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REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO Sanzioni
. amministrative,
LA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE opposizione

SEZIONI UNITE CIVILI R.G.N. 12562/2004

Composta dagli Il1l.mi Sigg.ri Magistrati: Cron. ;&QEng
Dott. VINCENZO CARBONE - Primo Presidente - Rep.

Dott. GICVANNI PRESTIPINC - Presidente di Sezione - Ud. 23/06/2000
DCott. ROBERTC PREDEN - Presidente di Sezione - FU

Dott. MASSIMO ODDO - Consigliere -

Dott. MICHELE D'ALONZC - Consigliere -

Dott. ANTONIO MERONE - Consigliere -

Dott. FRANCESCO MARIA FIQRETTI - Consigliere -

Dott. MARIO FINOCCHIARD ~ Consigliere -

Dott. GIACOMCO TRAVAGLINO - Rel. Consigliere -

ha pronunciato la seguente
SENTENZA
sul ricorso 12562-2004 proposto da:
MINISTERO DELL'ECONOMIA FE DELLE FINANZE, in persona del

2009 Ministro pro-tempore, CONSOB, in persona del legale

811 rappresentante pro-tempore, elettivamente domiciliati in
ROMA, VIA DET PCRTCGHESI 1z, presso 1"AVVOCATURA
GENERALE DELLO STATO, che 1i rappresenta e difende ope

legis:;

- ricorrenti -




contro
SAN PAQOLO IMI ASSET MANAGEMENT GESTIONE RISPARMIO
5.P.A., 1in persona del legale rappresentante pro-
tempore, FEBBRARO LAURA, COLOMBATTC CLAUDIQ, RAGAZZONI
RUGGERO, RAYNERI ALESSANDRO, MIGLIETTA ANGELQO, ZANETTI
GIOVANNI, PASSATORE GIUSEPPE, MAZZETTA BRUNO, MOLESINI
PAOLO, POLINETTI ALDO, GAVAZZI PIERO, elettivamente
domiciliati in ROMA, VIA G. ANTONELLI 47, presso lo
studio dell'avvocato CARBONETTI FRANCESCO, che 1i
rappresenta e difende unitamente agli avvocati PEDRETTI
LUIGI, LOMBARDI GIUSEPPE, per deleghe in atti;
FUGGETTA MASSTMO, elettivamente domiciliato in ROMA, VIA
£.Q. VISCONTI 20, pressc lo studio dell'avvocato
RISTUCCIA RENZO, che 1lo rappresenta e difende, per
procura in calce al controricorso;
GRIMALDI VITTORIO, elettivamente domiciliato in ROMA,
PIAZZA GIUNONE REGINA 1, presso lo studio dell'avvocato
RISCOSSA ALESSANDRO, che lo rappresenta e difende
unitamente all'avvocato DI TORC MARCO, per procura in
calce al controricorso;

- controricorrenti -
avverso 11 decreto 961/2005 Rec. Ric. Vol. Giur. della
CORTE D'APPELLO di MILANO, depositato il 26/11/2003;
udita la relazione della causa svolta nella pubblica
udienza del 23/06/2009 dal Consigliere Dott. GIACOMO

TRAVAGLINO;

uditi gli avvocati Giuseppe CIMINO dell'Avvocatura




Generale dello Stato, Carlo

GONELLA per delega

dell'avvocate Alessandro RISCOSSA, Renzo RISTUCCIA,

Francesco CAFRBONETTI;
udito il P.M. in persona del
Generale Dott. ANTONIC MARTONE,

rigetto del ricorso.

Sostitute Procuratore

che ha concluso per il




IN FATTO

1. - Il giudizio di opposizione dinanzi alla Corte d-Appellio.

Con ricorso propostoe dinanzi alla Corte d‘Appello di Milano, la
Sanpaclo IMI Asset Management SGR s.p.a., undici suci esponenti
aziendali e, separatamente, Vittorio Grimaldi e Massimo Fuggetta,
proposero opposizione, chiedendone 1l’annullamento, contro il decreto
ministeriale del 24 dicembre 2002 n. 35709, con il quale era stato
ingiunto alla Sanpaclo IMI Asset Management SGR s.p.a. il pagamento
di sanzioni pecuniarie determinate con riferimento alle condotte
degli autori material& delle contestate violazioni, con obbligo di
regresso nei confronti di ciascuno di essi.

I1 decreto ministeriale sanzionatorio era stato emanato all’esito di
accertamenti ispettivi disposti dalla Consob - aventi ad oggetto
1’attivita della societa nel servizio di gestione collettiva del
risparmio nel periodo fra il dicembre del 2000 ed il dicembre del
2001 - che avevano condotto alla contestazione di violazioni di legge
e di regolamento rilevate durante 1’ispezione con note 11.4.2002.

La predetta autorita di controllo, esaminate le controdeduzioni degli
interessati inviate il 17.5.2002, avrebbe poi trasmesso al Ministero
dell’ economia, in data 16 ottobre 2002, la sua proposta di sanzione,
cui era seguito il decreto ministeriale poco sopra ricordato.

Nel costituirsi dinanzi alla Corte d'Appello, il Ministero e la
Consob eccepirono, in limine, 1’inammissibilita del ricorso per
difetto di legittimazione attiva delle gingole persone £fisiche
opponenti, chiedendo poi il rigetto nel merito dell’opposizione.

La Sanpaolo IMI Asset Management SGR s.p.a. intervennne
volontariamente nei giudizi proposti da Vittorio Grimaldi e Massimo

Fuggetta.




Su conclusioni conformi del P.G. del 27 giugno 2005, la Corte
d'Appellec di Milano, previa riunione dei tre procedimenti, con
decreto depositato il 26 novembre 2002, accolse le opposgizioni,
dichiarando 1’illegittimitd del decreto impugnato. Il giudice di
merito, riconosciuta un’autonoma legitimatio ad opponendum in capo a
ciascuna delle persone fisiche destinatarie delle sanzioni, e
dichiarata preliminarmente superata la questione del litisconsorzio
necessario tra tutti gli opponenti all’esito della disposta riunione
dei giudizi per connessione oggettiva e (parzialmente) soggettiva,
ritenne, nel merito, non rispettato il termine di conclusione del
procedimento amministrativo sanzionatorio dinanzi alla Conscb ai
gensi dell‘art. 2 e 3 della legge n. 241 del 1990 in combinato
disposto con il Regolamento Consob 2 agosto 2000, n. 12697, avendo
l1’autoritid di wvigilanza inviato 1la proposta sanzionatoria al
Ministero oltre il termine massimo di 180 giorni previsto dal detto
regolamento attuativo della richiamata legge generale. La corte
milanese pose, a fondamento del proprio decisum, la generale
considerazione secondo cui principio generale regolatore dei
procedimenti amministrativi (posto in diretta attuazione del fine del
“buon andamento” della P.A. sancito dall'art. 97 della Costituzione),
come desumibile dai primi tre commi dell’art. 2 della legge 241/90,
dovesse ritenersi quello per cui ogni procedimento andava concluso
entro un termine predeterminato dalla legge o da un atto normativo
secondaric {ovvero ancora, in mancanza di autodeterminazione da parte
dell’amministrazione interessata, entro quello, generale, di trenta
giorni dall’inizio del procedimento).

2, - Il ricorso per cassazione.

Avverso l'’anzidetto decreto hanno proposto ricorso per cassazione il
Ministero dell’'Economia e delle Finanze e la Consob, ai sensi degli
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art. 111 Cost. e 360, 4° comma, cod. proc¢. c¢iv., sulla base di tre

motivi.

Con il primo motivo, i ricorrenti hanno dedotto la violazione e falsa
applicazione degli art. 81 e 100 cod. proc. civ., 6 e 22 1. n. 689
del 1981, 195 d. lgs. n. 58 del 1998 e dei principil generali in tema
sia di legitimatio ad causam che ad processum, per avere la corte
d’appello ravvisato la legittimazione ad agire anche in capo agli
esponenti aziendali non ingiunti del pagamento della sanzione ed il
litisconsorzio necessario di esgsi con la societa.

Con il secondo motivo, i ricorrenti hanno censurato la violazicone e
falsa applicazione degli art. 3, 24 e 97 Cost., 2 1. n. 241 del 1990,
28 1. n. 689 del 1981 e 195 lgs. n. 58 del 1998, con violazione del
principioc lex specialis derogat legi generali e dei principi generali
in tema di procedimento amministrativo.

Hanno sostenuto, in particolare, che, mnella specie, i termini
previsti per le sanzioni sono meramente acceleratori e che nessun
valore pud avere il termine eventualmente autoassegnatosi dalla P.A.;
che la corte d’appello avrebbe errate nel ritenere il provvedimento
sanzionatorio illegittimo perché emesso oltre il termine di 180
giorni per la trasmissione della proposta al Ministero di cui al
Regolamento Consob 2 agosto 2000, n. 12697 e nel ritenere che il dies
a quo della decorrenza del termine stesso fosse, per ciascun
destinatario, il giorno del ricevimento della contestazione anziché,
per tutti, dall‘ultima di esse; che altrettanto erroneamente la corte
d’appello aveva ritenuto applicabile alla fattispecie il termine di
120 giorni per l'emissione del decreto ministeriale sanzionatorio,
previsto dal d.m. n. 304 del 1992 (modif. con il d.m. n. 325 del
1997) con riguardo alla diversa ipotesi delle sanzioni pecuniarie
alle societd di gestione di fondi comuni d’investimento ex 1. n. 77
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del 1983, inapplicabili al procedimento in questione, cui si
applicano invece i termini di cui agli art. 14 e 28 1. n. 689 del
1981, nel caso di specie rispettati, con la conseguente gsalvezza
almeno dell’ingiunzione di pagamento verso la societa, attesa
1’autonomia delle posizioni dei coobbligati in solido.

