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1 Premessa. L'iter sanzionatorio della legge 689/29.

La legge n. 689 del 1981 ebbe il duplice obiettivaestendere la depenalizzazione e di porre una
disciplina organica, sostanziale e processualéilldelto amministrativo.

Nel corso della sua vigenza il legislatore ha aatpliulteriormente il novero dei comportamenti
sottratto alla sanzione penale e fatto rientrarquelli puniti da sanzione amministrativa. A voitemodo
piuttosto contradditorio, infatti il legislatore zianale piu volte agisce sulle cosiddette “emergénz
proponendo spesso ondivaghe punizioni per comperttinileciti. Da ultimo, il Decreto Legge 117 dél
agosto 2007 ha depenalizzato il rifiuto a sottop@nsrova alcoolemica ma ha “ripenalizzato” la caridne
di veicoli senza patente depenalizzata nel recEdf8.

La scelta di creare un organico sistema sostaneigleocessuale della legge che funga da legge
guadro per il legislatore regionale e per gli éotali (I'articolo 12 precisa che i principi genkrdella legge
si applicano a tutte le violazioni per le quali keyista la sanzione amministrativa del pagamentandi
somma di denaro) era coerente con il disegno, thaata, di ampliamento dellambito di interventollde
sanzione amministrativa e di diminuzione dell'apeatetta da norme a carattere penale.

La struttura della sanzione amministrativa pecumiaonsistente nel pagamento di una somma di
denaro e prevede, ex articolo 10, la graduaziolfewkita da corrispondere tra un minimo ed un nrass

La pena da infliggere in concreto deve essere métata in relazione ad una serie di parametri,
previsti dall’articolo 11, che devono essere vdiwdall'autorita amministrativa irrogante in prinigtanza e
quindi dal giudice in relazione al caso concretop$sequio al principio della finalita preventivengrale e
speciale derivante dal codice penale.

In particolare, i criteri dell’articolo 11 delladge 689 del 1981, si distinguono nettamente dal
modello civilistico risarcitorio. Infatti, accant@ concetto di gravita della violazione (aspettgetivi del
danno e del pericolo cagionato all'interesse giaagrotetto dalla norma) e dell’elemento soggetijgolo
o colpa dell'infrazione), la norma prevede di teneonto della personalita del trasgressore (facgéndo
rientrare qui eventuali aspetti di reiteraziondaleiolazione) e delle condizioni economiche dakgressore
finalizzato con tutta evidenza alla prevenzioneie.

La tutela giurisdizionale nei confronti del provuaénto sanzionatorio si fonda su un modello di
processo che presenta ampie caratteristiche diadipgeaispetto a quello ordinario. La ratio € legalla
ricerca di un'effettiva ed efficace tutela giuriadinale del cittadino nei confronti del potere @iffo della
pubblica amministrazione.

In prima istanza, l'autoritd amministrativa compeée nel caso di scritti difensivi, richiesta di
audizione ma anche nel caso di inerzia del trasgresche non effettui neanche il pagamento in raisur
ridotta, determina con ordinanza-ingiunzione la s@nta pagare.

Tale determinazione tuttavia, secondo la dottriviigr(eti, Capaccioli), non costituisce ipotesi di
discrezionalita amministrativa, intesa come potérapprezzare liberamente gli interessi pubblicritaeoli
di tutela ma si avvicina alla discrezionalita pengdhcolata nella determinazione della pena dadtiliedlittali
e dai criteri previsti dall’articolo 133 del codipenale.

E’ bene precisare che lirrogazione delle sanzemiministrative non rappresenta I'esercizio di un
potere amministrativo in senso tecnico, cioé laaadir un interesse pubblico attraverso I'adozioneirdi
provvedimento. Il bene giuridico tutelato € giaiinduato dal legislatore nazionale o regionale oovea un
regolamento in sede di configurazione della cordeietata. L'organo di polizia prima, e I'Autorita
amministrativa competente ad irrogare la sanzioog pon compie alcuna valutazione sugli interessi
coinvolti, ma applica -ove ne ricorrano le condmiouna «pena». Da tutto ci0 emerge che la posézion
soggettiva del soggetto sanzionato € di dirittogsttivo e non di interesse legittimo con il consage
coinvolgimento dell’Autorita giudiziaria ordinar@non di quella amministrativa.
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L’irrogazione della sanzione amministrativa, neltanfigurazione giuridica di cui alla legge n. 689
del 1981, configura I'esercizio di una potesta puaicon finalita di prevenzione generale e special

Nel sistema introdotto dalla legge 689 l'autoritéudigiaria ordinaria, ai sensi dell'undicesimo
comma dell'articolo 23, ha il potere non solo dinallare ma anche quello di modificare I'ordinanza
irrogativa della misura pecuniaria mentre, precteteente, la giurisprudenza di legittimita era
unanimemente orientata nel ritenere che il sindagatrisdizionale riguardasse soltanto la verifabal
rispetto dell'applicazione della sanzione senzafigare la congruita della stessa in rapporto aoca
concreto.

Peraltro, secondo la giurisprudenza di legittimitgjudice non € obbligato a specificare in senéen
i criteri seguiti nel commisurare la sanzione (@aame Civile, 7 gennaio 1987, n. 7) ma lo divignalora,
non venisse applicato il minimo, in presenza di specifica richiesta del trasgressore (Cassazivike C2
febbraio 1995, n. 6115).

Il pagamento in misura ridotta si configura qualettd soggettivo di natura pubblicistica per il
destinatario del procedimento amministrativo samatorio, il quale ha la possibilitd di estingueee |
violazione mediante il pagamento di una somma daderiferita al terzo del massimo edittale oppsee,
piu favorevole, al doppio del minimo, come previdadl'art. 16 della legge n. 689 del 1981. Tal&usd &
modellato su quello dell’oblazione, prevista datl'd 62 del codice penale per le contravvenziomifgucon
la sola pena pecuniaria. Accanto all’istituto anaiio, proprio la legge 689, ha introdotto I'ar621bis, come
possibilita di oblazione anche per le contravvemzipunite con pena alternativa. Questa possibdita
oblazione é pero soggetta ad “ammissione” da phetiéautorita giudiziaria competente, nel senso idhe
contravventore deve chiedere di essere ammessblafione mediante il pagamento di una somma di
denaro pari alla meta del massimo edittale. Il igieighuo respingere l'istanza con ordinanza motidaiia
particolare gravitd del fatto. L’istanza respintaopessere riproposta sino all'inizio della discossi
dibattimentale di primo grado. Per queste contraziai punite con pena alternativa, I'oblazione o
essere ammessa quando ricorrono le ipotesi disatplidagli articoli 99, terzo capoverso del cogieaale
(nel caso di ricorso di piu circostanze che deteamd I'aumento di pena per la recidiva), 104 (atbita
nelle contravvenzioni) 105 (professionalita neltogaovvero quando permangano conseguenze dannose o
pericolose del reato eliminabili da parte del camentore (art. 162 bis, 3° comma).

Per le violazioni amministrative, al contrario, nesistono valutazioni sulla gravita del fatto owver
sulla personalita del “contravventore”, che possiamgedire il ricorso all'istituto del pagamento finisura
ridotta, tranne i casi espressamente previsti tedige.

L'articolo 18, comma 7, della legge n. 689 del 18&ilisce che I'ordinanza ingiunzione costituisce
titolo esecutivo mentre avverso il verbale di cetdgione € ammessa I'opposizione all’Autorita
amministrativa.

Dottrina e giurisprudenza concordano nel ritenene d verbale di contestazione dell'illecito
amministrativo non costituisce provvedimento detdisalell'autorita competente in ordine alla viotam
riscontrata ma un atto adottato nella fase istriattdel procedimento sanzionatorio ed avente aethgda
gualificazione dei fatti accertati in termini dieitito, I'imputazione del predetto illecito ad upopiu
responsabili ed altresi la comunicazione ai destindell'inizio di un procedimento che li riguarda

In particolare, secondo il consolidato orientametdtia Cassazione, il verbale di contestazione=dell
violazioni per le quali sia prevista l'irrogaziodeuna sanzione amministrativa non €, di per ssydedi
posizioni giuridiche del soggetto cui viene attithua violazione, trattandosi invero del primooatti un
procedimento amministrativo che deve poi concluderdipendentemente dalla presentazione di evéntua
osservazioni difensive e documenti da parte degetbiginteressati, con un provvedimento irrogatiledla
sanzione (ordinanza-ingiunzione) ove l'autorita petante ritenga la sussistenza dell'infrazione estata,
ovvero con un provvedimento di archiviazione detfii (Cassazione, Sezione Lavoro, 7 hovembre 11995,
11593; Cassazione Civile, Sezione lll, 5 aprile ®00. 4145; Cassazione Civile Sezione lll, 19 maggi
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2000, n. 6485). In tale senso, il verbale di cdaene ha la funzione di portare a conoscenza
dellinteressato la riscontrata infrazione e dinpettergli di far valere le proprie ragioni nell'aitob
dell'istruttoria amministrativa, in applicazione | derincipio della partecipazione degli interessaii
procedimenti amministrativi che li riguardano.

Dalla qualificazione del verbale di contestazionglg atto meramente interno al procedimento
sanzionatorio, inidoneo, come tale, a costitut@diper la determinazione e l'irrogazione dellazsane ed
inidoneo, altresi, ad incidere sulla situazioneridioa soggettiva del destinatario, ne consegue ithe
medesimo verbale, non puo essere direttamenteoa@uamente impugnato davanti al giudice ordinagio d
parte dell'interessato. Il giudizio di opposiziatisciplinato dagli artt. 23 e 24 della legge n. 6&9 1981
pud essere instaurato unicamente contro il prowenio conclusivo del procedimento , cioé contro
l'ordinanza ingiunzione che costituisce titolo espo.

Con le modifiche del Testo Unico del Codice d&taada nel 1989, I'iter sanzionatorio per le sue
violazioni muto profondamente costituendo la basegli anni, per arrivare al ricorso alternativovetbale di
accertamento tra I'Autorita amministrativa ovvewsutorita giudiziaria ordinaria civile.

2. Le differenze nel procedimento sanzionatorio defdS.

Il Codice della Strada del 1959 prevedeva, peillgkiti amministrativi, che, prima di procedersi
all'esecuzione coattiva nei confronti dell'obblaggat pagamento, occorresse comungque la preventiifica
di un'ordinanza-ingiunzione emessa dal Prefettcaldga previsione & portata, come visto nel paragraf
precedente, dalla legge 689.

Ma il testo unico del 1959 subi una sostanzialeificadnel 1989. In tale anno infatti la legge 24
marzo 1989, n. 122 dispose che la notifica delf@okza-ingiunzione non fosse necessaria se noreseldi
ricorso amministrativo proposto dall'interessat@l| Maso di mancato ricorso e contemporaneamente di
mancato pagamento, l'ordinanza-ingiunzione nompieraecessaria. Il verbale divenne "titolo eseaitjer
l'iscrizione a ruolo di una somma pari alla metBndassimo della sanzione edittale prevista.

Tale procedura, per cui un verbale redatto daltieegé stato legittimato a divenire "titolo esecoitiv
senza il vaglio di un‘autoritd amministrativa dseeicostituisce uno dei rari casi in cui cio avvierenostro
ordinamento.

Come abbiamo visto, nel procedimento della 68%ilverbale di accertamento e contestazione non
diviene mai, esso stesso, "titolo esecutivo”, mselutivita consegue sempre ad un atto successiaoato
dall'autorita competente per materia a seguiteajgdorto inviato dall’organo di polizia procedente.

Le modifiche della legge 122 del 1989 sono statéirdaio sospettate di illegittimita costituzional
per contrasto con il principio del diritto alla ela posto dall'articolo 24 della costituzione.

La Corte Costituzionale tuttavia, investita dellieestione ha respinto I'eccezione di incostituziitdnal
con ordinanza n. 67 del 10 -24 febbraio 1994 e smEmtenza n. 366 del 19-27 luglio 1994. Tuttavia, pe
ricondurre ai principi costituzionali dell'assicri@ne della possibilita di difesa e della immantalbitela
giurisdizionale, con varie sentenze succedutestamepo, ha fornito interpretazioni "addittive" dethorme
poste dal Codice della Strada.

