia riguardo,
come accade in occasione delle comprensive deleghe disposte dalle varie ‘leggi
comunitarie' per I'attuazionedi direttive delle Comunitaeuropee, a settori numerosi
emoltodivers dell'ordinamento, ancheestranei aquelli presi in considerazionedale
citate norme del 1981, e che pure possono essere caratterizzati da interessi di
cospicua rilevanza, e da una normazione preesistente che contemplava una disci-
plina pende... . La Corte esprime quindi I'auspicio che il legidatore, ove conferisca
deleghe ampie di questo tipo, adotti, per quanto riguarda il ricorso ala sanzione
penale, d cui proposito & opportuno il massimo di chiarezza e certezza, criteri
configurati in modo piu preciso” (Cortecost., 28 febbraio 1997, n. 53, in Giur. cost.,
1997, p. 484).

(*21) In merito alla possibilita (e non invece al'obbligatorietd) per il Governo di
comminare sanzioni penali anzichéamministrativein caso di violazionedi normedi
derivazione comunitaria poste a tuteladi beni giuridici primari, "dd tipo di qudli”
previsti agli artt. 34 e 351 689/1981 cfr., supra, sub par. 9, lett. b).

(12} I1ricorsod verbo "dovere' si giustificacol fatto che, come gia accennato, il
Governo risulta obbligato a comminare sanzioni amministrativeanziché penali in
tutti i casl in cui leinfrazioni delle normedi derivazione comunitarianon "ledano o
espongano a pericolo interessi generali dell'ordinamento interno del tipo di quelli
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alasanzionepenale, il Governo e tenuto ad utilizzaresolo le pene pecuniarie
€ detentive a carattere contrawenzionale, "nei limiti, rispettivamente, del-
I'ammenda fino a duecento milioni e dell'arresto fino atre anni”. In caso di

impiego delle suddette sanzioni penali si stabilisceinoltre che, di regola, le
penein questionedebbono essere previste in alternativatraloro, la commi-
natoria congiuntarisultando ammissibile solo in relazione ale "infrazioni

cherechino un danno di particolaregravita’,

Com’e facile comprendere, i canoni sanzionatori or ora ricordati s
prestano a circoscrivere, talora in misura significativa, la liberta di scelta
del legidatore delegato (12%). In particolare, assai limitativa della discrezio-
nalitadi quest'ultimo risultalasceltadi assoggettaredli illeciti di derivazione
comunitaria meritevoli di risposta penale alle sole pene contrawenzionali,
sottraendoli cosi ala piu energicaformadi reazioneoffertadal ricorsodle
pene previste per i ddlitti. Ancorché, come vedremo nel prosieguo della
trattazione, almeno in parte controbilanciata e "neutralizzata' dal canone
sanzionatorio improntato a c.d. "principio di identitd' della disciplina
punitiva (%), la decisione di precluderein linea di massima a Governo la
possibilitadi battezzarecomedelitti i pitt gravi dei suddetti illeciti parrebbe,
oltretutto, scarsamente plausibile (!%). Essa, in effetti, sembratradire una
concezione"marginalista’ delle disposizioni contenute nei regolamenti CE e
nellalegidazionenazionale di derivazionecomunitaria; concezione, questa,
sempre meno giustificabile nell'attuale contesto norrnativo, caratterizzato
dalla crescente importanza, quantitativa e qualitativa, delle fonti euro-
pee (126),

Evidenti vincoli alla discrezionalitadel legisatore pone altresi la regola
dellacomminatoriadisgiuntadi penapecuniariaedetentivain assenzadi un
danno di elevata gravita. Anche se, per vero, occorre riconoscere che tale

tutelati dagli articoli 34 e 35 della legge 24 novembre 1981, n. 689". Per quanto
riguardainveceil ricorso a verbo "potere’, si giustificacol fatto che — sempre
secondoquantoricordatoal par. 9, lett. b) — il Governo potrebbe optareper il ricorso
asanzioni acarattereamministrativo anzichépenal eanchein casodi lesioneo messa
in pericolodei suddetti interessi generali dell'ordinamento interno.

(1) Cionon toglieche, conriferimentoallenorme”parallele’ previste daleleggi
comunitarie 1993 e 1994, una autorevol e dottri na abbia sottolineato criticamenteil
permanere di un eccesso di discrezionalitain capo a Governo: cfr. Marinuccl,
Dommxisg(lxs) di diritto pende 1 — Leforti. |l regto; nazione, strutturae Sstemetica,
cit.,, p. .

(124) Al riguardocfr., infra, sub par. 11.

(1) In particolare, stigmatizzal'esclusione ddl'illecito delittuoso dalle possibili
opzioni punitive offerte al legisdatore delegato ad attuare gdli atti di diritto comuni-
tario Forrany, Infeddta patrimoniale e conflitto dinteress ndla getione dimpresa
Pdfili penalistici, cit., p. 556.

(126} Sul punto cfr., infra, sub par. 14.
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regolasi ponein sintonianon solocol principiodi proporzione, maanche—
guantomeno in linea tendenziale — con quel filone di pensiero, oggi
assolutamente prevalentein Europa, secondoil qualeil ricorso allacommi-
natoria congiunta di tali pene deve essere escluso in radice (***) ovvero
circoscritto ad ipotesi eccezionali, caratterizzate da particolari esigenze a
sfondo retributivo, general preventivo o special preventivo (*2¢).

b) Passandooraall'esamedellaseconda sottocategoria di canoni espressivi
dd principiodi proporzione,valeadireall'esame dei canoni sanzionatori atti
ad individuare i parametri attraverso cui determinare i compass edittali
comminabiliinrelazioneallesingole fattispecie astratte, meritainnanzitutto di
esseresottolineatal avarietade parametri considerati. Ai sensi dellaseconda
parteddlalett. ¢) ddl succitato art. 2, infatti, "Nel'ambito del limiti minimi e
massimi previsti, le sanzioni sopraindicate saranno determinate nellaloro
entita, tenendo conto della diversapotenzialitalesivaddl'interesse protetto
che ciascunainfrazione presentain astratto, delle specifiche qualita perso-
nali del colpevole, comprese quelle che impongono particolari doveri di
prevenzione, controllo o vigilanza, nonché del vantaggio patrimoniale che
I'infrazionepuo recareal colpevoleo alapersonao entenel cui interesseegli
agisce'.

Si tratta, all'evidenza, di parametri assai eterogenei, i cui connotati ora
oggettivi ora soggettivi presentano tuttavia un minimo denominatore
comune, costituito appunto dallaloro attitudine ad orientarein prospettiva
proporzionalisticalasceltadei compassi edittali applicabiliinrelazionedlle
singoletipologiedi illecito. Codg, il richiamo alla"diversapotenzialitalesiva
dell'interesse protetto” riflette I'esigenza di graduare i compassi edittali in
ragione del disvalore oggettivo della fattispecie astratta; I'accenno alle
"specifiche qualita personali del colpevole' esprimeil disvaloresoggettivo
derivante dalla particolare qualifica dell'autore del'illecito, mentre il
rimando a Vantaggio patrimoniale che l'infrazione pud comportare"
segnalal'esigenza, anch'essa a caratterelato sensu “proporzionalistico”, di

(12} In argomento cfr. volendo, anche per ulteriori riferimenti bibliografici,
BernarDI, Lapenapecuniariain Italiae Francia, el'esgenzadi unasuaarmonizzazione
aliveloeuropeo, inRiv. it. di. proc. pen., 1990, p. 232. I n effetti, proprio sull’'onda della
tesi dottrinale maggioritariae di taluni esempi offerti dal movimento internazionale
di riformapenale, I'art. 37 n. 2 del cosiddetto" schema Pagliaro” per un nuovo codice
penaleitaliano dell'inizio degli anni '90 (cfr. Per un nuovo codice pende. Schemadi
disegno di legge-ddegaal Governo, in Quaderni de “L'indice pend€: n. 9, 1993, p. 34)
sanciva "l'esclusione assoluta della comminatoria congiunta di pena pecuniaria e
detentiva'.

(128) Cfr., in particolare, JescHeck, Die Freiheitsstrafe und ihre Surrogate in
Rechtsvergleichender Darstellung, in Die Freiheitsstrafe und ihre Surrogate im deut-
schen und ausslandi schen Recht, acuradi H.H. Jescheck; Baden Baden, 1984, p. 2054;
KURZINGER, Bundesrepublik Deutschland, ivi, p. 1839.
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rapportare |'entita della pena astrattamente prevista alla potenziale entita
dell'illecito vantaggio economico connesso alla realizzazione del fatto
vietato (**%).

Comungue, al di la della maggiore o minore pregnanza che si voglia
riconoscere ai canoni sanzionatori dettati dallerecenti leggi comunitariein
viga della determinazione dei compassi edittali applicabili alle singole
fattispecie astratte, una cosa appare scontata: mentre i canoni sanzionatori
i n precedenzariportati suba) pongono — siapurein modo pitlo menorigido
— effettivi limiti a potere discrezionale del Governo, i canoni or ora
menzionati costituisconomeri criteri di indirizzo a carattere "fattuale" (*3),
verosimilmenteincapaci di vincolarein misurasignificativalesceltepunitive
dell'esecutivo. Queste conclusioni risultano suffragate, mutatis mutandis,
dall'osservazione dei risultati ottenuti dai criteri di commisurazione, an-
ch'ess a carattere eminentemente "fattuale’, dettati dall'art. 133 c.p. per
incanalareil poterediscrezionale(in questo caso ddl giudice penale anziché
del legidatore delegato) in ordine alla scelta dellasanzione. Criteri i quali —
nonostante un livello di deterrninatezzae specificita senz'altro superiore a
quello proprio dei canoni sanzionatori previsti dallerecenti leggi comunita-

(1) Tuttavia, la determinazionede limiti minimo e massimo di penain base al
vantaggio patrimonial echel'infrazione puo recareal colpevolesottendeun meccani-
smo "proporzionalistico™ finalizzato a perseguire non tanto la dimensione afflittivo-
retributivadella pena, quanto piuttosto la funzione generalpreventivadi questulti-
ma, valeadirelafunzione di intimidazioneattraverso disincentivazioneeconomica
Ora, in questa sede puo sol o essere ricordato incidental menteche I'unico modello di
sanzione (pecuniaria) attraversoil qualerisultadawero possibilerapportare I'entita
della pena "d vantaggio patrimoniale che l'infrazione pud recare' é quello di tipo
"proporzionale"il cui utilizzo peraltronon sembrerebbeammesso dall'art. 2commal
lett. b) in quanto, come noto, le pene proporzionali”non hanno limite massimo” (cfr.
I'art. 27 c. p.), quantomeno fattl salvi i casi, assai rari, in cui lalegge non stabilisca
diversamente (cfr. ad es. I'art. 12 1 10 gennaio 1935 n. 112, nel quale la pena
proporzionale presenta un tetto insuperabile).Viceversa, una sanzione a compasso
edittaledifficilmentepud essere quantificata”in astratto" tenendo conto del (poten-
ziale) vantaggio patrimonialedell'autore del reato. Infatti I'entita di tale (potenziale)
vantaggio dipende dalla”concretadimensione" dellasingolaviolazione,s ricavacioe
dall'esame della fattispecieconcreta anziché della fattispecie astratta: ed é risaputo
chesolo unapenadi tipo " proporzionale' riescead adeguars "automaticamente™alla
concretadimensione del fatto vietato. Per pitt ampi sviluppi sul punto cfr., volendo,
Bernarpi, Note sulladisciplina dellapenapecuniariaprevistadalo schemadi ddegaal
Governo per I'emanazione di un nuovo codice pende, in Anndi dell’Universita di
Ferrara — Scienze Giuridiche, val. VI, 1992, p. 120 ss; Ip., Natura penale e retaggi
privatistici dellapena pecuniaria,in Riv. it. dir. proc. pen., 1993, p. 558 ss.

() In meritoalladistinzionetracriteri di commisurazionea carattere"fattuale”
ovvero a carattere "finalistico” cfr., anche per ulteriori riferimenti bibliografici,
DoLcini, in Commentario breve al codice penale, a cura di A. Crespi, F. Stella, G.
Zuccala, Padova, 1999, sub art. 133, p. 463 ss.



Sui principi ecriteri direttivi intema di sanzioni 103

rie nellasecondapartedellalett. ¢) dell'art. 2— ancheacausadell'assenzadi
pardldi criteri "finalistici" di commisurazione(**!) hanno finito come noto
per rivelars inidonei ad orientare proficuamentel'attivitadi commisurazio-
nedelapena.

11. Ancora sui canoni sanzionatori generali: il "principio di identita" delle
sanzioni previste per le violazioni omogenee e di pari offensivita.

Nell'ambito dell'esame dei "criteri e principi direttivi generali” dettati
ddle leggi 12811998 e 2511999 in tema di sanzioni attuative del diritto
comunitario, nei due precedenti paragrafi si € avuto modo di passare in
rassegnai canoni ispirati al principiodi necessitadellarispostapunitivaeal
principiodi proporzione. Nd corso di talerassegna, si &€ avuto altresi modo
di sottolineare come solo taluni dei suddetti canoni presentino una reale
attitudine avincolaresignificativamenteil potere discrezional edell'esecu-
tivo. Al riguardo, il canone cheponeindirettamenteil divietodi far ricorsoa
fattispecie delittuose e alle relative sanzioni € quello che piu di ogni altro
sembrerebbe limitare il Governo in sede di elaborazione delle scelte
punitiveadottate in adempimento degli obblighi comunitari. Conseguente-
mente, il canone in questione, se da un lato riflette I'esigenza " costituzio-
nale' di offrire all'organo delegato criteri e principi realmente idonel ad
imbrigliarne I'attivita legidativa, dall'altro lato potrebbe favorire incon-
gruenze, sfasature e contraddizioni sul piano politico-criminale. Infatti, in
ossequio a tale criterio di delega, potrebbe accadere che una violazione di
fonte comunitaria dotata di tutti i connotati oggettivi e soggettivi tipici del
delitto venga forzosamente configurata dal legislatore delegato come
contrawenzione (*). E invero, una siffatta eventualita appare tutt’altro
cheremotaovesi consideri che— in baseaquanto previsto dallestessel eggi
comunitarie all’art. 2 comma 1 lett. ¢) — le violazioni della normativa di
derivazione comunitaria possono comportate “un danno di particolare
gravitd' ad interess generali di rilievo primario (**). 11 rischio e allora
quello di inserire nel sistema penale momenti di distonia, destinati a

(81 Cfr., ancora, Dorem, ivi,; Ip., Lacommisurazioneddlapenatrateoriaeprass,
iNRiv. it. dir. proc. pen.,1991, p. 35 ss; Pavariny, | ntroduzione a Ssemasanzionatorio,
in Introduzione d 9gema pende, val. |, acurad G. Insolera, N. Mazzacuva, M.
Pavarini, M. Zanatti, Torino, 1997, p. 326 ss., e bibliografiaivi riportata )

(*2) Sul punto cfr., anche per taluni Sgnificativi esempi tretti dal'esperienza
legidaivadegli ultimi anni, Fopmm,lﬂf&:ldéggan monidee conflitto dinteress rdla
gesionedimpresa Profili pendigtid, cit., p. 558, il quaesottolineacomein questi ces
s diavitaa unasortad "contrawenzioneddittuosa'. _ ) _

(1»*) Cfr., ancora, Forrani, Infeddta patrimoniale e conflitto dinteress ndla
gestione dimpresa. profili pendididi, cit., p. 556.
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snaturare gli aspetti contenutistici e strutturali peculiari dellacontravven-
zione ed a compromettere proprio quel principio di proporzione della
sanzione pervicacemente perseguito dalla stessa legge comunitaria nelle
apposite, succitate disposizioni ad dedicate.

Cometaloraaccade con il fuoco, quando con apparente paradossoviene
combattuto contrapponendo ad un altro fuoco, le leggi comunitarie
1995-97 e 1998 (**) tendono a neutralizzarei potenziali effetti negativi insiti
nella eccessiva vincolativitadel canone sanzionatorio concernente l'esclu-
sione delle pene delittuose dall'arsenale punitivo del legidatore delegato,
contrapponendo a tale canone (0, se si preferisce, affiancandogli) un altro
canone sanzionatorio ancor piu rigido e vincolante. In base all'ultima parte
della lettera ¢) dell'art. 2, infatti, "In ogni caso, in deroga ai limiti sopra
indicati, per le infrazioni ale disposizioni dei decreti legidativi saranno
previste sanzioni penali o amministrativeidentiche a quelle eventualmente
giacomminate dalle leggi vigenti per le violazioni che siano omogenee e di
pari offensivitarispetto aleinfrazioni medesime'.

Per mezzo di tale disposizioneleleggi comunitarie finiscono dunque col
dare vitaad una sorta di "clausoladi omogeneita (rectius, di identitad) della
sanzione" attraversola qual e possono essereintrodotti, in sededi attuazione
del diritto comunitario, illeciti delittuosi apparentemente non consentiti in
base ai criterilprincipi di delegain precedenzaesaminati (1*): sempreché,
beninteso, le preesi stenti violazioni della normativavigente "omogenee e di
pari offensivitd' rispetto a quelle di derivazione comunitaria siano previste
nel nostro ordinamento comedelitti.

L'importanza delle disposizioni in esame, tuttavia, non derivacerto solo
dal fatto di consentirel'aggiramento del vincol o rappresentato, limitatamen-
te agli illeciti di matrice comunitaria sanzionabili penalmente, dal ricorso
esclusivo alle pene di tipo contrawenzionale. Infatti, in ragione della sua
indiscussa posizione di primato all'interno del criteril principi sanzionatori
sanciti dall'art. 2 comma 1 lett. ¢) (**), la suddetta disposizione si presta a
derogaretutti i canoni sanzionatori in precedenzaricordati ('¥7): valeadire
siai canoni proporzionalisticiconcernenti le sanzioni comminabiliedi loro
limiti edittali, siagli ulteriori canoni proporzionalisticirelativi ai parametri
oggettivi e soggettivi attraverso cui vanno ricavati i compass edittali

(*) Maanche, primad loro, lelegg comunitarie 1993 e 1994.

(1) Cfr. Cerase, Commento al d. lgs. 23 luglio 1996 n. 415, in LP, 1997, p. 30,
implicitamente P. Giampietro, “Bozza” del T.U. a tutela delle acque: prime note sul
nuovo sistema sanzionatorio, Cit.,p. 811ss. ) S

() I1testo ddladigposzionein oggetto ("inogni caso, in derogaa limiti sopra
indicati ... saranno previge...")é inequivocoin tal senso.

(") P. GiamPIETRO, “Bozza” del T.U. a tutela delle acque: prime note sul nuovo
sistema sanzionatorio, Cit., p. 812.
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applicabili ale singole fattispecie astratte, sia financo — parrebbe — il
canone espressivo del “principio di necessita’ dellasanzione (1%).

In altre parole, nel caso in cui siano rinvenibili al'interno delle legai
vigenti norme punitive volte a colpire violazioni "omogenee e di pari
offensivita’ rispetto dle violazioni di origine comunitaria, il "principio di
identitd" della sanzione sembrerebbe comportare I'automatico "scavalca
mento” degli ulteriori canoni sanzionatori dettati dalla legge comunitaria.
Questi ultimi, infatti, risulterebbero de tutto incapaci di condizionare una
ativita di commisurazione legidativa ormai irrinunciabilmente vincolata
dle pregresse scelte sanzionatorie operate in ambito nazionale. Per quanto
snqui detto, bensi comprendecomel adisposizionepostaachiusuradell’art.
2 commallett. ¢) risulti dellamassimarilevanza; cid nontoglieche, peraltro,
il principioin essa contenuto si presenti assai problematico, quanto meno
sotto due divers profili.

a) Il primoprofilodi problematicita attieneal concetto stesso di "identita'
ddle sanzioni. Sembra infatti lecito domandarsi se tale identita concerna
s0lo il genus delle sanzioni stesse (sanzioni amministrative o penali e,
al'interno di queste ultime, sanzioni contrawenzionali o delittuose, detenti-
ve e/o pecuniarie) ovvero anche il loro quantum, espresso dai compass
edittali previsti voltaa voltadalleleggi vigenti ('*).

Al riguardo, sebbene |a soluzione interpretativa diretta a circoscrivere
I'identita delle sanzioni a loro genus non appaia, inlineadi mero principio,
dd tuttoirragionevole (1*°), non puod essere negato cheil tenore complessivo
delle disposizioni in esame lascia senz'altro propendere per la soluzione in
basealaqualeil concettodi identitaddlasanzionevadaesteso ancheal dato
quantitativo di quest'ultima.

Ed invero, I'obbligo di comminare sanzioni "identiche' viene sancito"in
deroga ai limiti sopraindicati": limiti che, come visto nel precedenti para-
grafi, attengono non solo a tipo, ma anche all’entita delle sanzioni. Quanto

(1) Per quanto concerne quest'ultimo canone sembrerebbeinfatti che, nd caso
in cui al'interno del nostro sistemarisultino punite con sanzioni penali 0 ammini-
grative violazioni "omogenee e di pari offensvitd" rispetto alle nuove violazioni di
fontecomunitaria, queste ultime dovranno essere colpite con sanzioni "identiche" a
quelleprevisteper le primeancheladdove, alaluce delleattuali valutazioni a sfondo
retributivo-preventivo,il ricorsoalla sanzione (0 ad unasanzionedi siffatta gravita)
Nnon possa essere consi derato assol utamente necessario.

(%) Ma espresso altresi, in taluni casi, sotto forma di pena fissa o di pena
proporzionale nele sue diverse configurazioni. In merito a tali modelli di pena
pecuniariacfr., anche per ulteriori riferimenti bibliografici, Bernaroi, Natura penalee
retaggi privatistici della pena pecuniaria, cit., p. 553 ss.

(1) Tale soluzione, infatti, da un lato favorirebbe la previsione all'interno
dell'ordinamentodi sceltepunitivea menoin lineatendenzial e armonicheecoerenti,
dall'atrolato farebbein partesalva unadiscrezionalitacomrnisurativaaltrimenti del
tutto preclusaa Governo.
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meno relativamente dle pene principali, sembra allora dovers concordare
con quella dottrina secondo la quale I'attributo identico "preso allalettera,
sembrerebbe non lasciare spazio alcuno ad eventuali modifiche, ritocchi o
alontanamenti del Governo dalle misure sanzionatone precedenti nella
predisposi zione delle norme sanzionatori e da adottare per infrazioni intro-
dotteex novo” ().

Viceversa, sempre tenuto conto del fatto che"i limiti sopraindicati” (i
limiti, ciog, soggetti a derogain nome del "principio di identita" della san-
zione) concernonoal'evidenzale solesanzioni principali e non anchequelle
accessorie, € daritenersi che, limitatamente a queste ultime, venga meno
I'obbligo di introdurre unadisciplina"identica’.

In conclusione, laddove nell'ambito del panorama normativo nazionale
siano rinvenibili disposizioni dirette a col pire violazioni "omogenee e di pari
offensivitd' rispetto alle nuove violazioni di fonte CE che il Governo e
chiamato a prevenire e punire, limitatamente alle sanzioni principali tale
organo si vedra sottratta ogni liberta di scelta in ordine alla disciplina
punitivadaapplicarsi alesuddetteviolazioni,in virtt appunto del "principio
di identita"' dellerispettive sanzioni.

Verrebbe a questo punto fatto di domandarsi, provocatoriamente,se un
siffatto canone sanzionatorio, finendo col precluderea Governo qualsiasi
marginedi discrezionalita, nonsi pongain tensioneconlostessoart. 76 Cost.
nongiaper difetto, maper eccessodi vincolativitadel principi ecriteri direttivi
dellaleggededega (14?). E tuttavia, anche aprescinderedal ladottrinasecondo
laqualelalegge delega p u 6 contenerestatuizioni chevanno moltopittinla
della mera determinazionedi 'principi e criteri direttivi', sino a predetermi-
naretotalmente.. il contenuto dellalegid azionedeegata’ (1+*), due conside-
razioni si impongono. | n primo Zuogo un particolare coefficientedi vincola
tivitadi taluni principi e criteri direttivi in materiasanzionatoria— oltrea
non contrastare certo col concetto e con le finalita della deega laddove
quest'ultimacontengaanchealtri principi ecriteri menorigorosi evincolanti
— ben sembraconciliarsi con lafunzione garantistadd principiodi legalita
penale. | n secondo Zuogp il principio di identitd’ dellesanzioni, seinlineadi
principio non dovrebbelasciareal cunadiscrezionalitaa Governoinordine
dladisciplinapunitiva applicabile, nellarealtade fatti non sembra preclu-
dere ataleorganola possibilitadi prenderedecisioni discrezionali ricche di
conseguenzesul piano sanzionatorio. Infatti, comes vedrasubito, i margini

(1) P. GIAMPIETRO, “Bozza” del T.U. a tutela ddle acque: prime note sul nuovo
sistemasanzionatorio, cit., p. 812.

(142) Cfr., d riguardo, anche per ulteriori riferimenti bibliografici Robriousz, in
Commentario brevedla Cosgtituzione, cit., sub art. 76, p. 473.

(1) CervaTl, voce Legpe di ddegazione e legge delegata, in Enc. dir., vol. XXII1,
1973, p. 950, il qual esottolineache"laCostituzionenon prevedenessunariservadella
competenzamaterial mente delegabileal Governo'.
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di libertaeventual mentepreclusi in merito allascelta dellasanzionein caso
di violazioni omogeneeparimenti offensivepotrebberovenir inopi natamente
recuperati in un momento precedenteatal e scelta: nel momento, ciog, in culi
il Governo & chiamato a deciderese le violazioni previstedalleleggi vigenti
sianodavvero "omogeneeedi pari offensivitd' rispetto aleviol azioni di fonte
comunitariabisognosedi attuazione sanzionatoria ('*).

b) Il secondo profilo di problematicita insito nel canone di "identitadelle
sanzioni" concerne, per |'appunto, I'individuazione dell'esatto contenuto dei
presupposti in presenzadel quali scattal'obbligo di un siffatto parallelismo
punitivo: presupposti costituiti, come detto, dallaomogeneita e pari offensi-
vita trale violazioni da sanzionarsi in adempimento degli obblighi comuni-
tari ele violazioni perseguibili in base aleleggi vigenti.

E invero, mentre il presupposto della "pari offensivitd' — evocando un
giudiziodi equivalenzatantotrai beni tutelati dallerispettivenorme quanto
trai coefficienti di dannosita o pericolosita dei comportamenti vietati —
appare sufficientemente"tecnico” e determinato ('*), atrettanto non puo
certo dirsi rispetto al presupposto della "omogeneitd' delle violazioni. In
effetti, a causa della estrema genericitadell'espressione"violazioni omoge-
neg’, in assenza di ogni norma esplicativa al riguardo (1*¢) sembra lecito
domandarsi, innanzitutto, se tale espressione presenti una effettiva auto-
nomiarispetto al'espressione"violazioni di pari offensivita'; o se, viceversa,
I'omogeneita e la pari offensivita costituiscano un'endiadi, vae a dire una
formulanell'ambito dellaqualei termini i n essaricompresi non giungono ad
esprimere concetti traloro differenziati.

Al riguardo — tenuto conto del fatto che I'eventuale perdita di ogni
elemento distintivo tra i due presupposti in esame equivarrebbe di fatto
all'appiattimento del concetto"generico” di omogeneitain quello "tecnico™ di
pari offensivita (") — sembrasenz'altro preferibileattribuire unaautonoma

(**) Owiamente, affermarela legittimita costituzionale ddl "principio di identita"
della sanzione non equivae affatto ad escludere che il suddetto principio, nella
configurazione assunta nelle leggi comunitarie, possa in taluni cas dare vita a
soluzioni sanzionatorieviziate di illegittimita comunitaria. In argomento cfr. infra,
sub par. 15.

() Anche se, complicela talora ardua individuazione del bene tutelato dalle
singolefattispecie, pud non risultare per nullaagevoleval utarel asussi stenzao meno
di una equivalenzaoffensivatra fattispeciepenali.

(*4¢) Ad esempio, in assenza di una norma anaogaa quellaprevistadall'art. 101
c.p., voltacome noto a preci sarecosadebbaintendersi con I'espressione— anch'essa
generica— "reati dellastessaindole’.

(%) E invero, la tendenza a confondere il contenuto dei presupposti in esame
sembra contagi areanche quelladottrina tesa a sottolineare come "le due condizioni
— che vincolano il Governo dl'identita del 'nuovo' trattamento sanzionatorio —
s[ialno previste in congiunzione (in "€') e non in via disgiuntiva (in "0")" (P.
GIAMPIETRO, “Bozza” dd T.U. a tutela delle acque: prime note sul nuovo sistema
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valenza a primo di questi due concetti, cui dunque andrebbero ricondotti
contenuti ulteriori edivers rispettoaquelli concernenti lagerarchiadei beni
giuridici ed il grado di offesaa questi ultimi.

Senonché, unavolta optato per la concezione"autonomista’ del presup-
posto "omogeneita delle infrazioni”, resta pur sempre il problema relativo
al'individuazione dell’effettivo contenuto di tale presupposto, e dunque dei
parametri in base ai quali tale"omogeneita’ debba essere valutata. A questo
proposito, per quanto sin qui detto, sembralogicoritenerecheil concettodi
"omogeneita delle violazioni-' presuppongal'esistenza all'interno di queste
ultime di "caratteri fondamentali comuni* che prescindano dall'demento
"offensivitd' nelle sue diverse articolazioni. In questo senso, ad esempio,
profili di omogeneitapotrebberoemergerenelleipotesi in cui leviolazioni di
"pari offensivitd' risultino altresi supportate da un medesimo coefficiente
psicologico (dolo o colpa) e/o presentino analogie in merito vuoi ale
modalita della condotta illecita (a carattere violento, owero fraudolento,
ecc.)vuoi alecategoriedi soggetti attivi, 0 comunquerivelinounamedesima
tendenzacriminalenel soggetto agente.

Al di la di ogni altraconsiderazione, sembraopportuno sottolinearecome
l'esigenza secondo cui le violazioni sottoposte al "principio di identita
sanzionatorid' debbano presentare elementi di omogeneita significativi e
ulteriori rispetto a quelli espressi dai rispettivi liveli di offensivitd, possa
trovarespiegazioneancheallalucedd fatto chele violazioni consideratenon
dovranno essere colpite con sanzioni principali meramente analoghe (cioé
equiparabili sotto il profilodei rispettivi effetti afflittivi o comunque traloro
non manifestamente sproporzionateper contenuto ed entita) ma addirittura
consanzioni principali intuttoeper tuttoidentichetral oro. Appareverosimile
infatti che, afronte dellaimposizione della medesi madisciplinasanzionato-
ria, debbano sussistere trale rdative violazioni affinita molto strette, tali da
giugtificareun vincol o cosi penetrante alle scelte punitive dd Governo.

Tuttavia, questo ¢ il punto, appare altresi verosimile che il progressivo
"arricchimento" degli elementi atti a fungere da minimo denominatore
comune delle violazioni deputate a ricevere una uguale risposta punitiva
possa rendere corrispondentementepit facile, per il Governo, la giustifica
zione circa il mancato rispetto del "principio di identita sanzionatoria'. E
evidente infatti che pit s elevano i coefficienti di omogeneita e pari
offensivita sottesi al principio in questione, piu risultera agevole negare la
inequivocabilepresenzadel suddetti coefficienti in sededi comparazionetra
"nuove' e"vecchie' violazioni.

sanzionatorio, cit., p. 812).Con riferimentoal presupposto "omogeneita del compor-
tamento vietato", infatti, tale dottrina evocaladistinzionetrareati di pericolo e reati
di danno (p. 810), che viceversa attiene indubbiamente a presupposto della "pari
offensivital’.
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Pertanto, pur concordandosi con quanti ritengono cheil mancatorispetto
da parte dd Governo dd "principio di identita sanzionatoria' possa essere
oggetto di sindacato da parte della Corte costituzional € per allontanamento
da un criterio direttivo dellalegge di delega’ (1**), non sembra da escludere
I'eventudita che tale forma di sindacato siain pratica destinata a sortire
modesti risultati. E cio, a causa dellaverosmiledifficoltadi riconoscerela
indubbia sussistenza dei presupposti (omogeneita e pari offensivita delle
violazioni) sulla cui base considerare costituzionalmenteillegittima una
disciplinasanzionatoriadi fonte governativa elusivadd suddetto principio.

12. Limiti fisiologici epatologici dd “principio di identitd" ddle sanzioni.

Primadi esaurire I'esame della disposizione posta a chiusura dell'art. 2
commallett.c), sembraopportunoapprofondiretaluni aspetti del " principio
di identita" dellasanzioneatti aporneinlucel'effettivoambito di operativita,
segnalandolere ativedifficoltaapplicativeche, quantomenoli mitatamentea
taluni settori normativi, potrebbero ostacolarel'attivita del Governo.

a) Anche ammettendo che la mancata applicazione del "principio di
identitd' della sanzione possa trovare un adeguato rimedio attraverso il
controllo di costituzionalita, meritainnanzitutto di essere sottolineato che
il principio in questione non offre di per sé nessunagaranziadi consentire
l'aggiramento dei limiti sanzionatori generali a carattere “proporzionalisti-
co", previsti dale leggi comunitarie, ogniqualvolta tali limiti s rivelino
inadeguati. In altre parole, neppure nei casi in cui il divieto di introdurre
sanzioni delittuose in attuazione delle norme di derivazione comunitariasi
riveli palesemente irragionevole alla luce della struttura e del particolare
disvaore delle relative violazioni, il "principio di identitd' della sanzione
risulterain grado, sempreecomunque, di aggiraretaledivieto. Cioin quanto,
a sensi dell'ultima parte dell'art. 2 comma 1 lett. ¢), la possibilitadi intro-
durre illeciti delittuosi in caso di violazione degli atti di diritto derivato
owero delle norme di trasposizioneé condizionata appunto all'esistenza,
dl'interno del nostrosistemapenale, di delitti "omogenei edi pari offensivita
rispetto alle suddette violazioni di matrice comunitaria. Esistenza che
peraltro non puo essere certo data per scontata, speciein taluni settori del
diritto di recenteemersioneo evoluzionerispetto ai quali la Comunitavanta
una competenzaconcorrente.

In definitiva, per comerisultacongegnato, il "principio di identita’ della
sanzione non costituisce affatto un meccanismo di elusione dei limiti
sanzionatori previsti dalleleggi comunitarie capace di venir attivatoin tutti

(148) P. GIAMPIETRO, "Bozza' del T.U. a tutela delle acque: prime note sul nuovo
sistema sanzionatorio, cit.,p. 812.
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i cas in cui, in relazione a talune fattispecie di derivazione "europea’, non
risulti opportuno ricorrere a sanzioni rientranti nel suddetti limiti. Tae
principio realizza piuttosto un meccanismo atto a garantire (quantomeno
nelle aspettative del legislatore delegante) (1*) la coerenza delle scelte
punitive"nuove' rispetto a quelle"vecchie€' concernenti violazioni di conte-
nuto e disvalore omogeneo: sempreché, beninteso, siano effettivamente
rinvenibili all'interno del sistema fattispecie volte a colpire violazioni con
tali caratteristiche. L'eventua e assenzadi fatti specie (edunquedi violazioni)
omogenee ale nuove fattispecie (e violazioni) di matrice comunitaria co-
stituiscedunque unasortadi limitefisiologico al'operativitadd "principio di
identitd" della sanzione: limite, come accennato, tanto pit macroscopico
quanto piui requisiti dellaomogeneitae dellapari offensivitavenganointesi
in senso rigoristico.

b) 11 principioqui considerato— imponendorispettoale nuoveinfrazioni
di fonte comunitaria "sanzioni penali 0 amministrative identiche a quelle
eventualmente giacomminate dalle leggi vigenti per le violazioni che siano
omogenee e di pari offensivitarispetto ale infrazioni medesme" — non
richiede soltanto |la sussistenza al'interno dell'ordinamento di una o piu
normevoltea colpireviolazioni dotatedi un elevatolivello di affinitari spetto
dle nuove infrazioni di derivazione comunitaria. In effetti, tale principio
postulaaltresi che, nell'ambito dellalegidazionevigente, tutte ledisposizioni
"preesistenti”,deputatea preveniree punireleinfrazioni affini per contenuto
edisvaloreallesuddetteviolazioni di fonte comunitaria, si caratterizzino per
I'omogeneita e la coerenza delle soluzioni punitive adottate. La qual cosa
peraltro, come vedremo subito, risulta frequentemente smentita dall'esame
della norrnativa interna. Anzi, come noto, la mancanza di una adeguata e
generalizzataculturadellacommisurazionedella penain faselegidativafasi
che non di rado violazioni tra loro assai simili siano assoggettate ad una
disciplina sanzionatoriaoltremodo sperequata e contraddittoria.