Con il terzo motivo, 1 ricorrenti hanno denunciato la violazione
degli art. 3, 24 e 97 Cost., 195 4. lgs. n. 58 del 1998, 28 1. n. 689
del 1981 e 2 legge n. 241 del 1990, con la violazione del principio
lex specialis derogat legi generali e dei principi generali in tema
di procedimento amministrativo, in quanto, per la legittimita del
provvedimento amministrativo, & sufficiente che sia risgpettato il
termine finale del procedimento, nel caso di specie quello di 300
giorni (laddove, nel caso di specie, il decreto sanzionatorio sarebbe
stato notificato entro 287 giorni dalle contestazioni, avvenute il 12
aprile 2002}.

Hanno, dunque, chiesto la cassazione del decreto impugnato.

3. - I controricorsi Sanpaolo Imi Asset Management SGR s.p.a. (ed

altri); il controricorso Grimaldi e Fuggetta.

I controricorrenti hanno resistito eccependo, in via preliminare,
1’inammissibilitad del ricorso, perché preceduto dalla notifica, in
data 9 aprile 2004, di altro ricorso non iscritto a ruclo e non
rinunciato, che ha consumato il diritto all’impugnazione (Grimaldi) e
tardivo, essendo stato il decreto impugnato notificate al ministero
il 26 novembre 2003 ed il ricorso per casgsazione il 17 maggio 2004
(la societd ed altri); mancante dell’esposizione dei fatti di causa
{(la societi ed altri); contenente, sub specie di violazione di legge,
cengure attinenti in realtid alla motivazione del decreto, non

consentite nei ricorsi proponibili ex art. 111 Cost. (la societa ed

altri).




Nel merito, & stata pol dedotta 1’ inammissibilitd o 1l’infondatezza
dei motivi, in quanto:

- la questione del difetto di legittimazione attiva dei dipendenti
persone fisiche era stata sollevata la prima wvolta in sede di
legittimitd (ricorso Fuggetta);

- la specialitd del sistema di cui all’art. 135 d. lgs. n. 58 del
1998, che non richiama la disciplina di cui alla 1. n. 689 del 19881 e
prevede 1l’'cbbligo di regresso della societa verso gli autori
materiali, comportava la necessaria partecipazione di questi al
giudizio di opposizione (tutti i ricorrenti) ;

- con la relazione illustrativa al regolamento n. 12697 del 2000, la
Consob aveva confermato 1‘assoggettamento del subprocedimento di
formulazione della sua proposta all’art. 2 1. n. 241 del 1990,
stabilendo il termine di cui all’art. 190 d. lgs. n. 58 del 1998 in
180 giorni decorrenti dalla contestazione degli addebiti a ciascun
incolpato;

- quanto alla posizione del Ministero, il termine era invece quello
di 120 giorni di cui alle tabelle allegate al d.m. n. 304 del 1992,
coincidendo le S.G.R. con le societad di gestione dei fondi comuni di
investimento del periodo anteriore, cosi che il decorso del termine
rendeva il decreto sanzionatorio illegittimo.

4. - L’ordinanza della II Sezione civile n. 2731 del 2009 di

trasmissione al Primo Presidente per la rimessione alle Sezioni

Unite.

Con ordinanza depositata il 4 febbraio 2009, n. 2731, la Sezione II
ha rimesso gli atti del procedimento a queste sezioni unite, ai sensi

dell’art. 374, 3° comma, cod. proc. civ., sia per la particolare

rilevanza della questione e gsia per l'’esistenza di un contrasto, con

riguardo:




1)

2)

alla questione oggetto del primo motivo, in ordine alla gquale
1’ordinanza rileva come la Corte si sia piu volte pronunciata,
a sezioni semplici, nel senso di «ritenere legittimato
all’opposizione il solo soggetto in concreto ingiunto del

pagamento della sanzione;

alla questione oggetto del secondo motivo, sulla quale la Corte
si & difformemente pronunciata, ritenendo ora che nel
procedimento ex art. 195 d. lgs. n. 58 del 1998 il termine di
centottanta giorni, previsto dal regolamento n. 12637 del 2000
emanato dalla Consob in attuazione degli artt. 2 e 4 1. n. 241
del 1990, abbia natura perentoria, ed ora che, invece, l'art.
2, 39 comma, 1. n. 241 del 1990 sia incompatibile con i
procedimenti regolati dalla 1. n. 689 del 1981, né rilevi che
la Consob abbia emesso il regolamento predetto, nell’erroneo

convincimento di esservi tenuta, non potendo un regolamento

modificare le norme procedimentali della 1. n. 689 del 1981.

Nell’ordinanza si rileva come tanto la negazione della legittimazione

attiva della persona fisica non ingiunta del pagamento quanto

il

contrasto giurisprudenziale sul termine, derivino “dal disconoscimento di

una significativa specialita del relativo procedimento e dalle incertezze

sull’esistenza ed individuazione di particolari limiti all’applicabilita,

sia alla sua fase amministrativa che a quella di opposizione, della

genera

alcuni

le disciplina dettata dalla 1. n. 689/81”, evidenziando, quindi,

indici di differenza, consistenti nel fatto che: a) il decreto

sanzionatorio venga pubblicato sul bollettino della Consob e possa

ricevere ulteriori forme di pubblicitd; b) il regresso della societa

obbligatorio; ¢) il giudizio di opposizione si svolga in un unico grado; ////,

d) il

Cost. ,

decreto sia impugnabile con il ricorso straordinario ex art.

. . _— _— el )
nel caso di specie con le limitazioni anteriori alla modifica //
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dell’art. 360 cod. proc. civ. Con ricorso proposto dinanzi alla Corte
d'aAppelle di Milano, la Sanpaolo IMI Asset Management SGR s.p.a. ed
undici propri esponenti aziendali, e, separatamente anche fra di loro,
Vittorio Grimaldi e Massimo Fuggetta, hanno proposto opposizione,
chiedendone 17annullamento, contro il decreto ministeriale del 24
dicembre 2002 n. 35709, con il quale era stato ingiunto alla Sanpaolo IMI
Asset Management SGR s.p.a. 1l pagamento di sanzioni pecuniarie,
determinate per ciascun autore materiale della violazione, e con obbligo
di regresso nei confronti dei medesimi.

5. - Le questioni processuali sollevate dai resistenti

Le eccezioni di inammigsibilita del ricorso principale sono destituite di
fondamento.

I fatti risultano sia pur assai sinteticamente, esposti nell’incipit
dell’atto di impugnazione cosi come integrato dalla lettura dei motivi,
mentre, dall’esame della relazione di notificazione allegata al ricorso
stesso, difatti, si evince che questa risulta compiuta in data 16 aprile
2004, onde, da un canto, la tempestivita dell’impugnazione cosl come
proposta dinanzi a questa corte, dall’altro, 1’'effetto di rinuncia
implicita al primo ricorso, legittimamente conseguita alla suddetta

notificazione.

6) Le gquestioni rimesse alle s.u.

6.1) La legitimatio ad causam delle persone fisiche

6.1.a) La procedura sanzionatoria prevista dall’‘art. 195 d. lgs. n. 58

del 199

L’esercizio delle attivitd bancaria e di intermediazione finanziaria
riveste un preminente interesse pubblico ed & presidiata, a tutela degli
interessi generali del mercato, da numerosi precetti di condotta, dal cui
inadempimento derivano sanzioni di ordine penale ed amministrativo in\%y

£
capo agli organi sociali ed agli altri esponenti aziendali. /
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La parte V del d. lgs. 24 febbraio 1998, n. 58, dopo avere delineato
talune fattispecie penali (Titolo I, artt. 166/179), contempla sanzioni
penali ed amministrative con riguardo all’abuso di informazioni
privilegiate e alla manipolazione del mercato (Titolo I-big, introdotto
dalla 1. 18 aprile 2005, n. 62, artt. 180/187-quaterdecies) ed, infine,
prevede, con riguardo ad altre condotte, soltanto sanzioni amministrative
(Titolo II, artt. 187-quinquiesdecies/196) .

Per queste ultime, l’'art. 195 d. lgs. n. 58 del 1998, sotto la rubrica
wprocedura sanzionatoria”, detta alcune regole generali del procedimento
di opposizione avverso il provvedimento amministrativo sanzionatorio.

La norma & formulata nel solco del preesistente art. 145 d. lgs. 1°
settembre 1993, n. 385, che (unica disposizione del capo VI del titolo
VIII, dedicato alle sanzioni), & parimenti rubricato “Procedura
sanzionatoria”.

La procedura disciplinata dall'art. 145 cit. rappresenta, difatti, il
modello di riferimento nella disciplina sanzionatoria dell’ordinamento
finanziario, modello che oggi si applica ai soggetti che compiono
attiviti di intermediazione, bancaria o non.

