SETTORE COMMISSIONI LEGISLATIVE

ANALISI PREVENTIVA DELLE PROPOSTE DI LEGGE ALL’ESAME DELLE

COMMISSIONI PERMANENTI

N.  PROPOSTA



Proposta di testo unificato delle PDL 6, 47 e 54
RILEVAZIONE DEI NODI CRITICI SOTTO IL PROFILO FORMALE:

NECESSITÀ’ DI RISTESURA DEGLI ARTICOLI SECONDO LE REGOLE DEL DRAFTING

PARZIALE  

allegato
                                                     SI

RILEVAZIONE DEI NODI CRITICI SOTTO IL PROFILO SOSTANZIALE IN RIFERIMENTO A:

LA COSTITUZIONE:

allegato                                                                           NO





                     

LA NORMATIVA COMUNITARIA

allegato                                                                           NO                                                                         



LE LEGGI NAZIONALI

· legge 24 novembre 1981, n. 689

· articolo 1882 codice civile

Allegato                                                                           SI

 

LE LEGGI REGIONALI VIGENTI

Allegato                                                                           NO



COERENZA DEL LIVELLO Dl GERARCHIA DELLA FONTE ASSUNTA

allegato



LA RELAZIONE CON LE LEGGI DI BILANCIO

allegato
                             SI


APPROFONDIMENTI TEMATICI PROPOSTI

Allegato                                                                             NO


SB/FP/RC

Allegato 1

RIFORMULAZIONE DEL TESTO TRAMITE L’APPLICAZIONE DELLE NORME DI TECNICA LEGISLATIVA.

All’articolo 1, comma 1, la parola Piemonte è superflua. Si sottolinea, inoltre, l’opportunità di  non inserire 

l’ allegato nel corpo degli articoli, ma di collocarlo al termine dell’articolato, citando all’inizio l’articolo, o il primo articolo, che espressamente rinvia all’allegato stesso.

Al comma 2 sostituire l’espressione “ di cui al comma precedente” con l’espressione “ di cui al comma uno”

Agli articoli 2, 3 e 10 è opportuno evitare l’uso delle parentesi tonde, collocando in una disposizione a sé stante l’inciso scritto tra parentesi tonde.

E’ opportuno nell’articolato scrivere i numeri sempre in lettere salvo che siano inclusi in tabelle, elenchi oppure si faccia riferimento a capitoli di bilancio, quantità percentuali, unità di misura o unità monetarie.

Si segnala, altresì, la necessità di  uniformare nell’articolato l’uso dei modi e dei tempi verbali. Di regola è opportuno usare l’indicativo presente, evitando l’uso del modo congiuntivo e del tempo futuro. E’ opportuno evitare l’uso del verbo servile “ dovere” e la forma passiva dei verbi. E’ preferibile, inoltre,  evitare l’uso del verbo “ venire” in luogo di “ essere”.

E’ opportuno eliminare nell’articolato le abbreviazioni consistenti nel troncamento della parola che sono escluse con la sola eccezione dell’abbreviazione “ART” per la parola articolo, ma solo limitatamente all’intestazione di ciascun articolo.

All’articolo 3, comma 2, si suggerisce di sostituire l’espressione “ Assessorato alla Sanità della Regione Piemonte” con “ Assessorato regionale competente in materia di sanità”.

Si suggerisce di limitare nell’articolato i continui richiami alla “ presente legge “.
Allegato 2
RILEVAZIONE DEI NODI CRITICI SOTTO IL PROFILO SOSTANZIALE IN RIFERIMENTO A:

LE LEGGI NAZIONALI
Art. 5 del testo unificato già approvato dalla Commissione.

Solleva perplessità il contenuto dell’art. 5 T.U. nella parte in cui dispone l’obbligo di stipulare un’assicurazione contro la responsabilità civile in capo ai detentori di cani potenzialmente pericolosi.