In effetti la Corte di Cassazione, prima, e quéllastituzionale successivamente hanno ammesso
I'opposizione giurisdizionale direttamente avveisw@erbale di accertamento (Cassazione Civile, @8zi
Unite, 10 gennaio 1992 n. 190, Corte Costituziomab5 del 20-30 giugno 1994, Corte Costituziomale
311 del 6 luglio 1994).

La situazione creatasi, come purtroppo spessceagyinon ha consigliato il nostro legislatore a
disciplinare la possibilita ammessa dalla giurisignza. Vedasi a proposito la sentenza in tematifiche a
mezzo posta. Ne conseguirono circolari minister@alisentenze in tema di modalitad di proposizione
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dell'opposizione giurisdizionale diretta e di temn{30 o 60 giorni a seconda delle interpretaziorg)la
guale potervi ricorrrere.

Finalmente con il decreto legge n. 151 del 2008 sntrodotto nel Codice della Strada I'articolo
204bis del ricorso al Giudice di Pace alternativuallo al Prefetto disciplinando con legge la mate

3 L'ordinanza ingiunzione nel procedimento della lgge n. 689/1981.

L’articolo 17 della legge n. 689 del 1981 prevedhe I'organo accertatore, anzi letteralmente il
funzionario o I'agente che ha accertato la violagicqualora non sia stato effettuato il pagamentoisura
ridotta, salvo nell'ipotesi prevista nell'art. 24&dnnessione obbiettiva con un reato, deve prasenapporto
all'autorita amministrativa competente al fine &hetessa possa emanare I'ordinanza ingiunzione.

L’articolo 18 della legge 689 prevede che, enirdermine di trenta giorni dalla data della
contestazione o notificazione della violazione,igleressati possono far pervenire all'autorita petente a
ricevere il rapporto scritti difensivi e documeatpossono chiedere di essere sentiti dalla medesitoata.

Il termine & quindi la meta di quello previsto datl.s. E’ bene ricordarselo, ad esempio se dovessim
contestare una violazione alla disciplina dellagee@27 del 1978 in materia di cronotachigrafi, \@cato

il termine normalmente prestampato sui nostri Medtiaaccertamento di violazioni al codice dellaasia.
Peraltro avendo ampliato il termine di presentazidal ricorso a favore del trasgressore, I'errane rende
illegittimo il verbale ma non consente all'autor@dita di dichiarare inammissibile il ricorso.

Attenzione va anche posta per normative che spleicib diversi termini. Ad esempio, per le norme
della regione Friuli Venezia Giulia e di quelletatadi competenza regionale ai sensi dello Statladicolo
8 della legge regionale 1 del 1984 prevede il teendi 60 giorni per la presentazione di scrittedsivi o
richieste di audizione.

In tema di termine, facendo riferimento all'art@d 55 del codice di procedura civile, si ricordeec
il giorno iniziale e escluso dal computo e chelggdrno di scadenza é festivo, la scadenza e gadaodi
diritto al primo giorno seguente non festivo. Vacotato invece il dies ad quem, cioé il giorno fenali
scadenza. L'articolo 1 della legge 7 ottobre 1969742, stabilisce la sospensione del decorsoedsiini
processuali nel periodo feriale, compreso tra &ddsto e il 15 settembre di ogni anno.

La richiesta di audizione pud essere inserita ndhritto difensivo o trasmessa anche
successivamente purché nel termine dei 30 gioessénta per il ricorso di cui al 203 del CdS).

Qualora la richiesta di audizione pervenga suceasmnte al termine, I’Autorita competente potra,
se lo ritiene utile all'istruttoria, comunque seatil petente, ma I'eventuale diniego all’audiziamen potra
comunque essere valutato quale motivo di illegitéindell’ordinanza ingiunzione. Viceversa, € ormai
notorio, che, in assenza del colloquio con il neate che ne abbia fatto tempestivamente richiesta,
'ordinanza ingiunzione diviene illegittima per 0z del procedimento (Cassazione civile, sez. |, 17
settembre 1992, n. 10658 e numerose seguenti).

La fase dell'audizione si puo sintetizzare infasi:

a. lettera di convocazione secondo data o dateefmedinate con le indicazioni di cui alla legge 241

del 1990;

b. colloquio reso informalmente dall'interessaidi guello di eventuali testimoni, muniti di docunten
d’identita personale. Al colloquio puo eventualngepartecipare un legale in assistenza al ricorrente

Del colloquio va fatto verbale riassuntivo sintetita parte del funzionario incaricato;

c. eventuale trasmissione del succitato verbalaudiizione all'organo accertatore per le ulteriori
valutazioni sulle circostanze dedotte dal ricoreemtdal testimone qualora le stesse siano integrati

di elementi non precedentemente considerati.



In tema di convocazione, si segnala la sentenzaz@se civile, sez. | 23 settembre 1997, n. 9868,
la quale si stabilisce che non ricorre alcuna iiitegita nell’ordinanza emessa senza previa audizio
guando il richiedente non si sia presentato naingiepecifico senza allegare uno specifico impedime
guella del 5 novembre 1999, n. 12312, con la queda,essendo prevista alcuna specifica disciplaraa
notifica dell'avviso di convocazione, I'autorita ropetente potra procedere a tale adempimento pikesso
domicilio ritenuto opportuno (nel caso in speciegso la sede della societa dell'opponente).

L’inidoneita di quanto esplicato in sede di audiea dello stesso scritto difensivo a far ritermese
fondato I'accertamento non comporta alcuna congegue tema di determinazione della sanzione da
irrogare. Per I'entita della sanzione valgono, tilfacomunque i principi dell’articolo 11 e non eal
neppure il principio della procedura civile dejs$to del pronunciato al richiesto.

Ci troviamo infatti ancora all'interno del procedinto sanzionatorio e I'Autorita competente
comunque deve valutare la fondatezza del verbaker Iprocedimentale e la legittimita della
notificazione. Non si tratta di una fase giurisdimale in cui valga il principio della corrispondariza il
richiesto ed il pronunciato. A prescindere da qoeaegposto dall'opponente, se I'accertamento non é
fondato o non é legittimo l'autorita competenteaavchiviare il verbale.

L'autorita competente, sentiti gli interessati caeto di richiesta audizione, ed esaminati i docdimen
inviati e gli argomenti esposti negli scritti difemi, se ritiene fondato l'accertamento, determicern
ordinanza motivata, la somma dovuta per la violazie ne ingiunge il pagamento, insieme con le spese
all'autore della violazione ed alle persone cheoro obbligate solidalmente; altrimenti emette radza
motivata di archiviazione degli atti comunicandiigegralmente all'organo che ha redatto il rapporto

Abbiamo gia visto, in premessa, il criterio di detmazione dell’entita della sanzione, accanto al
concetto di gravitd della violazione (aspetti otjgetdel danno e del pericolo cagionato all'inteyes
giuridico protetto dalla norma) e dell’elemento getyivo (dolo o colpa dell'infrazione e grado degjkssi),
richiede di tenere conto della personalita delgmessore (facendovi rientrare qui eventuali aspulitti
reiterazione della violazione) e delle condizioooomiche del trasgressore finalizzato con tutidesza
alla prevenzione speciale.

La determinazione della somma da pagare, comerabbigto in premessa, non costituisce ipotesi
di discrezionalita amministrativa, intesa come poteli apprezzare liberamente gli interessi pubbilici
meritevoli di tutela ma si avvicina alla discrezaita penale vincolata nella determinazione dedlagpdai
limiti edittali e dai criteri previsti dall’artical 133 del codice penale. L'autorita, nell'irrogéaesanzione non
cura un interesse pubblico attraverso I'adozionendprovvedimento poiché il bene giuridico tutelatgia
stato individuato dal legislatore e pertanto nocessita alcuna valutazione sugli interessi coinvola deve
soltanto applicare -ove ne ricorrano le condizioma «pena.

Peraltro i criteri dell'articolo 11 della legge 889/1981 sono comunque piuttosto ampi e generici
“Nella determinazione della sanzione amministragieauniaria fissata dalla legge tra un limite minirad
un limite massimo e nell'applicazione delle sanzémtessorie facoltative, si ha riguardo alla grigvidella
violazione, all'opera svolta dall'agente per la nelnazione o attenuazione delle conseguenze della
violazione, nonché alla personalita dello stessdle sue condizioni economiche

Molti amministrazioni locali si sono quindi dotadie regolamenti per I'applicazioni delle sanzioni
amministrative precisando pil compiutamente quanditato dalla legge 689 e da eventuali leggi negio
emanate nei suoi principi per le violazioni allerme regionali. Nei comuni di maggiori dimensionieta
strumento ha anche il compito di uniformare il com@amento dei vari dirigenti dei settori competqrer
materia dagli scritti difensivi.

Gli scritti difensivi previsti dalla legge n. 68@Id1981, sono da considerarsi, secondo la prewalent
dottrina, uno dei primi esempi di gravami inseiritiun procedimento amministrativo per la partedipae
del privato sfocaiti poi nei principi generali gelegge 241 del 1990.



L’ordinanza ingiunzione costituisce un atto auino tipico e nominato destinato a produrre
modificazioni di situazioni giuridiche. In tale medimento, I’Autorita competente agisce in sedéutila
amministrativa, che alcuni autori quali il Sandullefiniscono autodichia, in quanto volta a definire
all'interno dello stesso ordine amministrativo ntroversia insorta nel suo ambito di pertinenza\éthre
quindi il ricorso a mezzi giurisdizionali. La prabga speciale della legge 689 e quella dell’'ari203 del
CdS non costituisce tuttavia ipotesi di autotutdanessa a procedimenti interni con possibilitétolo di
un atto nel proprio esclusivo interesse ai sergli dgeressi previsti dal d.P.R. n. 1199/1971.

Infatti, a differenza del ricorso ex d.P.R. 119 della legge 689 e del Codice della Strada:

non presuppongono alcun rapporto di gerarchiatdicel indiretto tra organo accertatore ed autorita
competente;

prevedono una specifica procedura alla quale npossono applicare in analogia le regole tipiche
del ricorso ex d.P.R. 1199/1971;

prevedono il ricorso giurisdizionale non negli argamministrativi (TAR o ricorso straordinario al
Capo dello Stato) ma all’autorita giudiziaria oatiia.

Nell’'ordinanza ingiunzione, inoltre, deve essereiske la destinazione delle cose eventualmente
poste sotto il vincolo del sequestro.

Ai sensi dell’articolo 26, nella medesima ordingnkautorita amministrativa che ha applicato la
sanzione pecuniaria puo disporre, su richiestéardellessato che si trovi in condizioni economidisagiate,
che la sanzione medesima venga pagata in rate lmiangie a trenta; ciascuna rata non puo essésgare
a 15€. In ogni caso, il debito pud essere estinemliamte un unico pagamento, di converso, decorso
inutiimente, anche per una sola rata, il termissdio dall'autorita amministrativa, I'obbligatoeauto al
pagamento del residuo ammontare della sanzione'umiga soluzione.

Nel procedimento della legge 689, I'ordinanza-ingiane costituisce titolo esecutivo.

Gli elementi costitutivi dell’ordinanza ingiunzioseno i seguenti:

a. indicazione dell’autorita emanante;

b. preambolo o premessa (riferimento al verbaleugnpato, indicazione dei soggetti destinatari dello
stesso, indicazione delle norme violate, attestezitella correttezza del contesto immediato o della
successiva notifica, attestazione dell’audizionecauta);

c. la motivazione (presupposti di fatto e le ragiginridiche che hanno determinato la decisione con
particolare riguardo alle specifiche doglianze adjittimita presentate nello scritto difensivo o nel
corso dell'audizione, le risultanze dell'istrut@mmmmesse anche per relationem). Si tratta dekcuor
dell'ordinanza specificatamente previsto dall'atic3 della legge 241/1990 ed a cui bisogna curare
particolare attenzione nella redazione dell'ordzeastessa;

I'indicazione del soggetto tenuto al pagamento;

I'entita della sanzione irrogata e dei critelotati per la sua determinazione;

I'ordine di pagare e l'ingiunzione di farlo eat80 giorni;

l'indicazione del termine e dell’autorita cupéssibile ricorrere ai sensi dell’articolo 22bis;
data;

i. indicazione del soggetto che firma e sua sotinstie sull’originale;

j.  timbro dell’ente che emette I'ordinanza.