L’art. 145 d. 1lgs. n. 385 del 1993 e l’art. 195 d. lgs. n. 58 del 1998
prevedono, in particolare, una particolare procedura sia @ per
1’irrogazione della sanzione, sia per 1’impugnazione del relativo
provvedimento, dettando disposizioni aventi carattere di specialita
rispetto a quelle generali in materia di illeciti amministrativi,
contemplate dalla legge 24 novembre 1981 n. 689 (i due articoli sono
stati sostituiti poi dall'art. 9.2, lett. ¢}, 1. 18 aprile 2005, n. 62,
in attuazione di una disposizione comunitaria del 2004. in particolare,

lrart. 9.7 della 1. n. 62 del 2005 prevede che le disposizioni recate

dall’art. 195 del testo unico di cui al d. 1lg. 24 febbraio 1998, n. 58,

come sostituito dal comma 2, lett. ¢}, del presente articolo, si /

: e




applicano ai procedimenti sanzionatori avviati con lettere di
contestazione inoltrate successivamente alla data di entrata in vigore
della presente legge. Le disposizioni del citato art. 195 nel testo
vigente alla data di entrata in vigore della presente legge continuano ad
egsere applicate ai procedimenti sanzionatori avviati prima della
suddetta data”. ed alcuni commi sono stati ancora modificati dal 4. lgs.
17 settembre 2007, n. 164).

Alla vicenda processuale sottoposta all’esame di questa corte, pertanto,
si applicano le disposizioni dell’art. 195 d. lgs. n. 58 del 1998 nel
testo anteriore alle citate modificazioni, essendo stato cosi disposto
con riguardo a tutti i procedimenti sanzionatori che, come nella specie,
siano stati avviati con lettere di contestazione inoltrate prima del 12
maggio 2005.

I1 quadro normativo offerto dall'art. 195 d. lgs. n. 58 del 1998 si
compone come segue:

a) le sanzioni (oggi applicate dalla Banca d’Italia o dalla Consob,
avendo il regime attuale rafforzato i poteri delle autorita
tecniche di vigilanza) sono irrogate dal Ministero dell'’economia
e delle finanze, con decreto motivato, su proposta della Banca
d’Italia o della Consob, secondo le rispettive competenze. Il
procedimento, formalmente introdotto con la contestaziocone degli
addebiti, prevede{va) la sola valutazione delle deduzioni degli

interessati, presentate entro trenta giorni (oggi la legge

richiede la contestazione entro centottanta giorni
dall’accertamento - ovvero entro trecentosessanta giorni se
1’ interessato risiede o ha la sede all’estero -, valutate le

deduzioni dalloc stesso presentate nei successivi trenta giorni:

all’esito, la Consob o la Banca d’Italia emettono u.ny V4
4

provvedimento motivato e, secondo la norma in wvigore dal 12

v

v
s




b)

c)

d}

maggio 2005, il procedimento amministrativo sanzionatorio & retto
dai principi del contraddittorio, della conoscenza degli atti
istruttori, della verbalizzazione, della distinzione tra funzioni
istruttorie e funzioni decisorie);

il provvedimento sanzionatorio & pubblicato, per estratto, sul
Bollettino della Banca d’'Italia o della Consob (tuttavia, mentre

il testo originaric prevedeva solo il possibile rafforzamento

della pubblicitad - stabilendo che il Ministero, su richiesta
dell’autoritd proponente, tenuto conto della natura della
violazione e degli interessi coinvolti, potesse stabilire

modalitid pubblicitarie ulteriori, ponendo le relative spese a
carico dell’autore della violazione -, la norma attuale -
completando la possibilitd di modulare la pubblicita secondo gli
eventi concreti - ha disposto che la Banca d’Italia o la Consob,
tenuto conto della natura della violazione e degli interessi
coinvolti, possano escludere la pubblicitd del provvedimento,
quando la stessa sia suscettibile di mettere gravemente a rischio
i mercati finanziari o di arrecare un danno sproporzionato alle
parti;

contro *“il provvedimento di applicazione delle sanzioni & ammessa
opposizione” innanzi alla corte d’appello del luogo in cui ha
sede la persona giuridica cui appartiene 1’autore della
violazione, e, nei casi in cui tale criterio non sia applicabile,
nel luogo in cui la violazione sia stata commessa (competenza
precisata per le persone fisiche, nel 2007, in quella della corte
d’appello del lucogo di domicilio dell’autore della violazione);
1’opposizione non sospende 1'esecuzione del provvedimento, ma la
corte d‘appello, se ricorrono gravi motivi, pud disporne la

sospensione con decreto motivato (5° comma);




e) la corte d’appello, su istanza delle parti, pud fissare termini
per la presentazione di memorie e documenti, nonché consentire
l'audizione anche personale delle parti (6° comma);

f) essa decide sull’opposizione in camera di consiglio, sentito il
pubblico ministero, con decreto motivato (7° comma};

g) copia del decreto della corte d’appello & trasmessa a cura della
cancelleria ai fini delle pubblicazione, per estratto, nel
Bollettino della Consob (8° comma}l;

h) “la societd e gli enti ai gquali appartengono gli autori delle
violazioni rispondono, in solido con questi, del pagamento della
sanzione e delle spese di pubblicitd previste dal secondo periodo
del comma 3 e sono tenuti ad esercitare il diritto di regresso
verso i responsabili” (identica disposizione & contenuta all’art.
145, 10° comma, d. lgs. n. 385 del 1993).

Con riguardo alla questione sottoposta a queste Sezioni Unite, le
modificazioni normative intervenute medio tempore non ne hanno, peraltro,
gsignificativamente modificato termini e contenuto.

In premessa, va rilevato come, forza delle menzionate disposizioni, il
procedimento di opposizione di cui all‘art. 195 1. n. 58 del 19298 tragga
linfa da due distinti modelli normativi: 1’opposizione a sanzioni
amministrative prevista in generale dalla 1. n. 689 del 1981 e il rito
camerale disciplinato dagli art. 737 ss. c.p.c. Nel contempo, non avendo
il legislatore inteso rinviare ad alcun altro schema (come testualmente
disposto, per converso, dall’art. 187-septies, 6° comma, d.lgs. n. 58 del
1998, a mente del quale “il giudizio di opposizione si svolge nelle forme
previste dall’art. 23 della 1. 24 novembre 1981, n. 689, in guanto
compatibiliv), esso si caratterizza in termini di modello procedimentale

autonomo, i cui caratteri di specialitd devono essere pertanto

ricostruiti dall’interprete.
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6.1.b) ILa legittimazione ad opponendum - Premesse normative e

metodologiche

I1 problema della legittimazione attiva nel procedimento di cui all’art.
195 d. 1lgs. n. 58 del 1998, gii sollevato dinanzi alla corte territoriale
da parte della Consob, si pone con riguardo alla persona fisica autrice
della viclazione, sanzionata ma non direttamente ingiunta, attesa la
prassi (diffusa non solo nel settore finanziario, ma anche in quello
previdenziale, ambientale, ecc., e dungue anche laddove si applicanc le

norme comuni sulle sanzioni amministrative di cui alla legge n. 689 del

1981) secondo cui la P.A., pur svolgendo 1l’'intero procedimento
amministrativo (anche) nei confronti degli autori materiali delle
viclazioni, emette poi, all’esito degli accertamenti, un decreto

sanzionatorio unico a struttura complessa, il quale contiene, da un lato,
1’accertamento della violazione commessa da ciascuna persona fisgica e la
sanzione alla medesima comminata, e, dall‘altro, 1l’ingiunzione di
pagamento rivolta soltanto alla persona giuridica, dquale obbligata in
solido, per 1l‘intero importo sanzionato. Il decreto viene, peraltro,
notificato a tutti i soggetti “interessati”, e (va sottolineato)
pubblicato - mnell’‘ambito del settore bancario e finanziario - sul
bollettino della Banca d’Italia o della Consob.

La delicata questione della legitimatio ad opponendum sorge, pertanto, in
conseguenza di tale, peculiare vicenda procedimentale, all’esito della
quale l'autoritd ingiunge il pagamento unicamente alla persona giuridica,
cosi che si & fortemente dubitato e si dubita se solo quest’ultima possa
proporre opposizione al decreto - incardinando un giudizio al quale, in
caso di rigetto dell’opposizione, seguiranno, secondo una scansione
diacronica degli effetti, il pagamento da parte dell’ente, l7azione di
rivalsa verso i singoli responsabili, il relativo pagamento di regresso -
© se, invece, anche i singoli responsabili dell’illecito siano
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legittimati ad opporsi al decreto sanzionatorio onde rappresentare, in
guel giudizio, le loro ragioni.

La questione (che, attenendo al limite della potestas iudicandi del
giudice adito, avrebbe potuto essere oggetto anche di esame officioso:
per tutte, Cass., sez. 1T, 11 febbraio 2009, n. 3401), & stata sollevata
espressamente, dinanzi a questa Corte, in sede di ricorso,da parte della
difesa della Consob che ha (pur se implicitamente) altresi sollevato
1’interrogativo preliminare volto a stabilire gquali ripercussioni
abbiano, sul piano del processo, i particolari modelli sostanziali
previsti dalla legge di settore, attese le irredimibili divergenze
esistenti fra la disciplina comune e quella dettata in materia bancaria e
finanziaria. Mentre l’art. 22 1. n. 689 del 1981 prevede, difatti, che,
contro 1’ordinanza-ingiunzione di pagamento vgli interessati possono
proporre opposizione”, né l'art. 195 d. lgs. n. 58 del 1998 {ove gi legge
che.“contro il provvedimento di applicazione delle ganzioni €& ammessa
opposizione.”, nel testo applicabile al caso di specie), né l'art. 145 d.
1gs. n. 385 del 1993 (“contro il provvedimento che applica la sanzione é
ammessa opposizione.) menzionano il soggetto legittimato all’opposizione
stessa. La diversa formulazione delle norme non pare, peraltro, destinata
ad incidere significativamente sui termini del problema, essendo del
tutto ovvio che, secondo i principi che regolano i procedimenti civili,
per introdurre un giudizio occorra avervi “interesse” {art. 100 c.p.c.)
ed esservi legittimati.