Non si mette in dubbio la facoltà del legislatore di prevedere casi di assicurazione obbligatoria, casi che sono noti nel panorama normativo italiano: si pensi ad esempio alle prescrizioni della legge n. 1860 del 1962, che tale onere impone agli esercenti di impianti nucleari, o alla più nota legge n. 990 del 1969 che introduce l’assicurazione obbligatoria contro la responsabilità civile per la circolazione di veicoli a motore.

Si ritiene, peraltro, che un tale contenuto normativo sia riservato esclusivamente alla legge statale rimanendo pertanto precluso alla legislazione regionale.

L’impedimento all’introduzione da parte della legislazione regionale di casi di assicurazione obbligatoria non deve essere ricercato nei limiti dell’esercizio della potestà legislativa regionale: il nuovo testo dell’art. 117 Cost., come del resto il previgente, non inserisce la disciplina delle assicurazioni nell’elenco delle materie riservate alla disciplina della legge nazionale, né, a livello di legislazione ordinaria, una tale riserva sembra enucleabile dalla legge n. 59 del 1997 o dal decreto legislativo n. 112 del 1998. 

L’elemento che invece permette di concludere per l’impossibilità da parte della legge regionale di disciplinare una simile prescrizione normativa va ricercato nella natura contrattuale dell’assicurazione, natura che appare chiara dalla nozione definitoria contenuta nell’art. 1882 del codice civile.

La conseguenza principale della natura contrattuale dell’assicurazione va pertanto individuata nell’applicazione delle norme che il codice civile dedica alla disciplina dei contratti in generale e, per il caso che qui interessa, nell’applicazione alla materia assicurativa dell’art. 1322 del codice civile che, definendo i limiti di estensione dell’autonomia contrattuale, stabilisce che “le parti possono liberamente determinare il contenuto del contratto nei limiti imposti dalla legge”, norma da cui è facile far discendere il principio secondo cui, come le parti hanno la facoltà di pattuire in maniera non vincolata gli oggetti e le estensioni dei loro rapporti obbligatori, così alle medesime parti deve essere riconosciuta la volontarietà della stipulazione contrattuale.

Solo la legge quindi può obbligare una delle parti alla conclusione di un contratto, ed un tale esempio può essere agevolmente rintracciato nello stesso codice civile, che all’art. 2597 ad un tale onere vincola l’imprenditore che esercita in condizioni di monopolio.

Ogni atto normativo che comporta in capo ad una parte l’obbligo di concludere un contratto si qualifica quindi come eccezione all’autonomia contrattuale riconosciuta da una precisa disposizione del codice civile a cui, ovviamente, per un chiaro principio di gerarchia delle fonti, si può derogare esclusivamente in virtù di un provvedimento legislativo nazionale.

Se pertanto l’obbligo di stipulazione del contratto di assicurazione venisse imposto dalla legislazione regionale, si porrebbe in essere una violazione del citato principio di gerarchia delle fonti normative.

Si suggerisce pertanto di procedere all’abrogazione della citata disposizione.

Art. 8 del testo unificato già approvato dalla IV Commissione.

Questa disposizione pone in capo ai Servizi veterinari poteri di sequestro e di confisca dei cani non registrati presso la sezione speciale dell’anagrafe canina, istituita dall’art. 3 del medesimo testo unificato.

In primo luogo non si può non notare come la disposizione in esame usi in maniera indifferenziata i termini “sequestro” e “confisca”, che invece rimandano a due istituti giuridici tra loro molto diversi.

Nell’ordinamento penale, e ciò conferma la profonda divergenza sostanziale e teleologica dei due strumenti, il sequestro è qualificato dall’art. 321 del codice di procedura penale come misura cautelare reale, a cui il giudice delle indagini preliminari (o il giudice dibattimentale se l’esigenza compare dopo la chiusura della fase istruttoria) ricorre, su richiesta del pubblico ministero,  “quando vi è pericolo che la libera disponibilità di una cosa pertinente al reato possa aggravare o protrarre le conseguenze di esso ovvero agevolare la commissione di altri reati”; la confisca, viceversa, è definita dall’art. 240 del codice penale come misura di sicurezza patrimoniale che il giudice dispone, nel caso di condanna, nei confronti delle “cose che servirono o furono destinate a commettere il reato e delle cose che ne sono il prodotto o il profitto”.