Secondo la dottrina e la prassi prefettizia, accatitordinanza ingiunzione ed a quella di archniome,
sussiste altresi I'ordinanza declaratoria di inagsibilita (per decorrenza del termine di presentazi per
proposizione da parte di non interessato; per pexde pagamento spontaneo in misura ridotta) e
I'ordinanza declaratoria di incompetenza (scritfertsivo indirizzato ad erronea Autorita). In quesaso, le
ordinanze sono impugnabili innanzi al giudice amstiativo e non a quello ordinario.
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Da ultimo un cenno relativo alla competenza adrerel’ ordinanza-ingiunzione che, in particolare
negli enti locali di minori dimensioni, a volte awra qualcuno individua nell’organo di indirizzo ftiglo, sia
esso il sindaco o I'assessore competente.

La sentenza della Corte Cassazione, 1° aprile 20046362, si segnala per aver con chiarezza
affermato un principio in tema di competenza adt&me le ordinanze-ingiunzione previste dalla le§g86
negli enti locali. Tale sentenza ha infatti statuihe 1a competenza ad irrogare le sanzioni amministetiv
che sono tipici provvedimenti amministrativi, teattlosi di atti autoritativi posti essere da una .p.a
nell'esplicazione di una potesta amministrativaagdnti rilevanza esterna, € stata devoluta ai @ing degli
enti locali dall'art. 107, il quale dispone che golpoteri di indirizzo e di controllo politico-ammstrativo
spettano agli organi di governo, attribuendo aiigénti i compiti non ricompresi espressamente ditge
o dallo statuto tra le funzioni degli organi di gowo o non rientranti tra quelle del segretario eld
direttore generalé

Il principio affermato dalla Cassazione concerr@elainatura giuridica delle ordinanze-ingiunzione,
sia il profilo della competenza ad emettere tadvpedimenti negli enti locali.

La norma di riferimento € anzitutto costituita ¢atl. 107, comma 1 T.U.E.L. secondo capétta ai
dirigenti la direzione degli uffici e dei servizendo i criteri e le norme dettati dagli statutidai
regolamenti, mentre ‘i poteri di indirizzo e di controllo politico-ammistrativo spettano agli organi di
governd. La gestione amministrativa, finanziaria e teen& pertanto attribuita ai dirigenti che la attuano
mediante autonomi poteri di spesa, di organizza&zdelle risorse umane, strumentali e di controllo.

Il secondo comma dell'articolo 107 piu precisameegplicita che $pettano ai dirigenti tutti i
compiti, compresa l'adozione degli atti e provvesih amministrativi che impegnano lI'amministrazione
verso l'esterno, non ricompresi espressamente dalfge o dallo statuto tra le funzioni di indirizzo
controllo politico-amministrativo degli organi diogerno dell'ente o non rientranti tra le funzioneld
segretario o del direttore generale, di cui rispeimente agli articoli 97 e 108

Il terzo comma dell'articolo 107 specifica la tipgla di poteri che, in concreto, essi possono
esercitare. Sono attribuiti ai dirigentutti i compiti di attuazione degli obiettivi e d@iogrammi definiti con
gli atti di indirizzo adottati dai medesimi orgartra i quali in particolare, secondo le modalitaabtlite
dallo statuto o dai regolamenti dell'ente: a) laepidenza delle commissioni di gara e di concorgolab
responsabilita delle procedure d'appalto e di caisoo ) la stipulazione dei contratti; d) gli atli gestione
finanziaria, ivi compresa l'assunzione di impegnisdesa; €) gli atti di amministrazione e gestialad
personale; f) i provvedimenti di autorizzazionehaessione o analoghi, il cui rilascio presupponga
accertamenti e valutazioni, anche di natura disitneale, nel rispetto di criteri predeterminati dallegge,
dai regolamenti, da atti generali di indirizzo, mdmprese le autorizzazioni e le concessioni égtil@) tutti i
provvedimenti di sospensione dei lavori, abbattimes riduzione in pristino di competenza comunale,
nonché i poteri di vigilanza edilizia e di irrogarie delle sanzioni amministrative previsti dallgerite
legislazione statale e regionale in materia di mexione e repressione dell'abusivismo edilizio e
paesaggistico-ambientald)) le attestazioni, certificazioni, comunicaziodiffide, verbali, autenticazioni,
legalizzazioni ed ogni altro atto costituente mesiifizione di giudizio e di conoscenza; i) gli atti essi
attribuiti dallo statuto e dai regolamenti o, in$®a questi, delegati dal sinddco

Nel passato la tesi di attribuire la competenzaaddttare le ordinanze-ingiunzione agli organi
politici partiva proprio dall'interpretazione dedrzo comma lett. g) del citato art. 107 T.U.E.Lc&@elo tale
tesi, questa norma attribuirebbe espressamenteigerde solo poteri di vigilanza e potesta sanatorie
nella materia della prevenzione e della repressiiiabusivismo edilizio e non in altre materie.

Un altro argomento utilizzato dalla tesi che attisioe tale competenza al sindaco poggia sullaaatur
giuridica del provvedimento sanzionatorio. Non es®e un atto gestionale, l'ordinanza-ingiunzione
esprimerebbe I'esercizio di una potesta sanzioigabthie si collega alla linea di demarcazione atistga le
due fasi previste nell’ottica dell'impianto normaticostituito dalla legge 689. La distinzione tréautorita
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che accerta l'infrazione e quella che adotta Famaza implica che gli organi interessati nelle thse siano
diversi e, cio, con I'obiettivo di evitare conflitli competenza o di confusione tra autorita aventhpiti
diversi. L'assegnazione, prevista dalla leggeal#i tiltima competenza al sindaco servirebbe a gerah
rispetto di questo principio.

In realta il terzo comma dell'articolo 107 del THL. individua le competenze dirigenziali
attraverso un’elencazione da non considerare limiatassativa, bensi meramente esemplificativaalla
luce anche dei successivi commi 4 e 5 della meaesiisposizione normativa, i quali sanciscono che le
competenze dirigenziali possono essere derogatessspnente solo ad opera della legge e che tutte le
disposizioni legislative, anche antecedenti, chge@sino competenze gestionali agli organi di gawern
debbono essere lette nel senso che esso sonaitdtrdd dirigenti confermandosi cosi la natura solo
esemplificativa di quanto previsto dal citato tecbanma.

Anche secondo il Consiglio di Stato non occorrataff alcun provvedimento statutario per rendere
effettive le competenze che il T.U.E.L. in via egdifitativa, attribuisce direttamente ai dirige(gentenza 4
maggio 2004, n 2694).

Del resto se le funzioni di governo consistongpanticolare, nella fissazione dei programmi e degli
indirizzi generali, nonché nel controllo della gese, € di tutta evidenza come I'emanazione dditianza-
ingiunzione di cui all'articolo 18 della legge 68981 non rientri in alcun modo nella funzione di
programmazione ed indirizzo. Infatti, I'ordinanzagiunzione ha natura di atto di amministrazionenessa
alla funzione gestionale e non di programmaziodeindirizzo.

Non si ritiene che, sempre nel tentativo di esdlede competenza dirigenziale, I'ordinanza-
ingiunzione sia di competenza del sindaco in quadsa presupporrebbe una valutazione ovvero, un
controllo sull'accertamento dell'infrazione (1889 del 1981, infatti, impone al soggetto accertatobbligo
di rimettere all'organo decidente un rapporto avige). Tuttavia, il potere di valutazione o carito non
rientra automaticamente e necessariamente neiglli aoverno. Infatti, I'attivita di valutazione eontrollo
di atti amministrativi rientra sia nelle competemisgli organi di governo, sia in quelle della damga.

E, in ogni caso, il controllo politico-amministrati cui fa riferimento I'art. 107, comma 1 T.U.EL.
non puo riguardare un controllo sugli atti, né Yaioni o controlli procedurali su atti amminisivatpoiché
in tal modo vi sarebbe un esercizio di un poterepdate degli organi di governo nelle procedure
amministrative che sono atti gestionali e, di cgnsmza, uninammissibile commistione di competende
attribuzioni predeterminate dalla legge.

Il controllo politico-amministrativo degli organii djoverno deve essere effettuato sui risultati
complessivi della gestione amministrativa dell’ent®n potendo esplicarsi nellesame, e tanto meno
nellemanazione, di singoli provvedimenti ammirasivi.

Benché il combinato disposto degli articoli 17, coan4, e 18, comma 1, della legge 689 indichi nel
sindaco o nel presidente della provincia l'orgammetente ad adottare I'ordinanza ingiunzione neogba
dimenticare l'articolo 45 del D.lgs 80 del 1998nciwe I'articolo 117, comma 5, del T.U.E.L. il qudispone
comunque ched decorrere dall'entrata in vigore del presentetdegnico, le disposizioni che conferiscono
agli organi di cui al capo I, titolo 11l 'adoziondi atti di gestione e di atti o provvedimenti amisirativi, Si
intendono nel senso che la relativa competenzasspetdirigenti, salvo quanto previsto dall'artianl50,
comma 3, e dall'articolo 34

Del resto, che le ordinanze-ingiunzione siano @gi & propri provvedimenti amministrativi e non
giurisdizionali & principio pacifico in giurisprudea. La Cassazione ha espressamente affermate aath
recente passato, che l'ordinanza-ingiunzione pt@wgll'art. 18 della 689 costituisce un provveditoe
amministrativo cui si applicherebbero i principiesoli per gli atti amministrativi (28 marzo 1996,2852 )
ovvero, che essa costituisce provvedimento condusel procedimento amministrativo (18 luglio 2003,
11236).



L'emanazione dell'ordinanza ingiunzione o di quellaarchiviazione, come gia visto, giunge al
termine di un procedimento amministrativo che cardit due fasi distinte: a) quella dell'accertameato
dell'elaborazione e remissione del rapporto; bjlguell'emanazione dell'ordinanza stessa.

Sotto questo profilo l'iter disciplinato dalla 688stituisce espressione della procedimentalizzazion
dell'attivita amministrativa introdotta, come notialla legge 241 del 1990.

Il procedimento di irrogazione delle sanzioni siidé, come gia rilevato, in due fasi. La prima &
gestita dagli organi cui sono assegnate funzionpdlizia e si chiude con la contestazione o natific
dell'accertamento della violazione e l'inoltro dapporto contenente tutti gli elementi essenziadivisti
dalla legge, in caso di mancato pagamento dellzi@a® pecuniaria, all'autorita competente ad adotta
l'ordinanza. La seconda fase, scaturente dal nampeaamento della sanzione ovvero dalla presemazio
degli scritti difensivi (con possibile richiesta dudizione) si conclude con I'emissione dell'ordaza
ingiunzione di pagamento, ovvero con un'ordinanativata di archiviazione, qualora l'autorita conguee
non condivida la sussistenza della violazione iata. In entrambi i casi copia dell'ordinanza maiata
all’'organo di polizia accertatore.

L'ordinanza ingiunzione € un provvedimento ammiatsto e nello stesso tempo gestionale, in
guanto volto ad attuare previsioni generali, quatjolamenti o norme che prevedono un precetto @d un
sanzione.

Le ordinanze non sono un atto di controllo sulléviéd svolte da un organo da parte di un altro
organo, bensi l'atto tipico della fase decisorid gl®cedimento di irrogazione della sanzione che si
caratterizza per il fatto che tale fase decisoitardizionata all'iniziativa del cittadino il quaten ritiene di
avvalersi della possibilita del pagamento in migidatta.

4 L’opposizione all’'ordinanza-ingiunzione.

L' art. 22, comma 1, della legge 24 novembre 1981689, prevede che “contro I' ordinanza-
ingiunzione di pagamento e contro I’ ordinanza dispone la sola confisca, gli interessati possaonpgrre
opposizione davanti al giudice del luogo in cuitétas commessa la violazione entro trenta giorni 60
residente all’'estero) dalla notificazione del predimento” impositivo della sanzione amministrativa.