Pili approfonditi spunti di riflessione inducono ancora, a giudizio di
questa corte, altre disposizioni normative, pur sopra ricordate.

Da una parte, infatti, il provvedimento sanzionatorio & reso noto, nel
mercato degli operatori e degli investitori, attraverso la pubblicazione
per estratto sul Bollettino della Banca d’'Italia o della Conscb (art.
195, 3° comma e 145, 3° comma, citt., il quale ultimo, a sua volta, il
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quale dispone, per talune particolari sanzioni, la pubkblicazione su
almeno due quotidiani a diffusione nazionale, di cui uno economico)
mentre sul medesimo Bollettino va pubblicato anche il decreto della corte
d'appello che decide 1’opposizione (art. 195, 8° comma e 145, 8¢ comma,
citt.) - la pubblicazione del provvedimento sanzionatorio (che wviene
disposta immediatamente ed anche in pendenza del ricorso in opposizione)
costituisce, in particolare, misura indubitabilmente afflittiva, sol che
si consideri 1'ambito bancario-finanziario di riferimento (tanto che in
dottrina se ne & da pill parti predicata la natura di sanzione accessoria
a finalitad punitiva).

Dall’altra parte, lo stesso art. 195 d. 1lgs. n. 58 del 1998 (allo stesso
modo dell‘art. 145 d. lgs. n. 385 del 1993) si chiude con due rilevanti
disposizioni sostanziali, secondo cui “la societd e gli enti ai quali
appartengono gli autori delle violazioni rispondono, in solido con
questi, del pagamento della sanzione e delle spese di pubblicitd previste
dal secondo periodo del comma 3” mentre le stesse “sono tenuti ad
esercitare il diritto di regresso verso 1 responsabili”.

La regola della solidarieta fra 1'obbligazione gravante sull’autore
materiale del fatto e quella posta a carico della persona giuridica -
sancita dall’ultimo comma dell’art. 195 d. lgs. n. 58 del 1998 - risulta
gia prevista, nell’ambito della disciplina generale in tema di sanzioni
amministrative, dall‘art. 6 della 1. n. 689 del 1981 (il quale, prevede,
al secondo comma, che “se la violazione & commessa dal rappresentante o©
dal dipendente di una persona o di un ente privo di personalitd giuridica
o, comunque, di un imprenditore, nell’esercizio delle proprie funzioni o
incombenze, la persona giuridica o l‘ente o 1’imprenditore & obbligato in
solido con 1’autore della violazione al pagamento della somma da questo
dovuta”, e, al quarto comma, che “nei casi previsti dai commi precedenti
chi ha pagato ha diritto di regresso per 1l’intero nei confronti
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dell’autore della violazione”): ma non pare senza rilievo che, se le
norme dei menzionati artt. 6, 145 e 195 introducono tutte la
regponsabilita solidale delia persona giuridica, soltanto in quelle
concernenti il settore finanziario e bancario impongono di agire in
regresso contro l’autore della violazione.

11 testo unico bancario ed il testo unico della finanza si sono,
pertanto, discostati dalla disciplina generale nel sostituire al
wdiritto” di regresso un verc e proprio “obbligo” di agire onde ottenere
dall’autore dell’illecito il rimborso della somma pagata (tali indici di
specialitd sonc stati puntualmente individuati dall’ordinanza della
Seconda Sezione civile di questa Corte del 4 febbraio 2009, n. 2731, la
quale, nel trasmettere gli atti al Primo Presidente per la consegquente
rimessione alle Sezioni Unite in ordine alla questione che ne occupa, non
ha mancato di osservare come 1‘affermazione della carenza di
legittimazione degli esponenti aziendali o dipendenti ad impugnare il
decreto di applicazione delle sanzioni emesso ai sensi dell’art. 195, d.
lgs. n. 58/98, nel caso in cui non ne sia stato loro ingiunto il
pagamento, deriva dal disconoscimento di una significativa specialitad del
relativo procedimento, nonostante che: a} il decreto di applicazione
delle sanzioni debba essere pubblicato per estratto sul bollettino della
Consob e dalla pubblicazione derivino all’esponente aziendale ed al
dipendente sanzionato, indipendentemente dall’ingiunzione del pagamento,
effetti per lui direttamente ed immediatamente pregiudizievoli; b) il
regresso della societa-intermediario destinataria dell’ingiunzione neil
confronti dei dipendenti sanzionati sia obbligatorio e non facoltativo;
c) il giudizio di opposizione si svolga in unico grado; d} il decreto sia
impugnabile con il ricorso straordinario previsto dall’art. 111 Cost.").
Queste sezioni unite sono pertanto chiamate a dare preliminare risposta
al quesito se tali previsioni - e, in particolare, gquella afferente
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all’obbligo di regresso - siano indice di una portata sistematica pit
pregnante che all’apparenza e se esse siano conseguentemente idonee a
spiegare influenza sulla soluzione della questione della legitimatioc ad
oppenendum delle singole persone fisiche.

Le soluzioni astrattamente predicabili, al riguardo, risultano:

1) Esclusione tout court della legitimatio ad opponendum delle singole
persone fisiche, cui andrebbe conseguentemente riconosciuta la speculare
facoltd di difendersi in sede di giudizio di regresso: a tale soluzione
consegue 1’ulteriore questione dei limiti entro cui tali difese
risulterebbero legittimamente proponibili (dei limiti, ciogé, della
eventuale opponibilitd del giudicato formatosi nel procedimento di
opposizione introdotto dall’ente sanzionato);

2) Riconoscimento di una legittimazione ad agire autonoma secondo il
modello del litisconsorzio facoltativo cd. originario (art. 103 c.p.c.),
e/o

3) Riconoscimento di una legittimazione ad intervenire personalmente nel
giudizio di opposizione introdotteo dalla societd sempre gsecondo un
modello litisconsortile facoltativo e¢d. successivo (art. 105 c.p.c.};

4) Riconoscimento di una posizione sostanziale inscindibilmente connessa
tra l’autore della violazione e 1l’ente sanzionato, tale da generare una
fattispecie di litisconsorzioc necessario {(art. 102 c.p.c.).

E’ convincimento di queste sezioni unite, da un canto, che la legitimatio

ad opponendum della persona fisica non sia seriamente contestabile,
quanto alla sua stessa esistenza, in seno al procedimento di opposizione
dinanzi al giudice civile; dall’altro, che il regime processuale nella
specie applicabile, con riguardo alla persona fisica sanzionata/mon
ingiunta, sia quello del litisconsorzio soltanto facoltativo.

A tale soluzione & lecito, peraltro, pervenire, soltanto all’esito di una

(inevitabilmente incompleta) analisi della fattispecie sotto il piu
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generale profilo dell’interesse ad agire, dell’efficacia {eventualmente
riflessa) del giudicato, del tipo di litisconsorzio predicabile
nell’ipotesi di obbligazione solidale tanto “classica” quanto *atipica”
(come quella di specie, astrattamente assimilabile, sia pur soltanto in
parte gqua, all’'cbbligo tributario), awvuto riguardo alle posizioni assunte
sia dalla giurisprudenza di gquesta corte sia dalla dottrina
processualcivilistica occupatasi ex professo dell’argomento.

6.1.c/1) Gli orientamenti della giurisprudenza di legittimitd - La tesi

restrittiva

Secondo 1‘orientamento pili restrittivo, ormai prevalente anche fra 1
giudici di meritoc (benché disatteso dalla corte territoriale nel caso di
specie) e pressoché unanime nella giurisprudenza di questa Corte, la
legittimazione all’opposizione apparterebbe esclusivamente alla persona
giuridica, in guanto unica concreta destinataria del provvedimento
ingiuntivo di pagamento.

La tesi & seguita sia con riguardo al generale procedimento di
opposizione all’ordinanza/ingiunzione a sanzioni amministrative previsto
dall’art. 22 1. n. 689 del 1981 (Cass. sez. I, 14 aprile 2006, n. 8818;
Cass. sez. II, 28 febbraio 2006, n. 4506; Cass. sez. I, 2 dicembre 2003,
n. 18389; Cass. gsez. lav., 19 settembre 2001, n. 1181%; (Cass. sez. IIT,
17 gennaio 2001, n. 587; Cass., sez. lav. 4 febbraio 1998, n. 1144; C(Cass.
sez. I, 22 luglio 1996, n. 6573; nella giurisprudenza di merito, App.
Brescia, sez. I, decr. 12 giugno 2008, P. / Consob,), sia con pit
specifico riferimento al procedimento di opposizione alle sanzioni
amministrative pecuniarie in materia di attivitd bancaria e di
intermediazione finanziaria di cui (all’art. 145 d. 1lgs. n. 385 del 1993
e) all’art. 195 d. 1gs. n. 58 del 1998 (Cass. sez. II, 11 febbraio 2009,
nn. 3401 e 3402; 16 febbraio 2009, n. 3752; Cass. sez. II, 4 luglio 2008,

n. 18517; Cass. sez. II, 23 maggio 2008, n. 13393; Cass. sez. II, 29 22%/
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aprile 2008, n. 10835; Cass, sez. II, 6 marzo 2007, n. 5139; Cass. sgez.

