Sentenza n° 24053 del 28/12/2004

Corte di Cassazione Civile – Sez. I

(Parti: Carella c. Provincia di Milano)
riguardante:
RIFIUTI – Omessa presentazione del Mud nei termini
Massima

In materia di denuncia relativa ai rifiuti prodotti e smaltiti, le modifiche normative al Decreto Ronchi non hanno introdotto un’ipotesi di violazione più lieve circa la comunicazione effettuata in ritardo, ma solo una sanzione più mite nell'ambito dell'unitaria fattispecie di illecito già sussistente e rimasta immutata nel suo contenuto, nel solo caso in cui la denuncia, malgrado l'inutile scadenza del termine, sia stata comunque inviata entro il sessantesimo giorno dallo spirare di questo; sicché an​che dopo la nuova norma (D. Lgs. 389/1997) è rimasto identico l'aspetto sostanziale dell'illecito, nonché quello processuale nell'ipotesi di omessa denuncia ed in quella di comunicazione inviata con un ritardo superiore a 60 giorni ed è stato differenziato il solo regime sanzionatorio nel​la più lieve ipotesi in cui il ritardo sia contenuto entro il periodo suddetto.
Riferimenti normativi

D. Lgs. n° 22 del 5/02/1997; D. Lgs. n° 389 del 8/11/1997
Svolgimento del processo

Il giudice unico del Tribunale di Milano con sen​tenza del 6 giugno 2001, ha respinto l'opposizione di Giuseppina Carella, titolare dell'omonima lavanderia, all'ordinanza dell'1 ottobre 1999 con la quale la Pro​vincia di Milano le aveva ingiunto il pagamento della sanzione di £. 5.000.000 per il ritardo con cui aveva effettuato la denuncia relativa ai rifiuti prodotti e smaltiti nell'anno 1996, osservando: 
a) che nella fatti​specie non era invocabile il temine di 30 giorni di cui all'art. 2 della legge 241 del 1990, essendo la mate​ria disciplinata dalla legge 689 del 1981; 
b) che l'art. 52 del d.l.vo 22 del 1997, vigente all'epoca della contestazione, sanzionava sia l'omessa denuncia che il ritardo nella comunicazione, nel caso incontestato; 
c) che non poteva invocarsi il principio di applicazio​ne dalla noma penale sopravvenuta più favorevole (costituita dal d.l.vo 389/1997) posto dall'art. 2 cod. pen., vigendo nella materia delle sanzioni amministrative la regola di legalità e non retroattività del​la noma sanzionatoria.

Per la cassazione della sentenza, la Carella ha pro​posto ricorso per 3 motivi, cui resiste la Provincia di Milano con controricorso.

Motivi della decisione

Con il primo motivo del ricorso, Giuseppina Carel​la, denunciando violazione degli art. 52 d.lgs.22 del 1997 ed 1 della legge 689 del 1981, censura il provvedimento impugnato per aver ritenuto sussistente la viola​zione, senza considerare che era stata connessa vigente l'art. 9 octies dell'abrogato d.l. 397 del 1988 e che l'ipotesi di ritardo lieve nella comunicazione non era prevista dall'art. 52 del d.lgs. 22 del 1997, ma era sta​ta introdotta soltanto successivamente dall'art. 7 del d.lgs. 389/1997.

La censura è infondata.

Il testo originario del 1° comma dell'art. 52 d.lg. 22 del 1997, vigente come è pacifico tra le parti, allorché alla Carella è stata contestata la violazione per cui è controversia, stabiliva che “chiunque non effettua la comunicazione di cui all'articolo 11, comma 3, è punito con la sanzione amministrativa pecuniaria da lire cinque milioni a lire trenta milioni”: perciò comprendendo, per l'ampia formula usata, sia la fatti​specie di comunicazione omessa del tutto, sia quella di comunicazione inviata oltre il termine annuale previsto dalla norma, posto che anche l'inutile decorso di questo si concretava, come conferma il titolo della disposizio​ne, in una violazione “degli obblighi di comunicazione” per adempiere ai quali il legislatore aveva introdotto un termine perentorio.