Con interpretazione letterale restrittiva delleolb 22 si dovrebbero ritenere impugnabili solo
I'ordinanza-ingiunzione irrogante la sanzione péaua e I'ordinanza dispositiva della confisca. &#o,
gia il legislatore ha ampliato la categoria dedi enpugnabili attraverso le disposizioni del coelidella
strada che consentono il gravame avverso il verbaleontestazione e gli atti di irrogazione di mesu
cautelari e di sanzioni accessorie. Successivantergiirisprudenza ha individuato una serie didptcie
cui ha esteso l'applicazione del disposto dellamzorcitata quale, ad esempio, I'opposizione avverso
I'ordinanza-ingiunzione che oltre a disporre il pagnto di una somma imponga anche una sanzione
accessoria ovvero I'opposizione avverso l'ordinamzaunzione che irroga la sola sanzione accessméa
l'illecito sia stato estinto con il pagamento insoma ridotta.

Basilare ricordarsi che l'opposizione non €& propdei avverso atti preliminari e preparatori
dell'ordinanza-ingiunzione, quali il verbale di acamento e di contestazione salvo, come accem@to
paragrafo 2, quanto diversamente previsto in nwteli codice della strada. La non proponibilita
dell'opposizione avverso atti preliminari e pregarae legato alla mancata definitivita dell’attelid P.A.
poiché I'opposizione si indirizza avverso I'eseigidella pubblica amministrazione della pretesaitpun
attraverso un atto sanzionatorio che ha la caigtitar, se non opposto, di divenire titolo eseautizionabile
per una riscossione coattiva in sede di esecuasatoriale. Come visto in precedenza, la carstiesi di
titolo esecutivo spetta unicamente all'ordinanzgitinzione in via generale ovvero, dopo 60 giorhi, a
verbale per violazioni al codice della strada.



L’opposizione si propone con ricorso, cioe con doaanda rivolta al giudice competente, che é il
giudice del luogo in cui e stata commessa la viotaz individuato a norma dell’art. 22 bis, che deve
contenere, a norma dell'articolo 125, comma 1,cc.pufficio giudiziario al quale il ricorso € rolto, le
generalita del proponente, la dichiarazione didersia, I'elezione di domicilio (se non indicato si
effettueranno tutte le notifiche in cancelleria) 'mdicazione del procuratore, lindividuazione del
provvedimento impugnato, l'indicazione dellamminézione che ha notificato il provvedimento, la
sommaria esposizione dei fatti, le ragioni dellandada con i fondamenti giuridici e di fatto chetengono
I'opposizione (c.d. causa pretendi), le richiestecanclusioni (c.d. petitum), nonché la sottoscrizio
dell’opponente, se sta in giudizio da solo, oppprella del suo difensore.

Sulla competenza territoriale faremo un breve ceali® problematiche delle violazioni all’articolo
180, comma 8, del codice della strada con le doeessive e diverse interpretazioni ministeriali.

In ogni caso € bene precisare, per effetto delf@ld 38, comma 1, c.p.c.,, che Il'eventuale
incompetenza puo essere rilevata anche d’ufficeonon oltre la prima udienza.

La questione se la presentazione dell’opposiziaidd avvenire mediante consegna manuale presso
la cancelleria del giudice competente quale uniodatita di deposito o se il ricorso possa esseeeligp
anche a mezzo posta e stata risolta dalla Cortét@aisnale, con sentenza n. 98 del 2004, succassnte
riconfermata, con cui ha dichiarato l'illegittimitiostituzionale dell’art. 22 della legge 24.11.1981689,
“nella parte in cui non consente I'utilizzo del \éeio postale per la proposizione dell'opposizigne”
ritenendo la disposizione censurata restrittivadietto di difesa dei cittadini e discriminatorger i meno
abbienti, tenuto conto dei maggiori esborsi checksso diretto in cancelleria di regola componacie nel
caso in cui il giudice competente non sia quellolutego di residenza del ricorrente, frapponendutia un
ostacolo all’'accesso alla giustizia, non giustificda alcun interesse pubblico.

Nel caso il trasgressore si avvalga della facditdpedizione a mezzo di plico raccomandato, il
ricorso sara ritenuto tempestivamente presentatta saccomandata che lo contiene risulti compeovwane
spedita alla cancelleria del giudice entro i 30mjidalla notifica.

Piu oscillante la giurisprudenza di primo gradorgi@si presenta il caso della mancata allegazione
del documento contro cui si ricorre. E’ bene sottdre che il provvedimento non € un semplice dasum
probatorio. E’ solo dal provvedimento (ordinanzgimzione o, per il c.d.s. , verbale contestaziate) il
giudice puo ricavare l'esatta indicazione dell’aitéo amministrativa che ha emesso il provvedimento
esecutivo contro il quale é presentata I'opposigienconseguentemente, I'esatta individuazionea gelite
legittimata ad assumere la veste di resistentdtrénsolo leggendo la motivazione del provvedireiht
giudice pud avere cognizione dei fatti al fine dicagliere, anche se in via prowvisoria ed urgente,
un’eventuale richiesta di sospensione dell'esettatidel provvedimento stesso. Oltre a cio dal
provvedimento si pud controllare la tempestivita riteorso per il pregiudiziale giudizio sullammibdita
dell'opposizione.

Tuttavia la legge non ricollega alla mancata altémze alcuna esplicita sanzione. Alcuni ritengono
che il giudice debba pronunciare ordinanza di ingsimilita, soluzione che peraltro non risulta erde
con quelli che sono ritenuti i principi ispirataiélla disciplina di questo procedimento teso a $iéicgre gli
oneri per il cittadino. Altri reputano che il giwai possa o invitare il ricorrente a depositareaincelleria il
provvedimento impugnato entro un dato termine, gmér solo allo spirare del termine concesso, emette
ordinanza di inammissibilita del ricorso.

La maggioranza dei giudici, comunque, fissano ugeate I'udienza di comparizione nonostante il
mancato deposito, in considerazione dell’obbligaelposito, in capo alla pubblica amministrazioreglid
atti inerenti la violazione, obbligo che potra comue consentire di accertare tanto la tempestiéa
ricorso quanto i fatti oggetto dell’opposizione.

In tema di legittimazione attiva si pongono deilpemi quando il ricorso viene presentato da un
soggetto che in realta € del tutto estraneo formatenalla pretesa sanzionatoria, pur se magarogripr
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l'autore della violazione. E’ certo che I'azioneefip ad ogni soggetto obbligato al pagamento deltama-
sanzione, sia egli autore della trasgressione eppurobbligato in solido; altrettanto legittimato,caso di
confisca, €, ovviamente, il soggetto sul quale nadyi effetti del provvedimento ablativo della prieta.

La giurisprudenza ha individuato il soggetto legittto a proporre I'opposizione nel titolare di un
interesse, giuridico e non di mero fatto, alla raooe di un provvedimento del quale é diretto desério.

In caso di proposizione di ricorso da parte di tiggnon destinatario del provvedimento, e quinali n
portatore di interesse giuridico, il giudice dovdichiarare I'inammissibilitd del ricorso stesso.
Eventualmente, tipico caso e quello del verbaleceessiva ordinanza-ingiunzione a carico dell’adilh in
solido, sara quest’ultimo a ricorrere indicando, fielb a quel momento ignoto, trasgressore unneste a
discarico delle responsabilita addebitate all’oipdaid in solido dalla P.A.

Un accenno anche alla legittimazione passiva. Ehaordefinitivamente superato il primitivo
orientamento che, con riguardo a violazioni di cetepza statale, ravvisava quale unico legittimasiyo
il ministro competente per la materia cui si rierila violazione. La legge del 1981 ha infatti gt in
modo definitivo, che legittimata a resistere indiip € l'autorita che ha emesso il provvedimentd, ¢
quindi, dovra essere notificato il decreto chedfibgdienza, per aversi un valido contraddittof@r quanto
concerne gli enti locali, la notifica va eseguiacondo la Cassazione, al legale rappresentariaeéi ql
Sindaco pro tempore e non, ad esempio, al Corpoldiia Municipale.

La legge 689 non detta disposizioni relative alledaiita ed ai tempi di costituzione della pubblica
amministrazione e pertanto, nel silenzio della raiiva speciale sugli illeciti amministrativi, dalipto di
vista processuale la lacuna deve essere colmataemncio alle disposizioni generali del codice digadura
civile. E’ quindi sufficiente che la pubblica amnstiazione depositi la comparsa nel presentaraifiima
udienza ovvero mediante apposita comparsa di tsposgtamente al deposito degli atti richiesti gialdice,
tenendo conto che, trattandosi di giudizio dinnaazigiudice di pace, con procedura semplificata
'amministrazione pud costituirsi anche semplicetaenomparendo dinnanzi al giudice, sempre salvo
'obbligo del deposito degli atti relativi allacdamento della violazione. Mentre per [l'aspetto
amministrativo € necessario rifarsi al T.U.E.L.depo la modifica del Titolo V della Costituziond|oa
Statuto comunale che puo regolare il procedimentostituzione in giudizio.

Qualora 'amministrazione non compaia, deve essgigigarata la contumacia, sebbene alla stessa sia
riconosciuta la facolta di intervenire tardivamestali costituirsi fino al momento in cui la causene
trattenuta per la decisione.

Come ben sappiamo, I'opposizione non fa venir metioper sé€, la normale efficacia esecutiva
dell'atto amministrativo. Efficacia la cui sospem® e subordinata all’emissione di apposito prowedto
da parte del giudice.

Nel silenzio della legge, premesso che la sospeesitell’esecutivita € subordinata, per espressa
previsione normativa, alla ricorrenza di gravi naptia cui valutazione é rimessa al giudice ad#lzuni
ritengono che le caratteristiche di semplicita jgidi#d del procedimento consentano a che la so&pens
possa essere disposta anche d'ufficio, quandaatsso comunque emerga la ricorrenza di gravi motin
tanto anche se i principi generali del processdecBono nel senso che il giudice provveda unicdenen
domanda di parte.

Dubbi permangono se sull'istanza di sospensionebaedssere sentito I'organo amministrativo
interessato. La prassi giurisprudenziale maggioaita nel senso di una pronundreudita altera parte
ancorché cio sia in contrasto con la previsioneudiall’art. 101 c.p.c. laddove la norma prevede dh
giudice non possa statuire su una domanda seairioak ad essa non si € svolto il contraddittorio.

Sullistanza di sospensione, la pronuncia deve @iveecon ordinanza motivata. La caratteristica di
questa ordinanza é che non é direttamente impughabnendo il provvedimento assorbito dalla susivaes
decisione sull’'opposizione. L'ordinanza, dunquerpabstituire oggetto di appello unitamente allateseza
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che definisce il giudizio. Presumibilmente la nonpugnabilitd dell’ordinanza e legata alla tenddezia
brevita del procedimento di opposizione ed evitanma dispersione in procedure collegate.

Attenzione tuttavia che, avverso l'ordinanza dinmaissibilita per tardivita del ricorso, la quale
seppur nel silenzio di legge deve essere notifiai@pponente, € ammesso specificatamente dal @dm
dell’articolo 23 della legge 689, il ricorso pergSazione. Si tratta, dopo la modifica apportataddateto
legislativo n. 40 del 2006, dell’'unico ricorso diein Cassazione. Anche questa forma di impugmazio
deve essere presentata con atto notificato allaaymarte (P.A.).

5. Il giudizio di opposizione.

Il giudizio di opposizione & disciplinato dall’astilo 23, in forme estremamente semplificate rigpett
guelle del codice di procedura civile. La competeappartiene al giudice di pace, salve le ipotesiipte
dall’ art. 22bis, commi 2 e 3, della legge 689, in cui € attribait&ribunale.

Il giudizio di opposizione € regolato, sostanziattee da due linee direttrici della struttura norineat
individuabili come segue:

1) strutturare il processo in modo adeguato alle particolari caratteristiche di opposizione ad un
provvedimento amministrativo, e cosi pervenire ad gua semplificazione rispetto al rito previstdieda
normali regole del giudizio civile;

2) garantire adeguatamente colui nei cui confréerdfata erogata una sanzione amministrativa in nobdo
la tutela sia la piu ampia consentita.

Il giudice, ove il ricorso sia stato proposto rentini, fissa I’ udienza di comparizione delle padn
decreto steso in calce al ricorso ed ordina alibata che ha emesso il provvedimento di depositeopia
del rapporto con gli atti relativi all' accertamentnonché alla contestazione o notificazione della
violazione”.

Con questa ottica il legislatore ha previsto lasfmbta di difesa personale dell’opponente, urtdaal
fine di favorire il piu possibile al cittadino I'ecizio della facolta di contestare, senza eccessieri ed
aggravi, gli atti impositivi della pubblica ammitrizzione.