Questo fenomeno di sperequazione punitiva risulta particolarmente
evidentein talune delle materie nelle quali € dato riscontrare unastratifica-
zione di interventi normativi della Comunita e dello Stato. Anche perché
assal gpesso le materie in questionefiniscono per essere disciplinateattra-
verso un numero di testi legali (e dunque di fattispecie punitive) talmente
elevato da mettere a dura provala"memoria storica' — oltretutto notoria-
mente assai modesta — degli organi interni di produzione normativa.
Pertanto, e pit esplicitamente, non sembra azzardato sostenere che avolte
intali materiei suddetti organi, nel momentoin cui danno vitaa nuovi testi
corredati di fatti speciepunitive, non hanno un esatto quadro dellanorrnativa
vigente e delle scelte sanzionatorie daloro stess in precedenzaeffettuate.

a9 Aspettative che tuttavia, come vedremo infra, SUD lett. b), potrebbero in
taluni casi andare deluse.
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S pensi, in particolare, al'incredibile marasma esistente nel campo del
diritto penale alimentare, ove s rinvengono con grande facilita fattispecie
pendi e penal-amministrativevolteacolpire, con sanzioni assai differenti tra
loro per tipo ed entita, illeciti senz'altro daconsiderarsi traloro "omogenei €
di pari offensivita' (*%). Analogamente, nel campo dd diritto penaleambien-
tdes rinvengonodi frequentefenomeni di sproporzionesanzionatoria (51),
cheemergonocon particolareevidenzadal raffronto di fatti specie, contenute
in testi divers, volte a colpire violazioni affini per struttura e disvalore.
Fenomeni dello stesso tipo si rinvengono, poi, in ulteriori settori di rilievo
comunitario,quali quelli del credito erisparmio, del lavoro, del commercio,
€ecc.
Orbene, in tutti questi campi e settori risulta sovente inattingibile una
generalizzatasimmetriasanzionatoriatrale"nuove' violazioni di derivazio-
ne comunitaria e le numerose, parallele violazioni rinvenibili nel nostro
ordinamento. Cio in quanto, in tale situazione, |'eventual eequiparazionetra
unadata violazionedi derivazione comunitaria ed una parallelaviolazione
ddlla normativa preesi stente pud comportare, in modo automatico, la non-
equiparazione della prima alle ulteriori violazioni "preesistenti” simili per
naturae gravitaallaseconda, marispetto a quest'ultimaassoggettate ad una
disciplina punitiva sensibilmentediversa

Certamente, s potrebbe obiettare che la"preesistenza’ in taluni settori
normativi di una pluralita di violazioni tra loro simili per contenuto e
disvalore ancorché assoggettate ad un trattamento punitivo vistosamente
diseguale, non comporta, di per sé, I'inapplicabilitadd "principiodi identita’
della sanzione. Infatti, in questi casi, il suddetto principio, cosi come
formulato dalleleggi 12811998 e 2511999, consentirebbeal Governodi colpire
la"nuova'violazionedi derivazionecomunitariascegliendounaqualsiasi tra

(%) Sul punto cfr., ad esampio, Papovani, Garemiad su un "codice ddla legida
Zione dimentare: in Riv. dir. agr., 1992, 1, p. 306; RIZ, Diritto pende e diritto
comunitario, cit., p. 245; vaendo BernaRDl, Profili isic ddla cormmercializza-
Zionedd prodotti agro-adimentari,in || Sgemaagro-dimentareelaquditadd prodotti,
acurad E. Rok Basile, Milano, 1992, p. 242 ss A titolo di esempio, da.unindagine
satistica svolta da un gruppo d ricerca dell’Universita d Ferrara, in rdazione a
taluni cad d frode sullaquditada formeggi, ddle carni e dedli insaccati (frodi dd
coefficiented disvalore abbastanza omogeneo) risultano essre state gpplicate,
dternativamente o cumulaivamente, le seguerti Le&uﬁ:)eue art. 516 c.p.; art. 5 lett.
a) eb)1 28311962 art. 13128311962 art. 91 12511954; art. 8 1 50611970, art. 3r.d.l.
1177/1938; artt. 7e 131 26/1990. Le diversesoluzioni di voltain volta privilegiatein
ordine d ricorso a tali fattigoecie, unitamente dle marcate differenze che queste
ultime presentanosotto il profilo delle relative pene edittali, ha prodotto inevitabil-
mente rlgjoste punitive fortemente sperequiate. La dependizzazione (redizzatadd
d.lgs. 30dicembre1999,n.507,q il presentelavoro eragiain bozze) ddlaques
totalita ddle faitispecie pendi in materiadimentare previse ddle legg i ha
perdtro grandemente attenuato, specie in ambito strictu sensu pe'g()a,&cl]u&de
discrase sanzionatorie.
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le sanzioni previstadalle norme vigenti voltea preveniree punire“violazioni

omogenee e di pari offensvitd'. In questo senso, si potrebbe addirittura
sostenerechein ipotes siffatte verrebbe parzialmenterestituitaa Governo
quelladiscrezionalitain ordineallasceltadel trattamento punitivoviceversa
tendenzialmenteesclusa dal "principio di identita" della sanzione. Non vi

tuttavia chi non veda come in tali ipotesi l'ideale di "interna coerenza del

sistema penale" sotteso a principio in esame (**?) uscirebbe umiliato dal

ricorso alternativo, in relazione alla medesima violazione di derivazione
comunitaria, a soluzioni sanzionatone traloro fortemente disomogenee.

11 principiodi eguaglianzasanzionatoria previsto dalleleggi comunitarie
in caso di violazioni "omogeneeedi pari offensivita' sembraquindi necessa
riamentepresupporreunasolanormapunitivainternadi riferimento,ovvero
una pluralitadi normeinterne di riferimento, purché corredate di sanzioni
traloroidenticheo quantomeno assai simili. Di conseguenza, tale principio
tende a mettereimpi etosamentein luce quelleincongruenzedel ladisciplina
sanzionatoria italiana favorite dalla sovrabbondanza, frammentazione ed
irrazionalitadi larga parte dellalegid azionecompl ementare. | ncongruenze
chesi traduconoin unasortadi limite patologico a corretto funzionamento
del principioin questione

A conclusione di questo esame dei criteri e principi direttivi generdi in
tema di sanzioni dettati dalle recenti leggi comunitarie, sembra possibile
ribadirecheil "principiodi identita' dellarispostapunitiva, pur esprimendo
un’idea di coerenzaerazionalitalargamentecondivisibile,presentaproblemi
interpretativi ed applicativi nontrascurabili.D'dtraparte, per quantovistoin
precedenza (***), nellaloro attual e configurazione anche i canoni sanziona-
tori acarattere“proporzionalistico” non risultanodel tuttosoddisfacenti.Si e
avuto infatti modo di osservare che la stessapredeterminazioneda parte del
legidatoredi puntuali limiti qualitativi e quantitativi al potere discrezionale
de Governo in materia di sanzioni, ove non accompagnatada una appro-
fonditaconoscenzadei testi comunitari oggetto di attuazione sanzionatoria,
puo porsi in contrasto con lo stesso principiodi proporzione, relativamentea
talune fattispecie di derivazione comunitariarispetto alle quali tali limiti si
rivelino inadeguati.

Indubbiamente, laparzialeinsufficienzadel canoni sanzionatori previsti

(1) Cfr. F. GiampiETRO, Sanzioni anminigrativee pendi nd decreto Rondhi: la
vidazioneddlaleggeddega in Ambiente, 1997, p. 99 ss; 1p., Ecomefia nuovi ddlitti,
deperdlizzazione.. aproposito dd decreto 5febraio1998!, ivi, 1998, p. 457 ss.; nonche,
ancheper ulteriori riferimenti bibliografici, Bernaror, La tutdapandedell ambiente in
Itdia progpdtive neziondi e comunitarie, in Anndi dell' Universita di Ferrara —
Sdawegiuridiche — Segg 1V, Ferrara, 1997, p. 70 ss. _

_ (") P. GampieTro, “Bozza” dd TU. a tutda ddle aooue prime note sul nuovo
ddemasanzionatorio, Cit., p. 810.
(s3) Cfr., supra,sub par. 9
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dall'art. 2comma lett. ¢) delle recenti leggi comunitarie induce a conside-
rare con particolare attenzione i canoni sanzionatori "speciai" da queste
dettati in funzionedi tutela di singoli atti o gruppi di atti comunitari. A tali
canoni "specidi”, infatti, sembrerebbeaffidato il compito di integrare quelli
"generdi" sinora esaminati, cosi da consentire un adeguato trattamento
punitivo per tutte le violazioni di fonte comunitaria.

13. | canoni sanzionatori "speciali” introdotti dalle recenti leggi comunitarie
annuali.

Un esame esaustivo dei criteri e principi direttivi in materiadi sanzioni
previsti dalle leggi comunitarie 1995-1997 e 1998 deve dunque incentrarsi
anche su tutte le disposizioni di tali leggi contenenti canoni sanzionatori
"specidi”, in quanto pensati per un numero circoscrittodi violazioni; canoni
che, differendoin variamisuradaquelli previsti dal'art. 2 commal lett. ¢),
concorrano a delineare una disciplina sanzionatoria d'indirizzo meditata e
articolata. Pertanto occorre soffermarsi, sia pure brevemente, su talune
disposizioni contenute negli artt. 5 comma 3 e 17 comma?2 lett. b) dellal
12811998, nonchénegli artt. 3comma3 e 20 commallett. c) dellal.2511999.

E, invero, le digposizioni in questione— diversamente da quelle previste
al'art. 8 comma 2 della legge comunitaria 1995-1997 e dl'art. 6 comma 2
dellalegge comunitaria1998 — non si accontentano di riaffermarein modo
pedissequo lavigenzadel canoni sanzionatori "generdi" anche in relazione
dla normativainterna d'attuazione dei testi comunitari da esse specifica
menterichiamati. Al contrario, le suddette disposizioni — pur ribadendo per
il resto I'obbligo di rispetto dei principilcriteri direttivi indicati nell'art. 2
commallett. c) — apportano atali principilcriteritaluni parziali correttivi e
aggiustamenti, concepiti in vista delle particolari esigenze sanzionatorie
proprie degli atti o dei settori normativi cui le disposizioni medesimefanno
riferimento.

a)l correttivi apportati dall'art. 5comma3 dellalegge comunitaria. 1995-
1997 e dall'art. 3 comma 3 dellalegge comunitaria 1998 sono presto detti,
consistendo nédll'eliminazione dell'aternativa (peraltro gia ab origine non
libera, mavincolata) (**%) tra sanzione penale e sanzione amministrativa,in
viga ddl'utilizzo esclusivo ddlla sanzione amministrativain sede di traspo-
sizione di taluni specifici atti comunitari. Piu precisamente, tali norme
dispongono che “il Governo € autorizzato a dare attuazione alle direttive di
cui al'allegato C con uno o pit regolamenti ...”, eche“ove ledirettivecui
danno attuazione prescrivano di adottare discipline sanzionatorie, il Gover-

(%) Sul punto cfr. supra, sub par. 10, lett. @).
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no puo prevedere.... adeguate sanzioni amministrative, che dovranno essere
determinatein ottemperanzaai principi stabiliti in materiadallalett. ¢) dd
commalddl'art. 2.

In definitivaquindi — fermi restando i limiti edittali previsti dall'art. 2
commal lett. ¢), cosi comei criteri per la determinazione del'entita della
sanzione da comminare nell'ambito delle singolefattispecie — le eventuali
norme d'attuazione sanzionatoria delle direttive contenute ndl'allegato C
potranno esseresol o acarattere amministrativo,a prescinderesiadal tipo di
interessetutelato sia dal grado di aggressione prodotto dalle relative viola
zioni siainfine dall'esistenza o meno nel nostro ordinamento di "violazioni
omogeneeedi pari offensivitd' assoggettatea sanzioni di natura penale. In
modo dd tutto logico, I'esclusione a priori del ricorso ala sanzione penale
giugtifical'utilizzo del regolamento autorizzato quale strumento di trasposi-
zionedegli atti comunitari summenzionati.

b) Rispetto dle due disposizioni or ora prese in esame, quelle previste
dl'art. 17 comma 2 lett. b) dellalegge comunitaria 1995-1997 e al'art. 20
commal lett. ¢) dellalegge comunitaria 1998 risultano i ndubbiamente piu
i nteressanti sotto il profilo sanzionatorio.

b1) Laprimadi tali disposizioni concerneil recepimentodelledirettivein
temadi tuteladelle acque dall'inquinamento (*%), darealizzars apportando
“le modificazioni ed integrazioni necessariea coordinamento e al riordino
dellanormativavigente" di settore, secondo lemodalita di cui all'art. 10legge
comunitaria 1995-1997, vae a dire attraverso I'emanazione da parte del
Governodi "testi unici compilativi" (1%).

Orbene, in vista dell'attuazione delle suddette direttive, e dunquein vista
della redazionedi un apposito testo unico, vengono fissati dallalett. b) del
comma2del'art. 17i criteri eprincipi atti avincolarel'attivitadi revisionedd
sistemasanzionatorio per latuteladelle acque.

Al sens di questa disposizione, I'introduzione da parte del Governo di
sanzioni penali e amministrative dovra avvenire, ancora una volta, "nel
rispetto del principi e criteri indicati nell’'art. 2 comma 1 lett. ¢)”. Mutano,
tuttavia, i compassi edittali delle pene comminabili, in quanto il limite
massimo dell'ammenda sal e a cinquecento milioni e quello dell'ammenda a
cinque anni, mentre per quanto concernele sanzioni amministrative, potra
essereprevistoil "pagamento di unasommanon inferiorealirecinquecento-
mila e non superiorealire cinquecento milioni".

(155) Vdeadire ddledirettivedi cui al'art. 371 22 febbraio 194 n. 146, il cui
termine d'attuazione viene prorogato di un anno dall'art. 17 comma 1 legge comu-
nitaria1995-1997.

(5¢) In merito atali testi unici ed al loro carattere necessariamenteinnovativo
anziché meramente compilativo cfr., in particolare, F. GiampiETRO, Comunitaria '95-
'97 eambiente: testi unici compilativi e sanzioni penali aggravate.., in Ambiente, 1998,
p. 636.
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Evidentemente, il particolarerilievo attribuito alla tutela ambientale ha
indotto il Parlamento ad operare, per una volta, una diversificazione dei
limiti di pena, consentendo cosi la nascita di "mega-contravvenzioni*('*")
dotate, almeno nelle aspettative, di una maggiore efficacia deterrente.

I1 rigore sanzionatorio che indubbiamente ha permeato in questacirco-
stanza lal 12811998 non ha tuttaviaimpedito ad una dottrina particolar-
mente attenta al problema ambientaledi sollevare preoccupati interrogativi
circala"congruenza' di tali sanzioni da un lato con quelle, indubbiamente
inferiori per tipo e/o entitd, previste da taluni dei pid importanti testi
norrnativi in tema di ambiente (si pensi, in particolare, a D.lgs 5 febbraio
1997, n. 22 e successive modificazioni in tema di rifiuti (:*®), nonché alla
'legge quadro sull'inquinamento acustico” 26 ottobre 1995, n. 445 ('*9)),
dall'atro lato con quelle, senZ'altro ancor pitu severe per tipo ed entita,
previste dai recenti progetti di legge tesi ala creazione di nuovi illeciti
delittuos in materiaambiental e (1¢°).

Vero e che, in un primo momento, i suddetti preoccupati interrogativi
potrebbero apparire eccessivi. Infatti, per quanto concerne il mancato
parallelismo punitivo con leleggi in materiaambiental econtenenti sanzioni
pit miti, si potrebbeobiettare chevincolareladiscrezionalitadd legidatore
delegato entro i suddetti limiti maggiorati di sanzione non significaaffatto
obbligarequest'ultimo a comminaresanzioni lacui entita massimacoincida
(o s awvvicini sensibilmente) ai massimi edittali consentiti. E s potrebbe
altresi obiettare che, sussistendonei presupposti, sarebbe sempre possibile
appellars a "principio di identitd' della sanzione per prescindere dagli

(17) L'espressione é di F. GiampretrO, 0p. ult. cit., p. 634.

(1) Infatti all'interno di tale testo normativo ci s limita a prevedere, per le
violazioni pit gravi, lapenaddl'arrestofinoatreanni eddlapenadell'ammendafino
a cento milioni (realizzazione o gestione di una discarica abusiva destinata alo
smaltimentodi rifiuti pericolosi: art. 51, commaterzo), mentre per i cas meno gravi
di abbandono di rifiuti (art. 50, comma primo) sono comminate sanzioni ammini-
drative pecuniariedi modestagravita

(**) Lalegge in questione, infatti, prevede un articolato sistemadi sanzioni a
carattere meramenteamministrativo,voltea punirei cas siadi inottemperanzadei
provvedimenti dell'autorita competente, sia di superamento dei valori-limite di
emissione edi immissione, siadi violazione dei regolamenti d'esecuzione.

(1) Cfr. Ministero dell'’Ambiente — Commissione"Ecomafia’ — Sottocommis-
sione Diritto Sostanzial e, Propogtad inserimento nd Codice Parde d “delitti contro
lambiente"”: rdazione e bazza, Roma, 13 marzo 1998, in http://www.reteambiente.it/
gtemi/bozzaecomafia.htm. Cfr., atresi, il doc. XXIII n. 5 "Introduzione nel codice
penale del titolo VI bis, 'delitti contro I'ambiente’ e disposizioni sostanziali e
processuali contro il fenomeno criminale dell“Ecomafia’™, approvato nella seduta
dd 26 marzo 1998 e trasmesso alaPresidenzade le Camereil 22 aprile1998,in http://
www.parlamento.it/parlam/bicam/rifiuti/Documen/docxxiii5.htm. Resta il fatto che,
nd momento in cui S scrive, non € owiamente ancora nota né la configurazione
definitivadi tali illeciti néla relativadisciplinasanzionatoria.
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specifici limiti sanzionatori fissati dall'art. 17. Per quanto concerne poi il
mancato parallelismo punitivoconi progetti di leggein materiaambientale
contenenti pene piu severe, verrebbe fatto di obiettare che il "principio di
identita" della sanzione potrebbe essere invocato anche per consentire di
applicare ale nuove violazioni ambientali di fonte comunitaria le pene
delittuose previste nei succitati progetti di legge; a patto che, beninteso,
uno di questi venga approvato in via definitivadal Parlamento, e che dli
illeciti ivi previsti possano essere considerati "omogenei edi pari offensivita"
rispetto a quelli in tema di inquinamento delle acque puniti in sede di
attuazioneddlledirettivedi cui al'art. 17.

Tuttavia, ad una piu attenta analisi, le suddette obiezioni non risultano
pienamenteconvincenti. E invero, nel caso di specie, & possibile"toccarecon
mano" quanto in precedenza osservato in merito alla problematicaoperati-
vitade principio di identitd” della sanzionein presenza di una pluralitadi
violazioni"preesistenti" traloro anal oghe per contenuto edisval oreancorché
sottoposteatrattamenti punitivi fortementesperequati (*¢!). | nquestosenso,
i criteri e principi direttivi in temadi sanzioni previsti ex Novo o richiamati
dall'art. 17 appai ono i ndubbiamentedi difficileapplicazione e coordinamen-
to se calati in un sisterna come quello ambientale, nel quale “ogni settore
legidativo sullediversefonti inquinanti vive come sistemachiuso” (*¢?) e ndl
quale, addirittura, i singoli interventi norrnativi tendono a caratterizzarsi per
una proprialogica punitiva, disancorata da (e dunque soventein contrasto
con) quellapeculiaredel paralldli, ulteriori interventi normativi in materia
ambientale (1€?).

b2) Quantoaladisposizionedi cui all'art. 20 commal lett. ¢) dellalegge
comunitaria 1998, concerne l'attuazione della direttiva 97/4/CE de
Parlamentoeuropeo e de Consigliodd 27 gennaio 1997, in vistadelaquale
vengono appunto introdotti taluni particolari principi e criteri direttivi anche
in materiasanzionatoria. In base ad essi, occorreinnanzitutto "prevederela
revisione ddl sistema sanzionatorio dell'intera materia che concerne la
etichettatura dei prodotti alimentari, stabilendo, oltre al'introduzione di
adeguate sanzioni amministrative pecuniarie, anche un riordino e una
armonizzazione di quelle gia esigtenti". Ferrno restando che anche tae
riordino/armonizzazione potra “avvenire mediantel'introduzionedella san-
zione amministrativa del pagamento di una somma non inferiore a lire
cinquecentomila e non superiorealireventicinque milioni...".

(1) Cir.,supra, sub par. 12, lett. b). _ o o

(2) F. GiampiETRo, Comunitaria '95-'97 e ambiente: tesi unici compilativi e
sanzioni pendli aggravete.., cit., p. 636; P. GiampiETRo, Gli Scarichi dell'impresa agricola
fra Ief Mali e nonnativa sui rifiuti,in Aspetti pendli dd diritto agro-ambienteleed
agro-dimenteare (atti dd Corvegno “A. Carrozzd'),Milano, 1999, p. 50 ss.

(') In merito atdi discrade sanzionatoriein materiaambientdecfr., supra, sub
par. 12, nt. 151.
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A prescindere dallaloro non felice formulazione, & agevolerilevarechei
canoni sanzionatori "specidi" or ora riportati risultano, sotto certi profili,
analoghi a quelli ricordati supra, sub bl) . Questavolta, tuttavia, tali canoni
non s prefiggono di orientare in una prospettiva di maggiore afflittivitail
poterediscrezionaleattribuito in viageneraleal Governodall'art. 2commal
lett. ¢) in merito ala scelta dei compass edittali di pena utilizzabili in
relazione alle singole fattispecie astratte (**); ma s prefiggono invece di
comprimeretale discrezionalitain una prospettivadi uniformazione (e di
tendenzial eattenuazione) delle risposte punitive. Pit precisamente, a fine
meritorio di porretermine all'indescrivibilebabel e che hasinora contraddi-
stinto la disciplina sanzionatoria nel settore dell'etichettatura dei prodotti
aimentari ('¢%), il legidatore delegante tende a circoscrivere la liberta di
sceltadel Governoin meritoal tipoeal quantum dellapena, specificandoche,
nell'ambito di un generale processo di riorganizzazione della disciplina
punitiva di tale settore, devono essere comminate esclusivamente sanzioni
acarattereamministrativo, e cheil limite minimo di penaadottabilein sede
di compassoedittalenon potrascendereal di sotto dellecinquecentomilalire,
cosl comeil limite massimo non potra superarei venticingue milioni.

Ma I'art. 20 commallett. ¢) dellalegge comunitaria1998 nonsi limitaa
vincolare il Governo al'introduzione di sanzioni amministrative dotate di
compassi edittali rispettosi dei limiti minimo e massimo or oraricordati. In
effetti, la norma in questione prevede nella sua ultima parte un ulteriore
canone sanzionatorio, peraltro formulato in modo assai ambiguo se non
addirittura misterioso. In base ad esso, "a fini della determinazione in
concretoddlasanziones dovratenerecontodd numero del prodotti odelle
loro porzioni aventi un'etichettatura non conforme, fermo restando il
rispetto degli altri principi e criteri direttivi indicati all'articolo 2, commal,
letterac)”.

(*) Comesi e avuto modo di osservaresupra, subbl); inrelazionealedirettive
in temadi tutela delle acque dall'inquinamentoindicate al'art. 17 comma 2 lett. b)
ddlla legge comunitaria 1995-1997, la tendenza ad orientare in senso rigoristico la
discrezionalita governativa prevista in via generale dal'art. 2 comma 1 lett. ¢) in
merito allasceltadel compass edittali si € manifestatain relazione alle sanzioni sia
penai slaamministrative.Piu precisamente, per quanto concernele sanzioni pendli,
il imitemassimodi penaé stato portato datreacinqueanni di arresto e daduecento
a cinquecento milioni di ammenda, mentre per quanto concerne le sanzioni
amministrativeil limite minimo e stato portato da cinquantamilaa cinquecentomila
lire, ed il limite massimo da duecento a cinquecento milioni.

ﬁ;ﬁs) Con specifico riferimento all'attuale caos sanzionatorio in materia di
etichettature alimentari, derivante dal sovrappos e accavallarsi di una oltremodo
pletorica e farraginosa gamma di testi normativi di matrice nazionale ovvero
comunitariacfr., volendo, Bernaroi, La disciplina penale della produzione agricola e
del mercato agro-alimentare, in Trattato breve di diritto agrario italiano e comunitario,
direttoda L. Costato, Padova, 1997, p. 763 ss.
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Posto che, in quanto criterio di delega, detto canonedeve necessariamente
essere concepito per vincolare I'attivitd normativa del Governo in tema di
etichettatura dei prodotti alimentari, e non pud quindi essereindirizzatoin
via diretta agli organi amministrativi deputati ad applicarein concreto le
sanzioni amministrativepecuniarie, tre alternativesembrano possibili:

a) attraversoil canonein esamesi vuoleimporrea legidatoredel egato di
varare, in caso di violazionedelle norme sull'eti chettatura, disposizioni che
non solo prevedano sanzioni amministrative pecuniarie i cui limiti non
travalichino quelli indicati nello stesso art. 20 comma 1 lett. ¢), ma che
prevedano anche, esplicitamente, un criterio per la determinazione delle
suddette sanzioni ulteriore rispetto a quelli indicati all’art. 11 dellal 24
novembre1981, n. 689 (o, ses preferisce, specificativodi taluno di essi) (15);

B) con il suddetto canone sanzionatorio s tende a suggerireil ricorso ad
un particolare modello di sanzione amministrativa pecuniaria capace di
valorizzarea massimo |'aspetto "quantitativo” della violazione. In questa
prospettiva,il modello pit aderente atal e esigenzasarebbe costituitoda una
sanzione pecuniaria proporzionale (") dotata pero, a contempo, di una
soglia minima e di un tetto massimo rispettosi dei limiti specificamente
previsti per le violazioni in questione. Tuttavia, anche ma non solo a causa
dell'eccezionalita ded modello di sanzione qui prospettato (f), sembra
inutile negare che questa soluzione interpretativarisulti poco plausibile;

v) per mezzo di detto canone s vuoleindurre il Governo aformularele
disposizioni che prevedono sanzioni amministrativein materiadi etichetta
ture alimentari in modotaledadeterminare unavariazionequantitativadel la
pena a seconda che il "numero dei prodotti o delle loro porzioni aventi
un'eti chettatura non conforme” risulti piti 0 meno elevato. In particolare —
poichéil cosiddetto"diritto penale amministrativo”, pur non contemplando
una autonoma disciplina delle circostanze, sembra ammettere la previsione
in relazione ai singoli illeciti di circostanze speciai che incidono sulla
commisurazioneded lasanzioneattraversol'applicazioneanal ogicadegli artt.

(%) In questo sens, podto chetrail primotrai "criteri per I'gpplicazione ddle
sanzioni anminigtrative pecuniarie’ previdi all'art. 111 63911981 ¢ codtituito ddla
"gravita ddla violazione', il "numero dei prodotti o ddle loro porzioni aventi
un'etichettatura non conforme' finirebbe per codtituire un criterio autonomo e
privilegiato per vautare tde gravita

(167) Sul punto cfr., supra, Ub par. 10, lett. b), nt. 129.

(s8) Infatti, pur non mancando esempi d sanzioni pecuniarie proporziondi
dotate dtres d un limite minimo e/o, gu frequentemente, di un tetto massmo
(cfr.,tradi dtri,I'art. 121 10 gennaio n. 112 el'art. 61.4 novembre1981 n. 628),
e indubbio cheil ricorsoa sanzioni di ta fattarisultaestremamente sporadico. Sulle
ragioni dordine "funzionde' dhe giudificano la scarsa fortuna di sanzioni cos

de cfr., volendo, Bernaroi, Natura pande e relagg privatistici ddla pena
pecuniaia, cit., p. 563 ss.
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63 e 69 c. p. () — parrebbe possibile costruire disposizioni corredate di
circostanze aggravanti concernenti I'edlemento quantitativo costituito dal
numero dei prodotti. Fermo restando che, beninteso, la sussistenzadi tali
circostanze non potrebbe giustificareil superamento dei limiti edittali di
penastabiliti dal'art. 20 commallett. ¢).

14. Sulla conformita dei canoni sanzionatori previsti dalle leggi comunitarie
annuali ai criteri per la scelta delle tipologie punitive suggeriti dalle circolari
della Presidenza del Consiglio dei ministri 19 dicembre 71983 e5 febbraio 1986.

L 'esame sommario or ora effettuato dei principi e criteri direttivi "spe-
cidi" dettati dalle recenti leggi comunitarie in tema di sanzioni invita a
qualche breve considerazione.

Indubbiamente, |a predisposizioneall'interno dellalegge comunitariadi
canoni sanzionatori ulteriori rispetto aquelli previstiinviageneraledall'art.
2 commal lett. ¢) dimostra come il legidatore italiano abbia voluto tener
conto delle particol ari esigenzepunitivecorrel ateataluni atti o gruppi di atti
CE. Etuttavia, sarebbesenz'altro ottimisticoritenerechegrazieal contributo
di questi speciai canoni sanzionatori leleggi comunitarie diano vitaad una
normativa d'indirizzo complessivamente soddisfacente,in quanto idoneaa
tutelarein modo adeguato ogni singolanormadi derivazione"europed’.

Al contrario, I'esame dei canoni in questione e dei relativi ambiti d'ap-
plicazionesembradestinato asuscitarefondateperplessita. I nfatti — anchea
prescinderedai problemi interpretativi ad correlati — risultachiaro da
un lato chei suddetti canoni non riesconoad arricchirein manieradawero
significativail quadro delle opzioni punitive offerto al legislatore delegato;
dall'altro lato che questo (modesto) arricchimento si manifestain relazione
ad un numero assai circoscritto di testi normativi.

Di qui, il dubbio chel'attivita parlamentare di "individualizzazione" dei
canoni sanzionatori si Sia realizzata attraverso interventi parziali e di
facciata, rivelatori di un esame quantomeno non esaustivo dei contenuti
propri di ogni singola normativa comunitaria bisognosa di attuazione
sanzionatoria.

Addirittura,sembradi poter dire chelacomplessivadisciplinadei canoni
sanzionatori "specidi" altro nonfacciase non sottolineare, per contrappasso,
il “primato” pressoché assoluto dei canoni sanzionatori generali previgti
dall'art. 2commallett.c). Dd resto,leleggi comunitarieannuali s affrettano
molto opportunamente a ricordare che, anche limitatamente agli atti o
gruppi di atti rispetto ai quali vengono introdotti canoni sanzionatori

(1) Cfr., per tutti, ManTovani, Dritto penale, Padova, 1992, p. 980.
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specidli, i canoni sanzionatori generali restano operanti, ove per I'appunto
non derogati da quelli speciali. Ed € appenail caso di sottolineare come il
carattere assai poco "sowersivo" (ma, di regola, puramente specificativo) di
questi ultimi consenta di fare salvala massima parte dei criteri e principi
direttivi generali in temadi sanzioni anche nel circoscritti settori normativi
oggettoddlespecifichenormedi indirizzosanzionatorio previsteallal ettera
b) del paragrafo precedente.

In definitiva, quindi, lenormedi indirizzodettatedalleleggi comunitarie
in ambito sanzionatorio si riducono, essenzialmente, a quelle di carattere
genegrale, le quali solo in casi particolari possono risultare parzialmente
derogate o specificate da ulteriori norme di indirizzo destinate comunque a
non modificarein misura significativail quadro complessivo dei vincoli in
materiapunitivacui il Governo é chiamato ad attenersi in sededi attuazione
del diritto comunitario. Quadro complessivo, per vero, non del tutto privo di
aspetti positivi, ma caratterizzato anche, come s & visto nei paragrefi
precedenti, da non pochi nodi, ombre e disfunzionalita.

Tuttavia, prima di azzardare giudizi conclusivi sui canoni sanzionatori
previsti dalle recenti leggi comunitarie (giudizi oltretutto particolarmente
ostici ed opinabili in quanto concernenti questioni nuove e ddlicate, fatal-
mente condizionatedal concetto di legalita penaledi voltain voltaaccolto e
dal persisteredi rapporti non facili tra diritto comunitario e diritto penale)
sembra quantomeno opportuno riprendere brevementein esamei suddetti
canoni. Cig, al finedi valutarelacongruenzadi questi ultimi siarispettoadle
sceltedi politicasanzionatoriasuggerite dataluni importanti testi normativi
nazionali, sia rispetto ai vincoli posti dalla Comunita alle opzioni punitive
attuative delle fonti CE. Alla prima di tali valutazioni di congruenza sara
dedicatoil prosieguodi questo paragrafo, mentre allasecondasara dedicato
il successivo paragrafo 15.

Venendo dunque ad affrontareil problemadella conformita trale norme
d'indirizzo sanzionatorio contenute nelleleggi comunitarieei criteri sugge-
riti in ambito nazionale in vigta della razionalizzazione degli interventi
punitivi, occorre distingueretrai criteri previsti dallacircolareddla Presi-
denzadd Consigliodei ministri del 19 dicembre 1983 (17°) e quelli previsti
dallaparallelacircolaredd 5 febbraio 1986 (17).

a) Per quanto concernelaprimadi questecircolari — indirizzataal pari
dellasecondaagli uffici legidativi dei Ministeri deputati aredigeregli schemi
dei disegni di leggegovernativi,easuo tempo accoltaconvivointeressedalla

(") Avente ad oggetto i "Criteri orientativi per la scelta tra sanzioni penai e
sanzioni amministrative”, in Gazz. Uff., Suppl. ord. n. 22 del 23 gennaio 1994.

(1) Avente ad oggetto i "Criteri orientativi per la scelta tra ddlitti e contrawen-
zioni e per laformulazione ddlefattispecie pendi”,in Gazz. Uff., Seriegeneraen. 64
del 18 marzo 1986.
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dottrina ('”2)— meritasubito di essere sottolineato comei principi e criteri
direttivi in tema di sanzioni introdotti dalle recenti leggi comunitarie si
pongano, inlineadi massima, in una prospettivadi ideal e continuitarispetto
a criteri per la scelta tra sanzioni penali e sanzioni amministrative indicati
nellasuddetta circolare.

Come noto, i criteri in questione sono fondamentalmentedue: quello di
proporzionee quello di sussidiarieta.

In baseal criteriodi proporzione, nell'ambito del " doppio binario" sanzione
penale/sanzione amministrativa, la primadi tali sanzioni dovrebbe essere
riservata agli illeciti di maggior gravita. Piti precisamente, il ricorso alla
sanzione criminal e andrebbe circoscritto agli illeciti contraddistinti da un
pitt elevato disvalore, valutabile alla luce ddl rango dell'interesse tutelato e
dellagravitadel'offesa (17).

In base poi al criterio di sussidiarieta, la sanzione penale dovrebbeessere
prevista solo per le violazioni in relazione ale quali la sanzione ammini-
strativa non presenti una efficacia maggiore od uguale. Fermo restando che
I'indaginesul livdlodi efficaciadel duedivers tipi di sanzionevaovviamente
effettuata prendendo in considerazione la loro complessiva disciplina so-
stanziale e processual e, rapportata al tipo di illecito da colpire (174).

E appenail caso di ricordare che, sebbene la circolare del 1983 non sia
riuscitaamodificarepiu di tanto il rnodus operandi degli uffici legidativi dei
Ministeri, l'intrinsecabonta dei criteri da prescelti non sembra conte-
stabile, erisultaconfermatadall'esperienzacomparatistica. In effetti, pur in
presenzadi concezioni punitivo-preventivetutt'altro cheuniformi all'interno

(172) Cfr., per tutti, Dorcint, Sanzionependeosanzioneamminigtrativa problemi di
gdawraddlalegidazione in Riv. it. dir. proc. pen., 1984, p. 589 ss,; LATTANzI, Sanzioni
padi osanzioni anminidrative criteri d sodtae canoni modali in unadrcolareddla
Presdawzadd Conddlio, in Foro it., 1985, V, p. 251 ss.; Pabovan, La digribuzione di
sanzioni pendi edi sanzioni amministrativesscondo/'esperienza italiana, in Riv. it. dir.
proc. pen., 1984, p. 92 ss; Ip., La sodta tra sanzioni pendi e amminidrativee la
droolare 19 doambre 1983, in Riv. giur. pdl. loc., 1984, p. 21 ss.; PaLazzo, | criteri di
riparto trasanzioni pendi e sanzioni anminigrative, in Indicepen., 1986, p. s In
argomento cfr. atresi, da ultimo, Fianpbaca, Contrallo di razionditu e legidazione
pade, in Diritto pande, contrallo di raziondittl e garanzie dd cittadino, acuradi M.
Bastiu, Padova, 1998, p. 157 ss.

(*?) In questa accezione, il principio di proporzione assume quindi Sftumature
diverse da qudle che caratterizzano il principio comunitariod proporzioned cui
supra, sub par. 3, lett. b). Principio, quest'ultimo, come detto concepito ndla
prospettiva garantista ddla "stretta necessitd' ddle conseguenze sfavorevali, e
dungue per madlti verg afine d principio di sussdiarietaddla sanzione pende.

() "Lautilizzazione congiuntada due criteri di proporzioneed sussdiarieta
comportadhelasanzioneamminigtrativa possapors come unicasol uzionelegittima
anchein rgpportoafatti peri quai lasanzione pende, ssbbeneproporzionata, gopaia
perd mao efficaced qudla anministrativa' PaLazzo, | criteri di riparto trasanzioni
pandi esanzioni amminidrative, cit., p. 52.
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del general e panoramaeuropeo, i due suddetti criteri Sono ormai considerati
dalargaparte delladottrina continentalei cardini su cui dovrebbe poggiare
unapoliticacriminal erazional e, attentaavalorizzarela funzionepreventiva
della sanzione nelle sue diverse componenti ('7).

Orbene, tutto cid premesso, non appare difficile comprendere perché i
principi direttivi in materia sanzionatoria previsti dalle leggi comunitarie
risultanoinsintoniacaoi criteri di proporzioneedi sussidiarietarecepiti dalla
circolare('™). E invero, come a suo tempo sottolineato ('7?), il "principio di
necessita' dellarispostapunitivafatto proprio dallerecenti leggi comunitarie
risulta chiaramente improntato all'idea d&l minor sacrificio, in base alla
guale ogni sanzionetrovagiustificazionesolo in caso di unasua indispensa-
bilitasul piano preventivo; idea, questa, sottesaanche al criterio di sussidia-
rietd, in baseal qualea paritadi efficaciapreventivadeve essereprivilegiatoil
ricorso alla sanzione amministrativa, in quanto intrinsecamente meno
afflittivadi quellapenale.

Parallelamente,i principi delleleggi comunitarieconcernenti sialascelta
trasanzione penal e e sanzioneamministrativa, siala comminatoriaalterna-
tivao cumulativadell'arresto e dell'ammenda, sia infine la determinazione
dei compassi edittali relativi ale singolefattispecie, altro non fanno se non
riproporre e specificare i contenuti del criterio di proporzione, cosi come
enucleatodallacircolaredd 1983.