Questa interpretazione trova conferma proprio nell'abrogato art. 8 octies del d.l. 397 del 1988, da cui la stessa ricorrente ricorda che è immediatamente deri​vato l'illecito depenalizzato di cui all'art. 52, in quanto anche la precedente norma penale non conteneva alcuna distinzione tra soggetti che avessero omesso la denuncia e soggetti che l'avessero soltanto ritarda​ta, assoggettando espressamente pure costoro (I sogget​ti di cui all'articolo 9-quater, comma 3, lettere a) e b) che non provvedono a denunciare, entro il 31 luglio 1989, al Ministero dell'ambiente le attività di produ​zione e di importazione ivi previste) alla pena del​l'arresto fino a sei mesi e dell'ammenda fino a lire dieci milioni.

E la riprova più puntuale che entrambe le condotte fossero incluse nella previsione dell'art. 52 proviene dalla modifica apportata dall'art. 7 del d.lgs. 389 del 1997, invocato dalla Carella, il quale non ha introdotto affatto una ipotesi di violazione più lieve - quella della comunicazione effettuata in ritardo - ma solo una sanzione più mite nell'ambito dell'unitaria fattispecie di illecito già sussistente e rimasta immutata nel suo contenuto, nel solo caso in cui la denuncia, malgrado l'inutile scadenza del termine stabilito ai sensi della legge 70 del 1994, sia stata comunque inviata entro il sessantesimo giorno dallo spirare di questo; sicché an​che dopo la nuova norma è rimasto identico l'aspetto sostanziale dell'illecito, nonché quello processuale nell'ipotesi di omessa denuncia ed in quella di comunicazione inviata con un ritardo superiore a 60 giorni; ed è stato differenziato il solo regime sanzionatorio nel​la più lieve ipotesi in cui il ritardo sia contenuto entro il periodo suddetto.

Con il secondo motivo la Carella deduce altra vio​lazione delle medesime norme e degli art. 2 e 3 cod. pen. che introducono il principio della retroattività della legge successiva più favorevole, invece escluso nella materia delle sanzioni amministrative dalla giurispru​denza di questa Corte; che pertanto dovrebbe essere modificata, sia per il fatto che la legge 689/1981 ha in sostanza elaborato un micro sistema penalistico che ri​trae dalla Costituzione e dal cod. pen. i tratti più sa​lienti, sia per l'indiscussa applicazione all'illecito depenalizzato della parte generale del cod. pen., sia per l'avvenuto recepimento nell'art. l della menzionata leg​ge, del principio di legalità.

Solleva in subordine questione di legittimità co​stituzionale della noma (art. 3 e 97 Costit.), anche al lume del d.lgs. 427 del 1997 che ha introdotto il prin​cipio suddetto nella materia delle sanzioni tributarie.

Anche questa doglianza è infondata.