Il legislatore ha poi previsto:

I'esenzione del processo da ogni tassa ed imposta;

la possibilita di sospendere I'esecutivita del pemimento;

la possibilita per il giudice di disporre la citage di testimoni, senza necessita di formulaziagie d
capitoli prescritti dall’art. 244 del codice di mexlura civile;

nonché ampi poteri per il giudice, quale quellpalier disporre d'ufficio tutte le prove ammissipili

il ricorso ed il decreto sono notificati alle pasticura della cancelleria del giudice competenge, p
espressa previsione dell’ art. 23, comma 9, chitarte tutte le notificazioni e comunicazioni sioprvede d’
ufficio”.

Si precisa che tra le prove ammissibili non e ptevil giuramento, non potendo vertere lo stesso su
un fatto illecito, quale € la violazione amminisitya (art. 2739 c.c.).

A norma del terzo comma dell’articolo 23, traiibpo della notificazione del ricorso e I'udienza d
comparizione devono obbligatoriamente intercorr@ giorni (150 per residente all’estero) di cui
all'articolo 163bis c.p.c. come modificato dallgde 263 del 2005.

Il giudice ordina alla P.A. di depositare, almer® diorni prima dell’'udienza fissata, la copia del
rapporto, gli atti relativi all’accertamento, ilguvedimento di contestazione o notificazione. firime di 10
giorni € meramente ordinatorio (Cassazione ci@kzione |, 2 marzo 2004, n. 5892) con la consegueinz
il mancato o tardivo deposito della documentaziookiesta non comporta la nullita del provvedimento
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Eventualmente il giudice concede un termine allaxtroparte per I'esame della documentazione
tardivamente depositata.

La mancata presenza dell’ opponente all’ udienzapoota la convalida dell’ ordinanza-ingiunzione.
La giurisprudenza successiva (costituzionale e alis@zione come vedremo piu avanti) tuttavia esclude
'automatismo della convalida dell’'ordinanza-ingnione qualora gli elementi esposti nel ricorso owve
nelle memorie difensive dell'autorita emanante dinenza, siano da sole sufficienti a dimostrare
lillegittimita dell’'ordinanza-ingiunzione (ad esgmo per prescrizione, notifica a soggetto estragiep

Ai sensi dell'articolo 134, comma 1, c.p.c., an€bedinanza di convalida deve essere sinteticamente
motivata.

L'ordinanza di convalida, dopo le modifiche del ddo legislativo 40 del 2006, e ora appellabile e
non piu immediatamente ricorribile per Cassazione.

Per quel che concerne la mancata presenza delhepp® o del suo procuratore alla prima udienza,
ovviamente gli stessi possono addurre un legittimeedimento che, sebbene non debba essere assoluto
insuperabile, deve comunque essere oggettivo, fondario e non dipendente dalla volonta dell’ oppda
0 da un suo errore non scusabile. Addirittura, sentenza 19 gennaio 1995, n. 573,la sezione | della
Cassazione civile ha escluso che possa ritenegdititeo impedimento la mancata presentazione del
difensore impegnato in altro processo.

Il 6° comma dell'articolo 23 prevede che, ove ocadstruzione, il giudice possa disporre, anche
d'ufficio, i mezzi di prova ritenuti necessari, coifierimento a tutte le circostanze allegate daketi e
costitutive della materia del contendere. La nooostituisce una deroga al principio vigente nediio
ordinario di cognizione, articolo 115 c.p.c., sedoil quale sono le parti ad avere disponibilitiiedprove,
tranne gli espressi casi di poteri attribuiti aldjce, costituiti dall'interrogatorio non formalelte parti (art.
117 c.p.c.), dall'ispezione di persone o cose (8, 258 c.p.c.), dall'assunzione di testi dirfifeento (art.
312, 257 c.p.c.), dal ricorso alla consulenza tec(l91 c.p.c.), dalla richiesta di informazionad?.A. (213
c.p.c.).

Il maggior potere attribuito al giudice rispetto “@ormale” procedimento civilistico deve essere
esercitato in aiuto e a completamento dell'attidtle parti, in modo tale che il diritto del citiao di
rivolgersi direttamente al giudice anche senza difesa tecnica possa trovare una attuazione chdmon
ponga in posizione di inferiorita processuale tipalla Pubblica Amministrazione.

In tal senso, particolare rilevanza riveste il petalel giudice di disporre d'ufficio la prova
testimoniale anche senza formulazione di capitahdpendentemente da istanze che le parti abbahno
riguardo formulato.

L’esenzione dall’obbligo di formulare i capitoli neesime tuttavia il giudice dal dovere di indicare
alle parti almeno le circostanze sulla quali iiteshi dovranno essere sentiti, dovendosi conseiatite
entrambe il concreto esercizio del contradditteria controprova, nell’esercizio del diritto diekt.

Al riguardo si ritiene applicabile l'articolo 184pmma 2, c.p.c. il quale prevede che, nel casaiin ¢
vengano disposti d’ufficio mezzi di prova, ciascyrsate puo dedurre, entro un termine perentoriegaeso
dal giudice, i mezzi di prova che si rendono nemes relazione a quelli disposti dal giudice.

In ogni caso deve essere tenuto presente che aegso verbale di contestazione ed in generale i
rapporti redatti da pubblici ufficiali nelladempanto dei loro compiti di accertamento di violazi@aino
atti pubblici. Come tali fanno piena prova, finogaerela di falso, della provenienza del documersto d
pubblico ufficiale che lo ha formato, delle diclaiaioni delle parti e degli altri fatti che il puld® ufficiale
attesta essere avvenuti in sua presenza o dantyiab.

Sono invece contrastabili con ogni mezzo di pravaléduzioni e le valutazioni tratte dal pubblico
ufficiale e la veritd o meno del contenuto dellehiirazioni delle parti.

Pertanto, in assenza di querela di falso, il giedieve ritenere vero quanto riportato dal P.U. nel
verbale purché non si tratti di deduzioni o valigaze per quanto comunque avvenuto in sua presenza
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L’opponente pud comunque proporre querela di falsbtre mesi successivi alla sentenza basatasi sul
verbale.

Rimangono applicabili le comuni disposizioni detiim@ di procedura civile per tutto cio che non sia
incompatibile con la peculiarita del procedimentallss modalita di assunzione delle prove, sul
riconoscimento delle scritture private e sull’'esibne di documenti.

Al fine di garantire un’adeguata tutela al ricotee® stato inoltre attribuito al giudice il potetie
annullare, in tutto o in parte, il provvedimentolldetorita amministrativa oggetto di impugnazioire
ottemperanza con la norma contenuta nell’ultimo mandell’art. 113 della Costituzione repubblicanae ¢
consente alla legge di attribuire al giudice ordmail potere di annullare gli atti della pubblica
amministrazione.

Dopo alcune interpretazioni iniziali contrastargi, stato riconosciuto che I'opposizione apre un
giudizio di cognizione ordinaria in cui I'oggetteltiopposizione ¢ la pretesa sanzionatoria, I'dgeraella
potesta punitiva amministrativa talché I'opposiaan riferita allo stesso esercizio di tale potgataitiva,
alle concrete modalita della sua estrinsecazidhimf@ndatezza della pretesa risultante o dallissistenza
del fatto illecito, o dall'inattribuibilita di essall’opponente, o dalla ricorrenza di cause disiohe della
responsabilita, o dall'irritualita degli accertartien dall’inapplicabilita di sanzioni principali accessorie.

Il contenuto concreto dell’atto di opposizione éedminato attraverso le richieste proposte al giedi
annullamento totale o parziale del provvedimentodifica delle parti imposte con I'ordinanza-ingiioze
e dell’eventuale sospensione dell’esecutivita.

L'individuazione dell'oggetto e del contenuto depposizione assume una precisa rilevanza per le
parti e per il giudice, atteso che i principi delieto di mutamento della domanda e della corrisigmza tra
chiesto e pronunciato, ai sensi dell'articolo 1E? clp.c., impongono di individuare con certezammiti
della controversid'll giudice deve pronunciare su tutta la domanda@n oltre i limiti di essa; e non puo'
pronunciare d'ufficio su eccezioni, che possoneresgroposte soltanto dalle parti.”

Il procedimento, quanto ad oneri delle parti edotep dell'ufficio, segue, con qualche modifica, le
regole del processo civile e, in particolare, &luso al giudice di fondare la decisione su caasa petendi
diversa da quella dedotta.

Tuttavia, anche se il principio della corrispondefra chiesto e pronunciato deve essere rispetato,
ritiene che, nel giudizio di cui stiamo trattandomn lintervento integrativo del giudice, considerahe
'oggetto del giudizio di opposizione € la verificklla legittimita o meno della pretesa sanzionatal
principio sia temperato. Pertanto, a prescindefks @spressioni impropriamente utilizzate dal nieote
(richiesta una pronuncia di nullita, di annullantendi ritiro, di inefficacia, di disapplicazione,i d
archiviazione) il contenuto essenziale dell’attoogiposizione €& la manifestazione della volonta at n
accettare I'accertamento contenuto nel provvedimienpugnato.

Peraltro, la peculiaritd delloggetto dell’'opposize fa si che alcuni caratteri, rilevanti dal pudio
vista processuale, siano particolari.

Nel giudizio 'amministrazione pubblica, formalmentella veste di resistente, & sostanzialmente part
attrice, cui spetta dimostrare la legittimita dgdl@pria pretesa e i fatti che ne costituisconmiidamento
mentre di fatto I'opponente assume la posiziondgasagale di convenuto cui & sufficiente negaretti.fa
L'articolo 23, comma 12, prevede infatti che il dgiice accolga I'opposizione quando non vi siano erov
sufficienti della responsabilita dell’opponente,r plerispetto del principio secondo il quale putse®
assoggettato ad una sanzione amministrativa (caratim ad una sanzione penale) solo colui di @i s
pienamente provata la responsabilita per la violszicommessa.

A questo punto se ne deduce che il giudizio di sjgiane, non ha ad oggetto 'ordinanza-ingiunzione
in sé considerata ma bensi la legittimita dellaeg@t punitiva con riguardo alle modalitd e procedur
concretamente seguite per accertare e contestaotificare il verbale,la sussistenza della provhfdto
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illecito contestato, lattribuibilita soggettiva Iddatto accertato, l'assenza di cause soggettive di
giustificazione.

Benché l'articolo 23 richiami espressamente I'attc163bis del codice di procedura civile, da cio
non si puod far discendere l'integrale applicabitigl codice di procedura stesso. Oltre agli aspdtivisti
sopra, in particolare, sono molti gli articoli adgb.c. che non possono venire applicati.

Come visto poc’anzi, non puo trovare applicazidaditolo 181, comma 2, disciplinante la mancata
comparizione nella prima udienza dell’attore cogtit che prevede che il giudice, se il convenubtm n
chieda che si proceda in assenza dell'attore, €iggidienza successiva di cui viene data comuricezi
all'attore medesimo e che se questi non compaee ralbva udienza, e il convenuto non chieda che si
proceda in sua assenza, il giudice ordina che U@acaia cancellata dal ruolo e dichiara I'estinziaiel
processo. Nel giudizio di opposizione regolatoalédgge 689 la mancata comparizione dell’opponaitde
prima udienza é specificatamente disciplinata adll’'23, comma 5, che recitaSé alla prima udienza
l'opponente o il suo procuratore non si presentaeaza addurre alcun legittimo impedimento, il goedi
con ordinanzaappellabile (modificato con l'articolo 26 del Decreto Legisiai 2 febbraio 2006 numero 40
pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n.38 del 15teho 2006), convalida il provvedimento oppostong@ado
a carico dell'opponente anche le spese succesbBioppmsizione”.

In realta, sulla rigida previsione di legge, € imémuta la Corte Costituzionale, la quale, coneera
28 novembre 5 dicembre 1990, n. 534, ha dichidfgiegittimita costituzionale dell'articolo 23, dato
comma, della legge 689 del 1981, nella parte inpravede che il giudice convalidi il provvedimento
opposto, in caso di ingiustificata comparizione I'dgponente, anche quando [lillegittimita del
provvedimento risulta dalla documentazione allegatbopponente.