Lasimmetriariscontrabiletrai criteri suggeriti dallacircolaredd 1983 ei
principi direttivi inscritti nelleleggi comunitarie rafforzano indubbiamente
la convinzione che questi ultimi non risultino criticabili tanto per le
concezioni di fondo da espresse, quanto semmai per I'ambigua formu-

(1%} Cio non significa, owiamente, escludere chei criteri in questione possano
risultaredi difficile applicazione, datal'intrinseca opinabilitadel criterio di propor-
zione, e data soprattutto la difficolta di sottoporre il criterio di sussidiarieta a
verifiche empiriche. Pia specificamente, il primo di tali criteri presenta i ben
conosciuti limiti peculiari dellateoriadel bene giuridico (cfr., tragli altri, PagLiaro,
in Benegiuridico eriforma della partespeciale, acuradi A. Stile, Napali, 1985, p. 321;
STILE, Prefazione, ivi, p. IX ): primi fra tutti, la difficolta nella individuazione degli
interessi di rango primarioedelaloro mutevolefisionomia. Quantopoi d criteriodi
sussidiarieta, oltreallaevidentecomplessitadi unavalutazionedd grado di efficacia
dei divers modelli sanzionatori in relazionealle singole fattispecie, non sembra da
sottovalutareil rischio che la eventuale maggior efficacia della sanzione ammini-
& ativa possa in futuro essere perseguita modificandone |'attuale disciplina, ndl
senso di un progressivo allontanamento dai principi garantistici propri della
sanzione penae.

(178) Cfr., a riguardo, gli spunti di PaLAzzo, Dirittopenae, in Giuristi elegidatori,
Pens erogiuridico einnovazionel egidativane processodi produzionedd diritto,acura
di P. Grossi, Biblioteca“ Per la storia del pensiero giuridico moderno”, n. 50, Milano,
1997, pp. 335 ss. € 352 in fine.

(*7) Cfr.,supra,sub par. 9, lett. b).
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lazione di taluni dei loro corollari ('), ovvero per la scarsa vincolativitadi
taluni dei loro enunciati (!”): vae a dire per laloro parzialeinattitudine a
consentireil puntualerispettodei criteri di proporzioneedi sussidiarietanei
singoli casi concreti.

b) E importante comunquesottolinearechei principi direttivi in materia
sanzionatoriaprevisti dall erecentileggi comunitarienondovrebberolimitarsi
arisultarein sintoniacoi criteri per la sceltatra sanzioni penali e sanzioni
amministrativedi cui allacircolaredellaPresidenzade Conggliodei ministri
del 19 dicembre1983. I nrealtd, i suddetti principi direttivi dovrebberoaltresi
informarsi ai criteri dettati da un’altra, assai significativa circolare della
Presidenzadel Consigliodei ministri,concepitacol precisoscopodi reaizzare
unaulterioretappane processodi razionalizzazionedelleopzioni legidative
inmateriasanzionatoria. S alludeallagiaricordatacircolare5febbraio 1986,
laqual econtienenellasua primapartei criteri direttivi perlasceltatradelittie
contrawenzioni; criteri, questi, cui gli organi di produzione normativa s
dovrebberoattenere ogniqualvoltal'aternativatrasanzioneamministrativae
sanzione penalevengascioltaafavoredi quest'ultima.

Orala circolarein questione, dopo aver sottoposto ad analisi il regime
giuridico delle contrawenzioni nei suoi aspetti peculiari rispetto al regime
dei delitti (*), evidenziail fatto che solo alcune categorie di illeciti penali
presentano caratteristiche intrinseche tali da rendere giustificata nei loro
confronti la specifica disciplina contrawenzionale. In questo senso, la
circolareevidenzial'opportunitadi configurarecome contrawenzioni esclu-
sivamenteleviolazionidellenormedi carattere preventivo-cautelaredirettea
tutelare anticipatamente e indirettamente beni giuridici di importanza
primaria (quali la vita, l'integrita fisica, ecc.) (1), e le violazioni a norme
concernentiladisciplinadi attivitasoggettead un potereamministrativo (1%%)
invigtadi unoscopodi pubblicointeresse (1%3). E cidin quanto, per I'appunto,
le peculiarita della disciplina contrawenzionale sembrano attagliarsi solo
ale suddette categoriedi illeciti (1s4).

(178) Sul punto cfr., ad esempio, supra, sub par. 9, infine.

(') Cfr.,in particolare,supra, sub par. 10, infine.

(%) Come noto, tali aspetti peculiari consistono, segnatamente, nell’esclusione
dell'istituto del tentativoe nell'attribuibilita dell'illecito indifferentemente a titolo di
dolo o di colpa.

(*#) Si pensi, ad esempio, ale disposizioni relativealla prevenzioneantinfortuni-
stica, ambientale, igienico-alimentare.

(1) S pensi dle attivitaper il cui esercizio & necessario un apposito provvedi-
mento abilitativo della pubblica amministrazione.

(183) Attivitadi tal fatta sono, ad esempio, quellerelativeal commercio, all'indu-
strig, ai pubblici spettacoli. ecc.

(1) Infatti l'esclusione dd tentativo s giustifica perfettamente sia rispetto alle
violazioni di normea carattere preventivo-cautel are(in quanto tali normeanticipano
latuteladi beni primari, per cui non sarebbe opportunal'ulteriore anticipazionedi
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Per di piu, la circolare del 1986, pur suggerendo di qualificare come
contrawenzioni esclusivamentegli illeciti rientranti nelle categorieappena
ricordate, evidenzial'opportunita di punire comunque comedelitti (dolosi
€ colposi) taluni degli illeciti ricompresi nelle due suddette categorie,
laddove l'interesse tutelato sia assolutamente primario e le sanzioni con-
trawenzionali si dimostrino del tutto inidonee ad assicurare una repres-
sione efficace.

Tutto cio premesso, ¢ facile rilevare come le recenti leggi comunitarie,
nell'escludere aprioristicamenteil ricorsoall’illecito delittuosoin relazionea
quasivogliaviolazione delle norme di origine comunitaria, abbiano dimo-
strato di tenerein ben scarsaconsiderazionei suggerimenti dellacircolarein
oggetto. Infatti, sebbeneil piu ddlevolteleviolazioni in questionerientrino
proprio nelle due summenzionate categorie di illeciti "avocazione contrav-
venzionale" (1%5), non pud essere ignorato che, in alcuni casi, le suddette
violazioni si configuranocomereati di danno (concernenti oltretutto beni di
indiscusso rilievo) senz'altro estranei alle medesime categorie; si configura
no, ciog, comereati meritevoli di assumereformadelittuosa. Basti pensare,
per tutte, alle fattispecie di gestione infedele e di confusione di patrimoni
introdotte dal decretolegidativo”Eurosim™ (1), e successivamenteripropo-
stene decretolegidativo"Draghi” (1¥7). In effetti questi illeciti "perlanaturae
il rango dell'oggettivitagiuridica, per lastruttura dellafattispecie, per lasua

tutela offertadal tentativo) siarispetto ale violazioni di norme concernenti attivita
soggette ad un potere amministrativo (in quanto, appunto, soggette al potere
amministrativo risultano le effettive attivita e non il tentativo di porle in essere).
Anchel'attribuibilita dell’illecito indifferentemente a titolo di dolo o di colpa si attaglia
perfettamentead entrambe le succitate categorie di violazioni: riguardo dle viola:
zioni di norme a carattere preventivo-cautelarein quanto esse s traducono nell’i-
nosservanzadi regolevolte adisciplinare attivitao situazioni pericolose,inosservan-
za che appare ugualmente significativa sia essa volontaria o meno; parimenti,
rispetto alle violazioni di norme concernenti attivita soggettead un potere ammini-
strativo, é di regolaprivo di sostanzia edifferenzail fatto di ignoraredeliberatamente
oppure per semplice trascuratezza i vincoli posti dal potere amministrativo all’e-
spletamento di talune attivita

(185) Come noto, infatti, compliceil moltiplicars delle attivita rischiose regola
mentate a livello europeo, la disciplina sanzionatoria posta a tutela delle norme di
derivazione comunitariarisulta vieppit ricca di fattispecie di pericolo astratto e di
pericolopresunto, owerodi reati di scopofinalizzati allasalvaguardiadi funzioni pit
chedi veri e propri beni giuridici.

(%) D. Igs. 23 luglio 1996, n. 415. Cfr., anche per ulteriori riferimenti biblio-
grafici, Forran, Infedelta patrimoniale e conflitto d'interessi nella gestione d'impresa.
Profili penalistici, cit., p. 538, nt. 87 e p. 550 ss.

(187) D. Igs. 24 febbraio 1998, n. 58. Cfr., per tutti, Coni, Profili penalistici del testo
unico sull'intermediazione finanziaria, in Dir. pen. proc., 1998, p. 554 ss.; MUCCIARELLI,
La tutela penale dell'intermediazione finanziaria e della trasparenza dei mercati nel D.
legid. n. 58 del 7998 (Prima parte),in Studium juris, 1998, p. 1176 ss. e p.
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tipicita oggettivo-soggettiva (%), per l'inevitabile accostamento a modéelli
tradizionali di delitto contro il patrimonio” (I?) mal si prestano ad essere
etichettati come contrawenzioni (*°). La qual cosa ¢ invece puntualmente
accaduta, proprio a causa dd divieto (insito nella delega) di ricorrere a
fattispecieddlittuose (*°1).

Al riguardo, si potrebbe obiettare che — in virtt dell'inserimento nelle
recenti leggi comunitariedd "principiodi identita"tralesanzioni comminate
dai testi attuativi di fonti comunitarie e le sanzioni comminate dalle leggi
vigenti per violazioni omogenee e di pari offensvitd — nel suddetti testi
attuativi sarebbe pur semprepossibilepunirecomedelitti talune viol azioni di
norme di derivazione comunitaria. Questa eventualita si verificherebbe,
come a suo tempo sottolineato ('*?), laddove appunto ndl nostro sistema
penaesiano rinvenibili delitti dotati di "caratteri fondamentali comuni-' e di
un analogo livello di disvalorerispetto alle violazioni delle normedi origine
comunitariada assoggettarea sanzione (1%3).

A tali obiezioni sarebbe tuttavia facile replicare che I'inserimento del
"principiodi identita" delle sanzioni in una posizionedi primato all'interno
del canoni sanzionatori dettati dalle leggi comunitarie non implica affatto
I'accoglimento, da partedi queste ultime, dei criteri direttivi per lasceltatra

(188) Le fattispeciein questionerichiedono infatti lalesionedd benegiuridicoela
sussistenzadel dolo specifico.

(1%) ForranI, Infeddta patrimoniale e conflittod'interessi ndla gestione d'impresa.
Profili pendigtici, cit., p. 553-554.

(*%) In questo senso cfr., per tutti, Cerase, Commento al d. Igs. 23 luglio 1996 n.
415, oit. p. 36; Forrani, Infeddta patrimoniale e conflitto d'interess nella gestione
dimpresa. Profili penalistici, cit., p. 553 ss.; MucciareLLl,La tutelapenaedell’interme-
diazione finanziariae ddla trasparenza del mercati nel D. legid. n. 58 dd 1998 (Prima
parte), cit., pp. 1176 e 1178.

(*1) La dottrina e pressoché concorde ndl ritenere che le suddette fattispecie
debbano laloro configurazione in forma contrawenzionale proprio al fatto di pors
in attuazione di direttive CE previste nell'dlegato B della legge comunitaria 1994.
Cfr., per tutti, Forrani, Infeddta patrimoniale e conflitto d'interessi nela gestione
dimpresa. Profili penalistici, cit., p. 557 ss;; MucclARELLI, La tutelapende dell interme-
diazione finanziariae ddla trasparenzadei mercati nel D. legid. n. 58 dd 1998 (Prima
parte), cit., p. 1176 ss.

(12) Cfr. supra, sub par. 11.

() In questo senso, non si € mancato di osservare, le stesse fattispecie di
gestioneinfedeleedi confusionedi patrimoni avrebbero potuto essere previste come
delitti, ove fosse stato adeguatamente considerato il loro "grado di prossimita’
rispetto atalune tradizionali fattispecie delittuosecontenutenel codice penale, quali
la truffa e I'appropriazione indebita. Cfr. Forrani, Infeddlta patrimoniale e conflitto
dinteress ndla gestione dimpresa. Profili penalistici, cit., p. 561-562, il quale anche
sullabase di una puntual eindagi necomparati sticasottolineacomei reati di gestione
infedele e di confusione di patrimoni da un lato e di truffa e di appropriazione
i(jlr)d??ita dall'altro presentinola medesimaoggettivitagiuridicae il medesmolivello

i offensivita
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delitti e contravvenzioni elaborati dalla circolare del 1986. In primo luogo
perchéle preesistenti fatti speci e, concernenti violazioni "omogeneeedi pari

offensivitarispetto ale violazioni delle norme di derivazione comunitaria,
potrebbero a loro volta non risultare rispettose dei criteri elaborati dalla
circolarein questione (**#), con conseguenteinapplicabilitadi tali criteri ale
suddette violazioni di derivazione comunitaria; in secondo luogo e soprat-
tutto perché, come a suo tempo sottolineato (1*°), in caso di assenza di

fatti specievoltea col pireviol azioni omogenee per contenuto edisvalorealle
nuove violazioni di matrice comunitaria, il "principio di identitd' delle
sanzioni risultainapplicabile, con conseguenteimpossibilitaper il Governo
di darevitaatipol ogiedelittuosend rispettodei criteri previsti dallacircolare
del 1986.

Inoltre, in una diversa prospettiva attenta ai problemi di effettivita dei
canoni sanzionatori introdotti dalleleggi comunitarie, varilevatochel'even-
tualesussistenza, al'interno dellanormativa nazional e, di fatti specieddlittuo-
se volte a punire illeciti per contenuto e disvalore analoghi agli illeciti
consigtenti nella violazione di norme di fonte comunitaria, non risulta
condizione sufficiente a garantire la riconduzionedi questi ultimi entro la
categoriadei ddlitti. In effetti (comedimostrato i nequivocabilmenteproprio
dalla awenuta costruzionein chiave contrawenzional e delle fattispecie di
gestioneinfede eedi confusionedi patrimoni)il legislatoredelegato potra con
relativafacilitasottrarsi ai vincoli impostigli dal "principio di identita" della
sanzione. Pit1 preci samente,il principioi nquestionerisulteral etteramortasia
nel caso"fisologico™ in cui il Governo ritengachetraleviolazioni sanzionate
in base a norme preesistenti e le nuoveviolazioni di derivazionecomunitaria
dasanzionarsi non sussi stanoi requisiti di omogeneitae pari offensivitaatti a
far scattareil principioinquestione; sianel caso"patologico”incui taleorgano
ignori fout-court la presenzaal'interno dell'ordinamento di fattispecie delit-
tuosevolteacolpireilleciti analoghi per contenuto e disvaloreai nuovi illeciti
di fontecomunitaria Oltretutto,in relazioneaquest'ultima ipotesi, si & avuto
modo asuotempodi rilevarecome, acausadell'estremadifficoltadi appurare
concertezzalasussistenzadei requisiti di omogeneitae pari offensivitaddle
violazioni, risulteraverosimilmenteostico giungere ad una dichiarazionedi
incostituzionalitadellefatti specienon-delittuosecreatedal Governoin attua
zionedi testi comunitari.lnatreparole, complicel adifficoltadi dimostrareal
di ladi ogni dubbiola sussistenzaall'interno dellalegislazionenazionale di
delitti assai affini per contenuto e disvaore ale suddette fattispecie non-

(") Eventualita, questa, per nulla improbabile, e non solo limitatamente alle
fattispecie introdotte primadel 1986. In effetti, d pari dellacircolaredel 1983 (cfr.,
supra,aublett. @), anchelacircolaredel 1986 non sembraessereriuscitaamodificare
in misurasignificativail modus operandi degli uffici legidativi dei Ministeri.

(195) Cfr., supra, sub par. 12, lett. a).
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delittuose di creazione governativa, potrebberivears di fatto impraticabile
perseguire una sff atta equi parazionesanzionatoriaattraversoil preliminare
ricorso all’attivita abrogatrice del giudicedeleleggi ().

S pud quindi concludere questa breve indagine sulla conformita dei
canoni sanzionatori previsti dale leggi comunitarie alle circolari dela
Presidenzadel Consigliodei ministri teseallarazionalizzazionedellerisposte
punitive affermando chetali canoni s pongono quantomeno in tendenziale
sintoniacon i criteri previsti dallacircolaredd 1983 in temadi riparto tra
sanzioni penali e sanzioni amministrative, mentre non appaiono altrettanto
rispettosi dei criteri accolti nellacircolaredd 1986 intemadi sceltatradelitti
econtravvenzioni.

15. | canoni sanzionatori sanciti dalle leggi comunitarie annuali eil problema
della loro coerenza con i vincoli posti dalla Comunita alle misure punitive
nazionali.

Comesottolineato nellaprimaparte del precedenteparagrafo, un ponde-
rato giudiziosui canoni sanzionatori dettati dallerecenti leggi comunitarie
annuali non presuppone solo una puntual e indagine sullaloro congruenza
coni criteri direttivi elaborati in ambito nazionaleafini di razionalizzazione
degli interventi normativi a carattere preventivo-punitivo; ma presuppone
altresi un’attenta verifica dellaloro congruenzarispetto ai vincoli posti dal
dirittocomunitarioallescelte punitivenazionali attuativedd ledirettivee dei
regolamenti CE (*°7). Anzi, senzacon questovoler certo negarel'esigenzache
i canoni sanzionatori previsti dalle leggi comunitarie annuali risultino in
armonia coi criteri punitivi di matrice interna, appare indubbio che una
importanza ancora maggiore riveste |'accertamento della conformita dei
suddetti canoni ai principi di matrice comunitaria. Infatti, mentrei criteri
direttivi elaborati dalle circolari ministeriali si prefiggono di influenzare il
legidatoreitaliano (%), senza peraltro averela pretesadi imporsi vincolati-
vamente ad esso (**), i principi comunitari di leale cooperazione e di

(1%6) Cfr., supra,sub par. 11, in fine

(*7) In meritoatai vincoli cfr. supra, sub parr. 1 e 2.

(18) Rectius,comericordato al paragrafoprecedente, s prefiggonodi influenzare
di uffici legidativi dei ministeri,in quanto redattori degli schemi dei disegni di legge
governaivi.

(1) Lecircolariinfatti, essendo collocateal grado piu basso dellagerarchiaddle
fonti, e risultando per di pit prive di efficacia normativa "esterna’, possono solo
contenereindicazioni e consigli, la cui autorevolezzadiscende esclusivamentedalla
manifesta "radice costituzionale" di questi ultimi. In altre parole, eventuali testi
normativi contenenti disposizioni o principi sanzionatori in contrasto coi criteri
direttivi previsti dallecircolari nonrisultanodi per séillegittimi, salvo dimostrazione
dellaloro manifestairragionevolezza.
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proporzione sviluppati dalla Corte di giustizia (*®) non possono essere
derogati dagli organi nazionali di produzionenormativa (*°1).

Pit precisamente,comeasuo tempo ricordato (2%), i canoni sanzionatori
elaborati dallalegge comunitariaannual e da un lato non debbono confligge-
recoi principi di fontecomunitariavolti avincolarelaproduzionenormativa
nazionale a contenuto punitivo attuativa delle fonti CE; dall’altro lato
dovrebbero risultare pitt puntuali e determinati rispetto ai suddetti principi
comunitari, sino a porsi, talora, come veri e propri elementi specificativi di
questi ultimi.

Cio detto, appare metodol ogi camente opportuno prendere separatamen-
tein esame le tre diverse categoriedi canoni sanzionatori contenuti nelle
leggi. 128/1998 € 25/1999 (**%), al fine sia di appurare la"conformita comu-
nitaria’ di ciascuna di esse sia, eventuamente, di valutare il contributo
offerto datali canoni alla specificazionedei vincoli sanzionatori di matrice
comunitaria.

a) Passando dunque d vaglio, innanzitutto, il canone sanzionatorio co-
stituito dal "principio di necessita' dedlla risposta punitiva, e dunque le
disposizioni in cui tale principio trova espressione, appare evidente comele
disposizioni in oggetto, complessivamenteintese, s pongano in tendenziale
armonia coi principi comunitari in temadi sanzioni, ed in particolare col
relativo principiodi proporzione. Infatti, in baseall'interpretazionegarantista
ed equitativadellaCorte di giustizia (2*), quest:ultimo principio prevede che
tanto la normativacomunitariaquanto la normativainterna deputataa darvi
attuazione non debbano superarei limiti di cio che é indispensabile per il
conseguimento degli scopi perseguiti, e non debbano quindi comminare

(*w) Cos come le disposizioni, previstein specifici atti comunitari, contenenti
puntuali vincoli alle scelte sanzionatorie nazionali in sede di attuazionedelle norme
CEE. In meritoatali disposizioni e allaloro scarsafrequenzacfr., supra, sub par. 2.

(1) Penaladisapplicazioneper illegittimitacomunitariadelladisciplinasanzio-
natoriainternaeccessi vamentesevera, con sua conseguente di sapplicazioneda parte
del giudice; owero penaladichiarazionedi non conformitaal diritto comunitario
ddladisciplinasanzionatoriainternasproporzionataper difetto, edunqueinefficace.
Infatti, in questo caso il giudice risultaimpossibilitatoad irrogare quelle sanzioni
"efficaci, proporzionatee dissuasive' che il legidatore nazionale non ha previsto. In
argomento cfr., volendo, BErNARDI, "Principi di diritto" ediritto pende europeo, cit., p.
195 ss.

(202) Cfr. supra, sub par. 4.

(*2) Categorie nelle quali trovano espressione, rispettivamente, i principi di
"necessita, "proporzione", e "identitd) della risposta punitiva.

(%) In una prospettiva pitt generale, che prescinde dalla giurisprudenzadela
Corte di giustizia, gli strettissimi rapporti esistenti tra principio di proporzione e
principio di necessitadellasanzionevengonotal orasottolineati dalladottrinaedalla
stessa giurisprudenza. Sul punto cfr. eventualmente, anche per ulteriori riferimenti
bibliografici, BeErnaRrDI, Sullefunzioni dei principi di diritto penae, in Anndi dell’ Uni-
verstadi Ferrara — Scienze Giuridiche, vol. VI, 1992, p. 68.
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sanzioni pit severedel necessario (3%). In questo senso, I'unico vero appunto
chepuod esseremossoal edisposizioniinesameé quello— peraltrogiarilevato
anchein sede parlamentare— di non aver adeguatamenteesplicitato al'in-
ternodd principiodi stretta necessitadellasanzioneil corollariodd laextrena
ratioddl'intervento penal e (?%); coroll ariochecomungque— comeasuotempo
sottolineato— puo esseredesunto in viainterpretativadatali disposizioni.

Unaulterioreosservazionemeritapoi l'incisoinizialeddl'art. 2commal
lett. ¢) dellalegge comunitaria, anch'esso ispirato al "principio di necessital’
della risposta punitiva. Inciso in base a quae, per non favorire una
indiscriminataproliferazionedi nome punitive, in sede di attuazione san-
Zzionatoriadei testi comunitari deve essere privilegiatoil ricorso ale norme
pendi gia vigenti. Posto che tale inciso tende piu a circoscrivereil numero
ddlefatti speciepenalichenonalimitarel'entitaddlerdativesanzioni, none da
escludereil rischiochericondurreall'interno di fatti specie preesi stentitalune
violazioni della normativa CE possa favorire I'applicazione di sanzioni di
entita superiore alo stretto indispensabile. In tale problematicaipotes, il
principiocomunitariodi proporzione-strettanecessitasembrerebbei mporre
d giudice nazionale la disapplicazione della norma penale previgente
rispetto aleviolazioni delle normativaCE da essa sanzionata, quanto meno
nel casi in cui la penaedittaleprevistarisulti irrimediabilmentesproporzio-
nata per (207).

Viceversa ne casi in cui solo la parte superiore del compasso edittales
riveli in contrasto col principio comunitario di proporzione-strettanecessi-
ta (2%), secondo l'insegnamento della Corte di Giustizia spettera a giudice
penaenazionaleautolimitareil proprio poterediscrezionalein vistaddl'ap-
plicazionedi una penaconforme aleesigenzedi proporzionesanzionatoria
fatte proprie dal diritto comunitario (**). Fermo restando che una coatta
compressionedelladiscrezionalitacommisurativade giudicenel pressi del
minimo edittale (*'°) comporta un'evidente alterazione dei meccanismi

(#s) Cfr. supra, sub par. 3, infine.

(206) Cfr. quanto osservatosupra, sub par. 9, lett. b), in fine.

(27) Sul puntocfr. Bernarpy, "Rindpi d diritto” e dirittopeneleeuropeo, cit.,p. 01ss;
In, Latutdapendedell ambiente in Itdia progoattivenaziondi ecomunitarie, cit.,p.121ss.

(%) Owero, laddove vi siaprevisione alternativadi pena detentivae pecuniaria,
nel casi in cui solo la penadetentivas pongain contrasto col suddetto principio.

(*) Cfr. Corte di Giugtizia, sent. 14 luglio 1977, causa 8/77 (Sagulo),in Racc.,
1977, p. 1507. In base a tale pronuncia, "qualora uno Stato membro non abbia
adattato la proprialegidazione alle esigenze derivanti in materiadal diritto comu-
nitario, il giudicenazionaledovrafar uso dellalibertadi vautazioneriservatagli, al
fine di pervenireall'applicazionedi una pena adeguataallanatura e alo scopo delle
norme comunitariedi cui s vuolereprimerel'infrazione’.

(20) Un’analoga compressione della discrezionalita commisurativa pud essere
ottenuta, in caso di comminatoriacongiuntadi pena detentiva e pena pecuniaria,
attraverso la preclusione dd ricorso alla pena detentiva.
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commisurativi previsti dall'art. 133 c.p., e dunque risultaindiscutibilmente
venata di problematicita

b) Quantoai canoni sanzionatori attraversoi quali leleggi 12811998 e 25/
1999 determinanoi limiti tipol ogi ci e quantitativi dellesanzi oni comminabili
dal Governoin attuazione degli obblighi di derivazione"europea’, un esame
dellaloro conformitaai principi comunitari pud essere in questasede solo
abbozzato. Si e infatti a suo tempo ricordato comei suddetti canoni, tesi a
dare corpoa generalissimo principiodi proporzionedelarispostapunitiva,
s articolinoin una nutrita serie di disposizioni concernenti in primo luogo
I'individuazione delle opzioni punitive consentite a Governo in relazione
d'insieme déleviolazioni di derivazionecomunitaria, ed in secondo luogo
I'enucleazione dei parametri tramitei quali taleorganoé chiamato astabilire
i compass edittali delle singol efattispecie astratte.

Ora, ciascunadele disposizioni in questione presenta profili particolari,
contraddistinti da una loro pit 0 meno decisa consonanza coi principi
comunitari di proporzionee di stretta necessita della sanzione, dei quali le
suddette disposizioni dovrebbero verosmilmente costituire momenti di
specificazione.

In ogni caso, sembra legittimo affermare che sia la disposizione volta a
circoscrivere il ricorso alla sanzione penale nei cas di aggressione ai
prioritari interessi generali dell'ordinamento, sia quella tesa a predetermi-
narei limiti minimi e massimi di penacomminabili per le sanzioni ammini-
strative e pendi, sa quella finalizzata a limitare 'ammissibilita della
comminatoriacongiuntadi arresto e ammendaai soli casi di realizzazione
di "undanno di particolaregravitd’',sia infinele stesse disposizioni " speciali”
intemadi comminatoriaedittaleprevistedall'art. 171 128/1998 edal'art. 20
1.2511995 possono essere consideratetutte in sintoniacol principio comuni-
tario di proporzione-stretta necessita della sanzione. Non solo: & possibile
altresi sostenere chele disposizioni in questione, nel'individuarei limiti di
penaadeguati a colpire — a parere del legidatore delegato — ogni possibile
violazione delle disposizioni contenute nelle direttive da attuare e nel
regolamenti vigenti (*'!), costituiscono (o quanto meno ambiscono a costi-
tuire) veri e propri momenti specificativi del suddetto principio.

Senonché — ¢ bene sottolinearlo — il principio comunitario di propor-
zionedellasanzione, pur inglobandoil principio di stretta necessita, non si
esaurisce certo in quest'ultimo, presentando a contrario ulteriori profili
destinati a porlo in relazionesinergica con altri principi CE. In particolare,
il principiocomunitario di proporzionesi collegaancheal principiodi leale
cooperazionedi cui al'art. 10 TCE, chetral'atro imponeagli Stati di colpire

(1) Fattosempre savol'eventualericorso, per talune delle suddetteviolazioni,a
sanzioni qualitativamente e quantitativamente differenti, laddove possa trovare
applicazioneil "principio di identita" dellasanzione.
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le violazioni del diritto comunitario con sanzioni effettive, adeguate ala
gravita dd fatto e dissuasive (*'?). Ora, sembra quantomeno dubbio che le
disposizioni delle leggi comunitarie volte a dettare i limiti qualitativi e
quantitativi delle sanzioni comminabili dal Governo possano ben armoniz-
zard col principio comunitario di proporzione-leale cooperazione. Piu
esplicitamente, non sembra azzardato ritenere che le leggi comunitaria
annuali, escludendo I'utilizzazione di figure delittuoseda partedel legidato-
re, possano porsi in conflitto col versante "funzionale" del principio di
proporzioneespressivoddleistanzedi effettivita-dissuasivitadel lasanzione.
Appare invero quantomeno legittimo avanzare dubbi circa il fatto che
attraverso il ricorso esclusivo a fattispecie penali contrawenzionali possa
essere adeguatamente "segnalato™ I'effettivo disvalore di talune gravi viole:
zioni di fonte comunitaria e possa essere perseguitalafunzione preventivo-
intimidativadel lasanzi one; funzione, questa, attualmente minataallaradice
da meccanismi indulgenziali e prescrizionali peculiari delle contravvenzio-
ni.

Certamente, pitin lineacol principio CE di proporzionenei suoi divers
corollari (strettanecessitaed effettivita-dissuasivita)appaionol e disposizio-
ni delle recenti leggi comunitarie annuali volte a specificare i parametri
attraversoi quali individuarei limiti edittali adeguati alle singolefattispecie
astratte. In baseatali disposizioni, comesi ricordera, all'interno dei minimi e
massimi di pena consentiti in relazionea tutte le norme punitive, i singoli
compass edittali vanno determinati tenendo conto delle potenzialitalesive
insite in ciascunafattispecieastratta, nelle qualita personali del colpevolee
nd vantaggio patrimonia echequest'ultimo puo ricavare dallacommissione
dd fattoillecito (3'3).

Ora, ¢ interessante rilevare come il contenuto delle disposizioni in
questione ben si armonizzi coni criteri richiamati nelle sentenzeinterpreta-
tive della Corte di giustizia a fine di valutare la conformita a principio
comunitariodi proporzionalitadelescelte punitivenazionali.ln particolare,
la Corte ha indicato, quali prioritari criteri, quello della natura (o, se s
preferisce, del disvalore) ddl'illecito (3'4) e quello della pericolosita dell’au-
tore (3¥). InoltrelaCortedi giustiziae dli stessi organi normativi comunitari
s sonodimostrati dasempreassai attenti al problemadelladissuasivitaddle
sanzioni, nazionali owero comunitarie. Dissuasivitaperseguitadai suddetti

(212) Cfr. supra, sub par. 3, lett. al).

(212) Cfr. supra, sub par. 10, lett. b).

(24) Cfr., per tutte, sent. 15 dicembre 1976, causa41/76(Donckerwolcke), in Racc.,
1976, p. 1939; sent. 14 luglio 1977, causa8&/77 (Sagulo), in Recc., 1977, p. 1500.

(215) Cir., per tutte, sent. 26 febbraio 1975, causa 67/74 (Bons_%mre),in Racc.,
1975, p 306; sent. 27 ottobre 1977, causa30/77 (Regina),in Racc., 1977, p. 2015; sent.
18 maggio 1982, cause riunite 115 e 116/81 (Adou e Cornuaille), in Racc., 1982, p.
1712.
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organi anche attraverso unaocul ata determinazionedell'ammontare econo-
mico dellapena(incaso di sanzioni comunitarie) 0 comunqueattraversouna
continuasottolineaturadel l'importanza dellarel ativaquantifi cazionemone-
taria (in caso di sanzioni nazionali a carattere pecuniario), in modo da
scoraggiarele attivitaillecite rendendol econtroproducenti sul piano econo-
mico (*'9).

Comes puod vedere, quindi, in merito al problemarelativo alla deterrni-
nazione delle singole entita edittali della sanzione, le disposizioni previste
dalle recenti leggi 12811998 e 2511999 collidono in larga misura con gli
orientamenti comunitari in materia. Una eventual e val utazione negativadi
tali disposizioni non potrafondarsi,dunque, su unalorodubbiaconciliabilita
coi principi CE, masemmai sul loro modesto apporto “specificativo” rispetto
aquesti ultimi, ein definitivasullaloro inattitudine a vincolare significati-
vamente la discrezionalitadel Governo nellafase di commisurazionedelle
pene edittali previstedallesingol efattispecie attuative di fonti CE (7).

¢) Poche paroleg, infing, circa la conformita ai principi CE dd terzo
canone sanzionatorio previsto dalle recenti leggi comunitarie annuali; dal
canone, ciog, volto asancirel'obbligo per il Governodi colpirele violazioni
delle norme di derivazione comunitaria con sanzioni identiche a quelle
previste da fattispecie preesistenti concernenti violazioni '(omogeneee di
pari offensivita”.

Appare infatti evidente che il suddetto '(principio di identitd" dele
sanzioni si ponein perfettasintoniacol criterio di "assimilazionesanziona
toria” elaborato dalla Corte di giustiziain sede di interpretazionedd prin-
cipiodi lealecooperazioneprevistodall'art. 10 TCE; criterioin basea quale,
come s ricordera (*'?), le violazioni del diritto comunitario devono essere
punite nei singoli Paesi membri in modo anal ogo rispetto alle violazioni del
diritto interno simili per natura e importanza.

Resta comunque da stabilire se tale sintonia s traduca in una assoluta

(2'¢) Per quanto concerne la giurisprudenzacomunitariacfr., ad esempio, Corte
di giustizia, sent. 7 giugno 1983, cause riunite da 100 a 103 /80 (Musiquediffusion
frangaise), in Racc., 1983, p. 1952 ss. Per quanto concerne poi la normativa
comunitaria cfr. da ultimo, relativamente alle sanzioni comunitarie, Orientamenti
per il cacolo ddle ammende inflitte in applicazione dellhrticolo 15, paragrafo 2 dd
regolamenton. 17 edellhrticolo 65, paragrafo 5 del trattato CECA (98/C 9/03) in GUCE
C9 dd 14 gennaio 1998, p. 3 ss.; Libro bianco sulla modernizzazione ddle norme per
Ihpplicazionedegli articoli 85e86 dd Trattato CE, in GUCE C132 del 12 maggio 1999,
p. 29 ss. Relativamentealle sanzioni nazionali cfr., in particolare, |la Comunicazione
della Commissione al Condglio e a Parlamento europeo sul molo ddle sanzioni per
I'attuazione ddla legidazione comunitaria nellhmbito dd Mercato interno, COM(95)
162 final (Bruxelles3 maggio 1995), in particolarep. 2 ddl testo dattiloscritto.

(27) In merito al'inattitudine delle disposizioni in questione a canalizzare
efficacementele scelte sanzionatone del Governo cfr. supra, sub par. 10, lett. b).

(28) Cfr.supra, sub par. 3, lett. a2).
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eguivalenza, owero se, rispetto a criterio di assimilazione sanzionatoria
sviluppato dalla Corte di giustizia, il "principio di identitd" delle sanzioni
previstodalleleggi comunitarieannuali si connoti per una maggiorespecifi-
cita, e dunque per un maggior coefficientedi vincolativita. Naturalmente,la
rispostaataleinterrogativo € condizionatadal concretocontenutodi voltain
volta attribuito al criterio comunitario di assimilazione sanzionatoria
Infatti, comein precedenzaaccennato (*'), secondo unaparte delladottrina
il criterioin questioneimporrebbel aprevisionedi sanzioniintutto e per tutto
ugudi per dli illeciti nazionali e comunitari di naturaeimportanzaanal oghe:
con la conseguenza che le leggi comunitarie annuali non apporterebbero
nessun ulteriorevincolo sanzionatorio a Governo, gia costretto dalla CE ad
adottare, "per assimilazione',le medesime soluzioni punitivein precedenza
operate dagli organi interni di produzione normativain caso di violazioni
equivaenti per caratteristichee gravita.

Tuttavia, pud senz'altro considerarsi prevalentelates in basealaqualeil
suddetto criterio comunitario di assimilazione sanzionatoria — lungi dal
pretendere da parte degli Stati membri I'adozione di comminatorie edittali
"fotocopia' — si limiterebbeaprecludereai Paes in questionedi comminare
risposte punitive "significativamente diverse" rispetto a tali categorie di
violazioni. In questa prospettiva, quindi, il '(principio di identitd' delle
sanzioni sancito dalle leggi 128/1998 e 2511999 risulterebbe ulteriormente
specificativorispetto d criterio di assimilazione. Cio, quantomeno, laddove
nell'ambito delleleggi comunitarieannuali il concetto di "identitadelle san-
zioni" venga riferito sia a genus di queste ultime, sia anche al loro quan-
tum (**°), cosi da imporre il ricorso a sanzioni non solo analoghe, ma
pienamente coincidenti.

d) L'andis "inparalelo" sin qui effettuatatrai canoni previsti dalleleggi
128/1998 e 2511999 in tema di sanzioni e i canoni sanzionatori insiti nel
principio comunitario di proporzione-strettanecessitae in quello di leae
cooperazionenei suoi divers criteri-corollarioconsentedi porreinluce una
generalizzata, tendenziale consonanzatra i primi ed i secondi, macchiata
perd daacuni momenti di possibiletensionetradi essi.