Le considerazioni della ricorrente rivolte ad otte​nere l'applicazione della legge più favorevole soprav​venuta alla commissione del fatto sono state più volte esaminate e disattese da numerose decisioni di questa Corte, rese anche a sezioni unite, per cui è qui suffi​ciente riassumerne le argomentazioni: 
1) con l'art. 1 della legge 689 del 1981 il legislatore - prevedendo che nessuno può essere assoggettato a sanzione ammini​strativa se non in forza di una legge che sia entrata in vigore prima della commissione della violazione (comma 1°) e che le leggi che prevedono sanzioni ammi​nistrative punitive si applicano soltanto per i casi e i tempi in esse considerati (comma 2°) - ha inteso sancire l'applicabilità alle sanzioni amministrative dei principi di legalità, di irretroattività e di divieto di analogia, con conseguente inapplicabilità della di​sciplina posteriore (eventualmente) più favorevole, sia che si tratti di illeciti amministrativi derivanti da depenalizzazione, sia che essi debbano considerarsi ta​li "ab origine", e senza che rilevi, in contrario, la circostanza che la più favorevole disciplina, posterio​re alla data della commissione del fatto, sia entrata in vigore anteriormente all'emanazione dell'ordinanza - ingiunzione per il pagamento della sanzione pecuniaria; 
2) questo risultato trova conferma nell'art. 40 della stessa legge 689/81 che ha sancito l'applicabilità del sistema di depenalizzazione anche alle violazioni com​messe anteriormente all'entrata in vigore della legge (quando il relativo procedimento penale non risulti de​finito), e che dimostra la volontà del legislatore dell'81 di estendere, in deroga al principio di irre​troattività, il valore depenalizzante della legge anche alle violazioni commesse nel periodo di vigenza della norma penale: senza, perciò, prevedere, che l'elimina​zione di una sanzione amministrativa incontri analoga deroga, nella prospettiva dell'art. 2 cod. pen. rispetto al pregresso regime sanzionatorio; 
3) non è possibile trarre il criterio di retroattività della legge posteriore più favorevole direttamente dall'art. 2 c od. pen.: in quanto la legge 689/81 ha dettato per l'illecito amministrativo una disciplina autonoma, nella quale l'assenza di ogni possibile incidenza della san​zione inflitta sulla libertà personale dell'individuo assume rilievo fondamentale e diversificante rispetto alla sanzione penale; ed in tale prospettiva si pongono il fatto che la stessa sanzione è applicata dall'auto​rità amministrativa (salva la particolare ipotesi pre​vista dall'art. 24 della legge) nonché l'attribuzione della garanzia giurisdizionale al giudice non penale at​traverso le forme del processo civile (sia pure con le particolarità previste dagli artt. 22 e 23 della legge medesima). Laddove la piena autonomia strutturale della sanzione amministrativa verrebbe cancellata dalla indi​scriminata applicazione alle sanzioni amministrative della parte generale del codice penale; 
4) d'altra par​te, i principi contenuti nel ricordato art. 2 proprio in quanto recano deroga (in senso ulteriormente garan​tistico) alla regola generale di irretroattività della legge, possono trovare applicazione al di fuori della materia penale soltanto in quanto espressamente richia​mati; e nell'ambito del sistema penale depenalizzato, l'unica applicazione del principio dell'”abolitio criminis” si rinviene nella norma transitoria dell'art. 41, la quale, nell'ultimo capoverso, lo recepisce in relazione alle ipotesi di sentenze divenute irrevocabi​li o di decreti penali divenuti esecutivi prima dell'entrata in vigore della legge, con ciò dimostrando l'estraneità del detto principio al sistema sanzionatorio amministrativo, in termini generali (Cass. sez. un. 890/1994, nonché 10137/1996» 2964/1999).

Il che trova ulteriore conferma nella recente in​troduzione dell'applicazione della legge più favorevole al responsabile della violazione esclusivamente in ma​teria di sanzioni amministrative tributarie ad opera dell'art. 3 del d.l.gs  472 del 1997 ed in materia valu​taria ad opera della legge 326 del 2000, che per un ver​so risulterebbe inspiegabile se il medesimo principio fosse già operante nell'intero sistema fin dalla legge 689/1981; e per altro verso ne comporta la limitata ap​plicazione ai soli specifici illeciti previsti da dette leggi quale circoscritta deroga alla regola generale dell'irretroattività della legge, che resta valida per le discipline generali e particolari degli altri ille​citi amministrativi (Cass. 4704/1999; 9091/1998).