IT, 15 dicembre 2006, n. 26944; Cass. sez. I, 22 dicembre 2004, n.

23783; per la giurisprudenza di merito, App. Roma 21 luglio 2004).

Essa si fonda sui sequenti passaggi logico- argomentativi:

a)

b)

c)

d)

e)

1'autoritd pubblica ha piena discrezionalitd di agire contro uno
qualungue dei coobbligati, in quanto la 1legge pone una
responsabilitd solidale tra la persona giuridica ed i soggetti
autori materiali delle violazioni, e, percid, i destinatari del
decreto di applicazione delle sanzioni possono essere,
congiuntamente o] disgiuntamente, le perscone giuridiche
solidalmente obbligate con gli autori delle wviolazioni e gli
autori stessi, secondo la scelta dell’autorita, che pud agire
contro entrambi i coobbligati o contro uno o 1l'altro di questi,
in virtl: del vincolo intercorrente tra 1l’autore materiale della
violazione e la persona giuridica;

le posizioni dei coobbligati solidali sono autonome nei
confronti del creditore;

non sussiste alcun litisconsorzic necessario tra coobbligati

solidali;

sebbene 1’oggetto del giudizio di opposizione a sanzione
amministrativa sia 1’accertamento negativo della pretesa
dell’' amministrazione espressa mediante 1’ingiunzione, il

procedimento & pur sempre strutturato come impugnatorio dell’atto
amministrativo;

la legittimazione all’cpposizione non discende dal mero interesse
c.d. procedimentale: la legge legittima all’opposizione il
soggetto “interessato” e tale & non chi astrattamente abbia
ricevuto la contestazione o alla cui condotta sia conseguita la
sanzione, ma soltanto il soggetto colpito dall’ingiunzione;
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£)

g)

h)

i)

3)

la legittimazione a proporre opposizione avverso il
provvedimento sanzionatorio pud derivare soltanto dall’interesse
giuridico all‘annullamento del provvedimento di cui il soggetto
gia diretto destinatario, ossia a rimuovere il pregiudizio,
derivante dall’essere il coobbligato 1’/immediatc destinatario del
provvedimento e la persona direttamente assoggettata, in forza 4di
esso, al pagamento della sanzione in favore dell’autorita
emittente, mentre chi non & destinatario dell’ingiunzione non ha
nessun interesse a domandarne l‘annullamento; nel caso in cui la
societd paghi, senza opposizione, si afferma che, parimenti, non
pud ravvisarsi un interesse giuridico della persona fisica a
proporre l’opposizione;

la legittimazione a proporre opposizione avverso il
provvedimento sanzionatorio non pud derivare da un interesse
di fatto di uno dei coocbbligati alla rimozione di esso;

il condebitore non ingiunto potrd contestare il proprio obbligo
di rispondere delle sanzioni e la sussistenza stessa della
violazione nel giudizio di regresso promossc nei suoi confronti
dalla societd, venendo in tal modo tutelato il suo diritto di
difesa; e cid perché

1'efficacia riflessa del giudicato non si estende ai terzi che
siano titolari, non gid di un diritto dipendente dalla situazione
definita in quel processo, ma di un diritto autonomo rigpetto al
rapporto giuridico definito con il giudicato stesso;

nessun particolare rilievo riveste la specifica previsione
dell’obbligo di regresso del coobbligato nei confronti
dell’autore della wviolazione, in ragione dell’ inefficacia nei

confronti di quest’ultimo del decreto di applicazione della

/ L

sanzione emesso nei confronti del primo, inefficacia la gquale AZZﬂ
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esclude che nel relativo giudizio, sia esso facoltativo od
obbligatorio, possa fare stato l’accertamento del debito nei
riguardi del coobbligato e che in esso il convenuto trovi un
qualsiasi limite alla possibilitd di proporre tutte le eccezioni
idonee a paralizzare la pretesa dell’attore, sia dquanto al
fondamento del provvedimento, sia quanto ai contenuti
eventualmente emersi nel procedimento di opposizione, al quale
egli non sia stato chiamato a partecipare.

6.1.¢/2 - La tesi estengiva

Del tutto minoritario risulta, per converso, l‘orientamento secondo il
quale, in materia di sanzioni amministrative  pecuniarie, la

legittimazione a proporre 1'opposizione sugsiste anche in capo agli

esponenti aziendali, tutti ritenuti titolari di un interesse effettivo ed

attuale - oltre che giuridicamente rilevante - ad opporsi al decreto
sanzionatorio sebbene non ingiunti del pagamento, essendo state le loro
condotte puntualmente valutate dall’ente onde infliggere poi la sanzione
per ciascuna condotta comminata.

Una isolata pronuncia di questa Corte (Cass. sez. lav., 17 gennaio 1998,
n. 415) ha, difatti, predicato il principio di diritto secondo il quale,
in tema di violazioni soggette a sanzioni pecuniarie amministrative
(nella specie, 1’assunzione di un dipendente non per il tramite
dell’ufficio provinciale del lavoro) il carattere solidale della
responsabilitd della persona giuridica in ordine alla somma dovuta dal
suo rappresentante, autore dell’illecito, comporta non solo che gia 1l’una
che l’altro devono considerarsi ‘interessati’, ai sensi dell’art. 22, 1°
comma, 1. n. 689 del 1981, a contestare la legittimita della sanzione e
quindi legittimati a proporre opposizione contro 1’ordinanza-ingiunzione,

ma anche che & configurabile un litisconsorzio necessario - attivo e

passivo - tra la persona giuridica ed i1l responsabile dell‘illecito, che
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rende procedibile 1’‘opposizione solo se ad entrambi sia assicurata la
posgibilitad di partecipare al giudizio”.

8i legge, a quest’ultimo proposito, in motivazione, che allorguando
1’opposizione a ordinanza-ingiunzione & proposta dal solo trasgressore o,
come nella specie, dal solo responsabile solidale (a ciascuno dei guali
sia stata eseguita la dovuta contestazione), sorge il problema se sia da
configurare il necessario litisconsorzio dell’altro soggetto
interegsato”, e la risposta negativa non & stata ritenuta convincente da
quel collegio, sia per il rischio di un possibile contrasto di giudicati,
sia per la tutela del diritto di difesa (un cenno alla problematica del
litisconsorzio necessario & altresi contenuto nella pronuncia di cui a
Cass. sez. I, 19 aprile 2000, n. 5085, che lo risolve a sua volta in
senso affermativo, ricorrendo, peraltro, alla fattispecie del
litisconsorzio processuale).

Mette ancora conto di rammentare, onde rendere l’actio finium regundorum
della specifica materia il pili possibile completa, che la dottrina -
benché non particolarmente appassionata alla specifica questione della
legittimazione attiva della persona fisica non ingiunta - appare a sua
volta divisa: se alcuni autori concordano nell’escluderla tout court, con
riguardo al procedimentc generale di cui alla L. n. 689 del 1981, mnon
manca chi, con dovizia di argomentazioni, ha con forza sostenuto la tesi
opposta, in quanto, pur nella astratta condivisibilita dell’orientamento
negativo enunciato in linea generale, questo non si attaglierebbe al
peculiare procedimento in egame, in ragione della non automatica
trasferibiliti delle soluzioni imposte dall‘art. 6 della legge n. 689 del
1981 al procedimento di cui all‘art. 195 d. lgs. n. 58 del 1998, attesane

la specialitid rispetto alla disciplina generale delle sanzioni

amministrative.
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6.1.d) La ricostruzione sistematica della fattispecie alla luce

dell’obbligo di regresso

La ricostruzione in termini logico-sistematici della questione della
legitimatio ad opponendum non pud prescindere, a giudizio di queste
sezioni unite, dal rilievo che va attribuito alla peculiare previsione

normativa dell’obbligo di regresso di cui agli artt. 145, 10° comma, d.

lgs. n. 385 del 1993 e 195, 9° comma, d. lgs. n. 58 del 1998.

Nella pur astratta condivisibilita dell’affermazione secondo cui, a parti
invertite, la societd non sarebbe legittimata ad opporsi al provvedimento
sanzionatorio emesso a carico della persona fisica autrice della
violazione, non sembra potersi dire per c¢id solo appagante la scluzione
che nega legittimazione alla persona fisica nello speculare caso di
ingiunzione emessa a carico della sola societd, come pure sostenuto gino
ad oggi dalla pressoché unanime giurisprudenza di gquesta corte di
legittimita.