Occorre comunquericonoscerechei pil gravi problemi di coordinamen-
to tra i canoni sanzionatori di fonte interna ed i corrispondenti principi/
criteri di fonte comunitaria or ora ricordati non riguardano tanto i loro
rispettivi contenuti, quanto piuttosto, per cosi dire, lagerarchiariscontrabile
al'interno dei primi da un lato e al'interno dei secondi dall'atro. In par-
ticolare, s e visto a suo tempo come, nell'ambito delle succitateleggi 128/
1998 e25/1999, il "principiodi identitd' delle sanzioni prevalgasenz'altro sui
canoni sanzionatori ispirati al principio di proporzionalita. Per contro, in

(29) Cfr. supra, sub par. 3, lett. a2), nt. 41.
(39 Sul punto cfr., diffusamente, sub par. 11 lett. a).
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ambito comunitario, pur in assenzadi precisazioni al riguardodapartedella
Corte di giustizia, tutto lascia pensare che in seno a principio di lede
cooperazione il criterio di assimilazione sanzionatoria sia destinato a
soccomberedi frontedl criterio"proporzionalistico” di effettivita-dissuasivi-
ta. Anche se, ovviamente, cid dovrebbe avvenire solo nei casi (auspicabil-
mente poco frequenti) in cui i suddetti criteri finiscano per risultare
inconciliabili; vale adire nei casi in cui la preesistentedisciplina sanziona-
toria nazionale da recepire"in via di assimilazione) si dimostri non suffi-
cientementedissuasiva, cosicchéil suo eventualeutilizzo afini di attuazione
sanzionatoriadedle norme di derivazione comunitariasi tradurrebbein una
insufficientetuteladi queste ultime (*2!).

I1verosimileprimato in ambito comunitario del criterio “proporzionali-
gtico" di effettivita-dissuasivitasul criterio di assimilazione sanzionatoriasi
spiega, per I'appunto, con l'esigenza di garantire una tutela effettiva dei
precetti di derivazione comunitaria anche laddove ai precetti di analogo
tenore preesistenti al'interno dell'ordinamento nazionale non sia garantita
una tutela efficacemente dissuasiva. Viceversa, riconoscere il primato del
secondo di tali criteri sul primo comporterebbe, nel caso in cui i precetti
preesistenti di contenuto analogo fossero tutelati in modo inadeguato,
trasferireautomati camentetal einadeguatezzadi tutelaai precetti di deriva-
zione comunitaria. A cio s aggiunga— in caso di prevalenzadel criterio di
assimilazione sanzionatoria— la ulteriore nota negativarappresentatadalla
frammentazione su scala nazionale del grado di tutela dei precetti in
questione. Frammentazione resa, in questo caso, particolarmente palese e
intollerabile in quanto rispetto ad non verrebbe ad avers nemmeno
qudlaformaminimale di armonizzazione punitivariscontrabilene casoin
cui lerispostesanzionatorienazionali voltea col pireleviolazioni di obblighi
comunitari, ancorché non coincidenti da uno Stato al'altro, risultino
perlomeno tutte conformi a principio "proporzionalistico” di effettivita-
dissuasivita

Per quanto sin qui esposto, si puo concludereaffermando che la preva
lenza accordata sempre e comunque dalle leggi 128/1998 e 2511990 a

() Circale eventudi difficoltadi coordinamento, nell'ambito dd principio di
ledle cooperazione, traiil criterio di assmilazioneeil criterio "proporziondistico¢i
efficaciadissuasione cfr., diffusamente, GALETTA, Dall'obbligo di tragposizione ddle
direttive all'obbligo d rigpetto dd principio di proporzionalita: riflessoni a prima
letturg, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1997, p. 6 ss.; nonché, volendo, Bernaror, Profili
d inddenzadd diritto comunitario sul diritto pende agroalimentare, in Agn perdli
dd di nttggg oc-ambientde ed agro-dimentare (atti dd Corvegno " A. rozzd"),
Milano, , p. 124 ss. In una prospettiva diversa ma convergente, rigpetto dle
sanzioni comunitarieadombrail primatodd c. d. criterio d "omogenazzazione'sul
criterio dlgmllazuoneﬁswescm,Lesmzml amminidrativecomunitarie, Padova,
1998, p.,
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"principiodi identitd" dellesanzioni rispetto ai canoni espressivi del principio
di proporzionedella risposta punitiva costituisce una scelta infelice, desti-
nata a confliggere in alcuni casi con l'esigenza, prioritariain sede CE, di
assoggettare le violazioni degli obblighi comunitari a sanzioni effettive,
congrue e dissuasive, cioé non inadeguate per difetto.

Si é tuttavia visto come — a causa della difficolta per il Governo sia di
stabilirequandol eviolazioni daconfrontarerisultino" omogeneee parimenti
offendgve’ (**2), sia prima ancore di conoscere con esattezzala magmatica
legidazione complementare penal e e penal-amministrativa previgentevolta
acolpireleviolazioni analogheper contenuto e disvaloreaquelleverificabili
in relazione alla normativa comunitaria da attuare (***) — nella prassi i
canoni sanzionatori d'impronta proporzionalisticatendano a prevalere sul
principio di "identitadellasanzione".

Ora, sebbene in precedenzasia stato osservato che la mancata utilizza-
zione di quest'ultimo principio pud talora determinare (e di fatto ha
determinato)il ricorso a scelte punitive contraddittorie e disfunzionali (%),
non pud nemmeno escludersi chein taluni casi I'inconsapevol eaggiramento
dd "principiodi identita" dellesanzioni (*%5) possasortire un effetto ameno
in parte positivo. Cio avverrebbe, per I'appunto, laddove | e violazioni della
normativadi fonte comunitaria vengano affrancate da una disciplina puni-
tiva in ipotesi dd tutto inadeguata (ancorché prevista da norme interne
preesistenti concernenti violazioni "omogenee e di pari offensvitd'), per
essere assoggettate dal Governo a risposte sanzionatorie pitt congrue (sep-
pure, owiamente, circoscritte entro gli ambiti tipologici e quantitativi
imposti dai canoni a sfondo proporzionalisticodi cui alleleggi comunita-
rie) (3%6).

Al di ladi ogni ulteriore considerazione, resta comunque la difficolta di
trovare, in ambito nazionale ed in ambito comunitario, una soluzione
uniformein ordine a problema costituito dai rapporti gerarchici esistenti
trail principio di identita/assimilazione delle sanzioni ed i canoni/criteri
punitivi a sfondo proporzionalistico. Infatti appare logico che, mentre in

(?22) Cfr.,supra, sub par. 11, lett. b).

(2») CAr.,supra, sub par. 14, lett. b),in fine.

(22%) CAfr., supra, sub par. 14, nt. 186 ss.

(23%%) Inconsapevolein quanto, per |'appunto, dovuto all'ignoranza da parte del
Governo del complessivo quadro sanzionatorio vigente.

(2¢) Naturalmentel'ipotesi qui prospettata, pur consentendo di prevedere una
risposta punitiva adeguata alla tutela dei precetti di derivazione comunitaria,
presenterebbe anche taluni difetti. In primo luogo, come gia ricordato (cfr. supra,
sub par. 11, nt. 148), risulterebbe almeno potenzia menteesposta a censure di
incostituzionalita per mancato rispetto del principio di identita sanzionatoria
previsto dalla legge delega; in secondo luogo, essa comporta owiamente una
irragionevole differenziazione sul piano sanzionatorio tra le fattispecie attuative
ddle fonti comunitarie e le fattispecie preesi stenti.
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ambito nazional eprevagal'esigenzadi coerenzainternadd sistemaespressa
dal "principio di identitd' delle sanzioni, in ambito comunitario venga
privilegiatoinveceil principio“proporzionalistico” di effettivita-dissuasione,
I'unicoin grado di attenuare le differenze sanzionatorieriscontrabili da uno
Stato adl'dtro, garantendo a contempo ala normativa CE una tutela
sufficientemente efficace su scala europea (*47).

16. Consderazioni conclusive.

Al temine di questa analisi dei criteri e principi direttivi in tema di
sanzioni previsti dalle leggi comunitarie 1995-1997 e 1998, s impongono
alcune brevi considerazioni conclusive.

Certamente, I'estesissmo ambito d'operativita attribuito ai canoni san-
Zionatori generali previsti dallerecenti leggi comunitariema si conciliacon
l'esigenza di conferireatali canoni significativitae pregnanza.

Peraltro, unavoltascartatal'ipotes di darevitaad unagammadi criteri e
principi sanzionatori speciali dawero ampia e articolata (**¥), si potrebbe
essere indotti a ritenere che a Parlamento residui, quale scelta pressoché
obbligata, quella di conferire una notevole vaghezza ai relativi canoni
generali. Solo in tal modo, infatti, verrebbe attribuito a Governo quel tasso
di discrezionalitanecessario d varo di soluzioni preventivo-repressiveassai
variegate,invistadelacostruzionedi fattispecielepiu diversesul pianotanto
dei beni giuridici quanto delle modalita di aggressione. Ove per contro il
legidatorevol essedrasticamentecomprimereil quadro delle scelte punitive
lasciatea Governo, i canoni sanzionatori all'uopo creati finirebberoveros-
milmente per non risultare rispondenti ai bisogni di tutela propri di larga
parte dei testi comunitari destinati a ricevere attuazione.

In ogni caso, I'indagine sui divers canoni sanzionatori generali volta a
voltaespressivi dei principi di "necessita’, '(proporzionalita'e"identita’ delle
risposte punitivehapostoin lucecomeleleggi comunitarieannuali abbiano,
per cosi dire, optato per una soluzione intermediatra quella della estrema
vaghezzae quelladdlarigorosatassativitadel canoni in questione.ln medio
stat virtus, si dice: senonché taluni del criteri e principi in temadi sanzioni
varati dalle recenti leggi comunitarie, pur pregevoli sotto a cuni aspetti, non
risultanoimmuni da pecche. In effetti, nel corso dellatrattazione s € avuto
modo di verificare come talvolta detti criteri e principi suscitino dubbi

(?27) Cfr.,in argomento, BernaRDI, Profili di incidenza dd diritto comunitario sul
diritto penae agrodimentare, cit., p. 124 ss.

() Gamma, questa, che presenterebbe il vantaggio di garantire una ottimale
attuazione di tutti gli atti o gruppi di atti CE dotati di esigenze punitive non
pienamente soddisfatte dai canoni sanzionatori generali,
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interpretativi,owerosi rivelino eccessivamentegenerici (??°), ovvero ancora
dimostrino una scarsa attitudine a consentire l'efficace salvaguardia di
alcune dédlle piu significativenorme di derivazione comunitaria (>3°). A cio
s aggiungalaloro parzia edistoniavuoi coni criteri di fonte nazional evolti a
favorire la razionalita delle soluzioni punitive (*3!), vuoi con i principi
comunitari destinati a vincolarele scelte sanzionatoriedel Paesi membri in
sede di attuazione del diritto "europeo” (332).

Non sembra quindi azzardato ritenere chei canoni sanzionatori conte-
nuti nelle leggi comunitarie possano esporsi, quantomeno in taluni casi, a
censure tanto sotto il profilo costituzionale, per l'irragionevolezza delle
soluzioni imposte, quanto sotto il profilo comunitario, per violazione dei
principi CE di proporzionee/o leale cooperazione.

| problemi pit gravi sollevati dai suddetti canoni sanzionatori attengono
comungue a principio della riserva di legge. Né potrebbe essere diversa-
mente, stante il ruolo tuttora defilato del nostro Parlamento in sede di
attuazionedellefonti CE. | n effetti, nonostantel eriformeancherecentissime
tese a valorizzare |'attivita legidativa non solo nella fase ascendente, ma
anchein quelladiscendentedel processo normativocomunitario, per tuttele
ragioni ricordate nel corso del paragrafo 7 I'esame del disegno di legge
comunitariaannual e da parte delle Camerefinisce col rimanere superficiale
e inadeguato (**®). Dd resto, il ruolo prioritario del Governo in sede di
elaborazione e attuazione delle politiche comunitarie cosi come, per altro
verso, la contestual e esigenza che la legge comunitaria rispetti la cadenza
annuale, contribuiscono indubbiamente a mantenere alto il rischio che
|'approvazione di tale testo normativo degradi a mero adempi mento forma:
le (3%, e dunque spiegano benissimo |'assoluta preferenza accordata dal
legidatore alla delega legidativa (**°) e alle diverse forme di attuazione da
parte dell'organo amministrativo. Preferenza che, in taluni casi, sembra
persino prescinderedal "naturale” criterio discretivo tra attuazione diretta
e attuazione delegata fondato sulla complessita della relativa normativadi

(3») Cfr., ad esempio, supra, sub par. 10, lett. b).

(>9) In particolare, delle norme volte aimpedirelalesione di beni giuridici di
rango primario, in vista della cui tutela parrebbe congruo il ricorso a sanzioni,
detentive e pecuniarie, di carattere delittuoso.

(=1) Cfr.,supra, sub par. 14.

(32) Cfr., supra, sub par. 15,

(%) Cfr., per tutti, CarTaBIA, L'ordinamento italiano ela Comunitaeuropes, cit., p.

(***) Al riguardo, risultano ancorain buona misuraattuali i rilievi di Cannizzaro,
La leggecomunitariaper il 1990 eil d.d.I peril 1991, cit., p. 227.

(#%) Tanto pit1 in un periodo come quello attual e, caratterizzato comesi sadalla
generaetendenzaa privilegiareal massimoil ricorso alla suddetta delega.
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adeguamento (**¢); ovvero che, secondo una diversa tesi, finisce con lo
sfruttare in senso tendenzialmente unilaterale I'alternativa "neutra’ offerta
dallalegge"La Pergola' tra questedue formedi attuazione (**7).

In definitiva, riducendo a minimo I'attivita di adempi mentodiretto (*3%),
delineando canoni sanzionatori generali talora scarsamente pregnanti,
limitandoal massimo la previsionedi canoni sanzionatori speciali ritagliati
sulle peculiari esigenze preventivo-repressivedi singoli atti o gruppi di atti
CE, il Parlamentofiniscecon lo svolgereun ruolodi mero traitd'union trale
fonti normative comunitarie (ritenute a tutt'oggi, sia pure nell'ambito di un
generale contesto istituzionale in mutamento, tendenzialmente carenti di
una piena l egittimazionedemocratica) (3*°) e lo stesso esecutivo nazionale
(anch'esso, ovviamente, carente di tal el egittimazi one).Questoruol o ridutti-
vo del Parlamento risultaevidente non solo rispetto ai precetti (i quali per il
carattere prevaentemente dettagliato delle loro direttive d'origine, owero
addirittura per il fatto di essere contenuti in regolamenti CE, appai ono assai
spesso votati avanificare, o ad escluderein radice, ogni controllolegidativo
nellafasedi attuazione); maanche rispetto allarelativadisciplinasanziona
toria, per laqualei vincoli di matrice comunitaria risultano, invero, meno
pressanti. I1 risultato & costituito, sempre e comunque, dall'evaporazione
della voiuntas Zggs in quanto ad una norma precettiva di fonte essenzial-
mente amministrativa s aggiunge una norma sanzionatoria rispetto alla
quale i1 reale contributo del Parlamento nazionale € minimo, mentre
massimo risulta I'apporto del Governo e delle burocrazie di settore (3).
Senzadubbio, questasituazionedi complessiva' carenzadi legalita’ viene poi
ulteriormenteaggravatadal fatto cheleleggi comunitarie, apartiredaquella
del 1993, prevedono la delega per I'emanazione di decreti correttivi ed
integrativi (**!). In tal modo, infatti, i decreti "principali" varati in prima
battuta possono venire modificati a piu riprese ed anche profondamente,

(=) In bese a tde criterio, accolto da larga parte ddla dottrina e menzionato
anche da talune relazioni di accompagnamento a disegni d legge comunitaria
annuae, I'attuazione diretta andrebbe prescdta solo nd cad in cul I'adattamento
dl'ordinamentocomunitarios limiti arichiederel'introduzioned nuove previsoni
acadteredementare SUl punto cfr., per tutti, Mastroiann, Lalegge comunitariaper
il 1993, cit., c. 352. _ )

(»*7) Ritieneche lalegge"laPergold’ ponga"un'dternativa’neutrd traattuazione
diretta e atuazione demandata dl'or anminisrativo' Tesauro, Procedura di

0 al diritto comunitario: problemi antichi e nuovi propogti, cit., p. 387.

(=) Cfr., da ultimo, Sciaubong, Legge comunitaria 1998 — Limitato il ricorso
all'applicazione diretta,in |l Sde24 are— Guidad diritto, 27 febbraio 1999, n. 8, p. 38.

(**) In argomento cfr., supra, sub par. 2, nt. 18. )

(2+y Cfr., d riguardo, da pure con riferimento ad un contesto normativo
parzid mente muteto, Morasi, L 'atuezioneddle direttive Ce in Itdia, cit., p. 46 sS

(%) Cfr., limitatamente dla 1 12811998, |'art. 1 commi 4 ss;; nonché, limitata:
mentedlal. 2511990 1998, |'art. 1 commas.
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purché"nel rispetto dei principi e criteri direttivi" fissati dalla stessalegge
comunitaria. All'evidenza, I'inserimento nella legge comunitaria di una
espressa clausola di abilitazione a varo di decreti correttivi e integrativi
implica il rischio di una nuovaforma di legislazione precaria e prowiso-
ria (**3), e di un ulteriore shilanciamento, particolarmente problematicoin
materiapenale, dei rapporti tra Parlamento e Governo afavore di quest'ulti-
mo nell'esercizio dellafunzionelegidativa (*%).

Non deve tuttavia sorprendere se oggi, in un contesto generale caratte-
rizzato da una dibattito vivace e aperto ai piu divers esiti sullacrisi della
legdita e sui mezzi per risolverla, i criteri e principi direttivi in tema di
sanzioni previsti dalleleggi comunitarieannuali si offrono achiavi di lettura
e prese di posizione le piu diverse; prese di posizione dirette ora ad
evidenziarel'esigenza di ricondurre i process di attuazione del diritto CE
in ambito penal e e penal -amministrativoentrolo stretto solcodellariservadi
legge formale, ora a sottolineare la difficoltd, l'inutilita o addirittura la
dannositadi un tale tentativo.

Accade cosi che, ove si aderisca tuttora all'idea illuministico-liberale
secondo la quale la legge parlamentare costituisce il "supremo mezzo di
tutela delle liberta' (***), i suddetti canoni sanzionatori tendono inevitabil-
mente ad essere visti come vaghi criteri guida in odore di sciatteria (3+),
destinati ad assolvere il ruolo della classica foglia di fico, incapace di
occultarela genesi sostanzia menteamministrativadelle scelte sanzionato-
rie, anche penali, poste a tutela delle norme CE e de relativi testi di attua-
zione. | n questa prospettiva, la modestasignificativitadel canoni sanziona
tori in questione concorrerebbea mortificareil ruolo riservato ale Camere
siain sede penale siain sede di adeguamento a! diritto comunitario. Infatti il

(*2) E questo, a prescindere ddle eventudi ragioni sottostanti dl'utilizzo ddla
dausdlain quedtione. Per una vdorizzazionein chiave funzionalistica -della ddega
al emanare decreti correttivi ed integrativi cfr., in generale e da ultimo, B,
PriruzzeLLA, Lezioni di diritto codtituzionde, Torino, in corso di pubblicazione.

(%) In argomento cfr., diffusamente e per tutti, Carraria, | decreli legidativi”
integretivi e correttivi”: il paradosso delléffettivitajn Rass. parlam., 1997, p. 45 ss. ep.
83, nonché con spedificoriferimentodle legg comunitarie, p. 56, nt. 20, Cir. dtresi
LURO, Ddefeederdi legidativi “correttivi”: eparienze, problemi, progoettive, Milano,
1996; con specifico riferimento dle legg comunitarie 1., La legge comunitaria
annugle uno srumento da ripensare?,in Gaez giur. Giuffre, — Itaia Oggi, n. 20 dd
1996, p. 4 ss,; PatroNo, Utilizzo "rinnovato” ddladdegalegidaiva,in Dir. soc., 1980 p.
662 ss; in progpettiva strettamente pende, DoLcini, Prindipi codtituziondi e diritto
padedlesogiedd nuovo millennio, in Riv. it. dir. proc. pen., 1999, p. 15; MariNuccr,
DoLciNI iscgdsod diritto pende 1. — Leforti. 1/ redto: nozone strutturaesstematica,
cit., p. .

(24) Cfé? daultimo, Marinucct,DoLcint, op. ult. cit., p. 150. Cfr., dtresi, supra, SUb.

) Cfr.;in particolare, DoLcini, Principi codituziondi e diritto pendledle sogie
del nuovo millennio, cit., pp. 14-15.
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ricorsoacanoni siffatti vanificherebbe, con specificoriferimentoal momento
punitivo, il generalerilanciodellafunzioneparlamentare operato — quanto-
menoin lineateorica— proprio dalalegge"LaPergola” ().

Per contro, specie ove ci si adatti a pensare che il fenomeno dell'inte-
grazione sovranazionale postula una cessione continua e tendenzialmente
permanente di competenze e poteri dal legidatore nazionale a organi
comunitari enazionali carenti di legittimazi onedemocratica (>*7), pud essere
accettatoil criteriodi riparto dellecompetenzesanzionatoriedelineatodale
recenti leggi comunitarieannuali, pur nellaconsapevol ezzadellesuecarenze
e ddl'immensa discrezionalitalasciata a potere esecutivo. Questa accetta-
zione potrebbepoi essere ulteriormentefavoritadataluni fattori a carattere,
voltaavolta, teoricoofattuale. Si pens, inspecie, allaconvinzione— per vero
largamente condivisa — dell'assenza di "decisive controindicazioni” atte a
giudtificare la preclusione del ricorso ai decreti legidativi in materia pe-
nal (**8); dla presa di coscienza dell’attuale carattere atecnico, caotico e
inconcludentedd processo legidativo, che rischia di vanificarela maggior
garanziaoffertainlineadi principiodal Parlamento (**); allaconstatazione
chei canoni sanzionatori dettati dalle recenti leggi comunitarie, in quanto
espressione (ancorchéimperfetta) di modelli razionali di criminalizzazione,
costituiscono pur sempre "uno dei massimi storici di legislazione dottrina-
ria” (3%9),

Cio nondimeno, nella prospettiva di un progressivo miglioramento del
meccanismi d'attuazione degli atti comunitari ('), non sembrano inattingi-
bili soluzioni capaci di innalzareil complessivo tasso di legalitadei suddetti
meccanismi, senza per questo produrre un eccessivo appesantimento dei
processi interni di produzionenomativa.

(24¢) 11 recupero delle funzioni del Parlamento ad opera della 1 8611989 é
sottolineato, in particolare, da CARTABIA, L'ordinamento itaiano e la Comunita
europea, cit., p. 122; MasTroiaNNI,Laleggecomunitariaper il 1993, cit., ¢. 351; PREDIERI,
Prefazione. Una legge comunitaria nello Stato prefederetivo, in Morisi, L'attuazione
ddle direttive Gein Italia, cit., p. XXXIT.

(#7) Cfr. per tutti edaultimo, con specificoriferimentoagli organi comunitari, gli
spunti di Benazzo, Dirittifondamentali, giudici costituzionali eintegrazioneeuropea, in
Riv. it. dir. pubbl. com., 1998, in particolare p. 875. Cfr. altresi, in prospettiva
comparatisticaeconriferimentoagli organi nazionali, PERez TREmPs, || rafforzamento
dell’Esecutivo quale conseguenza ddlla integrazione nella Comunita europea: il caso
spagnolo, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1991, p. 691 ss.

(2%) Cfr. ad esempio, nellapiu recenteletteratura, GaLLo, Appunti di dirittopende,
vol. |, La legge pende, Torino, 1999, p. 50.

(2%9) Cfr.,specificamente,CaraccioLl,Manualedi dirittopenae, Padova, 1998, p. 18

(%) PaLazzo, Dirittopendle, cit., p. 352.

(1) In argomento cfr., in generale e da ultimo, le relazioni presentate al
Convegno su"L'Europain Italia. Verso nuovi strumenti di attuazione delle normative
comunitarie”, organizzato dal Ministero per le politiche comunitarie (Roma, 25
marzo 1999).
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Qui ci s limitera ad accennare sinteticamente a tre diverse soluzioni,
dlencate in ordine progressivo di complessita. La prima, gia ventilata
dl'inizio di questo paragrafo conclusivo, comporterebbe "soltanto” I'intro-
duzionedi una piu riccagammadi criteri e principi sanzionatori specidi,in
modo da garantire una attuazione dellefonti CE che tenga conto delleloro
peculiari necessita a livello preventivo-repressivo. potrebbero venire cosi
soddisfatteancheleesigenzepunitivedi quelle fonti comunitarierispettodle
qudi i canoni sanzionatori siagenerali siaspeciali sinoad oggi €l aborati non
appaionoin grado di fornire soluzioni soddisfacenti.

Lasecondasol uzione prevederebbeun ricorsointensificato(seppurenon
exlusvo) a meccanismo dell'attuazione diretta, cui conseguirebbe un
dmeno parziaeriequilibriotra i poteri dello Stato (*°2), a tutto vantaggio
dd principiodi legalita () . In effetti, unavoltaconclusalafasedi urgenza
che ha contraddistinto la "messa a regime" della legge comunitaria e dei
relativi meccanismi (***), non sembrerebbero sussi steresignificativi ostacoli
ad unasiffattarivalutazionedel ruolo del Parlamento, idoneaa compensare
in parte il deficit democratico derivante dal progressivo trasferimento di
competenze normativealla Comunita.

La terza ed ultima soluzione, a carattere spiccatamente riformistico,
presupporrebbe appunto unagenerale modificade sistemadi adeguamento
d diritto comunitario eleborato dalla legge "La Pergola'; modifica consi-
stente nella disaggregazione del contenuto della legge comunitariain una
serie di leggi comunitarie settoriali volte a disciplinare materie omoge-
nee (*%). Tae soluzione consentirebbe di recepire in modo piu attento e
pronto la normativa CE, e in particolare permettebbe di redigere criteri e
principi direttivi generali in materia sanzionatoria meglio calibrati sul
contenuto dei testi cui dare attuazione.

(252) Cfr. gia, per tutti e con varietadi sfumature, MAsTRoIANNI, La legge comuni-
tariaper il 1993, cit., c. 355; Mencozzi, Un nuovo ruolo per le regioni nel processo di
integrazione europea in vista dd 1993, in Riv. dir. eur., 1990, p. 33 ss.; nonché, da
ultimo ein prospettivapenalistica, DoLcini, Principi costituzionali edirittopendeadle
sogliedd nuovo millennio, cit., p. 15.

(%) In questa ottica, e specialmente in materia sanzionatoria, si potrebbe
addirittura concepirela legge comunitaria annuale come uno strumento residuale,
finalizzato ad eseguire solo quegli atti comunitari che nel relativo anno non siano
stati attuati in via legidativa. Al riguardo cfr., in particolare, MasTtroIaNN, La legge
comunitaria per il 1993, cit., c. 360.

(#4) Cfr., con specifico riferimento alla prima legge comunitaria, Mazzoni
HonoraTi, Commento all’art. 3 1. 9 marzo 1989, n. 86, in Riv. it. dir. pubbl. com.,
1991, p. 565.

(*%) In senso favorevole ad una soluzione siffatta cfr. la proposta dei senatori
PaoLl e PERLINGERT, iN Atti Senato, XI1 Legidatura, | Commissione, 13 giugno 1995;
nonché Luro, La legge comunitaria annuale: uno strumento da ripensare?, in Gazz.
giur. Giuffré,— Italia Oggi, n. 20 del 1996, p. 5.
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17. Podtilla

Quandoil presentelavoro era giain bozze, ¢ stata promulgatalal. 21
dicembre 1999, n. 526 "Disposizioni per |'adempimento di obblighi derivanti
dall'appartenenza dell'Ttalia alle Comunita europee — legge comunitaria
1999".

Approvatafinalmenteentro I'anno di riferimento, la legge in questione
presenta una sostanzial e omogeneita rispetto alle precedenti leggi comuni-
tarie annuali; omogeneita che si manifesta anche limitatamente ad alcuni
aspetti delle stesse oggetto di costante critica: si pensi, ad esempio, all'ol-
tremodo limitato ricorso a meccanismo dell'attuazione diretta, utilizzato
questavolta per unasoladirettiva.

In taluni punti, tuttavia, la recente legge comunitaria contiene innova-
zioni di un certorilievo, specieladdove introduce ddlle modifiche allalegge
La Pergolatesea migliorarel'azione di indirizzoe controllodd Parlamento
nellafaseformativadegli atti comunitari. In particolare, ai sensi dell'art. 24
modificativo dell'art. 7 comma 11 8611989, la relazione annuale a Parla-
mento sulla partecipazione dell'Ttalia al processo norrnativo comunitario
sara presentata non gia dal Ministro per le politiche comunitarie, ma
dall'intero Governo.

Per quanto specificamenteconcernei criteri ei principi direttivi generali
in materia sanzionatoria (indicati al'art. 2, comma 1 lett. ¢ e in seguito
richiamati dall'art. 3, comma 3, dall'art. 5commaZ2 eforse, implicitamente,
dall'art. 11, comma6) ricalcano, essenzialmente, quelli contenuti nelle
leggi comunitarie 1995-1997 e 1998, a lungo analizzati nel corso del pres-
ente lavoro. Merita peraltro di essere segnalato che, con riferimento ai
canoni concernenti i tipi di sanzioni applicabili ale violazioni delle dispo-
sizioni di fonte comunitaria in base ai beni/interessi aggrediti, ¢ stato
eliminato il richiamo in via esemplificativa agli artt. 34 e 35 dellal 24
novembre 1981, n. 689; richiamo che, dd resto, & stato in queste pagine
criticato per la sua formulazione assai infelice, e dunque per le incertezze
interpretativedaessooriginate (cfr.supra, sub par. 10, lett. @). Meritaaltresi
di essere ricordato che, per quanto specificamente concerne i tipi di
sanzioni penai applicabili, & stata inserita una clausola che fa "sava la
previsionedellesanzioni alternativeo sostitutivedellapenadetentivadi cui
al'art. 10, comma 1, lett. a) dellalegge 25 giugno 1999, n. 205"; clausola
peraltro privadi qualsiasi portata pratica, in quanto ladel egacontenuta nel
suddetto articolo 10 non é stataesercitatadal Governo nel previsto termine
di otto mesi.

Le piu significative novita previste dalla legge comunitaria 1999 in
materia sanzionatoria sembrerebbero comunque quelle contenute nel-
I'art. 5, comma 4. In base a tale norma "Néello stesso termine di cui al
commal, econlemodalitadi cui ai commi 2e 3, il Governo ¢ delegato ad
emanare disposizioni per il riordino del sistema sanzionatorio penale ed
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amministrativo per le violazioni i n danno del bilancio dell'Unione euro-
pea, conformemente ai principi e alle indicazioni contenute nella Con-
venzione relativa alla tutela degli interessi finanziari delle Comunita
europee approvata a Bruxelles il 26 luglio 1995, nonché adeguate norme
di coordinamento ed armonizzazione, per assicurare, i n base ai principi
dellalegge 24 novembre 1981, n. 689, e del regolamento (CE/Euratom) n.
2988195 del Consiglio del 18 dicembre 1995, relativo alla tutela degli
interessi finanziari della Comunita, lapienaapplicabilita nell'ordinamen-
to nazionale delle sanzioni amministrative previste dai regolamenti co-
munitari”. La delega a varare entro due anni decreti legislativi volti a
perseguire sial'armonizzazione delle risposte punitive nazionali intema
di frodi comunitarie (cfr. artt. 1 ss. dellasuddetta Convenzione 26 luglio
1995, in GUCE C316, p. 49 ss.) sia l'efficace utilizzazione in ambito
interno delle sanzioni comunitarie (in merito alle quali cfr. supra, sub
par. 2) costituisce, infatti, un'ulteriore conferma dell'inarrestabile pro-
cesso di rawicinamento ed "europeizzazione" dei sistemi punitivi dei
Paesi CE.

ABSTRACT

This essay aimsto clarify the problematic connectionsbetween the principle o
legdity (nullum crimen nulla poenasine lege) and the italian rules of law intendedto
prevent and punish infringementsdf EC law.

For thispurpose,after examiningtheroleplayedby theitalianlegid ator withinthe
different phases d the EC law making-process, the attention is focused on the
principles and the guiding standards regarding sanction provided by the national
annual law implementing EC rules ("leggecomunitaria”).

In particular, the principles of “necessity”, of "proportionality" and of "identity",
whom punitive reactions ensuring EC previsions implementgation must fit to, are
analysed. Thisanalysisenables to recognized both the positives and negativesd the
aforesaid principles.

Asamatter of fact, the negative do not only concernthetopic o legality, but they
are also due to the lack of coherence that, sometimes, may be found between the
principlesin matter and thelimitationsimposed by European Communityto national
punitiveoptions.

Some brief suggestions in order to improve the punitive means o EC law's
enforcement are given in the last section o the essay.

Questosaggio miraaporreinlucei problematici rapporti esistenti trail principio
di lagaliti-riserva di legge e le fonti normative italiane dirette a prevenire e punire
pena mentele violazioni del diritto comunitario.

A tal fine, dopo un esame del ruolo svolto dal legidatore italiano nelle fasi
ascendentee discendentede processo di produzionedei testi di diritto comunitario
derivato, vengono analizzatii principi ecriteri direttivi in materiadi sanzioni previsti
dalleleggi comunitarieannuali.
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In particolare,lo studio dei principi di "necessita’ di "proporzionalita' edi "iden-
tita"' dellerisposte punitivevoltead offrire tutelaallanormativacomunitariaconsente
di porreinlucesiai pregi dei suddetti principi siai loro difetti. Difetti che, per vero,
non concernono solo il tema della legalitd, ma che discendono anche dalla talora
dubbiacoerenzariscontrabiletrai principi in questione ei vincoli posti dalla Comu-
nita alescelte punitive nazionali.

Alcune sintetiche proposte de iure condendo in vista dd miglioramento dei
meccanismi d'attuazione sanzionatoriadegli atti comunitari concludonoil lavoro.
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L'interpretazione in chiave estensiva del principi e criteri direttivi da parte del
legidatore delegato. — 9. Su taluni specifici problemi affrontati dal legislatore
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di pace.— 10. Notein margineal catalogo dellefattispecie penali "accessorie’ previsto
dall'art. 4 d.lgs. 27412000. — 11. Considerazioni conclusive.

1. Considerazioni introduttive

Nell'ambito della nuovadisciplinade giudicedi pace — voltaindubbia-
mente a valorizzare la figuradd giudice non professional e attribuendo ad
unacompetenzaestesaanchea lamateriapenal e—la questionerelativa
dlasceltadei reati daattribuire alasuacognizioneassumeuna posizionedi
assoluta centralita, per una serie di ragioni qui elencate senza pretese di
completezzae sistematicita.

a) Laprimaragionesi ricollegaal fatto chelaveranaturadi ogni organo
giurisdizionale deve esprimersi e riflettersi nelle sue competenze ().

(*) Relazionesvoltanell'ambito del Convegno di studi su"Lacompetenzapenale
del giudicedi pace" (Firenze, 20-21 ottobre 2000).

() Da ultimo, sottolineala profondainterdipendenza esistentetrala figurade
giudicedi paceeil catalogo di reati ad attribuiti Para, La competenzapenaedd
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In questo senso, l'individuazione delle fattispecie assegnate al giudice
di pace dovrebbe consentire di focalizzare il modello di magistrato ono-
rario che — trai moltissimi i potizzabili in materia penal e ed effettivamen-
te proposti nel corso di pit di un quarto di secolo — ¢ stato infine re-
cepito ().

b) Unasecondaragione,in qualchemodo complementareespecularealla
prima, attieneall’analisi dei profili professionali del giudicedi pace. In effetti,
solo unavoltaeffettuatalacernitadel reati sui quali talegiudiceé chiamatoa
pronunciarsi, puo essereval utatal'adeguatezza o meno del requisiti ad
richiesti e dei relativi criteri di nomina(3). Se é vero, infatti, che attribuire
unacompetenzapenaleal giudiceonorario puo significareanche, inipotes,
voler privilegiare una giustizia realmente efficace seppure "con qualche
margine di opinabilita" (*) rispetto ad una giustizia meno efficiente per
carenza di organico sebbene presumibilmente piu ferrata da un punto di
vigta tecnico, € anche vero che la giugtizia, per essere tae, non puod
prescindere da operatori del diritto realmente idonei a svolgere i compiti
loro affidati; compiti che possono risultare significativamente differenti,

giudice di pace con riferimento ai reati previsti dal codice, i n Dir. pen. proc., par. 3,in
corso di pubblicazione.

(?) Sui diversi modelli di giudice di pace sinora presi in considerazione dagli
organi di produzione normativa, e sulle relative competenze penali cfr., per tutti,
Brancaccio, La competenza penale del giudice onorario edel giudice monocratico, in
Rass. mag., 1977, p. 156 ss.; Capponi, La competenza penale del giudice di pace, i n Doc.
Giust., 1992, ¢c. 929 ss. Ip., | “modelli” di giudice di pacedallaleggeistitutiva ad oggi,in
I giudici di pace. Storia, comparazione, riforma, acuradi Moccia, Atti del Convegno
di Macerata del 17 giugno 1995, Milano, 1996, p. 43 ss.; Careoni, Le iniziative
legidative in materia di giudice di pace, in Doc. Giustizia, 1989, n. 10/11, c. 55 ss,;
CHiarLont, Ungiudice di pace per la pacedei giudici, inll giudice di pace, suppl. al n.3/
1989 di Dem. dir., p. 11 ss.; ConsoLo, La collocazione nell'istituzione giudiziaria
italiana del nuovo giudice di pace, i n L'accesso alla giustizia eil giudice di pace negli
ordinamenti europei, Milano, 1993, p. 123 ss;; Conti, MaccHIA, Aspetti processuali per
un giudice di pace in materia penale, in Doc. giustizia, 1989, n. 11-12, c. 115 ss,;
Cresrl, Il giudice onorario i n materia penale nei progetti di riforma dell'ordinamento
giudiziario, in Riv. dir. proc., 1977, p. 287 ss.; Denmi, Giudice onorario e giudice
monocratico nella riforma della giustizia civile, in Riv. dir. proc., 1978, p. 614;
P1zzorusso, Giudice onorario e giudice monocratico nel progetto ministeriale e nelle
prospettive di attuazione costituzionale,inRiv. dir. proc., 1977, p. 260 ss.; Vicoriti, A
favoredel giudice onorario elettivo: spunti e proposte per unariforma,inRiv. trim. dir.
proc. civ., 1978, p. 357 ss.