La giurisprudenza di legittimita (Cassazione Civi&ezione |, 15 marzo 2001, n. 3763) si € poi
adeguata alla decisione traendone un principiadine generale per il quale la mancata comparizaeia
parte ricorrente non determina I'automatica comlaatiella sanzione, quando I'opponente abbia giyaib
e provato i motivi di fondatezza del suo ricorsti evalidita dell’atto impugnato.

Al contrario, invece, si applicano le regole prepdel processo civile di cognizione allorché la
mancata comparizione delle parti riguardi un’udeéesaccessiva alla prima. In tale ipotesi il giudiosra
astenersi dal pronunciare nel merito, essendo demditapplicare la norma dettata dall’art. 309 c.phe
richiama il comma 1 dell’art. 181 c.p.c. L'artical®1 prevede che se nessuna delle parti compgnadice
fissa una udienza successiva di cui viene data oimazzione alle parti costituite e che, se nessefa garti
compare alla nuova udienza, il giudice con ordimaman impugnabile, dispone la cancellazione dellsa
dal ruolo.

Per la specificita del procedimento sanzionatameministrativo non trova applicazione neppure
I'articolo 110 c.p.c. che prevede che “quando legpgiene meno per morte o per altra causa il EsTe
proseguito dal successore universale o in suo @otdff. Infatti la legge 689, articolo 7, prevede
espressamente che “l'obbligazione di pagare la soawruta per la violazione non si trasmette agliliére,
quindi, si determina I'estinzione del diritto aau®tere la sanzione con conseguente cessazioaenutiria
del contendere.

Per quanto concerne, in particolare, illeciti dpot commerciale od ambientale ma tutti
indistintamente, da segnalare che il predetto@dit10 c.p.c. rimane applicabile nell'ipotesi dcsessione
tra persone giuridiche, quale ad esempio per ircagione (fusione) di una societa ad altra.

Un’altra norma del codice di procedura civile inbgabile € quella dell’articolo 185 sul tentativo d
conciliazione, per I'evidente indisponibilita deljgetto della controversia. In realta c’@ anchediverso
orientamento della giurisprudenza (benché mindoiarhe ritiene compatibile con il giudizio di opgpione
il tentativo di conciliazione (Cass. Civ. Sez.2,3.99, n. 2177).

Si ritiene non applicabili anche gli articoli 185106 c.p.c. disciplinanti rispettivamente l'intento
volontario e l'intervento su istanza di parte. Biraone consolidata in giurisprudenza, anche sedsbiutto
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condivisa dalla dottrina civilistica, che nel prdoeento d'opposizione sia inammissibile l'interverdel
terzo non essendo configurabili in tale giudizieemte ad oggetto solo I'accertamento della legitéirdella
pretesa sanzionatoria nei confronti dell'autorelilletito amministrativo o dell’obbligato in sol
situazioni di comunanza di causa o ipotesi di chianm garanzia.

Del resto, ai sensi dell’articolo 5 della 689, qual piu persone siano concorse nella violazione
amministrativa ciascuna di esse soggiace alla gaaziisposta per la violazione e I'eventuale omiose
contro i distinti provvedimenti da luogo a divepsocedimenti autonomi

I comma 7 dell’art. 23 della legge 689 prevede,dkrminata l'istruttoria, il giudice inviti le pha
precisare le conclusioni e a procedere alla disouesdella causa, pronunciando subito dopo la seate
mediante lettura del dispositivo, salvo che nonngieessario concedere un termine per il depositot
difensive con conseguente rinvio ad altra udierezrdadiscussione e la pronuncia della sentenza.

La pronuncia della sentenza richiede, proprio lpesuccitata semplicita e rapidita del giudizio,
soltanto il contenuto essenziale previsto daltatt 132, comma 2, del c.p.c. e cioé: l'indicaziafe
giudice che I'ha pronunciata; I'indicazione dellrtpe dei loro difensori; le conclusioni precisdedle parti;
la concisa esposizione dello svolgimento del pragels concisa esposizione dei motivi in fatto @linitto
della decisione; il dispositivo della sentenzajddéa della deliberazione e la sottoscrizione dadige.

In ordine alla mancata lettura del dispositivo diemza. le Sezioni Unite della Corte di Cassazi{d@e
febbraio 1992, n. 1457; 14 dicembre 1998, n. 12%%&%jone |, 5 ottobre 2006, n. 21430) hanno affsma
che in tale ipotesi la sentenza e affetta da aulfipsto che la lettura in udienza risponde afiesza di
legare I'immodificabilitd della sentenza alla datell'udienza di discussione, secondo il principiella
concentrazione del processo, salvo che il giudacesi riservi la decisione, ritirandosi in cameraahsiglio
per poi rientrare in udienza e dare lettura dgbaigtivo della decisione assunta (Cassazione Cisdégione
I, 1° agosto 2003, n. 11714) ovvero salvo rinvio wadudienza successiva ex articolo 23, comma 7
(Cassazione civile, Sezione |, 15 gennaio 200318).

Quali organi di polizia spesso ci infastidiamo peifacilita con cui i giudici di pace archiviano i
nostri verbali o le nostre ordinanze-ingiunzionar Be spesso i giudici onorari sembrano dimenticdrs
nel procedimento della legge 689 devono giudicardlifitto e non per equita, da parte nostra € bene
ricordare che la stessa legge 689 contiene lagioend di accoglimento dell’opposizione nel casouinnon
sussistano prove sufficienti della responsabiligdl’@pponente. Cio significa che il giudice non dev
limitarsi a controllare se 'atto impugnato siaff@mente legale, ma che deve invece sindacarngri$eco
fondamento, anche sul piano dell'esistenza statedatti addebitati, entrando nel merito dellalamone
contestata.

Peraltro, in forza del principio della corrispondarira il chiesto ed il pronunciato di cui all'attl2
c.p.c., il giudice non potra rilevare d'ufficio videll’atto amministrativo impugnato diversi da tjudedotti
ed eccepiti dall'opponente o che non rientrinoctuelli rilevabili anche senza istanza di parteycahe si
tratti di vizi che incidano sull'esistenza dell@aimpugnato.

Come gia visto in premessa, con la sentenza iligguduo rigettare I'opposizione o accoglierla,
annullando in tutto od in parte il provvedimentgpiimgnato o modificandolo anche limitatamente alltant
della sanzione dovuta.

6 Cenni sull’'appello.

Per mera completezza dell’esposizione alcuni becewini sulle modifiche a seguito dell’entrata in
vigore dell’articolo 26 del decreto legislativo d6l 2006. L'articolo 23 della 689 dispone che, cemfronti
della pronuncia giudiziale che definisce il giudizili opposizione, &€ esperibile lo strumento tipiio
impugnazione di secondo grado, I'appello in tridanavvero alla Corte d’Appello a seconda del giedic
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competente di primo grado. Si tratta di un ripnigtdelle regole generali del processo civile cdeste nel
doppio grado di giudizio di merito oltre a quellacsessivo di sola legittimita in Cassazione.

L’appello deve essere presentato nel termine pawerdi 30 giorni dalla notifica della sentenza ai
sensi dell’articolo 325 e 326 c.p.c. e comunquaipendentemente dalla notifica, I'appello non pudpprsi
dopo che sia decorso un anno dalla pubblicazioggo&ito in cancelleria) della sentenza. All’'anricgemsi
della legge 742 del 1969, vanno aggiunti i 45 didet periodo feriale.

Ai sensi dell’articolo 342 c.p.c. I'appello si pane con citazione contenente l'indicazione esatta
della decisione appellata, I'esposizione sommagidatti per rendere edotto il giudice riguardaantenuti
principali della controversia, i motivi specificelfimpugnazione (essenziali poiché individuanogtetto
della domanda) nonché le indicazioni, gia viste lfggposizione di primo grado, previste dall’'articdl63
c.p.c.

Ai sensi dell'articolo 345, commi 1 e 2, nel gizidi di appello hon possono proporsi domande
nuove, c.d. ius novarum (se proposte vengono daf@anammissibili d'ufficio) e non possono propors
nuove eccezioni che non siano rilevabili d'ufficldon possono neppure essere ammessi nuovi mezzi di
prova, ai sensi del 3° comma del succitato arti@lb, ad eccezione di quelle per cui la parte dirnds
non averli proposti nel giudizio di primo grado pawusa ad essa non imputabile.

Ai sensi dell'articolo 346 c.p.c., le domande extezioni non accolte in primo grado, se non
riproposte espressamente in appello, si intendioninciate.

Considerato che la sentenza di primo grado & porkemente esecutiva, ex articolo 282 c.p.c., la
parte pud presentare istanza di sospensione dalligione della sentenza, ai sensi dell’'articolo 283c.,
evidenziando la sussistenza di gravi e fondati vhaipbé il c.d. fumus boni iuris riguardo la fondara
dell'appello ovvero il grave pregiudizio subito Kabpellante nel caso di mancata sospensione tfalbeia
esecutiva.

Ai sensi dell'articolo 347 c.p.c., I'appellante véecostituirsi entro 10 giorni dalla notificazione
dell’atto di appello a mezzo di procuratore (€ ajdibria la difesa tecnica), depositando in caecellla
nota di iscrizione a ruolo ed il fascicolo dellatpacon I'originale della citazione, la procuraietbcumenti
di cui allarticolo 165 c.p.c. Nel caso di mancataservazione del termine, I'appello e dichiarato
improcedibile anche d'ufficio.

Il convenuto puo costituirsi in giudizio almeno g@@rni prima dell'udienza di comparizione fissata
mediante deposito in cancelleria del proprio fagdoicon la comparsa di risposta (difese di fatth diritto,
mezzi di prova, documenti idonei a suffragare & thfensive e conclusioni), copia citazione, pracal
legale.

Nel caso di mancata comparizione dell’appellarita prima udienza, il 348, comma 2, c.p.c.
prevede che con ordinanza non impugnabile la caersga rinviata a prossima udienza che viene natéic
Nel caso di mancata comparizione dell’appellantehana questa seconda udienza, I'appello e dichiarat
improcedibile d'ufficio.

La decisione potra essere di conferma o di rifodeagiudizio di primo grado.

7 1 mezzi di impugnazione nel codice della strad&icorso al prefetto e ricorso al giudice di pace.

La nuova disciplina delle opposizioni avverso l@zani amministrative irrogate a seguito delle
violazioni commesse dagli automobilisti & statafgndamente modificata a seguito del’emanazione del
Decreto Legge n.151 del 2003, convertito nelladetagosto 2003 n.214.

Nell'inserire principi ormai consolidati dalla gisprudenza, la legge 214 aveva un chiaro intento
deflativo costituito, nell'ipotesi di proposiziom un ricorso giurisdizionale diretto all’Ufficioedl Giudice di
Pace competente, da una particolare procedurai, dspletamento era indefettibilmente prodromispetto
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all'awio del contenzioso giudiziario, nei cui comfti, si pone in un rapporto di chiara pregiudit@a
(inammissibilita dello stesso, rilevabile anche @fficio iudicis come recitava I'espressione lettera
dell'articolo 4 della legge 214) costituita dalléesizione del deposito cauzionale nella misuragibrimeta
del massimo edittale della sanzione amministrgiiavista per il tipo di violazione riscontrata daijano
accertatore. La disposizione é stata pero dickiarastituzionalmente illegittima (sentenza 8 a2d@4, n.
114).

Il codice della strada, come abbiamo visto in edenza, € norma speciale rispetto alla legge 689 de
1981. Infatti, a differenza che per gli altri illeB@amministrativi, il trasgressore ed i suoi cobiati solidali,
gualora non provvedano al pagamento in via brewieagano opportuno fare valere le proprie ragioni
hanno facolta di scegliere fra due differenti stemtndi tutela:

1. il ricorso gerarchico al Prefetto ai sensi @etitolo 203;

2. il ricorso diretto al g.d.p. ai sensi dell'adio 204bis.

Si tratta di due azioni alternative, tanto che eabne delluna rende improcedibile quella
successivamente intrapresdeCta una via non datur recursus ad alteja@onfermato anche dalla suprema
corte “il ricorso al prefetto avverso il verbale atcertamento dell'infrazione al codice della stradn
costituisce presupposto processuale per poter tdigdice ordinario e quindi il previo esperimerdi tale
ricorso amministrativo € meramente facoltativoepadb l'interessato rivolgersi al giudice indipertdemente
da esso” (Cass., Sezioni Unite, 1 luglio 1997,897.