A dissonante soluzione pare lecito pervenire prendendo le mosse dal
principio, costantemente affermato dalla Corte medesima, secondo il quale
la legittimazione ad agire, o legitimatio ad causam, attiene alla
verifica, alla stregua della prospettazione offerta dall’attore, della
regolaritid processuale del contraddittorio - e la sua mancanza &
rilevabile d’ufficio in ogni stato e grado del giudizio -, mentre
l’accertamento dell’effettiva titolarita, attiva e passiva, del rapporto,
riguardando il merito della controversia, & questione soggetta
all’ordinaria disciplina dell’onere probatorio (in dottrina si discorre
sovente di titolaritd dell’azione, requisito che condiziona 1‘attitudine
del processc a pervenire ad una pronuncia sul merito, e l1a parte

processuale legittimata & anche detta giusta parte o legittimo

contraddittore) .
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La legittimazione ad agire, dunque, & basata sull’esistenza, in capo al
soggetto, di un interesse personale, qualificato e differenziato, che
congente al medesimo di agire laddove ad altri non sia permesso ed anche

ge altri, ove pure legittimati, non intendano farlo: la legittimazione

(nella specie, all’opposizione avverso il provvedimento
sanzionatorio), pertanto, pud derivare soltanto da un interesse
giuridico.

Occorre, peraltro, considerare se sia tale non goltanto 1’'interesse
esistente in capo all’obbligato immediato al pagamento della sanzione in
favore dellfautoritd emittente, ma anche quello di cui risulti titolare
1' obbligato “mediato” per via dell’azione di regresso, azione, si badi,
obbligatoria (e ad esito obbligato), contrariamente a quanto disposto in
via generale in tema di solidarietd passiva.

Appare quantomeno dubbio, sulla base di tali premesse, che l’interesse

del cocbbligato/persona fisica alla rimozione del provvedimento (id est,

cosi all’intervento come alla stessa opposizione autonoma), possa
legittimamente relegarsi entro la {inaccettabilmente riduttiva)
dimensione del mero interesse di fakto a sottrarsi all’esperimento

dell’azione di regresso, perché altrettanto dubbia si appalesa la pur
ricorrente affermazione secondo cui il condebitore non ingiunto potrebbe
contestare tout court il proprio obbligo di rispondere delle
sanzioni nel giudizio di regresso, eventualmente promosso nei sguoi
confronti dal condebitore ingiunto.

Affermazione che, se appare del tutto legittima con riferimento al
giudizio di regresso eventuale {ai sensi dell‘art. 6, 4° comma, della
legge n. 689 del 1981), risulta viceversa impredicabile se trasposta
acriticamente in seno al procedimento di regresso obbligatorio, ex lege

di cui all’art. 195, 9° comma, 1. n. 58 del 1998.
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L'analisi va pertanto prosegquita con riguardc all’oggetto del giudizio di
opposizione a sanzione amministrativa.

Secondo la costante giurisgprudenza di questa Corte, il procedimento di
opposizione - sebbene costruito formalmente come giudizio di
impugnazione dell‘atto - & pur sempre volto all’accertamento negativo
della pretesa dell’amministrazione, di talché l’atto & il veicolo di
accesso al giudizio di merito, al guale si perviene per il tramite
dell’impugnazione dell’atto, (come & lecito ricavare dal disposto
dell’art. 23, 2° comma, sull‘ordine alla pubblica amministrazione di
depositare copia del rapporto con gli atti relativi all’accertamento,
nonché dalla contestazione o notificazione della violazione, non
giustificabili ove il giudizio fosse limitato all'atto), cosi che, dal
punto di vista procedimentale, l’opposizione si configura come atto
introduttivo di un processo civile, le cui regole generali - in difetto
di espressa contraria disposizione - non possono non applicarsi..
nell’ambito di un giudizio su un rapporto giuridico obbligatorio che vede
come creditore lo Stato-amministrazione (cosi, in motivazione, Cass.,
sez. un., 19 aprile 1990, n. 3271, con riguardo alla questione, risolta
in senso affermativo, se nel giudizio di opposizione ad ordinanza-
ingiunzione il giudice debba decidere in base alla domanda ed ai fatti e
alle ragioni specificamente e ritualmente dedotti, sicché incorre nella
violazione dell‘art. 112 c.p.c. ove accolga l’opposizione per una causa
petendi diversa da quella originariamente prospettata, quando essa
compoxrti un vero e proprio mutamento degli elementi di fatto posti a base
della pretesa stessa; nello stesso senso, di recente, Cass. sez. lav., 24
Iuglio 2008, n. 20375, a mente della quale il decorso del termine per
proporre opposizione precliude ogni accertamento giudiziale, appunto,
dell’inesistenza del credito dell’amministrazione per la sanzione. In
tale prospettiva, sempre secondo queste SS.UU., la devoluzione al giudice
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amministrativo di talune controversie - analoghe, nei contenuti, a gquelle
degli art. 145 e 195 citt. rimesse al giudice ordinario - non lede la
Costituzione, perché anche ivi il giudice ha pieni @poteri di
accertamento, a tutela delle posizioni giuridiche lese. Difatti, con
riferimento all‘art. 6 1. n. 57 del 2001, che postula la giurisdizione
del giudice amministrativo per le controversie  concernenti i
provvedimenti con cui 11 ministro irroga le sanzioni pecuniarie e
disciplinari previsti dalle norme che disciplinanc l’esercizio delle
assicurazioni private, alla luce della giurisprudenza del giudice delle
leggi, stante 1’inscindibile intreccio tra diritti soggettivi e interessi
legittimi in una materia delimitata e particolare come quella suddetta,
la piena terzietd del giudice amministrativo e la pienezza dei poteri ad
esso riconosciuti a tutela delle situazioni giuridiche lese, senza che,
inoltre, possa configurarsi un procedimento amministrativo - guale guello
che 81 snoda con modalitd  bifasica attraverso 1’attribuzione
dell’istruttoria all’Isvap e della valutazione definitiva ai fini
dell’irrogazione della sanzione all’autoritd ministeriale - che, sulla
base della pretesa minore garanzia assicurata, renda necessaria
lrattribuzione delle controversie al giudice ordinario sul modello di
discipline di materie solo in parte similari - tra le altre, gquella
bancaria -, & manifestamente infondata 1’eccezione di illegittimita
cogtituzionale in riferimento agli art. 3, 24, 25, 102, 103, 111 e 113
Cost.: cosi, Cass., sez. un., 29 novembre 2007, n. 24816).

La stessa giurisprudenza amministrativa, con riguardo al giudizio di
opposizione alle sanzioni applicate in base alla disciplina della
concorrenza e del mercato di competenza del G.A. in base all’art. 33 1.
10 ottobre 1990 n. 287, ha dal suo canto opinato (Comns. Stato, sez. VI,
16 marzo 2006, n. 1397) che il sindacato del giudice amministrativo sulle
sanzioni pecuniarie irrogate dall’autoritd garante della concorrenza e
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del mercato & pieno e pud giungere sino alla sostituzione della sanzione
irrogata a conclusione di un giudizio di merito sulla congruitd del

provvedimento sanzionatorio.

Sul pianoc morfologico, pertanto, il giudizio di opposizione si struttura

non solo come accertamento negativo della pretesa di pagamento
dell’autorita, ma, pill in generale, come verifica della correttezza della

comminatoria della sanzione quale accertamento dell’esistenza

dell’illecito secondo l'autoritd medesima.

Sul pianc funzionale, sScopo dell’opposizione & poi quello, pil ampico, di

accertare la sussistenza degli elementi costitutivi dell’illecito e della
pretesa sanzionatoria dell’autoritd irrogante - e, dungue, non della sola
ingiunzione.

Cosi ricostruito il piano strutturale ed effettuale del giudizio, appare
sempre meno condivisibile una soluzione che neghi il potere di c¢.d.
impugnazione a chi abbia interesse a quell’accertamento.

Né pare legittima 1’obiezione secondo cui il procedimento di opposizione
e quello di regresso sarebbero tra & del tutto eterogenei - in guanto il
primo avrebbe ad oggetto 1l'annullamento o la riforma dell’atto
amministrativo, il secondo 1'accertamento della responsabilitd del fatto
illecito -, tali affermazioni peccando l'una per difetto, l'altra per
eccesso: il giudizio di opposizione, difatti, non si limita a sindacare
la regolarita dell’atto, ma accerta i presupposti sostanziali
dell’illecito e della sanzione; il giudizio di regresso, dal suo canto,
nel caso in esame, non pud estendersi ad accertare ex novo i presupposti
di applicazione della sanzione al £fatto illecito, nom risultando oggi
seriamente sostenibile, anche alla luce dei nuovi principi costituzionali
sul giusto processo, che il <responsabile, convenuto in rivalsa

obbligatoria, possa porre nuovamente e interamente in discussione (sia
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pur con riferimento alla propria posizione processuale) gli accertamenti
del primo procedimento.

L’analisi della fattispecie si sposta, inevitabilmente, sulla struttura e
sugli effetti dell’obbligazione solidale rispetto al processo di
opposizione.

Non vi & dubbio che sia la legge a prevedere la solidarieta fra le
obbligazioni della persona giuridica e dei soggetti autori delle
violazioni, i quali possono, dunque, essere indifferentemente astretti
all’adempimento dal creditore (pur non mancando, in dottrina, chi ha
dubitato anche di tale affermazione, ritenendo che dall’cbbligo di
regresso derivi 1la corrispondente limitazione della discrezionalita
dell’autorita di ingiungere il pagamento solo all‘ente, dovendo ritenersi
sempre obbligata anche a chiedere il pagamento direttamente agli autori
materiali). Né par lecito dubitare della legittimita dell’irrogazione di
una sanzione non congiunta ad ingiunzione di pagamento nei confronti
della persona figica responsabile dell’illecito, poiché, come
opportunamente osservato funditus anche da una recente giurisprudenza di
merito, ben pud il provvedimento sanzionatorio contemplare il mero
accertamento (e non anche 1’ingiunzione di pagamento) della sanzione nei
confronti del responsabile della violazione (senza che, in difetto, possa
assumersene la invaliditid per violazione di legge), prevedendo anzi la
stessa disposizione normativa (art. 195, ultimo comma) che il regresso
sia esercitato dall’istituto di credito di appartenenza del funzionario
responsabile della violazione dopo il pagamento della stessa sanzione da
parte della banca.