@ Cfr.sul punto,i rilievi di Grosso, La competenza penale, in Il giudice di pace,
suppl. a n. 311989 di Dem. dir., p. 108. Da ultimo, pit in generale e con varieta di
accenti, SaccHetTini, Dietroil "soccorso” del magistrati onorari leincognite dei mezzi e
della professionalita, in Guida al diritto, 2000, n. 38, p. 90 ss.; PeTReLLI, Per il successo
della competenza penaleil giudice di pace scommette sulla conciliazione, i n Guida al
diritto, 2000, n. 40, p. 10-11.

2y NapoLeoni, Nuova disciplina per il giudicedi pace e delegaal Governoinmateria
di competenza penale — ¢) la competenza penale,in Dir. pen. proc., 2000, p. 162.
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specie sul piano delle conoscenze specialistiche richieste, a seconda delle
tipologiedi reato considerate ().

¢) Una ulteriore ragione, d'ordine funzionale, evidentemente connessa
alla precedente, discendedal fatto chel'esame dell'insieme dei reati devol uti
alla cognizione del giudice di pace appare strettamente correlata a una
valutazione dellacongruitadei meccanismi processuali previsti i nrelazione
a tale organo giurisdizionale e degli strumenti sanzionatori messigli a
disposizione; meccanismi estrumenti che, invero, sembrano attagliarsi solo
aspecifiche categorie di illeciti penali (6).

d) Una quarta ragione rimanda ai profili lato sensu di effettivita della
nuovadisciplina del giudicedi pace in materia penale. L'esame dél catalogo
di reati affidati alla competenza del giudice in questione dovrebbe infatti
consentire di prevedere — sia pure con inevitabili margini di approssima-
zione — lareale incidenza di quest'ultimo sul complessivo sistema della
giustizia penale, cioé la sua attitudine ad un effettivo alleggerimento del
carico di lavoro dei giudici togati € a complessivo miglioramento dd
processo penale (7).

€) Vi & infine un’ultima ragione sullaquale pud essere opportuno soffer-
marsi. Non va infatti taciuto che — |0 si voglia o no — le attribuzioni del
giudice di pace in ambito "criminale" corrono, o comunque rischiano di
correre, lungo lo strettissimo crinale che separa la competenza penale da

& Inquestaprospettiva, secondo taluni lascianocomunqueben sperarele nuove
procedure di nomina del giudice di pace, incentrate su un corso-concorso atto a
vagliarela effettiva capacita di giudizio dei candidati. Cfr., a riguardo, GENOVESE,
Nuova disciplina per il giudice di pace e ddega al Governo in materiadi competenza
pende — b) Le modifiche dlal. n. 374 dd 1991, in Dir. pen proc., 2000, p. 150ss. In
ordinea miglioramenti realizzati dallal 46811999 in merito allaformazione di tale
organo giudicante cfr. altresi PeTreLLI, Per il successo ddla competenza penale il
giudice di pace scommette sulla conciliazione, cit., p. 10; ScaLraTl, Primi rilievi
sull'attribuzione ddla competenzapenaleal giudicedi pace, in Giur. it., 2000, p. 229
ss, nt. 17. In termini disincantati e pit 0 meno marcatamente pessimistici cfr.,
peraltro, Giarpa, Il giudicedi pace, una sperimentazioneper il momento in funzione
ancillare, in La competenza penale dd giudice di pace, Milano, 2000, p. 7 ss;
SaccHeTTINI, Dietro il 'Soccorso” dei magistreti onorari le incognitede mezz e ddla
professondita, cit., p. 91.

(¢) Sul punto cfr., diffusamente e per tutti, Di Groving, Giudice di pace e
legidazione penale complementare, in Foro it., 2000, V, c. 317 ss; GIiunTA, La
competenza pende dd giudicedi pace. Profili sostanziali, in Studium Juris, par. 3, in
corso di pubblicazione.

@ In merito alla riduzione del complessivo impegno del giudici professionali
connessa al'introduzione del giudice di pace cfr., per tutti e con varietadi accenti,
Rsa, Un diritto pende mite, in La competenzapendedd giudicedi pece, cit., p. 15 ss,;
ScaLraTl, Primi rilievi sullhttribuzi one dellacompetenzapenal eal giudicedi pace, cit., p.
228; Ricano, L 'umministrazioneddlagiustizia ndla Costituzione, in Pol. dir., 1999, p. 9
ss.; Naprl, Giudicedi pace egiudice unicodi primo grado. Due progetti contraddittori?,
in Gazz. giur., 1998, n. 13, p. 1 ss.
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quellaamministrativa(®). Tant'evero che, all’epoca dellaleggeistitutiva374/
1991, unaparte delladottrina avevasottolineatol'opportunitadi ricavarela
lista del reati da attribuirsi a tale nuovo organo muovendo proprio dagli

elenchi di reati proposti per 1a depenalizzazione e non depenalizzati (°). Dd

resto, anche di recente, nel corso dei lavori parlamentari relativi allalegge
delegain materiadi competenzapenaledd giudicedi pace, venivainsisten-
tementepropostal adevoluzioneataleorganodi reati poi espulsi di li apochi

mes (1%) dall'area del penalmenterilevante ('!). In questaprospettiva, ben s

comprendeallora comeil catalogo dellefattispecie demandate a giudicedi

pace, ove non redatto sullabasedi criteri rispondenti aben precise, razionali

scelte politico-criminali, potrebbe contribuire ad affievalire la distinzione
d'ordine sostanziae tra illecito penale e illecito amministrativo (12); distin-
zione per vero gia venutas attenuando a seguito del recenti interventi

legidativi che, nel depenalizzare fatti anche di non modesta gravita, hanno
previstoinrelazione ad I'irrogazione di sanzioni amministrative(princi-
pali e soprattutto accessorie) caratterizzate da un livello di afflittivita
eevato (**) edunque, per cosi dire, asfondo para-penale (14).

(8) Sullestretteconnessioni trail problemadei limiti dellacompetenzapenaledel
giudice di pace e il tema della depenaizzazione cfr. gia, esemplificativamente,
Grosso, La competenza penadle, cit., p. 110. Da ultimo, sottolinea le convergenze
esistenti sotto il profilo"funzional€' tralasceltadi dilatarela competenzasanziona-
toria dell'amministrazione e la scelta di attribuire competenza penale a un giudice
non professionaleToniNi, La huova competenzapendedd giudicedi pace: un'alterna-
tiva dla dependizzazione?,in Dir pen. proc., 2000, p. 929 ss.

(°) Cifr. Cuuarron, Le riforme dd processo divile, a cura di Chiarloni, Bologna,
1992, p, 1078.

(1) Cioéaseguitodd d.lgs. 50711999.

(') Si pensi, ad esempio, ai reati di cui agli artt. 654, 663, 663bis, 664, 666, 688,
692 724,725c¢.p. Cir., a riguardo, Atti parlamentari — Senato della Repubblica— X117
Legidatura, 5482 seduta pubblica, 17 febbraio 1999, p. 96 e 98.

(12) Per taluni spunti al riguardo cfr. Di Grovine, Giudice di pace e legidazione
penae complementare, cit., c. 322 ss.

(13) Circa gli devati liveli di afflittivita connessi, in particolare, ale sanzioni
amministrative accessoriecfr., ad esempio, Relazione al decreto legidativo 507/1999,
in Guida al diritto, Dosser mensile, n. 11, dicembre 1999, p. 80-81. Occorre tuttavia
riconoscere come il presumibile, macroscopico coefficiente di ineffettivita che
contraddistinguein molti casi |la risposta sanzionatoriaa carattere amministrativo
rischi di renderetal e afflittivitaun dato puramenteteorico. Cfr. a riguardo, per tutti e
con varietadi accenti, AMENDOLA, || diritto pende ela tutdla ddlasalute, in Funzioni e
limiti dd dirittopende. Alternativedi tutela, acuradi De Acutis, Palombarini, Padova,
1984, p. 442; Bernarpi, Brevi notesullelineeevol utivedd ladependizzazionein Italia, in
Indice penale, par. 11, in corso di pubblicazione, Pabovani, La disintegrazioneattuale
del sisterna sanzionatorio e le prospettivedi riforma: il problema ddla comminatoria
edittae, cit., p. 432; ManTovANI, Le "Modificheal sistema penale” dd 1981: risultati e
indicazioni di una ricercaempirica, in Indice pen, 1986, p. 445 ss.

@4 Come noto, proprio per consentireche anchele sanzioni punitive non penali,
ove connotate da un eevato livello di severita, siano applicate nel rispetto delle
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In effetti, stando cosi le cosg, I'introduzione di sanzioni penali estrema-
mente blande applicabili dal giudicedi paceinrelazioneatultti i reati affidati
allasuagiurisdizione (*) potrebbe essere vista come desti nataad annacqua-
re ulteriormente la suddetta distinzione (16); cosi come ddl resto, per altro
verso, tali sanzioni penali — in quanto sottratte al'denco di cui dl'art. 17c. p.
— avrebbero secondo taluni ulteriormente favorito la crisi dd criterio
distintivo tra delitti e contrawenzioni (7). In questo senso, I'eventualitache
tramitel'attribuzionedi unacompetenzapenal eal giudicedi paces vengaad
inquinare la "separatezza' tra illecito penale e illecito amministrativo po-
trebbeessere neutralizzatasol o attraverso|'individuazione di un catalogo di
fattispecie penali dotate di caratteristiche tali da valorizzare, in chiave
preventiva,le potenzialitaele peculiaritadi talegiudice (*8). Un breveesame

fondamentali garanzie previste in ambito penae dalla Convenzione europea dei
diritti dell'uomo, laCortedi Strasburgo haaffermatocon decisionecheal riguardo”le
indicazioni fornite dal diritto interno dello Stato convenuto hanno solo un valore
relativo” (per tutte e da ultimo, Corte, 2 settembre 1998, Lauko ¢. Slovenia, Raccolta,
1998, par. 57) ed ha elaborato e perfezionato tutta una serie di criteri di riqualifica-
zione ddl'illecito che consentonoin molti casi di superarel'ostacolo costituito dalla
forrnale configurazione di quest’ultimo in chiave non-penale. In argomento cfr., in
particolare, La matiére penade au sens de la Convention européenne des droit de
lhomme, flou du droit pénal, a cura del Groupe de recherche Droits de 'homime et
logiquesjuridigues diretto da DELMAS-MARTY,in Rev. sc. ¢rim., 1987, p. 824 ss.

(%) Sulla complessiva mitezza dell’apparato sanzionatorio previsto in relazione
ai reati devoluti allacompetenzadel giudicedi pacecfr. Relazioneal D.lgs. sul giudice
di pace pende, in Dir. giust., 2000, n. 31, p. 69. In dottrina cfr., per tutti, Bronzo,
GaLLuccl, Competenza. Connessione. Riunionee separazione, in La competenzapende
dd giudice di pace, cit., p. 43; GiunTa, Le sanzioni, in [??], a cura di Giostra e
IHlumunati, Torino, 2001, par. 1, in corso di pubblicazione, Psa, Un diritto pende
mite, cit., p. 17 ss.; Tonin, La nuova competenza penale del giudice di pace:
un'alternativa dla dependizzazione?,cit., p. 931.

(**) E questo, nonostantechel'art. 52 d.lgs. 28 agosto 2000 n. 274 sul giudicedi pace
pena epreveda, diversamentedaquantoavviene i nambitoamministrativo,lapossibilita
per talegiudicedi irrogare sanzioni pendi direttamenteincidenti sullalibertapersonae
qudi la penadellapermanenza domiciliare e quelladel lavorodi pubblica utilita

(I7) Cfr. Bronzo, GaLLuccl, Competenza Connessione. Riunioneeseparazione, cit.,
p. 48; ZAGREBELSKY, La competenza pende del giudice di pace — Solo un piccolo
catalogo di reati superala portastretta ddla deega, in Dir. giust., 2000, n. 31, p. 5. Al
riguardo cfr., tuttavia, le precisazioni di ciunTa, Le sanzioni, cit., par. 2.

(*8) Per altro verso, in una prospettiva circoscritta al solo sistema penale, la
collocazione delle fattispecie demandate alla competenza del giudice di pace
al'interno di un catalogo razional mentefondato e tendenzial menteomogeneo sotto
il profilo criminol ogi co potrebbe prevenire(o comunquelimitareal massimo) i dubbi
di incostituzionalitaconnessi ala presuntairragionevolezzadi talune inclusioni o
esclusioni da detto catal ogo. Sottolineacome sul piano costituzionalel'attenuazione
della risposta punitiva derivante dall'attribuzione ddl'illecito alla competenza del
giudicedi pace debbano trovare una giustificazioneragionevole sul piano dei ness
logici esistenti tratipologie di reati, meccanismi processuali e strumenti punitivi, Di
Groving, Giudicedi pace e legidazionepena e complementare, cit., c. 323.
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delle vicende storiche di quella che é stata recentemente definita"la'lunga
marcia verso la competenza penale ddl giudice di pace' (*°) potra forse
chiariretale affermazione.

2. Modélli “deboli” e modelli “forti” di giudice di pace nel guadro delle sue
cangianti competenze penali.

Certamente, il rischio di confonderetraloro la risposta sanzionatoria a
caratterepena eequellaacarattere amministrativonon venivaescluso — ma
semmai rafforzato — da alcuni dei progetti in tema di giudice di pace
presentati sino allafine degli anni ottanta, ed in particolare dal progetto n.
3575 presentatoil 26 gennaio1989(c. d. progettoVairo) nell'ambitodel quale
erano demandati allacompetenzadi talegiudicei delitti ele contrawenzioni
puniti con la sola pena pecuniaria e le contrawenzioni punite con pene
aternative (2°).

Comesi vede, in base ai suddetti progettii reati affidati al giudicedi pace
tendevano in qualche misura a investire fattispecie affini o addirittura
coincidenti (beninteso, sotto il profilo della pena edittale) con quelle depe-
nalizzate dalla 1 689/1981. Alla competenza dd nuovo giudice venivano
dunquedemandati, in definitiva, illeciti penali il cui denominatore comune
era essenzia mente costituito dallaloro ridotta gravita, oltretutto criticabil-
mente desuntain base a solo parametro "formale’ del tipo di sanzione (*!).
Tutto cio, indubbiamente, da un lato rafforzavai profili di "minorita’ de
giudice di pace (**), dall'altro attenuava gli specifici connotati "criminali"
degli illeciti devoluti allasuacognizione.

Ma l'introduzione di un giudice penale onorario non comporta esclusi-
vamenteil rischiodi unaconfusione concettualetraillecito penaleeillecito
amministrativo. Ad esempio, rischi del tutto diversi erano connessi al cd.

(1) Naroreons, Nuovadisciplinaper il giudicedi paceeddegaal Governoin materia
di competenzapenade— ¢) la competenzapenalg, cit., p. 160.

() Tuttavia, in deroga al criterio fondato sul tipo di pena, il progetto Vairo
precisava che erano esclusi dalla competenza del giudice di pacei reati di cui ale
leggi finanziarie e all'art. 650 c.p., mentre risultavanoinclus i delitti previsti negli
artt. 594 e 595 comma1° c.p. Sul punto cfr., in particolare, Marzaburi, L 'attribuzione
di competenzepenali al giudicedi pace, in Cess. pen., 1992, p. 2241.

) ]I.(rbargomento cfr., per tutti, le osservazioni di Grosso, La competenzapenale,
ct., p. .

() Sul giudice di pace come mero "giudice ricettacolo" della controversie
bagatellari cfr., per tutti, Ciiarroni, Un giudicedi pace per lapace de giudici, cit., p.
13ss.,; GiArRDA, Giudice dettivoegiudicemonocratico di primaistanza: due proposte di
riformapoco convincenti,in Criticagiudiz., 1977, p. 51 ss.; Proto Pisani, Perplessitasul
giudice onorario, in Dir. egiur, 1980, p. 53 ss.
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modello"forte" di giudice di pace (**), nominato el ettivamente e pensato — a
partire dall'inizio degli anni settanta — nella prospettiva di legittimare
democraticamente un organo giudicantein linea tendenzialecontrapposto
dlatradizionalemagistratura professionale, consideratal ontanadai bisogni
e ddle istanze emergenti dal corpo sociale(**). Come S sa, infatti, la
competenza attribuitaaquesto modello di "supergiudicelaico" nonrisultava
circoscrittaa talune forme di criminalita minore, ma concerneva piuttosto
particolari forme di criminaita "emergenti” e incidenti sulla vita dela
comunita sociae nella sua dimensione territoriale (si pensi, in particolare,
ai reati in materiadi ambiente, di salute dei consumatori, di infortuni sul
lavoro, di correttezza dell'inforrnazione) (¥). In questo caso, all'evidenza, i
rischi connessi atal esceltapolitico-criminal erisiedevano — oltrechéne ben
noto pericolo di perditadi indipendenza e autonomiadell'organo giudicante
acausaddla”politicizzazione delle nomine" (**) — nellasproporzionetrala
complessita dei compiti affidati nelle intenzioni a giudice di pace di
investitura democratica e | e sue competenze "tecniche"; competenze che
invero, secondo i fautori di tale modello di giudice, potevano essere

(#) In merito atale modello cfr., tragli altri e con diverse sfumature, CHIARLONI,
Un giudicedi paceper lapacedei giudici, cit., p. 14 ss., ebibliografiariportataallant. 9;
ConTi, MaccHIA, Aspetti processuali per un giudicedi pace in materiapenale, cit., c. 115
ss.; Cresp, | | giudiceonorario in materiapenale nei progetti di riformadell’'ordinamento
giudiziario, cit., p. 287 ss.; DenTi, Giudiceonorario egiudice monaocratico nellariforma
della giustizia civile, cit., p. 614; Marzapuri, L'attribuzione di competenze penali al
giudice di pace, cit., p. 2239 ss.; NaroLEoNI, Nuova disciplina per il giudice di pace e
ddega al Governo in materia di competenzapenale — ¢) la competenzapenale, cit., p.
160; P1zzorusso, Giudiceonorario egiudice monocratico nel progetto ministerialeenelle
prospettive di attuazione costituzionale, cit., p. 260 ss.; ScALFATI, Primi rilievi sull'at-
tribuzione dellacompetenzapenale al giudice di pace, cit., p. 228; VicoriTi, Afavore del
giudice onorario dettivo: spunti e proposte per una riforma, cit., p. 357 ss.

(*) Sul puntocfr., specificamente e per tutti, Prverrr, LA selezioneper lanomina, in
Il giudice di pace, suppl. a n. 3/1989 di Dem. dir., p. 62-63.

(%) Cfr., per tutti, BRonzo, GaLLuccl, Competenza. Connessione. Riunione e
separazione, cit., p. 40; MARzADURI, L'attribuzione di competenzepenali al giudice di
pace, cit., p. 2232; Naroreont, Nuovadisciplinaper il giudicedi pace edelegaal Governo
in materia di competenzapenale — ¢) la competenzapenale, cit., p. 160. Al riguardo si
vedano, altresi, le variegate proposte di GHEzzl, L a parteci pazione popolare all ammi-
nistrazionedellagiustizia, inRiv. trim. dir. proc. civ., 1977, p. 129 ss. e di ZAGREBELSKY,
LA riformadellagiustizia onoraria, in Giur. it., 1981, 1V, ¢. 18.

(*6) In argomento cfr. ad esempio, sia pure in prospettiva essenzialmente civili-
stica, TARzIA, Giudiceprofessionaleegiudicelaico, I nRiv. dirproc., 1980, p. 450; Punzi,
Il giudice onorario, in L'ordinamento giudiziario, vol. ITI, Materiali per una riforma,
Rimini, 1985, p. 88. Per un pit1 vasto e generale quadro delleragioni del ripensamento
circal'opportunita di varare un giudice di pace"forte" a carattere elettivo cfr., tragli
altri, Borre, Né un modelloforte né un modello debole, in 1l giudicedi pace, cit., p. 50
ss.; PverTs, La selezione per la nomina, cit.., p. 63 ss.; Proto Pisani, Perplessita sul
giudiceonorario, cit., p. 53 ss.
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oltremodo carenti, sino a prescindere dal possesso della laureain giuri-
sprudenza (*7).

Inaltre parole,inrelazionead un giudice penaledi pacedi nominaelettiva
dotato di una giurisdizione estesa a fatti di rilevante impatto sociale, il
punctumdolens eraindubbiamente costituito dallasuaverosimileinadegua-
tezza a garantire quelle esigenze a sfondo legalista e garantista richiestein
ambito penale, avvertite in modo particolarmente acuto nei moderni settori
dellacriminalita a sfondo tecnologico.

3. Lacompetenza penale del giudice di pace nei progetti di fine anni '80 e nella
leggeistitutiva 374/1991.

Inrealta, & soprattutto apartiredaal cuni progetti del 1988 (%) che prende
progressivamente corpo un modello di giudice penale di pace sottratto, al
contempo, sia alla prospettiva riduttivistica volta a considerarlo un mero
giudice minore di decongestionamento del contenzioso "criminale”, siaalla
prospettivaideol ogicaeinterventistavoltaaconfigurarlo come organo posto
atuteladei beni emergenti, specieseacarattere”locale". Nei suddetti progetti
si afferma quindi l'ideadi un giudice penale deputato alla"mediazione" ealla
“pacificazione” piuttosto che alla punizione, ma non per questo di basso
profilo (**), cui andavacoerentemente attribuita unacompetenzacircoscrit-
ta, oltre che areati minori di facile accertamento probatorio (3%), ad illeciti

(#") Cifr., ad esempio, Criarrong, ScaparoNE, Ordinamento giudiziario e partecipa
zione popolare all'amministrazione ddla giustizia, in La riforma dell'ordinamento
giudiziario, II, Roma, 1977, p. 166 ss.; GHezzI, L a partecipazionepopol areall ammini-
strazione ddlagiudizia, cit., p. 118. Vero &, comunqgue, che financo una parte degli
avversari del modelo"forte" di giudicedi paces e espressanel senso di non ritenere
indispensabilelalaureain giurisprudenza. Cfr., in particol are, Borre, Né un moddlo
forte né un moddlo debole, cit., p. 56 ss. Cfr., altresi, |0 stesso Cuiarroni, Uh giudicedi
paceper lapace de giudici, cit., Il quale pur autocollocandosi in ordineatalefiguradi
giudicendlacategoriadegli "utopisti pentiti” (p. 16), hacontinuto aritenerelalaurea
condizione non necessaria a dimostrareil possesso delle attitudini indispensabili a
un buon giudice onorario (p. 26 ss.).

(38) Proposta n. 1286, presentata dai parlamentari comunisti al Senato (primo
firmatario Macis),il 4 agosto 1988; propostan. 3422 allaCamera, il 2 dicembre 1988
(primofirmatario Fracchia).

() Infatti,quantoai requisiti di nomina, si richiedevacheil giudicedi pacefosse
sceltotra"persone capaci di assolvere degnamente, per spiritodi indipendenza, per il
prestigio acquisito, e per I'esperienza culturale maturata, le funzioni di magistrato
onorario”. Sul punto cfr., per tutti e diffusamente, CararLoni, Quattro progetti per un
nuovo giudice onorario, in Doc. giugtizia, 1989, n. 10-11, p. 40 ss.

(3% Trai quali i reati in materiadi assegno e di codicedelastrada, nonché molte
delle contravvenzioni di cui al libro terzo c.p. In argomento cfr., diffusamente e per
ulteriori puntualizzazioni,Marzapuri, L 'attribuzionedi competenzepenali al giudicedi
pace, cit., p. 2243.
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espressivi di forme di rnicrocriminalitainterpersonale. Anche se, per vero, il
catalogo di reati prefigurato da tali progetti risultava per taluni aspetti
incoerente con le premesse di fondo, dato che in non mancavano
fattispecieal quanto complesse(si pens in particolare, aquellevolteacolpire
il mancato rispetto delle norme in temadi sicurezzade lavoro), e dunque
meritevoli di essere riservate alla competenza del giudice togato, se non
addiritturadi un magistrato speciaizzato (3!).

Resta comunqueil fatto che, a di 1a di ogni buonaintenzione,in sededi
approvazionedelaleggedd 1991 istitutivadd giudicedi pace (*?) quest’ulti-
mo veniva configurato in modo tale da risultare privo di significativi tratti
caratterizzanti. In particolare, in base all'art. 36 del testo in questione il
legidatore delegante aveva stabilito che la competenza penale de nuovo
giudice andava determinata al'interno delle contrawenzioni, owero dei
delitti puniti con la pena della multa, sola o aternativa ala pena della
reclusione, semprechéle relativefattispecie risultasseroimmuni da partico-
lari difficolta interpretativeefossero esenti, di regola, dacomplessi problemi
probatori (3%).

Ora— al di ladei molteplici dubbi chei suddetti principi ecriteri direttivi
per la determinazione della competenza penale dd giudice di pace solleva
vano (**) — sembrava evidente che il modello di giudice evocato da tali
principi e criteri fosse quello, oltremodo generico, di un semplice giudice
"minore”; di un giudicedotato si di una competenzaal quanto estesa, ma a
tempo stesso "sospettato” di possibili inadeguatezzetecniche (*°) che avreb-
bero dovuto inibirgli ogni decisione su fatti di qualche gravita, ovvero su
questioni che presentasserodifficoltainterpretativee probatorie (*%).

(3 Cir.,d riguardo, Borrg, || giudiced pece rilando di unaipotes, in Questione
giudiizia 1989, p. 88; CasreLLI, Di Lecce, Compaazadd giudiced pecee rischi di una
efficdenzasanzavdori, ivi, p. 106 ss. _ _

(32) Sul complesoiter formativo di tlelegge cfr., per tutti, Setvacal, |l gudiced
pace tra.occagoni perdute.. e danon perdere, In Cass. pen., 1991, p. 1007 ss.

(®) Situazione, questa, ricavabile atraverso una certo non agevole vautazione
gorico-detisticadd presumibilelivdlo d complesstadd quedro probatorio. Cfr.,
tradli atri, CHiarLONI, Leriforme ddprocessodvile, cut.,ﬁlo ; SeLvacal, llgiudiced
pace tra.occagoni perdute.. e da non perderg, cit., p. 1011.

@ CIr, tradi altri, NaroLeoni, Nuovadisciplinaper il gudice di eddep d
Govaro in meteria d compaeza paende — ¢) la compaeza g cit., p. 161;
SeancHER, Commatodl'art. 36, in Istituzionedd giudice d pace (I. 21 novamire 1991
n. 374), acurad Consolo, Tommas=o, in Le nuove Ie%g avili commentate, 1995, p.
774 ss, e bibl. ivi riportata; Scaram, Pimi rilievi sullattribuzioneddla competaza
perded giudice di pace, cit., p. 230, e bibliogrefiaivi riportatadlant. 21

*) Inordineagli insufficienti criteri di formazionee selezionede giudidi di pece
previsi ddla normativadd 1991 cfr., ad esempio, VeLa, Gudice d peoe riflessoni
pessimidiche, in| giudic di pace, cit., p. 71

(3¢) Cfr., d riguardo, le ossarvazioni di Grosso, La competlazapende, cit., p. 109.
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Comesi sa— per tuttaunaseriedi motivi, quali innanzitutto la presunta

indeterminatezzadei summenzionati principi e criteri direttivi (), la prio-
ritalogica e cronologicadi un processo di depenalizzazione all'epoca non
ancora compiuto (%), la stessa presuntainopportunita di attribuire compe-
tenzapenale a nuovo organo giudicanteprimadi un suo adeguatorodaggio
in ambito civile, il timore che una eccessiva insistenza sull'esigenza di
mantenere anche una competenza penale in capo a nuovo giudice potesse
indurre leforze politichearinunciare ad attribuirgli financo la competenza
civile (¥*) — il Governorinuncioall'eserciziodelladelega. Vennecosi rinviato
dl'attuale, pitt maturo periodo, 'avvento anche nel settore criminaledi un
giudice non professionale: giudice la cui fisonomia, come accennato in
apertura, non puo non risultare strettamente correlata alle caratteristiche
dei reati attribuiti allasua competenza.
- Nd prosieguoddlatrattaziones avramodo di evidenziarecomel'eenco
definitivo del reati devoluti alla cognizione del nuovo organo, pur adom-
brando un modello di giudicepreferenzia menteorientato allacomposizione
econciliazioneddleconflittualitainterindividualidi minor rilevanzapenale,
risulti peraltro nient'affatto omogeneo (*°); cosi come, del resto, contraddi-
stinta da unacertaqual eterogeneitae lastessacategoriadei giudici di pace,
dato che a suo interno possono confluire sia giuristi professionai sia
semplici laureati in giurisprudenza(*!), seppure allacondizionedi risultare
"capaci di assolvere degnamente, per indipendenza, equilibrio e prestigio
acquisito e per esperienza giuridica e culturale, le funzioni di magistrato
onorario” (art. 31.24 novembre 1999, n. 468) (*%).

(3") Cfr. NaroLEoni, Nuova disciplina per il giudice d pece e ddegad Govaroin
materiad compaezapende— ¢) lacompaazapende, cit., p. 161, nt. 62; SPANGHER,
Commatoall'art. 36, Cit., p. 775.

(®) Cfr. sul punto, esemplificativamente, i rilievi di Greco, in Atti parlamen-
tari 5 Senato ddla Repubblica— X117 Legidatura, 544* seduta, 11 febbraio 1999,
p. 13.

() Cfr. Conso, Intervento d Covego “Giudici d compdeaza pendé”
(Senigdlia,67 dicembre 1996), in Giud. e Codt., 1997, n.p??-(fp. 74 s,

(*) Cfr., tradli atri, Bronzo, GaLLucc, Competarza Connessone Riunione e
separazione, Cit., p. 41 e 47 ss.; DI Groving, Giudice di pace e legidazione
nele complementare, cit., c. 317; ZagreseLsky, La competenza e dd giudice
di pace — Solo un picoolo catdogo di regti supera la porta stretta ddla ddegg, cit.,

p. 5.

(*1) Sul punto cfr.,diffusamente, Gexovese, Nuovadisciplinaper il gudiced pece
edepd in materiadi compaenzapende— b) Le modifichedlal. n. 374 dd
1991, cit., p. 149; Ip., Prime notesu giudid laid e magidrati onorari ndla Codituzione,
inSudi in memoriad zalo Mancini, Ngpoli, 1999, p. 317.

() Caomesd vede, i requisiti richiesti d giudice di pace rical cavano pressoché
dlalettera qudli previgi dai summenzionati progetti dd 1988 (cfr., supra, sub
nt. 29).
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4. L'attuale elenco dei reati di competenza del giudice di pace elaloro duplice
fonte.

L'denco completodei reati demandati allacompetenzade giudicedi pace
— contenutonell'art. 4 d.Igs. 28 agosto 2000 n. 274 (**) — costituiscel'esito di
un processo hormativo di setaccio a carattere bifasico. Mentre infatti le
fattispecie codicistiche devolute a tale organo erano gia puntual mente enu-
merateall’art. 15 commi 1 e2dedllal. 468/1999 contenente modificheallalegge
dd 1991 istitutiva del giudice di pace, cosicché il legidatore delegato s ¢
limitatoatrascriverlene commaldel succitatoart. 4, |efattispecietrattedala
legidazionecomplementare, rinvenibili al comma2 ddl'art. 4, costituisconoil
frutto di unasdezioneeffettuatadal Governosullafalsarigadei criteri direttivi
cumulativamenteprevigti dall'art. 15 comma 3 dellastessal. 468/1999.

Si trattadi un elenco nel suo compl non certo contraddistinto dauna
grande omogeneita (*), nel quale vengono ricondotti reati il cui unico
comunedenominatore é costituito, forse, dallaloro non devata gravita (¥);
laddove per contro le altre due caratteristiche che dovrebbero costituirela
costante dei reati in elenco (assenza di ardui problemi interpretativi e
probatori; praticabilitadi meccanismi di composizione/mediazione pensati
inragionedellasussistenzadi un danno riparabile prodotto nel quadro di un
illecitointerindividual €) risultano derogati a piu riprese.

La dimostrazionedi quanto appena detto presuppone, ovviamente, una
disamina dellenorme incriminatrici contenute nel suddetto elenco; disamina
chedivienepit agevoleoves distinguaasecondachetali norme concernano
delitti di fonte codicistica, owero contrawenzioni della medesima fonte,
owero ancora reati (delitti e contrawenzioni) previsti daleggi speciali. Si
tratta infatti di tre gruppi di reati che presentano indiscutibili tratti diffe-
renziali, sino talora a costituire espressione di realta criminol ogiche netta-
mente distinte.

5. 1 delitti codicistici attribuiti alla competenza del giudice di pace.

L'denco dei delitti di fonte codicisticadevoluti allacognizionedd giudice
di pace risultaindubbiamente alquanto ricco. Esso s rinvieneallaletteraa)

() InGazz. uff-, 6 ottobre 2000, n. 234, Suppl. ord. N. 166L.

(*4) Taluno ha addirittura parlato di una elencazione estremamente eterogenea.
Cfr,,in particolare, SaccHeTTIN, Dietroil “soccorso” dei magistrati onorari leincognitedel
mezzi edella professionalita,cit., p. 88-89; ZAGREBELSKY, Lacompetenza penaledelgiudice
di pace — Solo un piccolo catalogo di reati superala porta stretta della delega, cit., p. 5.

(*) In questo senso cfr., ad esempio, Di Giovine, Giudice di pace e legisazione
penale complementare, cit., c. 321; ScaLraTi, Primi rilievi sull'attribuzione della
competenza penaleal giudice di pace, cit., p. 228.
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del commaldel'art. 4d.1gs. 27412000 e comprendele percosse (*°), lelesioni

personali dolose con prognosi inferioreai 20 giorni (), la massima parte
dellelesioni colpose punibili aquereladellapersonacffesa (*¥), I'omissione di

soccorso (quandodaquestanon derivi unalesione personaleolamorte) (),

I'ingiuria (*°), la diffamazione (esclusa quella a mezzo stampa o rivolta a
Corpi politici, amministrativi o giudiziari) (3!), le minacce punibili a quere-
la (32), i furti c.d. minori (), lasottrazionedi cose comuni (*%), I'usurpazione
(escluso quando concerna beni pubblici o destinati ad uso pubblico) (*°), la
deviazione di acque e modificazionedello stato dei luoghi (anchein questo
caso, eccezionfattaquando esse concernano beni pubblici o destinati ad uso
pubblico) (*¢), l'invasione di terreni o edifici, limitatamente ale ipotesi
perseguibili a querela (*’), il danneggiamento nei cas di perseguibilita a
querdla (%8, I'introduzioneo abbandonodi animali nel fondoaltrui e pascolo
abusivo (esclusoquando si tratti di terreni o fondi pubblici o destinati ad uso
pubblico) (*%), I'ingresso abusivo nel fondo altrui (%), I'uccisione o danneg-
giamentodi animali altrui nelleipotesi perseguibili aguerela (%), il deturpa-
mento eimbrattamento di cosealtrui (%2), 'appropriazione di cose smarrite,
del tesoro e di cose avute per errore o caso fortuito (¢3). Detto elenco, che
costituiscelarisultantedd catalogo previstodal disegnodi leggegovernativo
e delle relative modifiche di fonte parlamentare, esprime indubbiamenteil

nucleo di reati piu significativo e omogeneo tra quelli demandati alla
competenza del giudice di pace: nucleo capace, ad un tempo, di conferire
profili sufficientementecoerenti atale organogiurisdizionaleedi favorireun
effettivo alleggerimentodel caricodi lavoro dei giudici togati.

() At. 581 c.p.

(*7) Art.582 c.p.

(*¥) Art. 590 c.p. "limitatamenteallefattispecie perseguibili aquereladi parteead
esclusionedd lefatti specie connesseall a col paprofessionalee dei fatti commessi con
violazione delle norme per la prevenzione degli infortuni sul lavoro o relative
dl'igiene dd lavoro o che abbiano determinato una mal attia professionale quando,
nei cas anzidetti, derivi unamalattiadi durata superiorea venti giorni*.

(*) Art. 593 commi 1e2c.p.

(59) Art. 594 c.p.

(51) Art. 595 commi 1e 2 c.p.

(32) Art. 612 commalc.p.

(33) Art. 626 c.p.

(5%) Art. 627 c.p.

(%) Art. 631 c.p. "sdvo chericorral'ipotes di cui al'articolo 639bis”.

(%) Art. 632 c.p. "salvo chericorral'ipotes di cui all'articolo 639is”.

(*") Art. 633 comma 1 c.p. "sdvo chericorral'ipotes di cui al'articolo 639bis”.

(%) Art. 635 comma 1 c.p.

& Art. 636, c.p. "sdvo che ricorral'ipotes di cui al'articolo 639bis”.

(*) At. 637 c.p.

(¢1) Art. 638 commal c.p.

(%) Art. 639 c.p.

(¢3) At. 647 c.p.
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| delitti in questione,infatti, configurandosi comeaggressioni — siapure
d non elevata gravita — a beni peraltro altamente significativi quali
I'incolumita personale, I'onore e il patrimonio, concorrono indubbiamente
a nobilitare la nuova figura del giudice di pace, offrendo a detto giudice
settori d'indagine sufficientemmente vasti e degni, per di pit nella massima
partedei casi perfettamentecoerenti con lasuavocazioneallamediazionee
dlaconciliazionedei conflitti tra privati. Giovain proposito ricordarechei
suddetti delitti sono, savo eccezioni (¢4), perseguibili a quereladdl'offeso e
comportano danni verosimilmente passibili di condotte riparatorie atte a
consentire,ai sensi dell'art. 35 d. Igs. 27412000, I'estinzione del reato. Inoltre
dii illeciti passati in rassegnas presentano normalmente— sesi escludono
talune ipotes menzionateinfra, sub lett. b) — di accertamento sufficiente-
menteagevoleedi nontroppo arduainterpretazione (°°), cosi danon gravare
di compiti eccessivamente ostici e responsabilizzanti un giudice pensato
essenzia mentecome " pacificatore”. Infine, meritaanchedi esserericordato
chenon pochi dei suddetti reati si rivelanodi frequenterealizzazione, sicché
il giudice di paces trovera verosimilmente gravato di un numero di casi
tutt'altro che trascurabile, tali da comportare, di riflesso, un effettivo
aleggerimento dellamole di lavoro gravante sul giudicetogato.