Sebbene la giurisprudenza, con orientamento pressoché costante, attribuisca alla confisca natura cautelare e non sanzionatoria, la differenza nei confronti del sequestro è evidente, dal momento che al primo strumento si ricorrerà per introdurre un provvedimento ablativo che dispone il  trasferimento definitivo in capo allo Stato della proprietà di un bene la cui titolarità viene espropriata al detentore precedente.

Non è escluso, anzi è di regola previsto, che la confisca sia disposta in sede di condanna dell’imputato nei confronti di beni già oggetto di sequestro, e non a caso l’art. 321, comma 2, c.p.p. dispone che il giudice possa disporre il sequestro delle cose di cui è consentita la confisca.

Tra sequestro e confisca, almeno in base alle norme penali, interviene quindi, oltre che una differenza sostanziale, anche una successione cronologica.

Nell’ambito del diritto amministrativo, i due strumenti di cui sopra non sono disciplinati in maniera compiuta come avviene in campo penale, in quanto vengono ritenuti strumenti di carattere generale.

A differenza però di quanto avviene nell’ordinamento penale, la dottrina amministrativistica ritiene che il sequestro sia, come per il codice di procedura penale, uno strumento a finalità cautelare, mentre alla confisca viene attribuito carattere sanzionatorio.

Da ciò discende che, in applicazione del principio generale di cui al già ricordato art. 1 della legge 689/81, non si possa disporre la confisca di un bene in mancanza di una precisa disposizione di legge (nazionale o regionale) che disponga tale strumento sanzionatorio.

Le vigenti disposizioni in tema di competenze dei Servizi veterinari, pongono in capo ai Servizi stessi poteri cautelari di sequestro, subordinati a successiva convalida da parte dell’autorità sanitaria competente, mentre non fanno cenno alla facoltà di disporre confisca.

Non si dimentichino, tra l’altro, i dubbi che si possono sollevare in ordine alla legittimità, posta in capo all’autorità amministrativa, di disporre un provvedimento ablativo che, sulla base del meccanismo contemplato dall’art. 8 T.U., condurrebbe ad una definitiva espropriazione nei confronti del detentore dell’animale.

Si ravvisa pertanto l’opportunità di mantenere il procedimento monitorio, al più trasferendone la titolarità in capo al Sindaco, quale autorità sanitaria competente, e di conferire all’affido conseguente al sequestro preventivo disposto dal Servizio veterinario in base al già approvato art. 8, comma 1 T.U., una natura meramente transitoria.

Articolo sanzionatorio

1. L’art. 5 della PDL 6.

Le previsioni dell’art. 5 della PDL 6 non paiono meritevoli di accoglimento.

Il primo comma prevede che le trasgressioni alle prescrizioni imposte dagli articoli precedenti siano punite con le sanzioni previste dall’art. 699 del codice penale.

Dottrina e giurisprudenza sono ormai concordi nel ritenere che tra illecito amministrativo ed illecito penale (reato) non vi sia una differenza sostanziale ed ontologica, bensì esclusivamente una divergenza di scelta della tipologia sanzionatoria.

Non si vuole, sia chiaro, porre in dubbio l’imprescindibile discrepanza teleologica che caratterizza il reato rispetto all’illecito amministrativo: pur ragionando per sommi capi, ed affidandosi a semplificazioni giuridiche grossolane, è ormai pacifico individuare la finalità della norma penale nella tutela di diritti soggettivi del singolo e della collettività, mentre fine ultimo della sanzione amministrativa è l’interesse alla realizzazione del principio, costituzionalmente protetto, del buon andamento della pubblica amministrazione.  

A prescindere quindi da questa riflessione di carattere finalistico, l’unica nota che permette di differenziare l’illecito penale dall’illecito amministrativo è il tipo di sanzione che l’ordinamento ha prescelto come correlazione ad un determinato comportamento antigiuridico.