In virtdi del generale meccanismo delle obbligazioni solidali, il
creditore pud richiedere 1’interc ad un condebitore ed il pagamento ha

effetto liberatorio per tutti i condebitori (art. 1292 c.c.), anche se il

vincolo che lega i condebitori non si atteggia in tutti i casi allo A
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stesso modo: in particolare, nelle obbligazioni solidali ad interesse
unisoggettivo (o solidali improprie o imperfette o disuguali), pur
sussistendo i requisiti della pluralitad dei soggetti e dell'unicita della
prestazione, manca 1*eadem causa obligandi, onde la funzione esclusiva
della solidarietid & costituita dalla garanzia del creditore (per lo piu
disposta dalla legge) e postula un nesso di pregiudizialita-dipendenza
fra le obbligazioni, in quanto 1‘obbligo del soggetto vincolato in via
principale si atteggia come fatto costitutivo dell’altro. Cosi, se il
meccanismo dell’art. 1292 c.c. disegna, nei rapporti esterni, una
architettura autonoma del vincolo di ciascun coobbligatoe verso il
creditore - il quale pud soddisfarsi chiedendo il pagamento dell’intero
indifferentemente all’‘unoc od all’altro dei condebitori, con conseguente
liberazione degli altri -, mnondimeno nei rapporti interni possono
rinvenirsi situazioni soggettive condebitorie caratterizzate da un
diverso grado di dipendenza.

Un indiscutibile vincolo di dipendenza fra obbligazioni sorge - nel caso
dell’art. 195, 9° comma, d. lgs. n. 58 del 1998 - in ragione della
previsione (affatto peculiare) dell’obbligo di regresso, che ne esclude
ipso facto ogni autonomia sostanziale.

Nella fattispecie contemplata dalla norma in parola, difatti, 1la
posizione dell’autore materiale/condebitore sembra destinata a restare
inevitabilmente e definitivamente pregiudicata dal provvedimento
sanzionatorio, ingiunto, peraltro, nei confronti della (sola) persona
giuridica, la quale, dal suo canto, nei rapporti interni, & obbligata per
legge a non lasciare a carico del proprio patrimonio la sanzione
pecuniaria ed a chiedere il rimborso al suo dipendente (od organo) che il
decreto sanzionatorio abbia ormai individuato come responsabile di una
condotta applicando una conseguente sanzione; in capo alla persona

giuridica nasce, dunque, un’cbbligazione accessoria ex lege, che
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presuppone quella principale ma che, all’esito dell'accertamento, deve
gravare per intero sul singolo responsabile.

Non sembra azzardato ipotizzare, dungue, che tale, peculiare meccanismo
strutturale instauri, sia pur ai limitati fini della legitimatio ad
opponendum, un legame funzionale fra le due obbligazioni di natura non
del tutto omogenea a gquello proprio delle obbligazioni solidali tipiche
(in particolare quelle cd. "ad interesse comune”), per le quali &
prevista la semplice facoltid (e non 1'obbligo) di regresso pro guota in
capo al condebitore che abbia pagato 1'intero.

E‘ proprio dall’analisi delle caratteristiche dell’azione di regresso
wordinaria”, cosi come ricogtruita in dottrina e in giurisprudenza, che
la questione pare avviarsi a soddisfacente soluzione.

Soluzione cui non pud, peraltro, non precedere una preliminare
ricostruzione, in tema di obbligazioni solidali ordinarie, del cd.
vaeffetto da gludicato”.

La questione, come noto, & tutt’altro che pacifica in dottrina (parte
della qﬁale, sul tema dell’efficacia riflessa, ricorda che 1l’art. 2909
¢.c. riguarda l'autoritid del giudicatoc e non l’efficacia della sentenza,
tanto da non rappresentare alcun ostacolo all’estensione ai terzi
dell’efficacia della pronuncia; evidenzia 1l’estraneitd al tema del
giudicato del riconoscimento alla sentenza del wvalore di fatto storico,
diversi essendo valore storico ed efficacia giuridica della decisione;
specifica ancora come l'efficacia diretta riguardi i terzi titolari del
rapporto deciso e l’efficacia riflessa i terzi titolari di un rapporto
diverso ma collegato, di talché i limiti soggettivi del giudicato sono
un riflesso dei limiti oggettivi”), mentre la stessa giurisprudenza di
questa corte appare oscillante, non avendo mancato di ammettere, da un
canto, la legittimita dei c.d. effetti riflessi (Cass. 6 settembre 2007,
n. 18725, predicativa dell’efficacia riflessa del giudicato verso il
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terzo in un giudizio di tema di risarcimento dei danni derivanti dalla
falsita di una fideiussione, accertata in altro giudizio cui il terzo era
rimasto estraneo; Cass. 3 settembre 1999, n. 9294, secondo cui il
giudicato di annullamento del trasferimento a titolo oneroso
dell’immobile, pronunciato nel giudizio instaurato dal locatore nei
confronti dell’acquirente, produce i suoi effetti rifiessi nei confronti
del conduttore; Cass. 1° marzo 2007, n. 4864, a mente della quale il
giudicato "“oltre ad avere, ai gensi dell’art. 2909 c.c., una efficacia
diretta nei confronti delle parti - nonché dei loro eredi o aventi causa
-, & dotato di un’efficacia riflessa nel senso che la sentenza, come
affermazione oggettiva di veritd, produce conseguenze giuridiche anche
nei confronti di soggetti terzi, rimasti cioé& estranei al processo in cui
& stata emessa, allorquando tali soggetti siano titolari di un diritto
dipendente dalla situazione definita in quel processc o comungue di un
diritto subordinato a tale situazione, sicché, nel caso in cui tale
situazione si determini, il terzo ben pud far valere 1’ingiustizia di una

siffatta decisione ove questa sia nei suoi confronti produttiva di

danno”), salvo, dall’altro, ad escluderla (Cass. sez. un., 12 marzo 2008,
n. 6523, specificamente in tema di rapporti fra giudizio di opposizione a
sanzione amministrativa pecuniaria per indebita percezione di aiuti
comunitari e giudizio per la restituzione degli aiuti stessi, secondo la
quale “soltantoc il collegamento di pregiudizialita-dipendenza in senso
giuridico legittima 1‘efficacia riflessa del giudicato nei confronti di
soggetti eventualmente estranei al relativo giudizio, ma detta categoria

giuridica & riscontrabile, per opinione unanime anche della dottrina,

solo allorché un rapporto giuridico - pregiudiziale o condizionante -
rientri nella fattispecie di altro rapporto giuridico - condizionato,
dipendente -, sicché ogni qual volta non possa riscontrarsi una tale

coincidenza, sia pure parziale, ma emergano solo nessi di fatto o logici
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tra i due rapporti dedotti in giudizio, non vi sono i presupposti perché
si determini detta efficacia riflessa”; Cass. 18 febbraio 2008, n. 3960,
secondo cui il giudicato pud spiegare efficacia riflessa anche nei
confronti di soggetti estranei al rapporto processuale gquando esso
contenga un’affermazione obiettiva di verita che non ammette la
possibilita di un diverso accertamento, ma tali effetti riflessi, oltre
che dagli ordinari limiti soggettivi, sono impediti tutte le volte in cui
il terzo vanti un proprio diritto autonomo rispetto al rapporto in ordine
al quale il giudicato & intervenuto, non essendo ammissibile che egli ne
possa ricevere un pregiudizio giuridico” - la fattispecie verteva in tema
di diritti dello stipulante e del beneficiario di contratto a favore di
terzi) .

Tanto premessc (e rammentato ancora come il regresso previsto dall’art.
1299 c.c. sia costruito dalla prevalente dottrina in termini di diritto
autonomo, che gi aggiunge alla surroga, da essa peraltro
differenziandosene, anche se non mancano voci tese a ricostruirne i
rapporti in termini di mere modalitd di atteggiarsi dello stesso diritto,
ovvero a negare la surrogazione al condebitore che abbia pagato perché
egli avrebbe solo il diritto di regresso, o, infine, ad affermare che la
surrogazione spetti soltanto nei rapporti di garanzia), appare necessario
indagare la pidi specifica questione se, fra i presupposti necessari per
1l’accoglimento dell’azione di regresso da parte del giudice adito si
collochi, oltre alla prova dell’avvenuto pagamento (nonché la valutazione
della percentuale del debito gravante sul convenuto, peraltro ininfluente

nel caso di specie), altresi la prova di avere "“pagato bene”, questione

alla cui soluzione si ricollega quella in ordine alla ammissibilitd della

rivisitazione tout court di tutti gli accertamenti gid compiuti innanzi

al primo giudice (in ipotesi, attraverso la proposizione di una exceptio

litis malae gestae).
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La questione vede attestate su fronti di pensiero non omogenei tanto la
dottrina, quanto la giurisprudenza di gquesta corte.