Natural mente, nonostantel al oro complessivaomogeneita, significativita
econformitaallecaratteristichede nuovo giudiceedd relativorito, ancheil
catalogo dei delitti codicistici non risulta del tutto immune da critiche o
comungue da profili di problematicita(é®). Cio vale con riferimento sia a

(¢4) Fatti savi ciog, come si avra modo di precisare in seguito, i delitti di
omissionedi soccorso (art. 593 commi 1 e2 c.p.) edi deturpamento ei mbrattamento
di cosedi interesse storico o artistico (art. 639 comma 2 c.p.)

(¢5) Al riguardo non si € mancato peraltro di osservare come le difficolta
interpretative siano sovente ricollegabili alle peculiarita della fattispecie concreta
piuttosto cheallaconfigurazionedellafattispecieastratta. Sul punto cfr., in generale,
le osservazioni di Corpero, Procedura penae, Milano, 2000, p. 892; nonché, con
specifico riferimento al tema di giudice di pace, Bronzo, GaLrucci, Competenza
Connessione. Riunioneeseparazione, cit., p. 39. Tuttaviaseda un lato pareinnegabile
la possibilitadi effettuare una qualche prognosi relativaagli ostacoli di interpreta-
zionee ai problemi di accertamento giudiziale posti dalle singole figure di reato (in
argomento cfr., per tutti e con diverse sfumature, BrRonzo, GaLLuccl, ivi, p. 39 ss;
NaroLEoNI, Nuova disciplina per il giudice di pace e ddegaa Governo in materia di
competenzapende — ¢) lacompetenzapenale, cit., p. 163; SPANGHER, Commento all’art.
36, cit., p. 774, con ulteriori riferimenti bibliografici),dall'altro lato risulta evidente
I'impossibilita per il legidatore di ancorare la competenza del giudice di pace a
parametri interpretativo/probatori focalizzati sulla fattispecie concreta anziché su
quellaastratta. Sul punto cfr., specificamente, ScaLFATI, Primi rilievi sull'uttribuzione
ddla competenzapenaeal giudice di pace, cit., p. 230.

(s6) Cifr., diffusamente, Bronzo, GaLLuccl, Competenza. Connessione. Riunione e
separazione, cit., p. 42 ss.; nonché NaroLeoni, Nuova disciplinaper il giudice di pace e
ddegaa Governo in materia di competenza penade — ¢) la competenza pende, cit.,
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talune esclusioni ddll'ultima ora dovute anche, ma non solo, a una certa
cautelandl'attribuire al giudicedi pace unacompetenzapenae, siaatalune
discutibili inclusioni, derivanti talvoltadallavolontadi attribuire allo stesso
organogiudicantelacognizionedi fatti tralorotipol ogi camenteaffini,anche
se assai divers sotto il profilo delle difficoltadi interpretazione e accerta
mento.

a) Per quanto concernele esclusioni, va rilevato che rispetto al'originae
disegnogovernativosonostati espunti dall'elencoi reati di rissasemplice ('),
furto semplice (*®) einsolvenzafraudol enta (*°). Con riferimento, in partico-
lare, al furto semplice, é stato criticamente sottolineato da una parte della
dottrina comelarecenteriformarelativaallaprocedibilitaa quereladi tale
reato (art. 121. 205/1999) evidenziasseunanuovaattenzionede legidatoreal
ruolo ddl'offeso che avrebbe dovuto trovare, quale conseguenza logica, la
riconducibilita di tale fattispecie nell'ambito dell'attivita mediatrice de
giudice di pace (). Perdltro, al'opposto, si € rilevato come la mancata
devoluzionedd furto sempliceatale giudicesi giustifichi con I'opportunita
di non differenziarel'organo giudicantea secondacheil furto si presentiin
forma sempliceovvero aggravata ("!).

La questione, comungue, pare di non eccessivo rilievo pratico in consi-
derazione della assoluta marginalita dei casi in cui il furto non risulti
corredato di aggravanti: anche se, peraltro, in base a quanto previsto all’art.
48 del d. lgs. 274/2000, il giudice togato avrebbe dovuto dichiarare la
competenzaded giudice di pacein ordine al reato in esameogni qualvolta
fosse risultatainsussistentel a circostanzaaggravante (7).

p. 162 ss.; Scarram, Primi rilievi sull'attribuzione della competenza penale al giudice di
pace, cit., p. 230.

(¢7) Art. 588 commal c.p.

(68) Art. 64 c.p.

(¢°) Art. 641 c.p. Cfr.,al riguardo, Senato della Repubblica — X711 Legislatura, 548*
seduta pubblica, 17 febbraio 1999, p. 97. La dottrina non ha mancato di rilevare
l'avvenuto assottigliamento, in sede parlamentare, del catalogo dei delitti codicistici
attribuiti allacompetenzadd giudicedi pace. Cfr., in particolare, NapoLeoNi Nuova
disciplina per il giudice di pacee delega al Governo i n materia di competenza penale —
¢) lacompetenza penalg, cit., p. 162 in fine; Bronzo, GaLLucct, Competenza. Connessio-
ne. Riunione e separazione, Cit., p. 46.

(%) Bronzo, GaLLuccl, Competenza. Connessione. Riunione e separazione, cit.,

(") Mutatis mutandis, rilievi analoghi potrebberoessere effettuati con riferimen-
to al reato di insolvenza fraudolenta, il quale se da un lato risulta da sempre
procedibile a querela, dall'dtro lato appare talora straordinariamente contiguo &l
piu grave reato di truffa semplice, per il qualenon acaso s ¢ sug(%ferita, da taluni
parlamentari, la devoluzionealla competenza del giudice di pace. Cfr. Senato della
Repubblica — XTIIT Legislatura, 548" seduta pubblica, 17 febbraio 1999, p. 97.

(%) Cfr.,mutatis mutandis, Bronzo, GaLLucct, Competenza. Connessione. Riunione
e separazione, cit., p. 47.
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b) Per quanto concerne invece le inclusioni piit problematiche, occorrein
primis rilevarela non dd tutto convincente riconduzione al'interno dell’e-
lenco di taluni delitti non perseguibili aquerela, vaeadire dell'omissione di
soccorso di cui al'art. 593 commi 1 e 2 c.p. e del deturpamento e imbratta-
mento di cose altrui, limitatamente all'ipotesi previstaa comma 2 dell’art.
639 c.p.

In effetti, perplessita pud suscitare |la devoluzione alla competenza del
giudice di pace dd primo dei due summenzionati delitti, il quale pur
investendo un bene a sfondo "individuale" (vitae incolumita personale),in
quanto reato di pericolo mal si presta a consentire condotte stricto Sensu
riparatorie (®). Ulteriori perplessitapuo poi suscitarel'inclusione, nel cata-
logo, delle condottevandaliche nei confronti delle cose di interessestoricoo
artistico (™), le quai risultano si riconducibili nell'ambito dellamicrocrimi-
nalita, manon certodi quella"interindividual€"'.Vero ¢ perd chelanormain
questione, pur essendo dettatain vistadellatuteladi un beneeminentemente
pubblico quale il patrimonio artistico (*), mira quantomeno a colpire fatti
passibili di condotteeliminativedelleconseguenzedannosede reato, cosi da
giustificare forse, ove tali condotte riparatorie vengano realizzate, quella
definizione alternativadd procedimento consistente nella dichiarazionedi
estinzionede reato da parte del giudicedi pace.

In ogni caso, i problemi maggiori sono senz'altro quelli posti dal delittodi
lesioni colpose. Vero e infatti che la mancata ammissione, nell'originario
elenco previsto dal disegno di legge delega, financo delle lesioni colpose
lievi (%) (manon anche dellelesioni doloselievissime)si ponevain evidente
contrasto col principio di proporzione della sanzione, in quanto afronte di
fatti lesivi di gravita oggettiva tendenzialmente analoga anche se non
coincidente ("), solo quelli dolosi (inseriti in elenco, diversamente da quelli
colposi lievi, in ragionedellaloro minore problematicitasul piano interpre-
tativoe probatorio) sarebbero stati assoggettati allesanzioni di modestissima
afflittivitaapplicabili dal giudicedi pace (®). Maé altresi vero chel'awenuta
equi parazione,per quanto concernela competenzadd giudicedi pace, trale

() In argomento cfr., amplius infra, sub par. 8 n. 3 e par. 10.

(*#) Cfr., sul punto, gli approfondimenti di Bronzo, GALLuca, cit., p. 42-43.

(%) Cfr. Vasciaveo, in Codice penale commentato — Parte speciale, a cura di
Dolcini, Marinucci, Milano, 1999, sub art. 639, p. 34%4.

("6) Cfr. Atti parlamentari — Camera dei Deputati — n. 1873 — XII| Legislatura,
Disegno di legge presentato dal Ministro di Grazia e Giustizia (Flick)il 15 giugno 7996
"Delegaal Governoin materiadi competenza penale del giudicedi pace, p. 6.

(") E noto, infatti, che nell'ambito dellelesioni doloseil legidatoredistinguetra
lesioni lievissme (non superiori a venti giorni) e lievi (non superiori a quaranta
giorni), mentre nell'ambito di quellecolpose tale distinzionenon sussiste.

() Sul punto cfr., in particolare, BrRonzo, GaLLuccl, Competenza. Connessione.
Riunione e separazione, cit., p. 43 ss.; Para, La competenza penale del giudice di pace
con riferimento ai reati previsti dal codice, cit., par. 4.2
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lesioni dolose lievissime e le lesioni colpose lievi, gravi e gravissime (con
I'eccezione delle lesioni colpose derivanti da colpa professionale ovvero da
violazione di norme antinfortunistiche o di norme relative dl'igiene de
lavoro, le quali vengono devolute a giudice in questione solo se non
comportano una malattia superiore a venti giorni) () presenta anch'essa
talune controindicazioni.

In primo luogo, infatti, questa equiparazione pone a carico di un giudice
"laico" valutazioni — intemadi col paprofessionae, di omissione,di posizioni
di garanzia— oltremodocomplesse (¥°); val utazioni lacui difficolta, oltretutto,
prescindecompl etamentedalla durata (superioreo meno aventi giorni) della
malattia (3!). Al riguardo, pud essere solo di parzialeconsolazioneil fatto che,
quahtomeno rispettoallelesioni derivanti dacolpaprofessionalecosi comein

9 Meritadi esseresottolineatoche, secondoil testolicenziato dallaCameradei
deputati, tutte lefattispecieimplicanti unacol paprofessionalevenivanoesclusedalla
cognizionedd giudicedi pace. Solo successivamentee stata sottolineatalanecessita
di far rientrare nellacompetenzade giudicedi paceanchelelesioni connesseacolpa
professionalecon malattiasino a venti giorni. E cio, tenuto conto del fatto che"un
reato doloso ¢ per definizione piu grave di un reato colposo”, cosicché "appare
illogico (e verosimilmente esposto a censure di incostituzionalitd) che il primo sia
punito con le sanzioni meno gravi chela presenteleggeaffidaal giudicedi paceeche
il secondo siainvecepassibiledelle pitigravi sanzioni ordinarie” cfr. Atti parlamentari
— Senato della Repubblica — Xl Legislatura, nn. 3160 e 1247-ter-A, Relazione della
seconda Commissione permanente (relatore Fassone) comunicata alla Presidenza il 13
gennaio 1999 sul disegno di legge" Disposizioni concernenti il tirocinio e la nomina del
giudice di pace. Delega al Governoinmateria di competenza penaledel giudice di pace”,
p. 10.

(®%) Proprio per questaragione nel corso dei lavori preparatori s era pensato di
sottrarre allacompetenzadel giudicedi paceleipotes di lesione personal e derivanti
da colpa professionale, owero dalla violazione delle norme in materia di igiene e
sicurezza del lavoro (cfr., sul punto, Bronzo, GaLLuccl, Competenza. Connessione.
Riunione e separazione, cit., p. 43). In effetti, la dottrina ha sollevato a piu riprese
perplessita in merito ala attribuzione al giudice di pace di una competenza in
materiadi lesioni colpose, allaluce ddl'devato impegno™tecnico” che queste possono
richiedere. Cfr. ad esempio, con varieta di accenti, Para, La competenza penale del
giudice di paceconriferimentoai reati previsti dal codice, cit., par. 4.2.; ScaLraTi, Primi
rilievi sull'attribuzione della competenza penale al giudice di pace, cit., p. 230; nonché,
con specifico riferimento dle difficolta insite nell'accertamento delle malattie di
natura professional e, Tricomr, Connessionedei procedimenti a regime ridotto, inGuida
al diritto, 2000, n. 38, p. 93-94.

(&) Cfr., al riguardo,le osservazioni di NaroLeoni, Nuova disciplina per il giudice
di pace e delegaal Governoin materiadi competenza penale — ¢) la competenza penale,
cit., p. 162-163. Sul punto cfr. atresi, sia pure in termini pit sfumati, Relazione al
D.lgs. sul giudice di pace penale, cit., p. 39. Viceversa, nd senso che "la particolare
delicatezza delle indagini quando entra in campo la colpa professionale non pare
sussistaalorchélagravitadellelesioni e cos ridotta’ cfr. Atti parlamentari — Senato
della Repubblica — XIII Legislatura, nn. 3160 e 1247-ter-A, Relazione della seconda
Commissione permanente (relatore Fassone) comunicata alla Presidenza il 13 gennaio
1999, cit., p. 10.
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materiadi infortuni sul lavoro, il giudicedi paces vedraassai Spesso privato
della sua competenza, in quanto i relativi reati tendono a porsi in concorso
formale con dli illeciti penali previgti dalla normativa antinfortunistica, e
dunque finiranno il pit delle volte ad essere attribuiti per connessione al
giudicetogatoin basedl'art. 6 d.1gs.274/2000 (%2).

In secondo luogo, e per converso, I'attribuzioneal giudicedi pacedi fatti
obbiettivamente di elevataoffensivita quali lelesioni colpose gravi e gravis-
sime (eccezionfatta, ovviamente, per quellederivanti da colpaprofessionale
odallaviolazionedelle norme per la prevenzionedegli infortuni sul lavoroo
relative dl'igiene ddl lavoro) sembra destinata a riproporre in forma ampli-
ficata le perplessita che a suo tempo accompagnarono l'introduzione delle
perseguibilitaa querela per tali forme di reato (33). Perplessita non a caso
manifestate con particolare vigore proprio in relazione ala delinquenza
colposa in ambito stradale (3), laquale peraltro finira prevedibilmentecon
I'assorbire la massima parte dellelesioni non dolose demandate allacompe-
tenzadd giudicedi pace (¥). Al riguardo, non vasottoval utatoil rischio che
questa forma di delinquenza colposa, tanto frequente ed insidiosa, possa
ormai restareil pit ddllevolteimpunita. E notoinfatti che, ponendofineale
oscillazioni giurisprudenziali sul punto (¥) e in piena armonia con la
migliore dottrina (¢7), nella sentenza 20 aprile 1998 n. 138 |a Corte costitu-
zionalehhaaffermatochel'attenuante del risarcimentodel danno (art. 62 n. 6
c.p.) risulta operante anche quando l'intervento risarcitorio sia compiuto,
primade giudizio, dall'ente assicuratore (3¢). Orbene, non sarebbe irragio-
nevole il sospetto che I'avvenuta svalutazione ddl coefficiente psicologico
dellaresipiscenzaa seguito dell'affermazionedella natura oggettivadi detta
circostanzapossaprel udere, nell'ambito del procedimentodavanti a giudice

(82) Cfr. Bronzo, GaLLuccl, Competenza. Connessione. Riunioneeseparazione, cit.,
p. 44; Para, La competenzapend e dd giudicedi pace con riferimentoai regti previsti dal
codice, cit., par. 4.2; Tricomi, Connessionede procedimenti a regime ridotto, cit., p. 94.

(83) Stigmatizzaladegradazionedi "cos gravi attentati al bene primariodel'inte-
gritafisca(...) ad un fatto pressoché privato, perché non sanzionabile (...) penal-
mente in mancanza di querela’ ManTovani, Diritto pende. Redti contro la persona,
Padova, 1995, p. 207.

(%) Sul punto cfr., ancora, MANTovVANI, op. loc. cit.

(%) AL riguardo, cfr. le puntuali osservazioni di Bronzo, GaLLuccl, Competenza.
Connessione. Riunione e separazione, cit., p. 45.

(86) Cfr., per tutti e diffusamente, PaLermo Fasris, Commentario breve al codice
penae, acuradi Crespi, Stella, Zuccal §, Padova, sub art. 62, p. 292 ss.; VENAFRO, iNLe
fonti dd dirittoitaliano— Codicepenale, acuradi Padovani, Milano, 2000,sub art. 62,
p. 392 ss.; VERGINE, in Codice penalecommentato — Partegenerae, a curadi Dolcini,
Marinucci, Milano, 1999, sub art. 62, p. 671 ss.

(#") Cfr., in particolare, Papovani, L'attenuante del risarcimento dd danno e
I'indennizzo assicurativo, in Cass. pen., 1989, p. 1183.

(¢8) Cfr., tra gli atri, Bisori, Appunti per un'interpretazione costituzionalmente
orientatadell attenuante de risarcimento dd danno, in Cass. pen., 1999, p. 395.
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di pace, ad unaapplicazionepressochémeccanicadell'estinzionedd reato di
cui al'art. 35 d.lgs. 27412000 nel casi in cui, primadel'udienzadi compari-
zione, |'ente assi curatore abbia direttamente provveduto a risarcimento del
danno causato dal reo. Anchese, per vero, il commaz2 di quest'ultima norma
sembrerebbe consentire una rivivescenza (peraltro non priva di aspetti di
problematicita anche sotto il profilo costituzional €) delle componenti “per-
sonalistiche" eventual menteinsite nelle attivitarisarcitorie, laddove condi-
zionala sentenza di estinzionedd reato a fatto che dette attivita vengano
consideratedal giudice onorario "idoneea soddisfarele esigenzedi riprova
zione dd reato e quelledi prevenzione” (¥).

6. Lecontravvenzioni codicistiche i n elenco.

L 'esame dell'elencodellecontrawenzioni codicistichechein baseall'art. 4
commallett. b) d.Igs. 274/2000 sono desti nateallacompetenzadd giudicedi
pacepotrebbe, a primo avviso, suscitaresorpresaper lasuaessenzialita. Posto
infatti chela giurisdizionedi quest'ultimo sembra dovere essere necessaria
mente circoscrittaa categoriedi illeciti penali a carattere bagatellaree chele
contrawenzioni risultano di regola— comesi sa— meno gravi dei delitti, di
primo acchito si sarebbe potuta immaginare una certa generosita da parte
dellalegge delega nel trasferireal nuovo giudice parte delle contrawenzioni
previstedal libro IIT del codicepenale. Viceversal efatti speciecontravvenzio-
nali di fontecodicisticarinvenibili nell'd enco sono davveropoche, e per di pitt
di scarsisssmorilievo pratico. Ndla delega e stato infatti stabilito di deman-
dare a tale giudice solo i fatti realizzati in violazione delle norme volte a
prevenire I'abuso di bevande alcoliche (*%), gli "atti contrari ala pubblica
decenzad' (art. 726), nonché i comportamenti consistenti nell“inosservanza
dell'obbligo dell'istruzioneelementaredel minori” (art. 731) (°1).

(#9) Cfr., sul punto, laRdazioneal D.lgs. sulgiudiced: pace penale, cit., p. 62, nella
qualesi precisa come proprio per evitarei rischi di monetizzazione della responsa
bilitapendesastataintrodottalaclausoladi cui all'art. 35 comma2. Al riguardola
dottrina sottolinea che, in forza di tale clausola, "a giudice, pur in presenza di
un’intervenuta € provataattivita'integramente' risarcitoriao riparatoria, & peraltro
attribuito un notevole spazio valutativo in ordine al'applicabilita della causa
egtintiva' occorrendo a tal fine che egli "ritenga l'attivita risarcitoria o rlparatorla
idonea a compensare la gravita della condotta criminosa’ Avato, Cosi il "ravwved-
manto operoso’ edingueil regto, in Guida d diritto, 2000, n. 38, p. 128,

(*°) Vdeadirela"sommi nistrazionedi bevandeal coolicheaminori o ainfermi di
mente" (art. 689), |a" determinazionein altri dello stato di ubriachezza' (art. 690) ela
"sommi r;istrazionedi bevandeal colichea personein stato di manifestaubriachezza"
(art. 691

(*1) Conspecificoriferimentoai possibili vantaggi connessi all'attribuzione di tale
reato a giudice onorario cfr. Papa, La competenza pendle dd giudice d pece con
riferimento ai redti previdi dd codice cit., par. 5.
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Tuttavia, I'estrema limitatezza delle figure contrawenzionali tratte dal
codice e affidate al giudice di pace risulta, al'opposto, pienamente com-
prensibile non appenasi riflettasui fondamentali caratteri propri dellacate-
goriadellecontrawenzioni. | n effetti, anche se, deiure condito, € verocheuna
distinzione tra delitti e contrawenzioni fondata su elementi qualitativi
appare votata a obiezioni insuperabili (*2), € pero altresi vero che, alivdlo
storico-politico, le contrawenzioni hanno assunto talune specifiche conno-
tazioni, rispettoallequali malesi attaglianomodelli giurisdizionali incentrati
sullo schemaddlamediazione/pacificazione. Cio € particolarmenteevidente
inrelazione al codice penaledel 1930 Rocco stante che, nellaconcezionedi
Arturo Rocco, dovevano essere catalogati come contrawenzioni, essenzial-
mente, gli atti contrari all'interesseamministrativodello Stato (%), inquanto
tali estranei al settore della conflittualitainterindividuale.

Bensi spiega, quindi, comepersinolecontrawenzioni codicistichesu cui
il decreto 27412000 é intervenuto abbiano ben poco a che vedere con la
microcriminalitainterindividuale(®**). Esse tuttavia, per la loro intrinseca
tenuita, per la presumibile assenza di difficolta probatorie e interpretative
(con I'eccezione perd dell’art. 726, che secondo la dottrina dominante puo
implicareprocessi di eterointegrazionetal oratutt'altro che agevoli) (**), non
sembrano nemmeno de tutto precluse alla competenza di un organo
giurisdizionale"minore" chiamato ad accollarsi |a parte meno problematica
del lavoro sinora attribuito ai giudici togati.

Una ulterioreragione dellagrande penuriadi contrawenzioni codicisti-
che devolute alla competenzade giudicedi pace risiede, con ogni probabi-
litd, nel progressivo processo di depenalizzazione, che hainvestitoin pienoil
terzolibro del codicepena e, comportando unamassi cciapotatura di norme

(®2) Cfr., amplius, Romano, Commentariosstematicodd codice pende, |, Milano,
1995, aub art. 39, p. 334. Perdtro, in merito ataluni criteri per lascdtalegidativatra
le due tipologie d resti cfr. Circolare ddla Presdenzadd Condglio da minigtri 5
febbraio 1986, "Critai orientativi per la sodta tra dditti e contravvenzioni e per la
formulazione ddle fattigoecie pendi”, Partel, p. 625 ss.. In dottrinacfr., per ulteriori
approfondimenti, Pabovani, Il binomio irriducibile. Ladiginzione da redti in ddlitti e
contravvenzioni fra soria e palitica criminde, in Diritto pende in trasformazione,
Milano, 1985, p. 421 ss.;Ip.,vooe Dditti e contravvenzioni, in Dig. disc. pen., 111, 1989,
p. 323 ss, ebibliografia ivi riportata.

©3 Cfr. Roooo, L'oggettodd regto e ddla tutd agi uridicapend e, Roma, 1932, p. 349
ss. In una prospettiva parzid mente convergente cfr., dtresi, Grisrieni, Diritto pende
itdiano, |, Padova, 1952, p. 167; Ranxieri, Manude d diritto pende Pate genade,
Padova, 1968, p. 121.

(**) Sul punto cfr., per tutti, Para, La compataza pande dd giudice d pace con
riferimento a redti previdi dd codicg cit., par. 5.

() In argomentocfr., diffusamente e per tutti, Fiaxpaca, Problematica dell’'osceno
e tutdadd buon costume, Padova, 1984, p. 2 ss; Picaining, Sulla nozione giurispru-
denziale di pubblica decenza, in Giur. it., 1994, II p. 849 Rucaiero, Ai dematti
normativi ddlafatigoeciepende | — Linesmenti genadi, Napoll 1965, p. 178 ss.
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taloraforse non perfettamenteritagliatesu un modello di giudice"pacifica
tore', ma nemmeno radicalmente incompatibili con esso. Si pens, solo a
titolo di esempio, a reato di omessacustodiae mal governo di animali (art.
672), trasformato inillecito amministrativodall’art. 33 lett. a) 1. 689/1981, il
quale pur improntandosi allo schema del pericolo presunto, ben avrebbe
potuto consentirein capo a reo, se non atti di verae propria'riparazione”,
qguantomeno comportamenti volti a far cessare (sia pur tardivamente)
I'dlarme sociale derivantedal rischio per la pubblicaincolumita, E si pensi
altresi d reato di bestemmia, che certo mal si presta ad ammettere"l'dimi-
nazione delle conseguenze dannose”, ma che purtuttavia, sino ala sua
avvenuta depenalizzazionead operadd d.lgs. 507/1999, é rimasto saldamen-
te presentenel pitu recenti disegni di leggein materiadi competenzapenae
del giudice di pace. S pens, ancora, a reato concernente la tenuta di
spettacoli o trattenimenti pubblici senza licenza (art. 666 c.p.), anch'esso
depenalizzatodal d.lgs. 50711999, il quale consentiva in taluni cas formedi
"controcondotta’ a carattere lato sensu riparatorio (*¢), le quali potevano
forse giugtificarela proposta, avanzatada al cuni esponenti del Parlamento,
di devolverne la cognizione a giudice onorario (*7). Osservazioni talora
analoghe potrebbe altresi suscitate la lettura di ulteriori contrawenzioni
codicistiche tra quelle di cui, prima dellaloro depenaizzazione, era stata
propostaladevoluzioneal giudicedi pace (*%).

In definitiva, sembrapossibileaffermarechein ragionesiaddleintrinse-
che caratteristicheddlefattispecie contrawenzionali di matricecodicistica,
siaddllaenergicaazionedi sfoltimentocondottanei loro confronti dalleleggi
di depenalizzazione, non deve destare meraviglia se ben poche di esse sono
state fatte rientrare nellacompetenzaded giudice di pace, e se anche queste
poche presentano profili avoltetutt'altro chein lineacol modello di illecito
penale "a vocazione conciliativa' (*°) tratteggiato dal d.lgs. 27412000 (1),

() In argomentocfr., infra, UD par. 8, n. 3, lett. a). _

(°7) Cir.I'emendamento(respinto) propostodaCrram, inAtti parlamentari — Sena
to ddla Repubblica— X111 Legidatura 548* sedutapubblica, 17 febbraio 1999, p. 9B,

(*8) Cfr., supra,sub par. 1, nt. 11

(**) La Rdazone d D.lgs. sul giudice di pece perde (cit., p. 39) affermache le
contrawenzioni codicistiche previstein elenco, pur risultando "difficilmente ascri-
vibili a protocollo criminologicodel lamicroconflittualitainterindividual e, sembra-
no tuttavia ancora modellat(e) sulla caratterizzazione del giudice di pace come
‘compositoredi controversieindividuali', cosi datollerare” condottedi tipo lato senau
riparatorie”. Vero € pero che, in relazione ale suddette contrawenzioni, condottedi
tal fattasembrano concepibili solo conriferimentoal reato (acarattere permanente)
di inosservanza ddl'obbligo dell'istruzione elementare del minori (art. 731 c.p.),
specie ove s intendano per tali anche semplici condotte sintomatiche della cessa-
zione del comportamentoomissivo dell'agente.

(w0) Cfr., in particolare I'art. 2 comma 2 (Principi generali del procedimento
penale davanti a giudicedi pace),in base a quale"Nd corso del procedimento, il
giudicedi pacedevefavorire, per quanto possibile, laconciliazionetrale parti".
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Moddlo, questo, che peraltro da un lato s attaglia perfettamente ala
massimapartede delitti codicistici presi in esame nel precedenteparagrafo,
e chedal'dtro lato riemergein pienaluce dall'esame dei criteri dettati dal
legidatoredel egato per I'individuazione dei reati previsti daleggi speciai da
devolveredlacognizionede giudiceonorario,

7. 1 principi e criteri direttivi per la determinazione delle fattispecie extra
codicemdemandate alla competenza del giudice di pace. GIi effetti iperselettivi
derivanti dalla loro operativita congiunta.

Con riferimento infine al'esame dell'denco dellefattispecie previstein
leggi speciadi e devolute alla competenza del giudice di pace, occorre
sottolinearecome tal e elenco costituiscalarisultante dell'attivita normativa
di dueorgani — il legidlatore del egantee quello del egato — caratterizzati nel
loro operare da atteggiamenti mentali assai divers se non addirittura
contrapposti.

a) Quantoal legidatoredel egante, gli si deveindubbiamentericonoscere
il fattodi non averinibitointoto al giudiceonorariol'accesso allo sterminato
campo delle fattispecie extra codicem; e questo, nonostante che esse non
abbianoquasi mai ad oggettoquegli ill eciti acarattereinterpersonal erispetto
ai quali il giudicedi pace— in virtu della sua attitudine a ravvicinamento
delleparti — si rivelaparticolarmente attrezzato aintervenire (1°!). Tuttavia,
non pud nemmeno negarsi che l'atteggiamento del delegantein merito dle
competenze extracodicistiche del giudicedi pace siastato caratterizzato da
una grande cautela (12). Cid emerge con immediatezza dalla lettura dei
canoni previsti nella legge delega per la selezione delle fattispecie penali
dellalegid azione complementare devol ute alla cognizione del giudice ono-
rario. Tai canoni, se da unlato presentavanone loro complesso un tasso di
determinatezzatal e da sottrarli ale critiche a suo tempo rivolte ai ben piu
elastici canoni previsti nellaprecedentedelega (1), dall'altrolatorisultavano
in linea di massima alquanto rigorosi, e pertanto dotati di un eevato
coefficiente di selettivita. La funzione di scrematura assolta dai canoni in
questione risultava poi moltiplicata esponenzialmentein virtu della loro
operativitain vianon giaalternativamacumulativa. L'esigenza chei reati di
fonte"complementare" dainserirsi in elenco dovesseroriuscire conformi a
tutti i criteri dettati dal'art. 15 comma 3 1 44811999 ha comportato la

(101) Ina ocfr.,Rdadioned D.lIgs. sul giudice di pace pernde, cit., p. 39; Di
Grovine, Giudice d peoeel davione ecomplementare cit., c. 318.
(102) Cfr., in particolare, Bronzo, GaLLucal, erpeteva&ar‘r‘essme Riunionee
azione, cit., p. 48.
(%) Cfr.,in agomento le osservazioni di Scacrat, Pimi rilievi sull'attribuzione
ddlaoafrpeterzapended gudiced pace cit., p. 230.
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trasformazione di questi ultimi in una sorta di filtro multiplo a maglie
oltremodo fitte, destinato necessariamentead attribuire a giudice di pace
"uno spettro di cognizionealquanto ristretto™ (1%4).

b) Quantopoi al |egid atoredel egato, come megliovedremo nel prossimo
paragrafo, risultaevidentedall'esame dellasua attivitadi individuazionedei
reati di competenzadel giudicedi pacelavolontadi reinterpretarei suddetti
canoni selettivi con una certa larghezza (1), cosi da arricchire quanto pit
possibile un catalogo di fattispecie extracodicistiche votato comunque ad
assumeredimensioni assai contenute.

Passando dunque dl'analis del quattro criteri di selezione dettati dalla
legge delega, appare opportuno affrontarli in un ordine basato sul loro
decrescente livdlo di vincolativitd, per poter meglio ricostruire |'attivita
governativa(i%) attraversola quale si & proweduto alla concretizzazi onedi
tali criteri nell'ambito del d. Igs. 24712000.

1) Indubbiamente, il criterio selettivopiti vincolanteeraquelo in base al
qual e potevanoesseredevol uti allacompetenzade giudicedi pacesoloi reati
puniti con una pena detentiva non superiore nel massimo a quattro mes,
OWero con unapenapecuni ariasolao congiuntaallapredettapena. Secondo
quanto specificato dall'art. 15 comma 3 lett. @) 1. 46811999, risultavano
sottratti alla cognizione del giudice onorario anche i reati che, nelle sole
ipotesi‘aggravate, fossero sanzionati con una pena detentiva superiore nel
massimo al suddettolimite, cosi da evitareil rischio chel'eventuale ricono-
scimentodi unaaggravantein sede processualecomportasseil trasferimento
della competenzaad un altro organo giudicante (1%7).

Com’e facilmente intuibile, attraverso il criterio tassativo del limiti di
pena, il delegante ha voluto precluderea giudice di pace la cognizionedi
reati di rilevantedisvalore,valeadiredi reati connotati daunlivelodi gravita
tale da rendereinopportuno un eventualeesito del contenzioso in chiavedi
pura mediazione/pacificazione, € comunque tale daimporre soluzioni san-
Zionatorie diverse e pin severe rispetto a quelle nelladisponibilitadi detto
giudice. Restail fatto che, secondo quanto sottolineatodalladottrina, questo
criterio implicava gia un'azione di filtro destinata a rivelarsi oltremodo
rigorosa (1%), in quanto la maggior parte dei reati puniti con pene edittali

(1#y Cfr. Rdazioned D.lgs. sul giudice di pece pende, cit., p. 39. _

(105) Cfr., tradi atri, Riviszzo, La personaoffesgorotagonistadd processo davant
a g'udoediasme, in Dir. giust., 2000, n. 31, p. 8

() S dlude, innanzitutto, al'ativita svolta ddla Commissone ministeride
presedutadd prof. Tullio Padovani.

(17y Cir., in particolare, NaroLeoni, Nuovadisciplinaper il giudicedi pecee ddep
ad Govaroin maeiad competenza pendle — c) la competenza pende, cit., p. 163.

(1) E cio, nonogtante che il criterio in esame circoscrivessela cognizione dd
giudiced pecesolo conriferimento d limite edittaled penadetentiva,e non anchea
qudlod penapecuniaria Game puntua mente ossarveto (Di Grovine, Giudiced pece
e legidazionependecomplementare cit., c. 319), laragionedd mancatoriferimento a
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rientranti nd limite indicato era gia stata in precedenzacoinvoltain quel
processo di depenalizzazione intensificatosi nel corso degli anni ' e
culminato, comesi sa, nel d.lgs. 50711999 (%),

2) I1secondocriterio, semprein ordinedi vincolativita, previstoall’art. 15
comma 3 lett. ¢) 1 468/1999, era quello secondo il quale potevano essere
inseriti in elenco soloreati che non rientrassero nell'ambito delleviolazioni
finanziarie owero in taluna delle materie indicate nell'art. 34 1. 68911981.
Sono state quindi sottratte a giudice di pace le violazioni concernenti
numeros e significativi settori (si pend, in particolare, alla materia delle
armi, munizioni e esplosivi, nonché alle materie urbanistica ed edilizia,
ambientale, giudavoristica, antinfortunistica). Come ¢ stato sottolineato,
mediante il criterio in questione il legidatore delegante si era prefisso di
esonerare il giudice onorario da ogni intervento in campi normativi di
particolare attualita e delicatezza, aventi ad oggetto beni prevalentemente
sovraindividuali la cui tutela postula, in capo all'organo giudicante, cogni-
zioni specifiche e altamente "tecniche" (*1°). Sotto questo profilo, appare
evidente come l'idea di giudice di pace sottesa a criterio in questione
costituissel'esatto opposto rispetto a "modelloforte" di giudice onorario di
investiturapopol are prospettato negli anni 70 (1!1).

3) In base d terzo criterio — rinvenibile nella seconda parte della lett.
b) del comma 3 dell'art. 151.46811999 — la competenzadd giudicedi pace
risultava circoscrittaa quel reati previsti nellalegisazionecomplementare
per i quai é possibile I'dliminazione delle conseguenze dannose, anche
attraverso le regtituzioni o il risarcimento del danno". Al riguardo, pur
riconoscendosi al criterio in questione un grado di vincolativitalievemente
inferiore a quello dei precedenti, in ragione del tendenziale margine di
imprecisione rinvenibile nell'espressione "eliminazione delle conseguenze
dannose’, appare tuttavia chiaro come I'attitudine selettivasinsita in detto
criterio risulti nient'affatto marginale. Ove interpretato alla lettera, infatti,

quest'ultimo limite edittale massmo va veros milmentericercata nella consspevo-
lezza dd ddegantein ordine dla sostanzideirraziondita ddle scdte sanzionatorie
operate ndl'ambito ddla legidazione complementare: Irraziondita che diviene
maesmadguaqdo viene in gooo la pena pecuniaria, stante la scarsa attenzione
prestata ddal legidatore egli gpecifial problemi di quantificazionepodti dalapenain
questione (su questo specifico punto cfr., volendo, Bernarol, La pena pecuniariaiin
Itdiae Frandig, e l'esigenza di unasuaarmonizzazione alivdloeuropeo,in Riv. it. dir. e
proc. pen., 1990, p. 242 ss.)

_ (1) In relazione a tde processo cfr. da ultimo, anche per ulteriori riferimenti
bibliogrefici, Bernarol, Brev noteaulle linee evdutive ddla dependizzezionein Itaia,
in Indicepen.,in corso di pubblicazione. o

(19) Cfr., in particolare, Di Giovixe, Gudice d pece e legidazionepende comple
mentare, cit., c¢. 319; Naroreont, Nuova disciplina per il giudice d pece e dHdega al
Govaro in maaiadi competenza pande — c¢) la compaaza pende, cit., p. 163.