Va aggiunto che non può dubitarsi della conformità degli art. l della legge 689/1981 ed art. 52 del d.lgs. 22/1997, così interpretati agli art. 3 e 97 Costit., avendo ripetutamente la Corte Costituzionale affermato: a) che per quanto riguarda la disciplina gene​rale e di principio delle sanzioni amministrative pecuniarie non è dato rinvenire, in caso di successione di leggi nel tempo, un vincolo imposto al legislatore nel senso dell'applicazione della legge posteriore più fa​vorevole, rientrando nella discrezionalità del legisla​tore - nel rispetto del limite della ragionevolezza -modulare le proprie determinazioni secondo criteri di maggiore o minore rigore a seconda delle materie ogget​to di disciplina; b) che la sottoposizione di fatti com​messi in tempi diversi a discipline differenziate è semplicemente la conseguenza, sul piano applicativo, del principio di stretta legalità che sorregge la mate​ria dalle sanzioni amministrative pecuniarie; c) che, quanto al profilo della disparità di trattamento di violazioni analoghe commesse in tempi diversi, al legi​slatore è in generale concessa la possibilità di una disciplina diversificata applicata alla stessa catego​ria di soggetti, ma in momenti diversi nel tempo - giacché, a ritenere il contrario, ogni legge sarebbe immodificabile oppure tutte le leggi dovrebbero sempre valere retroattivamente; d) che, sotto tale profilo, non può ritenersi irragionevole neppure che solo in rife​rimento a particolari tipologie di illeciti amministra​tivi (coma quelli tributari e valutari), interessate da ampi interventi di riforma e caratterizzati da peculia​rità sostanziali che ne giustificano uno specifico trattamento sanzionatorio, il legislatore abbia optato per l'introduzione di una disciplina di maggior favore per l'autore della trasgressione, senza che, trasformando l'eccezione in regola, dette scelte debbano esse​re generalizzate e poste come disposizioni di princi​pio, come invece prospettato dalla ricorrente (Corte Costit. 245/2003/140/2002/49/1999); la cui eccezione di illegittimità costituzionale deve pertanto essere di​chiarata manifestamente infondata.

La Carella, con l'ultimo motivo, lamenta infine vio​lazione dell'art. 2 della legge per non avere il giudice di merito applicato la regola posta dalla menzionata norma, che in mancanza di un termine stabilito dall'amministrazione, il procedimento deve essere con​cluso entro 30 giorni, a pena di nullità.

Anche tale censura è infondata, avendo la giurispru​denza di questa Corte che negli ultimi anni si è conso​lidata nei termini che seguono, affermato, che il prov​vedimento irrogativo di una sanzione amministrativa pecuniaria, emesso dall'autorità amministrativa ex art. 18 della legge 689 del 1981, non deve necessariamente concludersi nel termine di trenta giorni per l'esaurimento del procedimento amministrativo, stabilito dal​l'art. 2 della legge 241 del 1990, ed applicabile in assenza di diverso termine specifico stabilito per leg​ge o da regolamento, in quanto la particolarità del procedimento contenzioso che porta all'adozione del​l'ordinanza-ingiunzione prevede il compimento di alcune attività necessarie a garanzia degli interessati, che ne comportano una durata incompatibile con il breve termi​ne di trenta giorni: come esemplificativamente la possi​bilità in concreto di essere sentito, se lo chieda dall'autorità competente, nonché di presentare scritti difensivi.

Trattasi all'evidenza di attività complessa e non prevedibile nel suo sviluppo - come quella relativa alla contestazione, dalla durata anch'essa incerta - decorrendo il termine di 90 giorni previsto dall'art. 14 nell'ipotesi in cui la contestazione non sia immedia​ta, dall'esito dell'accertamento, a sua volta non conte​nuto entro limiti temporali predeterminati; che si è ritenuto di non contenere evidentemente entro determina​ti limiti temporali per un migliore esercizio sia del diritto di difesa, che dei poteri della P.A. (Cass. 6769/2004; 6762/2004; 6337/2004; 6014/2003).

Le spese del giudizio seguono la soccombenza e si liquidano coma da dispositivo.