Entrambe presuppongono il mancato pagamento ibreiee, laddove possibile, della sanzione irrogata.
Se questo € avvenuto, anche ad opera di un soloodbbligati, e fermo restando il suo diritto diresso
nei confronti del trasgressore, il ricorso € inassitiile. Successivamente, tuttavia, stante il iaadella
personalita del rimedio, la giurisprudenza ammiétieorso da parte del coobbligato che non hateféto il
pagamento anche per la sola sanzione accessogartinolare sulla decurtazione dei punti). Salvesjo
peculiare aspetto, hon € ammissibile un ricors@eseorla sola sanzione accessoria. Il ricorso desere
cioé omnicomprensivo.

Il mancato esperimento del ricorso unitamente algat pagamento in via breve comporta, ex articolo
203, comma 3, c.d.s., che il verbale in deroga antuprevisto dall'art. 17 della legge 689 diveitblo
esecutivo per una somma pari alla meta della saeziedittale massima nonché per le spese del
procedimento. Il legislatore, utilizzando la congiione “e”, ha subordinato I'assunzione della daadli
titolo esecutivo alla contemporanea condizioneadetlancata presentazione del ricorso e del mancato
pagamento in misura ridotta: da cid consegue chenon pud avvenire in tutti i casi in cui, ai sensi
dell'articolo 202 commi 3 e 4 c.d.s., la facoltgpdigamento sia escluda iure

In quest’ultimo caso si applica la 689 e, pertaiitoerbale di accertamento deve essere trasmdsso a
Prefetto affinché determini in concreto la sanziaene ingiunga il pagamento a mezzo di apposita
provvedimento emesso nel rispetto della procedureudalla citata 689, tranne per quanto concetne i
termine per l'adozione dell’'ordinanza ingiunzionbeg¢ nel caso di specie, deve essere, secondo la
giurisprudenza, di 120 giorni ai sensi dell'artwd@04 comma 1 c.d.s. (Corte Cass., Sezione |, ¥2ana
2003, n. 3715).

Il primo dei mezzi di tutela previsti dall’ordinamt® € il ricorso al Prefetto territorialmente corgrge
in ragione del luogo della commessa violazione.

La fattispecie viene inquadrata dalla maggior pdeha dottrina nella tipologia del ricorso gerahi
“improprio” considerato la sua previsione espressbegge che individua I'organo chiamato a decidere
stante I'assenza di un rapporto di gerarchia fsaggetto chiamato a decidere e quello che ha embato
impugnato.

Il ricorso deve essere presentato, completo deirdeati ritenuti idonei nonché dell’eventuale rictiee
di audizione personale, entro il termine perentdii®@0 giorni decorrenti dalla contestazione imragalio
dal ricevimento della notificazione del verbaleadcertamento.
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| motivi per cui si chiede l'archiviazione possomssere sia di legittimita, quali mancato contesto
immediato, notifica irregolare od oltre i termimifri vizi procedurali), sia di merito sullo svofgénto dei
fatti ovvero per cause soggettive di esclusionladekponsabilita.

Si ricorda che la mancata sottoscrizione del raxtte, o del suo procuratore speciale munito di @iand
rende nullo il ricorso.

L'adempimento puo essere effettuato mediante ilodiép dell'atto presso I'ufficio o il comando cui
appartiene I'organo accertatore oppure mediantgitidel medesimo a mezzo di lettera raccomandata,
awviso di ricevimento, all'ufficio o comando di cebpra ovvero direttamente al Prefetto competedied.
secondo caso, la data di presentazione corrispalf@eata di spedizione risultante dal timbro défitio
postale sul modulo di raccomandata (art. 388 regetao di attuazione del c.d.s.).

Partono a questo punto i termini perentori per.fa R termine, piu volte modificato dal legislagrper
decidere in merito al ricorso € stato invece paii aonsiderato ordinatorio dal Ministero dell’'lntercon la
conseguente legittimita dell'atto purché all'intertel quinquennio prescrizionale dell’articolo 208.s.

La presentazione del ricorso direttamente al Rrefevvero all’ente o al comando cui appartiene
'organo di accertatore non € del tutto irrilevanite quanto, nel primo caso, & previsto un adempime
ulteriore diretto a portare I'ente o il comando appartiene I'organo accertatore a conoscenzaase#huto
inizio della fase contenziosa. Infatti, qualoraidbrso venga presentato direttamente al Prefettesti deve
trasmetterlo, entro il termine perentorio di 30rgialecorrenti dalla data del deposito ovvero aevimento
via posta dell'istanza, al comando o ente cui apgra I'organo accertatore affinché provveda adlativa
istruttoria.

In ogni caso il comando dell'organo accertatorgrceil termine perentorio di 60 giorni decorrenti
dal ricevimento degli atti trasmessi dal Prefetiovedo dal deposito presso il comando stesso ovvero
dell'invio ad esso tramite posta dell’'originale d&lorso, provvede a trasmettere al Prefetto wglttiatti
relativi del relativo procedimento, unitamente gllava dell’avvenuta contestazione o notificazionaché
delle deduzioni tecniche utili a confutare o confare le risultanze del ricorso.

L'attivita istruttoria, €, salvo la richiesta dellidizione, puramente cartolare. Il ricorrente notrégp
richiedere né 'ammissione della prova testimoniade I'esperimento di una consulenza tecnica deepar
degli organi del’Amministrazione o di un soggeftivato.

La novita, legislativa, del 2003 e costituita dattd che, come previsto dall’articolo 204 comma 1-
bis c.d.s., i termini di 30 e 60 giorni sopra vistino "perentori e si cumulano fra di loro”, con la
conseguenza, espressamente prevista, che allaviolazione conseguire I'accoglimento del ricorso
presentato. In effetti e singolare la presenzaiditérmini perentori “cumulati” fra di loro.

Si sono poste pertanto due interpretazioni. Perengal termine pari alla somma dei due soprai,vist
con la conseguenza che I'accoglimed&iuredel ricorso consegue solo al superamento del perEo®@0
giorni senza che abbia importanza il fatto cheeseimpio, la richiesta di trasmissione degli a#tiigviata
dal Predetto all'ente o comando dal quale diperidegdno accertatore dopo i 30 giorni. L'altra
interpretazione ritiene semplicemente che la dafine usata ha valore rafforzativo della perentard
entrambi i termini. La giurisprudenza sembra essmientata nel primo senso, ossia di considerare
perentorio il termine di 90 giorni conseguente atmma dei termini di 30 e 60 giorni previsti dalle
richiamate disposizioni (Cassazione civile, Sezibh7 luglio 2000, n. 9889).

Se il Prefetto, nonostante lo “sforamento” del t@ennon dispone I'immediato accoglimento del
ricorso decidendo, anzi, nel merito ed emettendalihanza-ingiunzione, anche se la stessa € siewntam
illegittima, deve essere fatta oggetto, a penaadsdinatoria del vizio di illegittimita che la afitje, del
ricorso in opposizione al giudice di pace ai seledliarticolo 205 c.d.s..

Il Prefetto decide sulla base delle argomentaziontenute nel ricorso e degli atti allegati nondhé
guelli prodotti dall’ente o dal comando cui appamt I'organo accertatore come gia visto nel pafagta
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Qui, specificatamente, la richiesta di audiziongpgmdede iure con decorrenza dal momento in cui
al ricorrente viene notificato I'invito per la pergazione,il termine perentorio previsto per lI'adozione
dell’'ordinanza decisoria, determinato in 120 giatecorrenti dal giorno in cui il Prefetto ha ricewvgli atti
trasmessi dall’ente o dal comando cui appartiesrgdno accertatore.

Il termine di emissione del provvedimento finalprende a decorrere dal giorno di espletamento
dell'audizione, ovvero, in caso di mancata presaote del ricorrente, dal giorno fissato per I'aigine.

La ripresa del decorso del termine non e impeditdadto che I'assenza fosse giustificata; I'aric@04,
comma 1-ter ultimo periodo, c.d.s., infatti, coefpssenza di giustificazione alla decisione deepdel
Prefetto, senza ulteriori formalita, del ricorsasdiando cosi intendere che, ricorrendo una giestibne, il
Prefetto abbia pur sempre la possibilita in qué idrni di escutere il ricorrente.

La decisione prefettizia adottata oltre il termitdie120 giorni sopra richiamato é affetta da radical
nullita, eccepibile tuttavia, come quella dei 96rgi, esclusivamente nelle forme di cui all’artic@05 c.d.s.

La decisione del Prefetto, in forma di ordinanzainada, puo essere:

1. dichiarativa dell'inammissibilita o irricevibii del ricorso, qualora sia stato presentato dltre
termine perentorio di cui all’art. 203 c.d.s. o piasteriore al ricorso al g.d.p. di cui all'artiool
204bis oppure al pagamento in via breve di cuagltolo 202 c.d.s.;

2. di accoglimento. In tal caso, il Prefetto ordi@achiviazione degli atti e la comunicazione igtale
del provvedimento adottato all’ente o al comandicagpartiene I'organo accertatore, il quale ne da
poi notizia al ricorrente.

3. dirigetto. In tal caso, il Prefetto determimagplicando i criteri di cui all'art. 195 c.d.s.infiporto
della sanzione pecuniaria in una misura compresd fdoppio del minimo ed il massimo edittale e
ne ingiunge il pagamento, unitamente alle spegeatiedimento e di notifica, al trasgressore ed agli
obbligati in solido, cui I'ordinanza-ingiunzione \deessere notificata entro il termine perentorio di
150 giorni decorrenti dalla sua adozione.

Il pagamento delle somme ingiunte deve avvenireoeiittermine di 30 giorni decorrenti dalla
notificazione decorsi i quali I'ordinanza-ingiune® costituendo titolo esecutivo, viene portata ad
esecuzione coatta.

II secondo mezzo di tutela, alternativo rispetto paécedente, € il ricorso diretto al g.d.p.
territorialmente competente in ragione del luogtedeommessa violazione.

Tale ricorso, che si estende automaticamente aalthesanzione accessoria in deroga alla 689 ai
sensi dell’articolo 204-bis c.d.s., deve essersgr@ato entro il termine perentorio di 60 giorncakeenti
dalla contestazione immediata ovvero dal ricevimeidlla notificazione, con il rispetto delle forrtaldi
cui all'art. 22 della legge 689.

Anche qui adempimento da compiere entro il termileeadenziale € il deposito dell'atto in
originale, corredato dall’originale del verbaleadicertamento nonché della documentazione ritertiléaail
fini del giudizio, presso la cancelleria del g.dgompetente. Il c.d.s. non prevede espressamente la
spedizione del ricorso a mezzo posta; nondimenmecgia visto la Corte Costituzionale € interversuh
punto in relazione all'articolo 22 della 689, diaf@ndo l'illegittimita di detta disposizione neparte in cui
non prevede che il ricorso possa essere “preseatatezzo del servizio postale in alternativa alodép
presso la cancelleria del giudice competente”.

Non e invece richiesta alcuna preventiva notifiia aontroparte in quanto a tale incombente
provvedera, unitamente al decreto di fissazionglidhea, la cancelleria ai sensi dell’articolo 23noaa 2
della legge 689 del 1981.

Anche in questo caso la presentazione del ricorsm) ha automatica valenza sospensiva
dell’efficacia dell’accertamento con la conseguealza I’Amministrazione potrebbe portare ad eseaeio
I'atto salvo richiesta, dando prova sia @l@hus bonis iurisia delpericulum in moraper I'emissione di un
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decreto che, normalmente, avvieinaudita altera partee comunicato insieme allavviso di udienza, di
sospensione dell'efficacia degli atti impugnati.

Il processo davanti il giudice di pace si svolgeosglo le modalita, gia viste, previste dall’art. 23
della legge 689, per quanto non derogato dal ¢.€.ger quanto da tali fonti non disciplinato, ceto
quanto previsto dal c.p.c.. Come visto nel procedim della 689, 'Amministrazione cui appartiene
I'organo accertatore, anche se ricopre la posizitireggetto convenuto, € tenuta, con inversiosgetto
alla comune articolazione dedhus probandin sede processuale, a dover provare la fondatdzizpropri
atti e della propria pretesa sanzionatoria.