(1) Cfr., supra, sub par. 2, nt. 23,
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quest'ultimo avrebbeinibito d giudicedi pacelacognizionedi tutti i reati di
pericolo, in quanto per I'appunto non produttivi di un danno in senso stretto;
cosi come, a fortiori, avrebbe inibito la cognizione dei reati meramente
formali (reati ostacolo, reati di sospetto, reati di mera disobbedienza), dei
quali peraltrolalegislazionecomplementaret |etteralmenteinfarcita.

4) Infing, ai sensi del quarto e ultimocriterioin ordinedi vincolativita—
previstonelaprimapartedellalett. b) del comma3dell'art. 151. 468/1999 —
avrebbero potuto essere devoluti al giudicedi pace solo"reati peri quali non
sussi stonoparticol ari difficoltainterpretative'eper i quali nonsianecessario
procedere, almenodi regola,"ad indagini o aval utazioni complesseinfattoo
indiritto".

Tenuto conto del fatto che precalcolare gli ostacoli interpretativi posti da
una norma penale é cosatutt'altro che agevole, e che"l'assenza di difficolta
sul terreno dell'accertamento dd fatto non e facilmente definibile a prio-
ri" (112), s trattava dl'evidenza di un criterio alquanto elastico, capace
dunque di attribuire un notevole spazio di manovraal legidatore delegato.
In ogni caso, stante I'devato tecnicismo di larga parte della legidazione
complementare;stantelatendenzaafareintal el egid azioneunfrequenteuso
di tecnichenormativesoventeassai osticheper I'interprete(si pensi a ricorso
alec.d. clausolesanzionatorie, dle tecniche e encative a carattere esempli-
ficativoeatalune particolari forme di rinvio, quali il rinviogenerico, il rinvio
in blocco, il rinvio a catena) (11%); stante infine e pitt in generalela ben nota
sciatteria redazionale di molte disposizioni penali extracodicistiche, il
criterio in oggetto tendeva a comprimere ulteriormente la competenzadel
giudice di pace, precludendogli in linea di principiola cognizione di non
poche delle fattispecie penali eventualmente sopravvissute alla selezione
operatasullabase dei tre precedenti criteri.

Si pud quindi affermareche, a causa delle stesse caratteristiche di fondo
della massima parte delle fattispecie penali contenute nella legidazione
complementare, nonché a causa del combinato disposto dei quattro criteri
or ora passati in rassegna, il ruolo attribuito al legidatoredelegatoin sededi
individuazione dei reati extra codicern appariva assai ingrato. A costui s
offrivano, in buona sostanzatre diverse, possibili opzioni: non esercitarela
delega, per evitare di dare vitaa un elenco formato da un numero assol uta:
mente irrisorio di reati, per di piu nella massima parte dei casi verosimil-
menteestranei ai "settori penali nel quali pud meglioesprimersi lavocazione

(112) ScaLraTi, Primi rilievi sull'attribuzione ddla competenza pende al giudice di
pace, cit., p. 231.

(113) In ordineai rischi connessi, sul piano dell'interpretazione, ale clausolesan-
zionatorie, a talune tecnicheelencative e allatecnicadd rinvio cfr.,in generalee per
tutti, PaLazzo, Tecnica legidativaeformulazione ddlafattispeciepende in una recente
circolareddla Presdenzadd Consgliodei Minigtri, in Cass. pen., 1987, p. 236 ss.
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conciliativadel giudiceonorario" (11#); esercitarelade egaintroiettandonelle
proprie scelte selettivelo spirito di cautela manifestato dal delegante, con il
rischio perd di attribuire a tale giudice ambiti di competenza del tutto
insignificanti; svolgere il proprio lavoro di cernita con atteggiamento si
rispettoso dei vincoli legali imposti dallal 468/1999, masenzainterpretare
in modo stringentei criteri di delega, cosi da redigere un catalogo di reati
extra codicemn dotato di unaqualchesignificativita Comesi é giaanticipato, e
come meglio vedremo nel paragrafo seguente, il Governo ha optato per
questa terza soluzione. E cio ndl tentativo di non precludere di fatto a
giudicedi pace unaqual checompetenzane I'ambito dellalegislazionepenae
complementare (1*°), eancheacostodi snaturare, amenoin parte, i peculiari
profili di taleorgano giurisdizionale.

8. L'interpretazione in chiave "estensiva" dei principi ecriteri direttivi da parte
del legislatore delegato.

Lavolontadd legidatore delegato di valorizzareal massimo il ruolo del
giudice di pace anchein taluni settori penali non coperti da norme codici-
sticheemerge, invero, dallachiavedi letturaoffertadatale organolegidativo
aognuno del succitati canoni selettivi.

1) Per quanto concerne innanzitutto il criterio formale costituito dal
limite edittale massimo della pena detentiva, ferma restando la scarsa
discreziondita connessa all'utilizzazione di un siffatto filtro sdettivo, il
legidatore delegato ha utilizzato, a fine di allargarne quanto pit possibile
lemaglie, i silenzi del delegantein ordineai limiti edittali massimi di pena
pecuniaria. S é quindi decisodi nonawalersi del meccanismodi ragguaglio
frapenapecuniariae penadetentivaprevistodall'art. 135c.p., conil risultato
di non fissare in viainterpretativaun limite alla comminatoriadi multao
ammendaoltreil qualefosse preclusalacompetenzadd giudicedi pace.

Tuttavia, lasceltadi non sottrarre allacognizionedi talegiudicequei reati
puniti con una penapecuniariache, in sede di ragguaglio,si traducain una
pena detentiva superiore a quattro mesi, avrebbe potuto produrre, in taluni
cad, esiti palesementeirragionevoli. Mentreinfatti per i reati demandati ala
cognizione del giudice onorario originariamente puniti con una pena
detentivamassi mainferioreo ugual eaquattro mesi non potrebbecomunque
essere applicatauna pena pecuniariaeccedenteil limitedi cinque milioni di
lire (cfr. art. 16, comma 1, lett. a, 1. 468/1999), per i reati affidati ala

(14) Bronzo, GaLLuccl, Competaza Conessone Riunioneesgparazione, Cit., p. 48.

(115) Cfr., tradi atri, D1 Gioving, Giudiced pace e legidazionepende complemen-
targ, cit., c¢. 317 ss.; Rwviezzo, La persona offesa protagonistade! processo davanti d
gudice d pace, cit., p. 8.
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competenzadi tale giudice puniti con la sola pena pecuniaria non sarebbe
risultato operante talelimite, nonostante laloro presumibileminore gravita
rispetto ai primi. Né, al riguardo, il legislatore delegato avrebbe potuto
provvederedi suainiziativaacorreggereversoil basso gli originali compassi
edittali pecuniari, dato che una siffatta operazione — ancorché forse in
astratto giudtificata dal verosimile maggior coefficiente di certezza e di
prontezza proprio delle sanzioni applicate dal giudice di pace (1'6) — non
sarebberisultata copertadalladelega (117). Per evitare quindi sperequazioni
macroscopiche (non adeguatamente eliminabili attraverso il ricorso dle
sanzioni paradetentiveprevistein viaalternativadall'art. 52 comma 2 d.1gs.
27412000 limitatamenteai reati originariamentepuniti con penadetentivain
viaalternativa,esclusivao cumulativa)il legid atoredel egato hasaputo porre
un adeguato limitealla propria tendenza ad estenderegli ambiti di compe-
tenza ddl giudice di pace, escludendo comunque dal catalogo taluni reati
puniti con pene pecuniarieparticolarmente elevate.

2) Per quanto concerne poi il criterio in base a quale devono essere
preclusi allacognizionedd giudicedi pacei reati chenon entrano nell'ambito
delleviolazionifinanziarie,owerointalune dellematerieindicatenell'art. 34
1 68911981, il legidatore delegato — a riconferma della sua attitudine a
potenziarepiuttosto che sminuireil ruolo penaledel giudiceonorario — ha
ritenuto di escludere dalla competenza di quest'ultimo solo le materie
richiamate nellaloro interezza dall'articolo in questione. Ove invece detto
articolo faccia riferimento a singole disposizioni concernenti specifiche
materie, il delegato ha in linea di principio scelto di precludere dla
cognizionede giudice di pace solo | e disposizioni menzionate, e non anche

(12¢) Sullamaggior prontezza e certezzadelle peneirrogatedal giudicedi pacein
ragione dell'esclusione rispetto ad esse dell'istituto della sospensione condizionale
della pena cfr., per tutti, Bronzo, GaLLuccl, Competenza. Connessione. Riunione e
separazione, Cit., p. 49; ForLenza, Il rischio dell effettivita dellapena, in Guidaal diritto,
21 ottobre 2000, n. 38, p. 141 ss. Vero € pero che tale esclusione risultagiustificata
dalla finalita conciliativa della giurisdizione penae onoraria, in base alla quae
"I'spprodo ddl'irrogazione della sanzione dovrebbe auspicabilmente costituire un
esito"eccezional€',derivante dall'insuccessodi tutti i numerosi meccanismi destinati
afavorire una definizione anticipatadel processo” (Relazioneal D.lgs. sul giudicedi
pacepenalg, cit., p. 73). Sottolineal asolo apparente profondadistanzaesi stentetradli
orientamenti legidativi manifestatiti dalla diversa disciplina della sospensione
condizionalein relazione alle pene irrogate dal giudice di pace ovvero dal giudice
ordinario PaLazzo, La sogpensionecondiziona etra giudicedi pace eriformade codice
pende, in Dir. pen. proc., 2000, p. 1557 ss.

(117) Cfr., d riguardo, le osservazioni di D1 Gioving, Giudice di pace e legidazione
penae complementare, cit., ¢. 319. Ed infatti, ai sensi del comma 1 dell'art. 52 d.lgs.
27412000, "Aii reati attribuiti allacompetenzade giudicedi pace per i quali e prevista
la sola pena della multa o dell'ammenda continuano ad applicarsi le sole pene
pecuniarievigenti”.
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quelle ignorate dall'art. 34, relative a tali specifiche materie (1!%). Cosl, ad
esempio, in materiasanitaria, il legidatore delegato ha attribuito al giudice
onorariosiail reato previstodall'art. 17 comma31.4 maggio 1990, n. 107in
temadi attivitatrasfusionali di sasngueumano, siaquelloindicatodall'art. 10
comma 1 d.gs. 14 dicembre 1992, n. 507 in tema di dispositivi medici
impiantabili attivi: e cio, nonostante chel'art. 34 1. 68911981 facciaespresso
riferimentoatalune normein materiasanitaria.

3) I1criterioin base a qual e possono essere devoluti allacompetenzade
giudicedi pace solo reati rispetto ai quali sia possibile"l'eliminazionedelle
conseguenzedannose|...], anche attraverso le restituzioni o il risarcimento
ddl danno” ¢ forse quello che piu di ogni altro ha impegnato il legidlatore
delegato in un'attivita interpretativa tesa a non precluderein toto a tale
giudicelacognizionedi fattispecie previstedallal egislazionecomplementa-
re. In effetti, un'interpretazioneletterale di tale criterio avrebbe imposto di
circoscriverelacernitadegli illeciti penali dainserirenell'apposito elenco ai
soli reati di danno che ammettano una restitutio in pristinum o che
comungue consentano un'adeguataattivitarisarcitoria; corrispondentemen-
te, avrebbe imposto di escludere dal catalogo sia i reati produttivi di
conseguenzedannoseineliminabilisiai reati di pericoloo formali,cometali
non produttivi di esiti lesivi da rimuovere.

Sennonché una siffattainterpretazione, se da un lato avrebbe indubbia
menteribaditola” natural €' vocazionedd giudicedi paceallamediazionedei
conflitti interpersonali, dall'altro lato avrebbe impegnato il legislatore dele-
gato in unaricercadal'esito negativo pressoché scontato, in ragione della
carenza nella legidazione complementare di reati di danno eliminabile o
risarcibile conformi ai due precedenti criteri.

Questorisultato sconfortante (oltreché verosimilmente non previsto né
voluto dal legislatore del egato) poteva essere evitato in due soli modi:

a) interpretando estensivamente e atecnicamentel'espressione™elimina
zionedelleconseguenzedannose”,sino arenderlaequiva enteall'espressione
"rimozione degli effetti eliminabili”. In tal modo s sarebbero potuti consi-
derare conformi al criterio in esame taluni reati formali o di pericolo che
ammettono comportamenti in forma di "controcondotta’ atti a produrre
I'disionedellesituazioniillecitepenal mentevietate (1) (si pens ad esempio,

(1) Cfr. D Groving, Giudice di pace e legisiazione penale complementare, cit., c.
318. Cfr., dltresi, Riviezzo, La persona offesa protagonista del processo davanti al
giudice di pace, cit., p. 8.

(119) Attraverso tale particolarelettura dell'espressionein esame si giungerebbe
cosi al'individuazionedi una particolare categoria di fattispecie definibili "a offesa
reintegrabil€”,in quanto atte aconsentireil ripristinodellasituazioneprecedentealla
violazione. Sul punto cfr. DI Gioving, Giudice di pace e legislazione penale comple-
mentare, cit., c. 320. Sulla presunta compatibilitadello schemade reato di pericolo
con "condotte di tipolato sensu riparatorio" cfr.,in senso adesivo, Relazione al D.lgs.
sul giudice di pace penale, cit., p. 39.
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inrelazioneal'art. 3 del d.P.R. 4agosto 1957, n. 918, all'ottenimento tardivo
dell'autorizzazione e/o dell'approvazione necessarie, rispettivamente, ala
costruzione e funzionamento di un rifugio apino e/o ala custodia dello
stesso). Tale soluzione, tuttavia, oltre che criticabile sul piano strettamente
interpretativo,s sarebberivelatatendenzia mentei nsoddi sfacente sul piano
politico-criminale: in tal modo sarebbero stati infatti esclusi giocoforzadal
catalogotutti i reati formali o di pericolo non passibili di comportamentilazo
sensu riparatori orisarcitori,ancorchépuniti con penepecuniarieo detentive
non superiori aquattro mesi, non rientranti nelle materiedi cui al'art. 341
689/1981 nonché — come vedremo in seguito — privi di difficoltainterpre-
tative e non abbisognevoli di indagini complesse.

b) circoscrivendo in via ermeneutica l'ambito applicativo dd requisito
costituito dall'diminabilita delle conseguenzelesive ai soli reati di danno,
cosi daammetterela competenzade giudicedi paceanchein ordineareati
formali o di pericolo che non ammettano forme, sia pur improprie, di
rimessionein pristino, reintegrazione, riparazione, risarcimento del danno.

Questasecondasoluzioneinterpretativada un lato si rivela, rispetto ala
precedente, dotata di effetti estensivi ancora piu radicali, dal'atro lato ap-
pare confortatadaargomenti per molti aspetti pit persuasivi di quelli posti a
supporto della prima, cioe su argomenti facenti levasiasui principi di pro-
porzione e ragionevolezza della risposta punitiva, sia sull'esigenza di siste-
maticitae coerenzatrail primo eil secondo commadell'art. 151 468/1999.

Con specifico riferimento ai principi di proporzione e ragionevolezza
sanzionatoria, occorre infatti sottolineare come la complessiva disciplina
punitivaprevistaper gli illeciti devoluti allacompetenzade giudiceonorario
risulti per alcuni aspetti piu favorevoledi quellain precedenzadettata per gli
illeciti in questione. Si sarebbe dunque rivelato per certi vers incongruo
escludere a priori dall'elenco e dai relativi benefici sul piano sanzionatorio
tutti i reati formali o di pericolo per il solo fatto di non consentire
I'eliminazione delle conseguenze dannose, sebbene questi illeciti risultino
inlineadi massimameno gravi di quelli di danno (*2°).

Con riferimentopoi al'esigenzadi sistematicitae coerenzatrail primoeil
secondo commadell'art. 15 1. 46811999, merita di essere sottolineato chelo
stesso legidatore del egato aveva provveduto ad attribuire direttamente alla
cognizione ddl giudice di pace talune fattispecie formali o di pericolo
preclusive di qualsias forma di riparazione o risarcimento (si pend, in
particolare, agli artt. 689, 690, 691, 726 c.p.). Unavoltaquindi disattesogia
in ambito codicisticoil molo puramente"conciliativo” del giudice onorario,
sino ariconoscergli una competenza estesa a reati radicalmenteestranei ad

(20) Cfr. Rdadoned D.lgs. sul giudice di pajepende, Cit., p. 40. In dottring, in
particolaree per tutti, D1 Gioving, Giudiced pecee legidaz onepend complematae
cit.,c. 321.
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ogni forma di microconflittualitainterpersonal e, sarebbe risultato difficil-
mente spiegabil e un atteggiamentopit rigorosoin relazioneai reati previsti
nelleleggi speciali.

I1legidatore delegato ha optato dunque per la seconda soluzione inter-
pretativa, in modo da poter devolvere alla cognizione del giudice di pace
anche taluni reati formali e di pericolo previsti in leggi speciali. Qui basti
accennared fatto che, ad esempio,in tale catalogo é stato inseritol'art. 186
comma 6 del nuovo codice dellastrada, nel quale si sanzionalaviolazione
formaleconsistentend rifiutodi sottoporsi all'accertamento di un eventuale
stato di alterazione psico-fisicadd conducentedd veicolo; cosi come sono
stati inseriti gli artt. 1119 del codice della navigazionee 186 cornma 2 del
nuovo codiceddlastrada, attraversoi quali s tendono a preveniree punire,
rispettivamente,i comportamenti pericolosi del componentedd l'equipaggio
che durante un servizio attinente alla sicurezza della navigazionesi addor-
menta, e del soggetto che guidain stato di ebbrezza.

4) Anchel'ultimo e piu discrezional ecriterio selettivo— in basea quale,
come s ricordera, possono essere devoluti alla competenzadel giudice di
pace"reati peri quali nonsussistonoparticolari difficoltainterpretativeenon
s impongonoindagini o valutazioni complesseinfattooindiritto" — e stato
interpretato dal legidatore delegato in modo tendenzialmente estensivo, o
comunguenon parti colarmenterigoristico. Cio é dimostrato, ad esempio, dal
fattochesonostateinseritein elencoanchetalune fatti speciepenali attuative
dd diritto comunitario,lequali possonotalorarivelars portatrici di imprevi-
sti quanto complessi problemi interpretativi, stanti i non agevoli rapporti di
integrazione tra la legidazione interna e la normativa CE. Certamente,
I'atteggiamento assunto dal delegato in relazione a tale criterio pud essere
stato determinatodaunapluralitadi ragioni.Si pensi,innanzitutto, a fattodi
voler "valorizzare' a massimo la figura professionale del giudice di pace,
nonchéaquello di voler far dipendere quanto meno possibile I'ammissione
dladisciplinadi favore previstaper i reati di competenzadi tale giudiceda
valutazioni a carattere eminentemente processuale. Da valutazioni, cioe,
inidonee agiustificare,sul piano retributivo cosi come su quello preventivo,
un trattamento sanzionatorio diverso sul piano dell’afflittivita per fatti
eventualmente connotati da un livellodi disval ore tendenzialmenteomoge-
neo.

Vero e tuttaviache il legidatore delegato non ha ddl tutto eluso questo
criterio (comeviceversagli sarebbeforse stato possibile, tenuto anche conto
dd notevolissimolivellodi elasticitadi quest'ultimo),limitandosi piuttostoa
renderlodecisivo solo nel casi in cui le difficoltainterpretativeo probatorie
adombratedatalune fatti specieincriminatrici avrebbero potutorisultareicto
oculi esorbitanti rispettoai profili professionali del giudice di pace. Cosi, ad
esempio, s e ritenuto di escluderedallacompetenzadi detto giudicel'art. 189
comma4 del testo unico delleleggi sanitarie, in quanto tale norma presup-
pone un'indagine su di unanormativatal mentestratificatada suscitare, con
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ogni probabilita, nonfacili problemi di naturainterpretativa. Analogamente,
la particolare complessita della materiadei brevetti ha sconsigliato I'inseri-
mento nel catalogo del reato di cui all'art. 88 r.d. 29 giugno 1939, n. 1127.

9. Sutaluni specifici problemi affrontati dal legislatore delegato per la selezione
delle fattispecie penali devolute alla cognizione del giudice di pace.

Ndlo stilarel'denco delle normeincriminatrici dadevolverealacompe-
tenzadd giudicedi pace, il legidatore delegato ha dovuto affrontare taluni
problemi divers eulteriori rispettoaquelli i n precedenzapassati i n rassegna
nell'ambito dell'esame dei criteri selettivi previsti dallal 46811999.

a) In primo luogo, I'immissione nel catalogo di talune fattispecie é stata
ostacolata dall'incertezza esistente in dottrina e/o giurisprudenzacircala
loro avvenutaabrogazioneo depenalizzazione. Cosi, non sono state inserite
in elenco alcune norme penali a carattere bagatellare in materiadi migra-
zione (art. 68 lett. c emr.d.l. 13 novembre 1919, n. 2205 e art. 101.24 luglio
1930, n. 1278), daritenersi verosimilmentenon piuinvigore. Parallelamente,
non sono stati devoluti al giudicedi paceil reato di cui al'art. 1 comma4
d.Igs. 291uglio 1947, n. 804 in temadi istituti di patronato, punito con pena
detentiva solo in caso di recidiva, e dunque depenalizzato soltanto ove la
recidiva non sia considerata quale circostanza aggravante atta a rendere
operativoil limite alladepenalizzazione previsto dall'art. 32 comma?21 6891
1981. Problemi analoghi hanno inoltre sconsigliato I'inserimento in elenco
degli artt. 188 commal e 265 biscomma2ded Testo unicodedleleggi sanitarie
del 1934.

b) I'n secondo luogo, apit ripresesi & postoil problemase demandareal
giudicedi pacefattispeci e desti nate verosimilmentea concorrerecon norme
incriminatrici di competenzadel giudice ordinario. Esemplare, a riguardo,
I'art. 3commall.2 aprile1968, n. 475, voltoapunirel‘aperturaol’eserciziodi
una farmaciasenzala prescritta autorizzazione, e votato il piu dellevoltea
concorrere col reato di esercizio abusivo di una professione (art. 348 c.p.).
Altrettanto esemplarel'art. 9 comma 31 5 febbraio 1992, n. 175 in temadi
pubblicitasanitaria e di repressionedell'esercizio abusivo delle professioni
sanitarie, che gia nd relativo testo rivelala propria predisposizione a venir
contestatoin concorso conaltri reati (**'). Frenandolaricordatatendenzaad
estenderegli ambiti cognitivi del giudicedi pace,il legidatoredelegatohain
linea di massima privilegiatola soluzione di non inserire in elenco quelle

(1) In base a tale norma"Laviolazioneddle disposizioni di cui al comma?2 e
punita, anche in aggiunta ale sanzioni applicabili ove il fatto costituisca pit grave
reato, con unaammendapari al valoredei beni forniti,elevabilefinoa doppioin caso
di recidiva’'.
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norme incriminatrici di cui appaia evidentela convergenza con fattispecie
devoluteal giudiceordinario.

¢) Infine, e soprattutto, spinosa s € rivelata la scelta se collocare nel
catalogo previsto dl'art. 4 comma 2 d.1gs. 274/2000 talune fattispecie pit 0
meno strettamente ricalcate su norrne codicistiche non attribuite ala
competenzadd giudicedi pace, e dirette a punire, voltaa volta, la mancata
esecuzione, l'inosservanza o il rifiuto da parte del reo di adempiere ai
prowedimenti o ale richieste provenienti, a secondade casi, da giudice,
dall’Autorita ovvero da un pubblico ufficiale o da una personaincaricata di
un pubblico servizio (cfr.in particolare, gli artt. 388, 650, 652 c.p.) .

I1problemasi & posto, ad esempio, con riferimentoall‘art. 7 comma 9 d.
Igs. 25 gennaio 1992, n. 74in materiadi pubblicitaingannevole,cheevocalo
schemadéll'art. 388 c.p. In questo caso, il diverso tenore complessivo delle
duenormeel'assa differentelivello di disvalore dei comportamenti da esse
evocati hanno comunqueindottoil delegatoainserireinelencotalenorma di
fontecomplementare, nonostanteladelicatezzadi talune valutazioni daessa
impostein sede applicativa ('2).

Anche se hanno portato a un esito opposto, riflessioni almeno in parte
analoghe hasuscitatol'art. 258 comma3 del testo unico delleleggi sanitarie
dd 1934. A favore dell'esclusione dal catalogo di tale fattispecie ha infatti
giocato la sua strettissima somiglianza con I'art. 652 c.p., non inserito dal
legidatore delegante tra le fattispecie codicistiche di cui al'art. 4 commal
d.Igs. 27412000.

In ogni modo, la questione centrale, in ragione del numero delle norme
coinvalte, e stata quellase inserire nell'apposito elenco | e fatti specie penali
improntate alo specifico modello dell'art. 650 c.p. in temadi inosservanza
dei prowedimenti dell'autorita. Al riguardo, il delegato era chiamato a
confrontarsi con unapluralitadi soluzioni diverse per plausibilitaerisultato.
In primo luogo, s sarebbe potuto reputare che la mancata riconduzionedi
tale articolo al'interno delle fattispecie codicistiche esplicitamente deman-
datedal legidatoredel egante allacompetenzadel giudicedi paceimponesse
un analogo atteggiamento di rifiuto da parte del legidatore delegato nei
confronti delle fattispecie strutturalmente simili. In secondo luogo, da una
angolazione diversa ma con identico esito, si sarebbe potuto ritenere cheiil
sindacato sullalegittimitadell'ordine, imposto dall efattispeciein questione,
per la sua verosimile complessita sconsigliasse comungue I'inserimento di
tali norrnendl'denco di cui all'art. 4 comma2 d.lgs. 27412000. 1 n terzoluogo,

(1) Per unacriticaall’attribuzione al giudicedi pace della competenza relativa
alafattispecie in questione, a causa della difficile valutazione della legittimita dei
prowedimenti di urgenza, o inibitori, o di rimozione degli effetti, di cui dettanorma
sanzional'inottemperanzacfr. BRonzo, GaLLuccl, Competenza Connessione. Riunione
eseparazione, cit., p. 52.
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in una prospettiva destinata a produrre risultati opposti, si poteva essere
indotti a presumerecheil carattere"special€' dellefatti speciestruttural men-
teispirate allanorma "madre" rinvenibiledll'art. 650 c.p. implicasse un pit
agevole accertamento degli elementi costitutivi delle relative violazioni,
suggerendo cosi — a contrariis — di prevederein relazione ad esse quélla
competenzade giudicedi pace viceversaesclusarispetto al'art. 650 c.p. in
ragione della genericita e vastita del campi di materia richiamati in que-
st'ultimo ('?*). In quarto luogo, e infine, era lecito presupporre che le
difficoltainterpretative proprie delle fattispecie "specidi” rical cate sul mo-
dello dell'art. 650 c.p. risultasserotutt'altro chedi analogo livdlo, in quanto
significativamente condizionate da talune variabili, quali innanzitutto le
materie toccate da ciascunafattispecie, il grado di tassativitadelle singole
norme incriminatrici, il tipo e il livello di conoscenze tecniche da esse
presupposte in capo all'organo giudicante: con conseguente necessita di
valutarecaso per caso in ordine all'opportunitadi devolvereallacognizione
dd giudicedi pacelefattispeciein questione.

Come specificato nellarelazione di accompagnamento, in virttt dellasua
maggioreplausibilitae ragionevol ezzal'ultimaddlesoluzioni qui tratteggia-
te é stata quella preferitadal legidatore delegato, il quale hafinito cosi per
sel ezionare meticolosamente, tralevarieipotes di inosservanzadel provve-
dimenti dell'autorita, quelle che apparivano almeno prima facie prive di
particolari difficoltainterpretative ('2).

10. Note in margine al catalogo delle fattispecie penali “accessorie” previsto
dall'art. 4 d.lgs. 274/2000.

Nd corso dei precedenti paragrafi si € avuto modo di sottolineare come
solo erodendo a massimo la valenza selettiva insita in taluni del criteri
previsti al'art. 15 comma 3 1 4681199 il legisatore delegato € riuscito a
inanellare nell’art. 4 comma 2 d.lgs. 27412000 un numero se non notevole,
quantomeno non del tutto irrisorio di fattispecie di diritto penale comple-
mentare devol uteallacompetenzadel giudicedi pace.

A lasciare perplessi, tuttavia, non ¢ tanto la modesta ampiezza de
catalogo, quanto, per cosl dire, la scarsa caratterizzazione e significativita
di questeultime. Elementi,questi,dovuti non giaallasceltadi dil atarequanto
pit possibilele magliedei criteri previsti dalladelega, masemmai allascarsa

(=) Cir., d riguardo, le osservazioni di D1 Grovine, Giudice di pece e legidazione
paﬁemmple’rmtareat c. 322. ) _ )

(24 Cfr. Rdaaonelegs sul giudiced pendle, cit., p. 39. Indottrinactr., in
particolare, Bronzo, GaLLuccl, Compelenza one RthldEeseperazore cit.,
p. 51 ss.; Di Grovixg, ‘Giudiced pece e legidazionepende complenentarg cit., c. 321ss
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"compatibilita' esistentetra i suddetti criteri eil pur vasto campionario di
fatti specieincriminatrici offertodallalegislazionespeciae. | naltre parole,si
puo forse dire che la legge delega non dettava criteri tali da consentire
I'individuazione di un catalogo di norme incriminatrici tendenzialmente
omogenee sul piano strutturale e/o politico-criminale, capaci di riflesso di
conferire, in materia penale, profili univoci e coerenti a giudice onorario.
Unaindaginedelle nomeincriminatrici selezionatesi traduce, invero, nella
letturadi unaseriedi fatti speci eeterogenee costruitein chiavedi pericolose
non addirittura di mera disobbedienza, poste di frequentea salvaguardiadi
funzioni amministrative,contenuteintesti normativivarati nell'arco di quasi
settant'anni e incidenti sulle piu diverse materie (circolazione stradale,
commercio, elezioni e referendum, ferrovie, lotto e lotterie, navigazione,
pubblicita ingannevole, rifugi apini, sicurezza pubblica, sanita pubblica,
ecc.). Certamente, questa sensazione di eterogeneitanon risulta adeguata-
menteneutralizzatadal comma3dell'art. 4d.1gs. 274/1999, in baseal qualela
competenza per tutti i reati elencati nei primi due commi di tale articolo
permane in capo a tribunale nel casi in cui in relazione ai suddetti reati
ricorraunao piu delle circostanze ad effetto specialein temadi terrorismo,
mafia, discriminazioni razziali. E chiaro infatti che la sussistenza di tali
circostanze implica realta criminologiche estranee dle competenze de
giudicedi pacee dle relativelogiche processuali e sanzionatorie.

Naturalmente, I'assenza di omogeneita di tali norme pud alimentare
talune critiche circa I'opportunita delle scelte effettuate. Cosi, da un lato
nonsi € mancato di sottolinearecome in relazione a certe normeincrimina-
trici a carattere formale inserite in elenco sarebbe risultato senz'altro piu
logico e conveniente operare nel senso di unaloro drastica depenalizzazio-
ne ('25); dall'altro lato s € avuto modo di recriminare sulla devoluzioned
giudice di pace di reati che, per la loro particolare natura, avrebbero a
giudizio di taluno meritato di continuare a essere sanzionati con gli
strumenti punitivi a disposizionede giudicetogato.

Quest’ultima criticahariguardato, in particol are, le uni chefatti specie del
catalogo realmente significative a livello statistico, e dunque capaci di
implicare un'effettiva deflazionedd caricogiudiziario (1*). S allude, benin-
teso, agli artt. 186 commi 2 e 6, 187 commi 4 e 5 e 189 comma 6 del nuovo
codice della strada, volti rispettivamente a punire la guida in stato di

(125) Cfr. ad esempio, con specificoriferimento alle violazioni formali di cui agli
artt. 25 e 62 r.d. 77311931 in materie di cerimonie e pratiche pubbliche non
preavvisate (ma anche a reato di pericolo di cui al'art. 1119 dd r.d. 327/1942
relativamenteadll'ipotes del componente dell'equipaggio che si addormenta, BaLpuc-
a1, Il giudice di pace. Competenza penale, un modello da seguire, in www.cittadinolex,

2

p. 2
(12¢8) Sul punto cfr. Pisa, Un diritto penale mite, cit., p. 16.
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ebbrezza, la guida sotto I'influenza di sostanze stupefacenti e il mancato
rispettodell'obbligodi fermarsi in casodi i ncidentestradal e (*?%). Sennonché,
anchea prescinderedal fatto cheancoraintempi recentissimi i suddetti artt.
186 e 187 parevano destinati alla depenalizzazione (poi evitata grazie a un
emendamento del progetto sfociato nella legge 20511999) (1), una volta
accettatala devoluzione al giudicedi pacedei fatti lesvi a carattere colposo
derivanti dai suddetti comportamenti (artt. 582 e590c¢.p.) (**¥), nondovrebbe
certo destare scal porela devoluzioneall o stesso giudicedi taluni comporta:
menti pericolos atti afavoriretali fatti lesivi. In realta, I'unico argomento
capace di giustificare I'attribuzione a giudice di pace ddl reato di lesioni
colpose e non anche degli illeciti penali or ora ricordati in materia di
circolazione stradale risiede nel carattere "interindividuale' del primo e
nell'assenza nel secondi di quelle "' conseguenze dannose eliminabili™ costi-
tuenti, in base dlaletteradel'art. 15 comma 3 lett. b) 1 46811999, uno dei
requisiti necessari alla competenzadel giudice onorario. Al riguardo, si &
perd gia avuto modo di osservare che il legidatore delegato ha deciso di
circoscriverel'ambito d'operativita di tale criterio ai soli reati di danno, in
modo da non precludere I'immissione nel catalogo di reati privi di evento
lesivo.

A questo punto, per tutti i reati formali e di pericolo selezionati dal
legidatoredel egato, s pone comungueil problemare ativo all'individuazio-
ne delle condotte riparatorie atte a consentirel’'estinzione ddl reato ai sens
dell'art. 35 d.lgs. 27412000. Al riguardo, Si pud osservare comei comportar
menti riconducibili nel novero di tali condottepossanovariaresignificativa
menteasecondadel'interpretazionedataal commaldi talearticolo,inforza
dd qualeil reato puod essere dichiarato estinto "quandol'imputato dimostra
di aver proceduto (...) ala riparazione del danno cagionato dal reato,
mediantele restituzioni ol risarcimento, edi aver eliminato le conseguenze
dannoseo pericolosedd reato”. | n estremasintesi, due sembranol e possibili
letture d& commain questione: in base alla prima, a carattere piu tecnico,
questecondotteriparatorie potrebberosussisteresoloin relazionea un reato
di danno, con conseguente impossibilita per I'autore di beneficiare dell'e-
stinzionedd reatoex art. 35in casodi commissionedi unillecitoformaleodi
pericol o;in baseallasecondal ettura, potrebberoessereconsideratecondotte
lato sensu riparatorie non solo quelle atte ad eliminareil danno, ma anche

(*77) In particolare, manifestano perplessitain merito all'attribuzione degli artt.
186 e 187 d.)gs. 30 aprile 1992, n. 285 alla competenza del giudiceonorario Bronzo,
GaLLucct, Competenza. Connessione. Riunione e separazione, cit., p. 50-51.

('28) Sul punto cfr., per maggiori dettagli, oi Gioving, Delega al Governo per la
depenalizzazione dei reati minori e modifiche al sistema penale tributario (I. 25 giugno
1999, n. 205, in G.U. 28 giugno 1999, n. 149), in Gazz. giur., 1999, n. 39, p. 9.

(1) Devoluzione, comesi ricorderd, operata direttamente dall'art. 15 comma 1
dellalegge delega 46311999, Al riguardo cfr., supra, sub par. 5.
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quelle volte semplicementea sanare |a precedente situazioneillecita, even-
tualmente anche medianteinterventi di mera'"regolarizzazione' (per esem-
pio, attraverso|'ottenimentoex post dell'autorizzazione mancante).

Sebbene questasecondainterpretazionetenda a sottoval utareil fatto che
nd testodell'art. 351edue condi zioni consistenti nella"ri parazionedel danno
cagionato” e nella“ eliminazione delle conseguenze dannose o pericolose'’
sono legate dalla congiunzione"€' anziché"o", essaappare tuttaviaper certi
vers preferibileallaprima, se non altro perché maggiormenteinlineaconla
letturadata dal legidatore delegato a criterio selettivo della " eliminazione
ddlleconseguenzedannosedd reato" di cui dl'art. 15 comma 3lett. b) 1.4681
1999 (1*). In base atale interpretazione, l'istituto dell'estinzione dd reato a
seguitodi condotteriparatone risulterebbeinutilizzabilesoloin riferimento
aquei reati rispettoai quali nessun meccanismorisarcitorios riveli possibile
(s pensi, ad esempio, a gia piu volte ricordato reato di guida in stato di
ebbrezzadi cui all'art. 186 commaZ2 del nuovo codicedellastrada, ovvero al
reato di cessionedel propriosangueafini di lucrodi cui al'art. 17 comma3l
4 maggio 1990, n. 107). Rispetto a tali reati, dunque, potrebbe tutt’al piu
essere utilizzata — sussistendone i presupposti — I'ulteriore forrna di
definizione alternativa del procedimento prevista dall'art. 34 dlgs. 2741
2000, consistentendll'esclusione ddlla procedibilitaper la particolaretenuita
dd fatto (3!).

Secondo taluno, peraltro, lasoluzioneinterpretativaqui esaminata, seda
un lato dilatalo spettro d'utilizzabilita ddl'art. 35, dall'altro lato rischia di
produrre una caduta dell'effetto deterrente connesso dleipotes alternative
sanzione/riparazione, CONNESSO cioé ai contenuti afflittivi propri non solo
ddla prima ipotesi, ma anche della seconda. Al riguardo, é stato infatti
sottolineatochementreinrelazioneai reati espressivi di forme di conflittua
lita interindividual el'eliminazione delle conseguenze dannose (materiali e
morali) puo risultare, per lasua verosimilegravosita, tutt'altro che privadi
efficacia intimidativa e risocializzetiva, atrettanto non s verifica certo
rispetto ai reati posti a tutela di funzioni amministrative, i quali sovente
consentono meccanismi di riparazionein formadi mera'"regolarizzazione"
privi di significativi costi sul piano personale (1%2).