Si ha pertanto illecito amministrativo quando ad un determinato comportamento che l’ordinamento riconosce come antigiuridico, l’ordinamento medesimo ricollega una sanzione amministrativa pecuniaria o reale; si ha invece reato quando al predetto comportamento antigiuridico l’ordinamento ricollega una delle cinque sanzioni penali codificate nel primo libro del codice penale (ergastolo, reclusione, multa, arresto e ammenda).

Il sistema costituzionale italiano consente poi solamente allo Stato l’emanazione di norme penali, dal momento che anche il novellato art. 117 della Costituzione conferma in capo allo Stato la potestà legislativa esclusiva in tema di ordinamento penale.

Ricondurre pertanto, come previsto sia pure per relationem dal comma 1 dell’art. 5 della PDL 6, una sanzione penale ad un comportamento qualificato come antigiuridico da parte di una disposizione regionale, equivale trasformare quel medesimo comportamento in un reato vero e proprio, con conseguente e palese illegittimità costituzionale della disposizione in oggetto.

Analoghe considerazioni si possono svolgere in ordine al comma 2 del medesimo articolo, laddove viene esplicitamente ricondotta la sanzione penale dell’ammenda ai comportamenti esemplificati dalla disposizione medesima.

Del tutto pleonastico appare poi il comma 3 dell’art. 5 della PDL 6, dal momento che si afferma l’antigiuridicità di un comportamento senza ricondurre al medesimo un qualsiasi meccanismo sanzionatorio.

Dubbi di illegittimità costituzionale si possono infine ricondurre anche in capo all’ultimo comma dell’art. 5, laddove si prescrive il sequestro da parte dell’autorità giudiziaria degli animali trovati impegnati in combattimenti.

La giurisprudenza costituzionale è infatti da anni concorde nel ritenere che la legislazione regionale non possa introdurre disposizioni di natura procedurale, nemmeno quando le disposizioni medesime contengano meri richiami testuali ad iter già disciplinati dalla legislazione statale, ed addirittura il profilo di incostituzionalità è stato ravvisato anche in quelle leggi regionali che si fossero per relationem limitate a richiamare un semplice riferimento a disposizioni  nazionali di natura procedurale.

Ad avvalorare l’orientamento della Corte costituzionale interviene ora il nuovo testo dell’art. 117 Cost., che alla lettera l) del comma 2 riconosce l’esclusiva potestà legislativa dello Stato in tema di giurisdizione e norme processuali.

Si suggerisce quindi di costruire il meccanismo sanzionatorio da inserire nel testo unificato prendendo come normativa di riferimento testi diversi da quello ora commentato

2. L’art. 12 della PDL 47.

Non si sollevano dubbi in ordine ai commi 1, 2, 3 e 4 della disposizione in esame, dal momento che si riconducono precise sanzioni amministrative a comportamenti codificati come antigiuridici da altri articoli della medesima proposta di legge.

Non si contesta, infatti, la possibilità da parte della Regione di  disporre autonome sanzioni amministrative.

Già dal 1957 la Corte costituzionale ha stabilito che la facoltà sanzionatoria in capo alle Regioni è connaturata all’esigenza di tutelare l’osservanza delle prescrizioni legislative oggetto della potestà concorrente ad esse conferita; la dottrina amministrativistica concorda con la conclusione giurisprudenziale anche se non è mancata qualche voce dissenziente.

Non sembra condurre a soluzioni diverse l’interpretazione dell’art. 1 della legge 24 novembre 1981, n. 689 (Modifiche al sistema penale), laddove si prescrive che “nessuno può essere assoggettato a sanzioni amministrative se non in forza di una legge che sia entrata in vigore prima della commissione della violazione”: la giurisprudenza costante e la dottrina dominante, sebbene riconoscano  il carattere assoluto della riserva di cui alla disposizione citata, argomentando dalla considerazione che, rivestendo le sanzioni amministrative natura afflittiva e punitiva, non possono non essere sottoposte alle garanzie costituzionali previste per le pene vere e proprie, non ritengono inconciliabile l’assolutezza della riserva di legge con l’espressione della potestà legislativa regionale, purchè rispettosa dei principi generali dettati dalla medesima legge 689/81.