Nel giudizio i giudici di pace, molti piu di quelliogati, dichiarano, quasi sempre, l'integrale
compensazione delle spese. Ora, se e vero chaimrsiente applicabile anche al giudizio qui in esame
l'istituto della compensazione delle spese, é tdinto vero che questo € stato pensato dal legisl@abme
una possibilita concessa nel caso in cui vi si@@mbenza reciproca ovvero ricorrano “altri giustitivi”.

La giurisprudenza ritiene non censurabile in putitéegittimita la decisione del giudice di merito
che abbia disposto, al di fuori del caso della spdzenza reciproca, la compensazione di spese a cheno
la medesima non sia completamente avulsa da un#agamlne, anche generale, della ricorrenza del
presupposto degli “altri giusti motivi. In temardigolamento delle spese processuali, il potergiddice di
compensare le spese processuali per giusti mativzas obbligo di specificarli non & in contrasto dlon
principio dettato dall'art. 24, comma 1, costitugp giacché il provvedimento di compensazione non
costituisce ostacolo alla difesa dei propri dirittion potendosi estendere la garanzia costituaonal
dell'effettivita della tutela giurisdizionale sireo comprendervi anche la condanna del soccombemte. N
consegue che, nel caso in cui il giudice motivoidine alla compensazione, detto provvedimentcaedal
sindacato di legittimita, salva la possibilita ddnsurarne la motivazione basata su ragioni illagich
contraddittorie” (Cassazione civile, Sezione |mM&rzo 2003, n. 5405).

Secondo la dottrina, la condanna alle spese (alteecondanna per responsabilitd aggravata ex
articolo 96 comma 1 c.p.c.) dovrebbe essere digpostutti i casi in cui 'Amministrazione non alabi
accolto la richiesta di annullamento in autotutidaverbale di accertamento, ovviamente nei casuirtale
domanda sia stata corredata fin dall'inizio dellacuinentazione idonea a sufficiente a rendere palese
I'errore in cui € incorso I'agente accertatore, ®tarnare a detrimento del cittadino che, per forduna, ha
gualche pendenza con la P.A.

Di fatto, I'abituale compensazione delle spese meggnta un vantaggio per I'organo di polizia in
qguanto le spese di giustizia a seguito di sentengttuiscono, per la Corte dei Conti, debiti fubitancio.
Con la conseguente necessita, per I'Ente localappliovare la specifica variazione in Consiglicderelato
obbligo per il servizio di spiegare ai consigliennotivi che sottostanno alla soccombenza). D'gitaete cio
incentiva il trasgressore ad adottare la procedef204bis dove, anche in caso di soccombenzaidiae di
pace normalmente applica il minimo edittale e camspde spese con conseguenti maggiori adempimenti p
la costituzione in giudizio e la presenza di unzfonario in udienza rispetto al procedimento punat@e
cartolare dell'articolo 203.

Il giudice di pace gode, infatti, di un’automoniaggiore rispetto a quella riconosciuta al Prefwtto
sede di emissione dell’ordinanza-ingiunzione. N@pahe pero di alcuna liberta: nell’applicaziondlele
sanzioni accessorie. L'articolo 204bis comma 8atinf espressamente dispone che, in caso di rigetto
ricorso, il giudice non puo escludere I'applicazatelle sanzioni accessorie o la decurtazione utdi dalla
patente di guida. In realta I'inciso del 204bis rsamebbe stato necessario considerato che 'artitd ben
specifica che I'applicazione delle sanzioni accees attua di diritto alle sanzioni pecuniarie.

L'articolo 203, comma 1, prevede che il ricorso g@o&ssere proposto al prefetto del luogo della
commessa violazione, parimenti I'articolo 204bismena 1, prevede la possibilita di proposizione del
ricorso al giudice di pace competente per il teridt del luogo in cui é stata commessa la violagion
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La giurisprudenza costituzionale e di legittimit ¢confermato 'inderogabilita di questa regola e la
sua correttezza in riferimento agli articoli 24 ¥l della Costituzione (ordinanza 4 giugno 2003,98). Per
guanto concerne l'individuazione dell'esatto luoggp,Cassazione, vedasi recentemente la sentenZa 109
dell'l1 luglio 2003, lo identifica con il luogo delccertamento ove si perfezionano gli elementititativi
idonei a ravvisar la violazione amministrativa (fome, sentenza 8 settembre 2004, n. 18075). M4 il
febbraio u.s. il Ministero dell'Interno emana laccilare M/2413/28 con la quale ritiene che, in teta
ricorsi per le violazioni all'articolo 180, ottavammma, e 126bis, comma 2, siano competenti il freéal il
giudice di pace del territorio ove sia residenteasgressore. Il 2 aprile u.s. il Ministero fa oiarindietro in
attesa di parere da parte dellAvvocatura genadall Stato. Parere dell’Avvocatura che ribadiscaleg
luogo dell'avvenuta commissione quello ove la vi@ae sia stata accertata e che il Ministero faipooll
23 aprile 2007.

8 Il ricorso giurisdizionale indiretto di cui all’articolo 205 c.d.s

Le ordinanze prefettizie sono ricorribili sia pagioni di merito sia per motivi di diritto. Il priipio
dell’alternativita vale solo nei confronti del rism presentato contro il I'atto accertamento dianione, e
non contro la decisione con la quale il Prefettoidieil ricorso in opposizione. Inoltre, nei casi @ c.d.s.
esclude il pagamento in via breve ai sensi deltaid 202 per cui, in assenza di impugnazionegibale
non si trasforma in titolo esecutivo, con la consgge il medesimo deve essere necessariamentesssm
al Prefetto affinché venga emessa ordinanza-inguezai sensi dell'articolo 17 della legge 689, tcon
guesto atto, che e, ovviamente, il primo atto kesnei confronti del destinatario, € ammesso ricorso
giurisdizionale.

Entrambi i casi sopra richiamati trovano disciplivel’articolo 205 c.d.s. in virtu del quale conteo
ordinanze-ingiunzione e proponibile opposizione edrante ricorso — al giudice competente in ragidele
luogo in cui é stata commessa la violazione.

Il giudizio di opposizione altro non & se non lesso istituto processuale disciplinato dagli alitico
22, 22-bis e 23 della legge 689 del 1981 vistirecpdenza, con la conseguenza che tali disposizimmin
toto applicabili, salve le specifiche deroghe del c.dale conclusione é rafforzata dal fatto che arithe
termine previsto per la presentazione del ricossabilito in 30 giorni dalla data di notifica deltdinanza-
ingiunzione ovvero di 60 giorni qualora il ricortenrisieda all'estero, e identico a quello previsto
dall'articolo 22, comma 1 della legge 689.

Il termine di impugnazione deve essere espressaniedicato nell’ordinanza-ingiunzione e deve
essere indicato il giudice al quale e possibilgppree opposizione. La mancata o erronea indicazitbmali
dati non ha efficacia invalidante dell’atto, mampdicemente, legittima la presentazione del ricasohe
oltre il termine decadenziale dei 30 o 60 gioni.

A differenza del ricorso di cui all’articolo 204hidl giudizio ex articolo 205 c.d.s. teoricamentmn
e di competenza esclusiva del giudice di paceJa@a@onseguenza che, nei casi di cui all’articolp@inmi
2 e 3 della legge 689 del 1981 (sanzione pecungurfgeriore ad € 15.493,71), lo stesso dovra essere
presentato presso il Tribunale in composizione roata.

Una fondamentale differenza rispetto al ricorseseaisi del 203 e 204bis. & che in questo giudizio
lintervenuto pagamento della sanzione pecuniangiunta con l'ordinanza decisoria non ha alcuna
conseguenza per quanto concerne la ricevibilitaridetso. Con la conseguenza che questa potraeesser
comunque proposta anche qualora il pagamento &istafio effettuato, con conseguente rimborso io das
accoglimento (Cassazione civile., Sezione II, 2ibfaio 2004, n. 3735).

Anche in questo caso la presentazione del ricoosoha effetto sospensivo dell’efficacia dell'atto
impugnato, con la conseguenza che il ricorrentegajal fine di evitare il rischio che '’Amministriane lo
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porti comunquead esecuzione, richiedere I'emissione di un prowvaedto di sospensione che, come gia
visto in precedenza, assume le forme del decretessminaudita altera parte portato a conoscenza
dell’autorita procedente direttamente dalla caecell unitamente al ricorso ed al decreto di fissai
d’udienza.

Legittimato attivo al ricorso di cui trattasi eritorrente in sede prefettizia, pero, dall’ampiaiatie
usata dal legislatore, che riconosce la legittimaeiattiva a tutti “gli interessati”, discende dheicorso
possa essere presentato anche dal trasgressdmgaggia non ricorrente ex articolo 203 c.d.s.,af@ndegli
altri soggetti solidalmente responsabili nel pagatimedella sanzione ai sensi articolo 196 c.d.schuur
I'originale verbale di accertamento sia stato arely@esti notificato.

llluminante in tal senso la sentenza 30 giugno 1996833, della prima sezione Cassazione civile:
“La legittimazione all'opposizione all'ordinanzaiunzione irrogativa di sanzione amministrativa aeniva
dall'interesse di fatto che il soggetto puo avdleeramozione del provvedimento, ma dall'interegagidico
che egli abbia a tale rimozione. Ne consegue chi@dblo di solidarieta che esiste, a norma delléaudella
legge n. 689 del 1981, tra l'autore di essa eddpnetario del mezzo, non comporta che l'autordade
violazione sia legittimato ad impugnare l'ingiuneodi pagamento della sanzione pecuniaria, qualglia
non ne sia destinatario, stante l'autonomia dedk@zponi dei soggetti obbligati in solido, nei comiti dei
quali sussiste l'obbligo di un‘autonoma, tempestbeatestazione, in mancanza della quale la sua
obbligazione nei confronti dellAmministrazioneesitingue (art. 14, ultimo comma, della legge n. 8B
1981) e tenuto conto da un lato della insussisteizaan litisconsorzio necessario tra obbligati dali e,
dall'altro, che egli puo contestare nei confromi proprietario che lo convenga in via di regresigensi
dell'art. 6 della legge n. 689 del 1981, la sussiz della violazione”

La legittimazione passiva, invece, compete esdusente al Prefetto che ha emesso il
provvedimento impugnato il quale, peraltro, puoedate la tutela giudiziaria al’amministrazione cui
appartiene I'organo accertatore, nei casi in ceistpisia destinataria dei proventi della sanzioongata. La
previsione espresdella legittimazione passiva del Prefetto é stateodotta dal D.L. 151 del 2003 che,
andando a modificare l'art. 205 c¢. 3 c.d.s., ha smefne ad una lunga ed estenuante controversia
giurisdizionale che vedeva, nel silenzio del testallora vigente, da un lato fronteggiarsi un oténento
che riconosceva nel Prefetto, quale organo chedadtado I'atto impugnato, unico legittimato passivo
conformemente a quanto previsto dalla 689, ed uentmento, diametralmente opposto, che, invece,
riconosceva la legittimazione passiva alle ammiaibni cui appartiene I'agente accertatore.

La decisione del giudice potra essere:

1. dichiarativa dellinammissibilita del ricorsm gjuanto tardivo;

2. di accoglimento, con conseguente annullamemchesolo parziale qualora sia articolata per capi,
dell'ordinanza-ingiunzione ed eventuale rimbors@uiéanto corrisposto dal ricorrente e dai soggetti
coobbligati in solido, oltre all’eventuale condardedla Prefettura al risarcimento dei danni cagiona
nel rispetto, ovviamente, del principio della cepondenza fra il chiesto ed il pronunciato, pena
vizio di ultrapetizione;

3. di rigetto, con conseguente mantenimento in @il provvedimento contro cui é stata attivata
'azione. Poiché tuttavia la disposizione di cuiaaticolo 204bis, comma 7, c.d.s. € applicabile
anche al procedimento del 205, il giudice puo dispd'applicazione della sanzione pecuniaria
anche in una misura inferiore rispetto a quellbibta dal Prefetto, purché, comunque, nel rispetto
del minimo edittale previsto dalla horma violata.

Si applica, ovviamente, I'ottavo comma del 204lasmancata riproposizione del divieto di escludere

I'applicazione delle sanzioni accessorie ovverddaurtazione dei punti nel 205 c.d.s. non signitibe il
giudice sia libero di disporre la misura accessoii@ decurtazione dei punti.

23