(130) Cfr., supra, sub par. 8, n. 3.

(131) Come sottolineato dalla Relazione al D.lgs. sul giudice di pace penale, cit.,
p. 40, gli autori dei reati che non ammettano comportamenti a carattere riparatorio-
ripristinatorio non potrebbero ritenersi irragionevolmentesperequati per mancata
fruibilitd del meccanismo estintivo previsto dall'art. 35 d.lgs. 27412000. Dd resto, in
relazionead unasituazione per molti aspetti anal oga, la Corte costituzional ehaavuto
modo di rilevarechetrattamenti legidativi differenziati possono risultare giustificati
dlaluce delladiversastruttura del reato (sent. n. 205 del 28 maggio 1999).

(132) Cfr., d riguardo, Bronzo, GaLLuccl, Competenza. Connessione. Riunione e
separazione, cit., p. 49.
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Sennonché, I'opzione interpretativavolta ad ammettere la possibilitadi
porre in essere condotte lato sensu riparatorie anche in relazione a taluni
reati di pericolo o di mera disobbedienza, pur presentando indiscutibili
margini di opinabilita, non sembra poter essere efficacemente contrastata
conargomenti fondati sullaeventualeirrisorietadelacontropartitarichiesta
a reo per fruire della causa estintiva previstadall’art. 35. Infatti, in base a
commaz2di talenorma, "il giudicedi pacepronuncialasentenzadi estinzione
ddl reato di cui al commal, solo seritieneleattivitarisarcitone eriparatone
idonee a soddisfarele esigenzedi riprovazionede reato e quelledi preven-
zione" ('*). La possibilita per il giudice di valutare discrezionalmentela
congruitadelle condotte riparatone in chiave sia retributivasia preventiva
ai fini delladichiarazionedi estinzionedel reato potrebbequindi consentirgli
di bilanciare la diluizione in via ermeneutica delle condizioni poste dal
comma 1 della norma in oggetto, disinnescando taluni possibili effetti
negativi connessi all'estensione di queste ultimea fattispecie non produttive
di danni in senso proprio.

In definitiva, sembra di poter dire che, nel pit generale quadro ddlle
competenze penai del giudice di pace, il catalogo di reati tratti dalla
legidazione penale complementare costituisceil prodotto di criteri selettivi
"pensati” con riferimento ad una figura di giudice mediatore difficilmente
valorizzabilein ambito extracodicistico. Di qui, la difficoltadi selezionare
fattispecie di fonte complementareconsone ad un giudice prevalentemente
votato allaconciliazione, e la conseguente scelta di inserirein elenco anche
(soprattutto) fattispecie"eterodosse’, purché benintesoespressivedi formedi
criminalitabagatellare, nonché tendenzia menteprive di difficoltainterpre-
tative e valutative. L'esperienza applicativa consentira di appurare se la
cernita effettuatadal legidatore delegato — se le inclusioni e le esclusioni
che caratterizzano I'denco di cui all'art. 4 comma 2 d.lgs. 27412000 — sia
conforme ai criteri di delega e, a contempo, ai canoni costituzionali di
ragionevolezza.

11. Considerazioni conclusive.

L'esame sin qui effettuato del catalogo di reati di fonte codicistica e
extracodicistica attribuiti alla competenza dd giudice di pace sembra
rafforzare il sospetto che, in materia penale, tale organo giurisdizionale
costituisca, per cosi dire, I'ambiguarisultante di due diversi modelli.

I1primoé quello, assai ben caratterizzato, dd giudiceconciliatore; cioédi
un giudicedeputato, almenoin primabattuta, aforme di composizionedegli

(133} Sul punto cfr., supra, sub par. 5, nt. 89.



| reati di competenza del giudice di pace 181

episodi di microconflittualitainterindividual e,voltein particolareaincenti-
vare e premiare condotte riparatorie estintive dell’allarme sociale e del
bisogno callettivo di pena.

I1secondo modello € quello, assai pit scontato e banale, del giudicedelle
"bagattelle criminali”, sovente di cosi lieve entita concretada non meritare
I'esercizio dell'azione penale, e comunque tali da poter essere prevenute e
punite attraverso il ricorso a strumenti sanzionatori caratterizzati da un
basso livelo di afflittivita

Ancorchéaccomunate per taluni aspetti (quali lamodestagravitaintrin-
secadedleviolazioni el'assenzadi difficoltandl'interpretazione dellanorma
o nell'accertamento del fatto), le categorie di illeciti sotteseatali moddli di
giudice onorario risultano tutt'altro che coincidenti. Vero ¢, pero, che
entrambele categorie comprendono un numero di fatti specie potenzia men-
te maggiore di quello espresso dal complessivo catalogo rinvenibileall'art. 4
d.lgs. 274/2000 ('*4). In questosenso, nullaescludeche nd futuro, qualorain
ambito penaleil giudicedi pace dia buona provadi s, I'dlenco dei reati ad
devoluti possa essere adeguatamenteampliato.

In ogni caso — a meno di non evolvere verso unasorta di giurisdizione
alternativa, per vero sin d'ora auspicata da una parte delladottrina (**) e a
suo tempo vagliata con cura dalla stessa Commissione ministeriale per
I'attuazione della delegain materia di competenza penale del giudice di
pace ('*¢) — il futuro del giudicedi pacein ambito penalesembradestinatoa
due possibili esiti. Da un lato, a una progressiva caratterizzazionedi tale
organo in senso strettamente " pacificatorio”, perseguita anche e soprattutto
valorizzando meccanismi conciliativi ddl tipo di quelli previsti all'art. 29
comma 4 d.lgs. 27412000. Dall'dtro lato, alla graduale perditadi tale tratto
caratterizzante, conseguente all'attribuzione al giudiceonorario di ulteriori,
eterogenei gruppi di reati accomunati solo dallaloro presunta dimensione
"bagatellare’. In quest'ultimo caso, si verrebbe a realizzare una sorta di
sotterranea prosecuzione di quel processo di depenalizzazione che, nelle
sue modalitatradizionali, potrebbe forse essere prossimo a capolinea (**").

~ (¥%) Cifr., per talune future, possibili inclusioni all'interno dell'attuale catalogo, le
puntuali esemplificazioni di Para, La competenza penale del giudice di pace con
riferimento ai reati previsti dal codice, cit., par. 3,in fine.

(15) In argomento cfr., diffusamente, DI Giovine, Giudice di pace e legislazione
penale complementare, cit., c. 323.

(1*¢) Forme di giurisdizione alternativa dirette a offrire all'imputato la scelta se
sottostareal giudizio del magistratotogato, con le garanzie maanche coni rischi del
caso, o seviceversaaffidars a giudicedi pace. Taesoluzioneé stata peraltroscartata
dallaCommissione, in quanto innanzitutto ritenutaesorbitantedai limiti delladelega.

(137) E stato infatti ha piu riprese sottolineato come il processo di deflazione
penalerealizzatodallal.20511999 e dai relativi decreti — avendo coinvolto numerose
fattispecie a carattere anche delittuoso non di rado assoggettatea penedetentive sole,
alternative o congiunte di notevole durata massima — abbia toccato traguardi per
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S verrebbe, in atre parole, ad offrire unarispostanuovaa problemi antichi,
resa eventualmente piu credibile da un sia pur modesto potenziamento
ddl'arsenale sanzionatorio attualmente a disposizione dd giudice di pace,
nonché da alcuni ritocchi a relativo procedimento penale: ferme restando,
naturalmente, quellegaranzie processuali chelanuovanorrnativaprevede e
cheoggi risultano eccessivamentesacrificatein ambito amministrativo (13).

ABSTRACT

After some brief considerationsregarding giudice di pace's jurisdiction asit was
settledinthebillsin Parliament put forward during theeightiesandin1.37411991, this
essay analysesthe crimesfallinginto theaf oresai djudge's competence, accordingtol
20511999 and to d.Igs. 27412000.

In particular, after ashort review o the Penal Codés crimesgranted to giudice di
pace, the attention isfocused, firstly, on the principlesand the guiding linesby means
o whichextra codicem offences entrusted to that judge are chosen; secondly, on the
extensive interpretation of those principle adopted by the Italian Government, in
order to set up an enough widelist of crimes; thirdly, onthe further issuesfaced by the
Governement whilesel ectingthe offencesin matter. Finally, theroleplayed by giudice
di paceinthecriminal field isconsidered in thelight o his present jurisdiction.

Premessi alcuni brevi spunti sulleforme di competenza penalede giudicedi pace
previstenei progetti di legge degli anni '80 e nellalegge 37411991, il lavoro si incentra
sull'esame dell'elenco dei reati devoluti a giudicedi pacedi cui al d.lgs. 27412000.

In particolare, dopo una sinteticarassegnadei delitti e delle contravvenzioni di
fonte codicistica attribuiti al giudice onorario, I'attenzione si sposta sui principi e
criteri direttivi per ladeterminazi onedel | ef atti speci epenali extra codicem demandate
a tale organo; sull'interpretazione estensiva data dal legidatore delegato a detti
principi e criteri a fine di poter redigere un catalogo di fatti speciesufficientemente
ampio; sugli ulteriori problemi affrontati da quest’ultimo per la selezione delle
fattispeciein questione. Infineci s interrogasui profili assunti dal giudicedi pace
in ambito penale, allaluce delle sue attuali competenze.

certi aspetti difficilmentesuperabili. Sul punto cfr., tragli altri, Bernarpr, Brevi note
sulle linee evolutive della depenalizzazione in Italia, cit., par. 11; Di GioviNg, Delega al
Governo per la depenalizzazione dei reati minori e modifiche al sistema penale tributario
(1. 259giugno 1999, n. 205, in G.U. 28giugno 1999, n. 149), cit., p. 8; FipELBO, La nuova
depenalizzazione, relazione svoltaal decimo convegnonazionale A.C.l. "Depenalizza-
zione e circolazione stradal€" (Lucca, 24 giugno 2000), in corso di pubblicazione.
(138) Al riguardo cfr., in particolare, Tonini, La huova competenza penale del giu-
dice di pace: un'alternativa alla depenalizzazione?, in Dir pen. proc., 2000, p. 931-932.
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RAGIONI, DIRITTI E GIUSTIZIA
(NON SOLO) PROCEDURALE

1. Pluralismo e giustizia procedurale

I1principal epregiodi un’idea di giustizia procedurale,alivelointuitivo,é
la sua compatibilitacon concezioni sostanziali differenti, un pregio partico-
larmente prezioso nelle societa multiculturali e pluraliste. Esse sono conno-
tatedaunadiffusarichiestadi reci procoriconoscimentodel ledifferenzeche,
asuavolta, rivelalaconvergenzadi dueistanze. La pretesadi riconoscimen-
to,daunlato, attestaunadiversificazionede leconcezioni del bene, dei piani
di vitaeddlaspecificitadi plurali tradizioni culturali; dal'atro, essaesprime
anche I'esigenza di un riscontro intersoggettivo, I'esigenza, in altre parole,
chelediverse concezioni etradizioni, possanoin qual che modo comunicare.
Lacondizionedi ammissioneallacomunicazioneé datadal fatto checid che
S propone possa essere argomentato con ragioni che reggano a vaglio del
didogo della comunita politica, ddl pubblico di cittadini. Cio che é acritico
(ogni posizioneche non pud essere esplicitamenteargomentata) deve essere
bandito perché incapace di contribuire ala "ricerca della veritd'. Oppure
perché, in nome di una "verita assoluta' costituisce, com’e il caso dei
dogmatismi e degli integralismi, una minaccia alla convivenza pacifica e
civile e ostacola I'esigenza di comunicare che é alla base di una societa
protesa al riconoscimento reciproco. Le opinioni, le ipotesi, i programmi
d'azione, le teorieetiche devono essere dunque disponibili all’argomentazio-
neead dialogo.

Parlare di ricerca della verita sembra pero inappropriato. Si direbbe,
infatti, che le teorie della giustizia procedural e consentano precisamentedi
fame a meno. In questo studio si vuole sostenere, invece, cheleteoriededla
giustizia procedural e implichino una ridefinizione del concetto di verita e
non la sua rimozione. Piu precisamente, tali teorie incorporano un'idea di
verita suscettibiledi progressivi approfondi menti, compatibilecon versioni
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provvisorie, contes minimali, un'ideadi verita, appunto, plurale, esitodi una
ricercadinamica, piit che unarealtaoggettivabile,dascoprire, ches impone
da <& per la sua evidenza. Com’¢ noto, o scopo fondamentale delle teorie
procedurali della giustiziaconsiste nel proporre modalitadi individuazione
di principi condivisibili nella sfera etico-politica, sulla base dei quali s
debbano reggere leistituzioni politiche. In fondo si tratta di dimostrare che
un giudizio, una convinzione, un‘idea sono tanto piu vaidi quanto megliosi
|possono spiegare o giustificare con "buone’ ragioni, laddove "buone’ ha un
vaore rafforzativo: sono tali le ragioni che si possono esplicitare e comuni-
care. La verita pud essere definita come una modalitadi relazione tra un
giudizio, una convinzione o un'idea, e le ragioni che lo spiegano o lo
giustificano. A noi interessa, owiamente, il tema della verita nella misura
in cui haun'incidenza nellariflessionesulla giustizia, In un certo senso, la
giustizia e la verita dd diritto e cid S pud sostenere sulla base della loro
affinita in relazione dle ragioni. E peraltro un parallelismo classico (%),
ripreso da Rawls in Una teoria ddla giustizia, una pietra miliare della
riflessionesullagiustiziadegli ultimi trent'anni: lagiustiziastaalleistituzioni
comelaveritaa sistemi di pensiero (2).

Lo sfondo culturale dell'espansione delle teorie procedurali della giu-
stizia puo essere genericamente individuato nella trasformazione plurali-
sta del dibattito etico. La centralita del carattere procedurale acquista
senso in un contesto di pluralismo delle opinioni e di riconoscimento del
primato dell'autonomia di giudizio dei soggetti. Il pluralismo, infatti, &
concepito come "l'inevitabile risultato a lungo termine dei poteri della
ragione umana, quando operano sullo sfondo di istituzioni libere e
durature" (3). Tuttavia, il pluralismo pu0 essere considerato un fatto
esistenziale contingente, un dato di partenza e/o di arrivo, un fatto
inevitabile, qualcosa di prezioso (%). Si tratta di due aspetti del problema:
da un lato, il piano dei fatti, dall'altro, il piano dei valori. Al pluralismo
"fattuale", checioe prende semplicementeatto dellediverseposizioni chesi
riscontranoin determinatecoordinate di spazio edi tempo, si puo obiettare
che, arigoredi logica, un'opinione empiricamente non rappresentata non

(1) Cfr. ArisToTELE, Politica, 1276a (acuradi CA. Viano, Utet, Torino 1992).

(®) Cfr. J. RawLs, Una teoria della giustizia (1971), acura d S. Maffettone,
Fdtrindli, Milano 1982, p. 21. ) )

@ J. Rawws, Liberalismo politico (1993), trad. di G. Rigamonti,acurad S. Veca
Edizioni d Comunita, Milano 1994, p. 23.

@ CIfr. MC. Nusssauwm, La fragilitadel bene. Fortuna ed etica nella tragedia e nella
filosofi%greca (1986), trad. itdl. eintrod. di G. Zanetti, I1 Mulino, Bologna 1996,
pp. 59-60. Cfr. ancheJ. Raz, Multiculturalism, in “Ratio Juris', 11, 3, 1998, pp. 193-205.
Edli sodiene de"we should not think of multiculturdism primarily as an ethica or
palitica theory, but asaweay of marking arenewed sengtivity, aheightened avereness
o certain Nesdspeople encounter in today's politicalredity” (ivi, p. 197).
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susciterebbenessun'attenzione. Sul pluralismo di principio graval'oneredi
fondareladimensioneassiologica (°) el'eventualeirriducibilita aunivocita
normativa e linguistica delle sue espressioni, che giustificherebbe la non
esaustivita delle sue storiche formulazioni. D'dtro lato, il pluralismo e
osservabile dal punto di vista sociologico ed in quest'ultimo caso si
manifesta nella forma del multiculturalismo, una categoria descrittiva
che ben da ragione delle societa contemporanee e che ben giustifica
I'assunzionedi un paradigma procedurale, anche se nel multiculturalismo
non c’e soltanto un riferimento ai plurali esiti dellaragione, maanche un
richiamo a carattere comunitario del fenomeno della cultura e alla sua
rilevanza nellaformazione dei valori.

Un punto meritevoledi attenzioneé se, ein chesenso,l'accettazione della
tes dedl pluralismo,siaalivdlodi gerarchiedi valoriindividuali,siaalivelodi
tradizioni culturali, vada necessariamentelegata alates dellairrazionalita
de vaori. Siain relazioneai sistemi valutativi individuali, siain relazioneai
sistemi vautativi comuni alle tradizioni culturali, non si potrebbe che
dedurrel'incomunicabilita o la compartecipazioneemotiva. I1fiorire delle
teorie procedurali della giustizia e la convivenza di tradizioni culturali
diverse, daduedistinti punti di vista, revocano in dubbiol'incomunicabilita
de sistemi di valori diversi. Ddla possibilitadi comunicazionesullabase di
ragioni che avanzano le teorie della giustizia ci occuperemo in questo
articolo. A propositode multiculturalismocome dato fattual e caratteristico
delle societa contemporanee, invece, ¢i limitiamo asegnalaredue problemi:
l'insufficienza pratica di intendere la convivenzadelle culture a di fuori di
un’ottica di integrazi one(chenon vuol dire uniformitd) eil misconoscimento
del dato che parteintegrantedel patrimoniodi ciascunaculturaé ancheuna
specificamodalitadi comunicazionecon altrecultureeconindividui di altre
culture (%).

2. Veita indisponibilitao imposizione?

Vi sono svariate nozioni di verita ed & particolarmente interessante
cogliere le diverse sfumature di significato che essa assume quando la s
accostaallaragionevolezza,al carattereindisponibiledi al cuni contenuti oa
carattere impositivo di tali contenuti. Lo scopo di questo scritto non &

(>) Cfr. M. RoseNFELD, Just Interpretations: Law belwean Ethics and Politics,
Universty Cdifornia Press Barkdey 1998, pp. 199-278. o _

(©) Sul multiculturaismoesul plurdismoddleconcezioni dd berelabibliogrefia
¢ gderminata. Cfr. F. Crespi, R Secatort (@acuradi), Multiculturalismo e damocrazig,
Donzelli, Roma 1996; J. Haermas, C TAYLOR, Multiculturalismo. Lotte par il ricono-
scimento, trad. itdl. di L. Cgppae G. Rigamonti, Fetrindli, Milano ; M. WALZER,
Qilatdleawza (1997), trad. itd. d R Rini, Laterza, RomaBari 1998.
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ovviamenteaffrontareil problemadellaverita, mapiuttostorendereesplicito
un suggerimento che sembra sottinteso nel fiorire delle teorie procedurali
della giustizia. Esse accettano il carattere indisponibile di determinati
contenuti, indisponibilitd, in genere, revocabile e transitoria, determinata
dadiverseragioni, non ultimail carattere convenzionaledi unadeterminata
prass o idea. Il carattere impositivo di contenuti, alivelloindividuaee a
livello sociale, pud derivare dal'evidenza o dal fatto che proviene da
un'autoritacon il poteredi imporlo.

L 'evidenzadelleintuizioni morali, se pur ammessaaliveloindividuale,é
smentita dalla pluralitafattuale delle opinioni a livelo intersoggettivo. Cio
comportacheleteorieddlagiustiziaaccostinolaveritaalaragionevolezza
in una prospettiva che tiene conto sia della dimensione comunicativa (nel
senso pit owi o di intersoggettivo),siadelladimensione discorsiva(nel senso
pitt owio di didogicitd): ¢ vero cid che & universalizzabile, cio che é
accettabilerazionalmente, cio cheé esitodi equilibri riflessivi, le convinzioni
profonde che superano il vaglio di obiezioni e confronti, cid che non pud
essereragionevolmenterifiutato, In tal senso, cid cheeé ragionevole acquista
uno statuto di autorevolezza che va oltre il "potere’: non basta un potere
capace di assicurarsi un dominio duraturo per giustificare determinate
istituzioni politiche o determinate regole.

I1 tema della veritd, nondimeno, ¢ un tema negletto, non solo nella
riflessionegiusfilosofica, maanchein prospettivagnoseologicagenerale. Si
preferisce parlare di oggettivita o di intersoggettivita e, sebbene sia da
escludere ogni tentativo di fondare quest'oggettivita, & perd possibile deter-
minarele circostanzecherendono vereofasetali conoscenzeele condizioni
di possihilita di una comunicazione. A sua volta, l'intersoggettivita non
significache ci sia un consenso di fatto su un'affermazione, ma che s sia
disponibili acercarlo, che un'asserzione possaessere messaal controllodela
comunitascientifica (siachesi consideri rilevante la sua verificazioneo la
sua falsificazione). Una teoria o un'affermazione é intersoggettiva (oppure
oggettivao, semplicemente, vera) quando € possi bilesottoporreal vaglio dd
dibattito e del dialogo le ragioni sulle quali poggia. Se l'idea di verita é
(apparentemente) rimossa da ogni ambito della conoscenza e perché, come
abbiamo detto, intuitivamentelegataall'ideadi qualcosadi indisponibile. Se
in ambito scientifico I'indisponibilita comportal'interruzione dellaricerca,
in ambito etico-politicocio cheé indisponibile diventapericol osoquanto pitt
s avvicinaal potere, nel senso cheil potereeffettivoeil consensodi fattosono
nozioni molto affini ed e facile che il potere effettivo possa arrogarsi la
prerogativadi essere lafonte ddlla verita. Un modo di negareil legametra
potere effettivo e verita € precisamente sottoporre a vincoli procedurali
I'individuazioneeladefinizionedi principi o decisioni, eloscopo delleteorie
procedurali e anchequellodi negaretal elegame. Propriochi piu diffidadella
"veritd' sentel'esigenzadi affrontareil problemadel rapporto veritaepoteree
non di rimuoverlo: solo mettendo a nudo la pretesa del potere di esserela
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fonteddlaveritae non ammettendoingenuamenteche essolo abbiarimosso
come problema, é possibilelimitarlo e difendersi (7). D'dtro canto, molto
significativamente, Pintorecitala seguente frase di Arendt; " concettual men-
te, possiamo chiamare verita cio che non possiamo cambiare” (%). Cio cheé
da scoprire, da verificare, da accertare appare come qualcosa di assoluto,
sciolto da ogni condizionamento, tale che, una volta verificato, scoperto o
accertato, ad ci s debba piegare. Unasimileimpostazioneci fapensare
dl'esistenzadi provelineari, di argomenti"irresistibili, ad un forte carattere
"impositivo" della verita, dinanzi a cui mancherebbela liberta. Tuttavia, &
importante distinguere tra indisponibilita e impositivita: I'imposizione &
legata dl'idea di un potere (nostro o di qualcun altro) da esercitare, mentre
I'indisponibilita implica semplicemente qualcosa che non é in (nostro o di
qualcunaltro) potere modificare. L'indisponibilita, peraltro, @ ambiguamente
affine sia alla non arbitrarieta, sia adla resistenza (oggettiva o soggettiva) a
sottoporsi a critica. Lo scopo dd lavoro é saggiare se, e in che senso, nelle
teorie procedurali s trovano questi due significati di verita 11 carattere
impositivo e inlineadi principio, performativamenteconfutato dallo scopo
stesso che esse s propongono: trovare un accordo razionale in tema di
giustizia (paragrafo 3). Sull'indisponibilita nel due sens distinti in prece-
denza, s puo rilevare una certa ambiguita. Il punto di osservazione che
abbiamoscelto per analizzarequest'aspetto € il ruolo dei diritti (paragraf o5).
Unaconfusionetrail pianoddll'indisponibilitaeil pianodell'impositivita
s riflette, per esempio, nella concezione della ragione che ammette due
versioni,unaforteeunadebole (°). Laragioneforteé "quellachecrea, scopre,
orivelal...]il diritto, ovvero leregolecui I'uomo (razionale)deveattenersi, e
che non si limitaad indicarle male pone o propone o impone’ (19). E "una
facoltainseme intellettivae impositival...] che conosce e prescrivei mezzi
adeguati araggiungereunfinedato[...] permetteall'uomo di attingeread una
veritaincontrastabile" e risponde all “aspirazione perenne dellafilosofia ad
un sapereassoluto” (). Per contrasto, laragione debole, relativaall'applica
zione del diritto, comporterebbel'esercizio delle"operazioni mentali chesi
possonofar rientrare nel concettodi ragionamento” (*?). I1concettodi verita

T

() Cfr. A. Pivrore nd suo libro 11 diritto senza verita, Gigppichdli, Torino 1996,
pp. 256-260.Lasuates principaleé chesolocriticandoil legametraveritaegiudiziae
possibilelimitarein quachemodoil potere,

(¢) H. ArenpT, Vaitae politica, Bollati Boringhieri, Milano 1995, p. 75, cit.in
A. PINTORE, op. cit., p. 258.

o Ladiginziones trova, com’é noto, ndlardazionetenutada Babbio nd 1984,
ddl titolo La ragione nd diritto, ora pubblicata con il titolo Regione e diritto in N.
BOBFIC)), I(:c_>ntributi a un dizionaiogiuridico, Gigppichdli, Torino 1994, pp. 295-306.

10) Vi, p. 298.
(") Ivi, pp. 300, 302, 303.
(1) Ivi, p. 298.
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dacui diffidare é certamente quello legato ad una concezione dellaragione
forte, intuitivamenteabbinabilea concezioni sostanziali ddlagiustizia. Con
laragionedebolesi accordameglio un concettodeboledi verita: veritacome
coerenza, come affidabilita, come accettabilitarazional e, come correttezza
dellaproceduraargomentativa,ecc.. Laragionefortedi cui parlaBobbionon
e che un miraggio alaluce ddl dato fattuale della frammentazione delle
posizioni teoricheedelleopinioni, delleverita In essas pudrilevarecio che
secondo Pareyson costituisce I'eredita di Hegel nella cultura moderna: la
concezioneded laveritacometotalita. Selaveritaé totale, non pud cheessere
accettata o rifiutata per intero (I3).

3. Laquadratura dd cerchiooi limiti delleteorie della giustizia

La novita delle teorie procedurali emerge con maggiore chiarezza e
sollecital'interesse del filosofo del diritto se ritagliata sullo sfondo del pa
radigma precedente, per molti vers ancora dominante in ambito teorico
giuridico, ddla riflessione sulla giustizia, ciog, il paradigma kelseniano.
Senzaentrare nel merito delle questioni interpretativede pensiero kelsenia
no, prenderemo come provocazionela tesi secondo cui rispetto alla teoria
kelseniana, le teorie della giustizia contemporanee tentano un'impresa
impossibile e fallimentare. Facendo un bilancio delle teorie della giustizia
contemporanee (14), Celano rileva nella maggioranza dell eteorie contempo-
ranee l'aspirazione ad una sorta di "quadratura del cerchio": trovare un
accordo razionale in tema di giustizia (15). |l carattere "paradossale’ del
tentativo delle teorie della giustizia contemporanee dipende dal non aver
rivisitato adeguatamente, dal punto di vistateorico, lates kelsenianadella
giustiziacomeidealeirrazionae. | n effetti, delledue una: olates kelseniana
€ inadeguata o € assurdo tentare di trovare un accordo razionale. Fintanto
che non venga adeguatamente confutata, latesi kelseniana, che dipendein
ultimaanalisi dal non cognitivismoetico (*¢), induce ad adottare, almeno per
motivi prudenziali, unaposi zione scettica. Le teoriedellagiusti ziapotrebbe-
ro essereintesecomeun primotentativodi riesame. Credoche, apartiredale
riflessioni di Celano, che pur indicando il problemalo lasciaimsolto (%), e
possibile sostenere che sia dawero in fieri una revisione ddllo scetticismo
etico.

(1) Cfr.L. Pareyson,Esistenzaepersona, Il Melangolo, Genoval985, pp. 109e254.

(14) Cfr. B. CeLaANO, Teorieddlagiustizia, in "Ragion pratica’, 7, 1996, pp. 77-98.

(1) Leteorieallequali si possono riferireleseguenti osservazioni sono quelleche
condividono due caratteristiche: sono riferite alla struttura fondamentale della
societae hanno carattere sistematico (cfr. B. CELANO, art. cit., p. 80).

(%) lvi, p. 77.

(') Cfr.ivi, nota 39, p. 39.
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La nota tesi secondo cui la giustizia & un ideale irrazional e pud essere
intesain tre modi. In primo luogo, essa puo voler dire che é impossibile
trovareunanormagiustaassol utamentevalida: essanon potrebbecheessere
I'esito della ragione in senso forte quando applicata alla riflessione sulla
giustizia. In questo senso, Kelsen e i teorici della giustizia convergono nel
riconoscerel'impossibilitadi ricercare unagiustiziaassol uta. T uttavia, men-
tre prendendo sul serio Kelsen si € portati a rinunciare completamentealla
giustizia, le teorie normative della giustizia (**) sono piu ragionevoli o se
vogliamo, pitt modeste: la giustiziadaricercareé la giustizia possibileentro
determinate istituzioni e, pit precisamente, entro le istituzioni oggi piu
diffusamente sostenute dalla cultura sociae e politica. Tornando al paral-
Idlismo tra verita e giustizia, cosi come la giustizia possibile ¢ una qualita
deleistituzioni sociali, laverita e quellapossibileneg sistemi di pensiero, e
non unaverita assol uta.

In secondo luogo, nella prospettiva kelseniana, lagiustizia é un ideale
irrazionale nel senso chei conflitti di interessi, preferenzeovalori (cid che
le teorie della giustizia denominano il pluralismo delle posizioni etiche)
sonoirriducibili perché nati da prese di posizione, opinioni, atteggiamen-
ti, dei quali noné possibiledareragioni: sarebbeimpresafallitain partenza
laricerca di una concezione socialmente condivisa. In questo senso, Si
viene a configurare un'alternativa tral'incomunicabilita elasceltadi una
proceduradi risoluzione pacificadei conflitti, com’¢, nel casodi Kelsen,la
democrazia.

Vienein nostro ai uto, ancora unavolta, ladistinzionetraversioni forti e
deboli, in questocaso, delle procedure. L'esempio classico di versionedebole
di procedureé unademocrazianon produttivadi veritao di giustizia (*%). Le
procedure divengano necessarie non in ordine all'accertamento dellaragio-
nevolezzadelleproposi zioni, mapiuttosto quando & necessarioimporredelle
norme. Dungue alla concezione della giustizia come ideale irrazionale si
addice una versione deboledi procedura. Debole in questo caso connotala
portata conoscitiva. Cido sembrerebbetutelare lalibertadel soggetti proprio
perchélasciade tutto impregiudicatal a questionesostanzial e, produceun
vincolo solo esterno; ma, in coscienza, ciascunorestaliberodi riteneregiusta,
opitl giusta, un’altra decisionechesi sarebbe potutaprendere” (*°). Tuttavia,
ladebolezzadella portata conoscitivanon pud cheaccentuare, per contrasto,
il carattere impositivodelarisoluzione presa.

(*3) Soprattuttoguele che Cdano denominateorie“ermenecutiche”, che ono tali
soltanto nd senso dhela riflessone parte da un contesto spedificod riferimento, di
cui & esampio paradigmatico lateoriadi Rams (cfr.ivi, Fp 87-88).

(1) Cfr. L. GianFormacalo, Lanozionedi ocedurard tajrladell argomentazione,
in P. Comanbuccl, R. Guastim (acuradi), Andls e diritto 1994, Gigppichdli, Tarino
1994, pp. 153-162.

(20) Ivi, p. 155.
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Lates ddlalibertadi coscienza, peraltro, non € necessariamentelegata
alates ddl'irrazionalitadel valori: si pud sostenerelalibertadi coscienzae
contemporaneamentel atesi dellarazionalitadei valori,laloroirrazionalitao
laloro problematicita. Comunquesia, si riconosce un ruolo privilegiatoal
vaoreddlalibertadi coscienza: maper questo occorreforniredelleragioni.
Anchedelademocrazia, poi, & possibilefornireddlegiustificazioni deboli o
forti, ma nell'ipotesi che a favore della democrazianon si possano fornire
delleragioni "forti", essasi scontraconil paradossochelamaggioranzapossa
decidere |a sua stessa scomparsa. E pure pensabile una versione di demo-
craziacheneindividualaragiond'esserein unvaloresuperiore, |'autonomia
delle persone morali e, proprio per questo, si possa eludere il paradosso.
Tuttavia, per sostenereil primato dell'autonomiadei soggetti, occorrefornire
in qualche modo delle ragioni, comungque comunicabili e convincenti a
punto taleche nonsolo siano accettatedachi € in unaposi zionesvantaggiata,
il che sarebbe ovvio e anche superfluo, masoprattutto siano accettateda chi
si trovain unasituazionedi vantaggioin un rapporto di forza.

Dallidea kelsenianadi democraziaé possibileaccoglierelatesi secondo
cui la democrazia non € un espediente epistemico, ma un metodo di
decisioni. Maladecisione pud esserericondottaallaragion praticao ragione
voltaall'azione e dunque necessariamentelimitata nel tempo e nello spazio:
cio giustifica il rimando reciproco tra la regola della maggioranza nella
decisione (che riflette un'eguaglianza dei partecipanti e un rispetto nel
confronti di tutti) ele ragioni di carattere normativo (i diritti) cherisultano
preventivamente vincolanti (). La ragione di tale tensione dialettica si
radica nel fatto che I'ambito etico-politico viene a configurarsi come un
ambito in cui & necessaria la decisione, ma essa, non solo non esclude,
piuttostodi pendedaun bilanciamentodi ragioni eleragioni hanno achefare
con la verita (intesa come |'accettabilita sostenuta da ragioni). In questo
senso, comesi vedra piu avanti, il ruolo centrale che svolgonoi diritti nelle
teorieprocedurali,consentedi superareladifficoltadi "imporre'l'adesioneal

() Per motivi di spazio e di unitarietatematica, nel testo non si esamineranno
. esplicitamenteleteoriedemocrati che,che pero hanno moltoin comuneconleteorie
procedurali. Traleteoriedemocrati checi sono quelle chericonduconolademocrazia
dla poliarchia e quelle che la riconducono a pluralismo epistemologico (cfr. RA.

DaHL, | dilemmi della democrazia pluralista (1982), trad. ital. di L. Caracciolo, 11
Saggiatore, Milano 1996). Personalmente credo che le prime diano meglio ragione
delladinamicasocialerispetto ale seconde, maentrambe hanno in comune comun-
queil problemadellalegittimazione del potere, chein ogni caso & un problema di

ragioni. Sui problemi relativi al concreto svolgers del discorsopolitico,si rimandaaJd.

ELstER, Argomentare e negoziare (1993), trad. ital. di G. Rigamonti, Anabasi, Milano
1993. L'autore sostiene la tesi secondo cui nel discorso politico I'argomentazione
fondatasu argomenti imparziai (per esempio sui diritti) prevale sulla negoziazione
(fondatasugli interessi),almenoin forzadi cio che egli chiamala“"forzacivilizzatrice
ddl'ipocrisa’ (ivi, p. 127).
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metodo democratico, o la sua eventual e debol ezza nella prospettivaddl'im-
possibilitadi fornirne delle ragioni.

1l terzo modo di intendere la tesi secondo cui la giustizia € un ideale
irrazionale é riferito al'impossibilita di far quadrare, ciog, di giustificare
adeguatamente, senza contraddizioni e incoerenze, alivelo individuale, gli
atteggiamenti e le opinioni in tema di giustizia. Questa tesi, sebbene in
accordo con l'ispirazione kel seniana ma non esplicita nelle sue opere, € in
effetti coerente con le precedenti, anzi ne costituiscela ragione ultima e
rappresenta, a nostro avviso, la maggiore difficolta per la riflessione sulla
giustizia, una difficoltache pero, in un certo senso, accomunail pensiero di
Kelsen eleteoriedellagiustiziaprocedural e, a differenzadi quanto sostiene
Cedlano ().

Laragioneultimadi questadifficoltasta, ancoraunavolta, nel concettodi
verita(edi ragione) chesi utilizza: "seil tentativodi costruireunaconcezione
sistematica, coerentee completa, dellagiustiziavieneinteso nel senso della
ricercadi una concezione soggettivamente coerente, che non alberghi in sé
conflitti non risolvibili (o risolvibili solo mediante una decisione), questa
aspirazioneeé destinata, da un punto di vista kelseniano, a restare frustrata.
Anchein questo senso, |'obiettivo dell e teorie della giustiziacontemporanee
¢, daun punto di vistakel seniano, analogoallaquadratura del cerchio” (*3). 11
punto interessante sta nell’alternativa tra sistematizzazioni coerenti e com-
pletedi principi di giusti ziaelarisoluzionecon unadecisione, che, in assenza
di un sistema coerente e completo di giustizia s presenterebbe come
irrazionale. A questo riguardo, si possono fare delle osservazioni.

In primo luogo, il requisito della coerenza, che richiamalateoria dela
verita ad ispirata, intesa come una proprietarelativaalle relazioni che
intercorrono tra i "candidati" a vero, siano credenze, giudizi, proposi-
zioni o, pit genericamente,idee o intuizioni (**), restaun requisitointernoa
sistemi di conoscenze ed € dubbio in che modo tali sistemi possano essere
autoconsistenti (%°). In relazionealle nostre convinzioni morali, peraltro, la
coerenza " sembra scarsamente soddisfacente come resoconto della verita
morale o resoconto delle basi di giustificazionein etica[...]. Per quanto le
nostre convinzioni morali possano essere rese internamente coerenti, il
dubbio persistente pud rimanere quello che esse non rappresentino assol u-
tamente nulla' (%%).

(22) Cfr. B. CELANO, art. cit., p. 95.

(®) Ibidem.

(24) Cfr. D. Davipson, The Structure and Content o Truth, in "Journd of Philoso-
phy”, 87, 1990, pp. 279-328.

) In ogni indemefinito d enunciati ae ne sono dcuni indecidibili, sscondo il
noto te