Qualche perplessità invece non può essere taciuta a proposito dei commi 5 e 6 dell’art. 12 della PDL 47.

La caratteristica principale di queste disposizioni va individuata nella prescrizione di sanzioni amministrative per comportamenti che il disegno di legge nazionale nella medesima materia qualifica come reati.

Sia chiaro che non vi è un giuridico ostacolo di fondo a questa operazione: si è detto più volte che non esiste una differenza ontologica e sostanziale tra reato e illecito amministrativo, per cui l’unico criterio distintivo va effettivamente ricercato nella tipologia sanzionatoria correlata al comportamento qualificato come antigiuridico.

Non va però dimenticato quanto prescritto da due disposizioni entrambe contenute nell’art. 9 della legge 689/81, testo normativo che, per espressa autodefinizione nonché per reiterato orientamento della giurisprudenza costituzionale, costituisce normativa di principio ex art. 117 Cost. nei confronti delle legislazioni regionali concorrenti.

Da un lato il primo comma del citato articolo stabilisce che “quando uno stesso fatto è punito da una disposizione penale e da una disposizione che prevede una sanzione amministrativa … si applica la disposizione speciale”: non è quindi possibile, qualora la condotta a cui è correlata la sanzione amministrativa coincida in modo integrale con quella costitutiva dell’illecito penale sanzionato dalla legislazione nazionale in via di approvazione, prevedere il cumulo della sanzione penale e della sanzione amministrativa, così come previsto dall’art. 12 comma 5 della PDL 47, che, se approvato in questa formulazione, condurrebbe ad un’evidente declaratoria di illegittimità costituzionale per violazione indiretta dell’art. 117 della Costituzione.

Se si eliminasse l’inciso del cumulo delle due tipologie sanzionatorie, il comma 5 dell’art. 12 della PDL 47 si porrebbe al riparo da vizi di incostituzionalità.

In questa veste, peraltro, l’art. 12 comma 5 della PDL 47, pur inattaccabile sotto il profilo della legittimità costituzionale, rischierebbe tuttavia di divenire formalmente inapplicabile (e l’inapplicabilità investirebbe anche il successivo comma 6) qualora il Parlamento decidesse di dare seguito al disegno di legge sul divieto di combattimenti  tra animali, già approvato definitivamente dalla Camera dei Deputati ed ora all’esame del Senato.

Come già si è anticipato, infatti, le due citate disposizioni della PDL 47 identificano come illeciti amministrativi alcuni comportamenti che il disegno di legge nazionale qualifica come reati.

Qualora il testo parlamentare dovesse essere approvato definitivamente, i commi 5 e 6 della PDL 47 diverrebbero inapplicabili dal momento che l’art. 9, comma 2 della legge 689/81 stabilisce che “quando uno stesso fatto è punito da una disposizione penale e da una disposizione regionale … che preveda una sanzione amministrativa, si applica in ogni caso la disposizione penale”.

Si suggerisce comunque di procedere ugualmente all’approvazione dei commi 5 e 6 dell’art. 12, ovviamente escludendo il citato cumulo di sanzioni contenuto nell’attuale comma 5, al fine di offrire immediatamente un profilo sanzionatorio almeno amministrativo ai comportamenti ivi definiti, in attesa che, con il varo di un’apposita legislazione nazionale, le condotte criminose ricevano adeguata tutela penale.

Allegato 3

RILEVAZIONE DEI NODI CRITICI SOTTO IL PROFILO SOSTANZIALE IN RIFERIMENTO A:

LA RELAZIONE CON LE LEGGI DI BILANCIO

La PDL 6 e la PDL 47 non riconnettono oneri finanziari all’applicazione dell’articolato normativo.

La PDL 54, viceversa, prevede il finanziamento con l’istituzione di apposito capitolo nell’ambito del bilancio di previsione.

Si ricorda che, in base al vigente ordinamento contabile regionale, ogni proposta di legge che preveda un onere finanziario deve individuare, nell’ambito del bilancio di previsione, l’unità previsionale di base (UPB) a cui imputare, a titolo di centro di spesa, tale onere.