Quanto agli effetti della sentenza nel giudizio di regresso, pur non
sembrando, a rigore, rilevare direttamente il disposto dell’art. 1306
c.c. {predicativo del principio dell’inefficacia del giudicato nel caso
di nuovo giudizio intrapreso dal creditore contro un altro debitore, e
non del giudizio di regresso fra condebitori: sulla base della lettera
della norma, i limiti del giudicato in subiecta materia non potrebbero
che essere ricercati, dunque, nella disposizione generale dell’art. 29095
c.c.), questa giurisprudenza di legittimitd & parsa sovente orientata ad
interpretare in senso ampioc la norma de qua, opinando che i condebitori
solidali non partecipi del giudizio conclusosi con la condanna di  uno
di essi assumano, rispetto al giudicato formatosi in quella sede, veste
di terzi rispetto al creditore non meno che nei confronti del coobbligato
che agisca in via di regresso, e, come terzi, sia nel primo che nel
secondo caso, non debbanc subire gli effetti propri della cosa
giudicata (Cass. sez. III, 21 settembre 2007, n. 15492 comn la ulteriore
specificazione, peraltro, secondo la guale, intervenuta l’accettazione
da parte di tutti i condebitori in solido del giudicato
formatosi tra uno di loro e il creditore, non & poi applicabile, nel
giudizio di regresso instaurato dal condebitore soccombente, il
principio dell’inopponibilitd del giudicato stesso; c¢osl ancora Cass.,
sez. I, 19 febbraio 2003, n. 2469; Cass. 26 ottobre 1982, n. 5591 e
cospicua parte della dottrina processualcivilistica).

In senso opposto, altra parte della dottrina non ha mancato di osservare,
pili pensosamente, che il giudicato formatosi fra il creditore e il
coobbligato ingiunto possa far stato, per taluni accertamenti, anche con

riguardo al coobbligato non ingiunto, attesa la discutibilita del

/
principio dell‘assoluta indifferenza ed inefficacia della sentenza %7/
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pronunciata fra creditore e condebitore rispetto al giudizio di regresso

da quest’ultimo intrapreso verso altro condebitore, e della (pretesa)

assenza di limiti alle eccezioni che il condebitore convenuto in regresso

potrebbe opporre, alla stregua dell’interpretazione degli art. 1299, 1306
e 2909 c.c. {(si & cosi ricordato che, nel vigore del codice del 1865, 1la
dottrina, in assenza di una norma analoga all’attuale art. 1306, era
manifestamente orientata per la non estensione del giudicato verso il
creditore o debitore gzolidale non in giudizio, mentre il nuovo art. 1306
c.c., pur negando 1l’estensione contro il terzo, ammette purtuttavia
quest’ultimo a giovarsene: cosl risolta dal codice la questione nel
rapporto con il creditore - si aggiunge -, il problema dell’efficacia
della sentenza si ripresenta nel giudizio di regresso, senza che la norma
introdotta nel 1942 possa fornire utili indicazioni a riguardo).
Argomento “forte” adotto a fondamento dell’opponibilitd in parte qua del
giudicato nel successivo giudizio di regresso, la considerazione per cui
il principio della solidarietd non trova come suo correttivo equitativo
che quello del regresso, poiché, accolto il criterio secondo cui il
debitore adempiente pud vedere, in sede di regresso, disconosciuta la
sentenza da parte dei condebitori per il solo fatto di esser res inter

alios, ne deriverebbe un formidabile incentivo alla chiamata in causa -

cogi che, in sede di cognizione, si priverebbe di contenuto positivo il
principio della solidarietd che consente l‘azione “unidirezionale”. Di
conseguenza, in sede di regresso, il convenuto potra solo opporre
eccezioni derivanti da rapporti interni (quale la compensazione} tra
condebitori.

Alla predicabilitia del (pill convincente) principio dell’efficacia
riflessa della sentenza di condanna del condebitore consegue

(1'altrettanto determinante effetto) che, a quest’ultimo, non possa pil

essere disconosciuto un interesse {(giuridicamente rilevante)
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all’interventoc adesivo (perché la vittoria della lite genererebbe il
favorevole effetto di evitare l’azione di regresso), in una dimensione
processuale, attesa la sedes materiae (1’obbligazione solidale), di
legittimato ad agire e difendere un proprio diritto in qualitad di un
interveniente litisconsortile (non diversamente, altra parte di una non
meno attenta dottrina ha sostenuto che i condebitori convenuti in
regresso non possano opporre all’attore tutte le eccezioni che avrebbero
potuto opporre al creditore, ossia le eccezioni che incidono sulla
fattispecie costitutiva del diritto; mentre, ancora di recente, & stata
nucvamente colta 1/insufficienza di una soluzione che non ponga limite
alcuno alle eccezioni opponibili mnel giudizio di regresso fra
condebitori, sulla premessa per cui, alle eccezioni personali, si
contrappongono quelle comunemente definite “reali”, in quanto inerenti al
rapporto soggettivamente complesso, cosi che, passata in giudicato la
sentenza di condanna pronunziata nei confronti di uno dei condebitori,

non potrebbe essere trascurata l'esigenza, fondamentale, di prevenire un

contrasto fra provvedimenti giurisdizionali relativamente ad un fatto

unitario quel & 1'cbbligazione soggettivamente complessa, destinato ad
insorgere qualora il condebitore convenute in regresso pretenda di
rimettere in discussione 1l'esistenza o 1'ammontare del debito comune
eccependone fatti limitativi o estintivi, il che g8i risclverebbe nel
riaprire, in sede di regresso, un nuovo giudizio di cognizione sul
rapporto soggettivamente complesso per nulla influenzato, sul piano
formale, da quello gia svoltosi e suscettibile, pertanto, di sfociare in
un esito radicalmente diverso sia in punto di fatto che in punto 4di
diritto - onde, per evitare tale, inappagante conclusione, non resterebbe
che rivedere la tradizionale interpretazione dell’art. 1306 c.c., in
stretta coordinazione sistematica con l'art. 1297 c.c.: c¢id che ha

costituito oggetto di accertamento con efficacia di giudicato non potra
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essere rimesso in discussione dal coobbligato convenuto nel giudizio di
regresso se non esperendo, nei confronti di quella sentenza, opposizione
di terzo ex art. 404 c.p.c.}.

In definitiva, gid nelle ordinarie obbligazioni solidali, nutrito & il
numerc degli interpreti che pongono limiti alla regola dell’irrilevanza
della sentenza e del giudicato per il condebitore convenuto in regresso.
La questione merita un ulteriore approfondimento, da svolgersi, peraltro,
all’esito della soluzione del connesso quesito del tipo di intervento
litisconsortile (o di legittimazione litisconsortile) riconosciuto alla
persona fisica destinataria della sanzione ma non dell’ingiunzione di
pagamento.

L'indagine ermeneutica si sposta allora sulla connessa € non meno
rilevante problematica del litisconsorzio tra coobbligati.

6.1.e) La ricostruzione sistematica della fattispecie alla Iuce dei

principi sul litisconsorzio

81 rammenteri come sia in uso discorrere di litisconsorzic facoltativo
allorché, nonostante la plurisoggettivitd del rapporto, la pronuncia su
di esso possa utilmente regolare i rapporti fra alcuni di quei soggetti
lasciando impregiudicata la posizione degli altri, come nel caso,
appunto, del creditore nei confronti di due debitori sclidali, vicenda in
cui la condanna di uno solo di essi non sarebbe inutiliter data, percid
solo il litisconsorzio risultando, in tal caso, non necessario: la legge
consente, senza imporlo, che pill soggetti agiscano o siano convenuti
nello stesso processo per ragioni che non possono avere altro fondamento
che quello della connessione (naturalmente oggettiva) tra le due azioni.
Di tale fattigpecie cosgtituisce pol figura “speciale” il litisconsorzio
c¢d. unitario, nel quale, pur nella sua morfologica facoltativita, la
legge impone, una volta volontariamente iniziato il giudizio da parte di
pild soggetti a legittimazione concorrente, la trattazione unitaria della
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causa, destinata ad essere decisa con unica sentenza (come accade

nell’ipotesi prevista dall‘art. 2378, 5° comma, <.¢., in tema di

impugnazione delle deliberazioni assembleari, ove si realizza una

fattispecie di litisconsorzio necessario quanto alla decisione, benché

volontario gquanto alla realizzazione).

Di converso, criterio idoneo ad identificare con sufficiente certezza la
speculare fattispecie del litisconsorzio necessario pud a tutt’oggi
ritenersi quello (proposto da nutrita e qualificata dottrina) secondo il
quale, per stabilire se la decisione non possa pronunciarsi che nei
confronti di pili parti, deve farsi riferimento agli interessi come
astrattamente considerati dal legislatore, attesa la ormai riconosciuta e
predicata (di recente, anche dalla giurisprudenza di queste ss. uu con la
sentenza 4 giugno 2008, n. 14815) natura di norma in bianco dell’art.
102 c¢.p.c., destinata ad essere modellata dall’interprete sulla base
delle esplicite disposizioni di legge che, non esaurendo la materia,
diano indicazioni sulle relative, diverse rationes, onde estendere il
litisconsorzio necessario ai casi omogenei.

Si sono, cosi, andate delineando tre categorie generali, per le quali il
legislatore prevede il litisconsorzio necessario expressis verbis: a) per
avere attribuito un’eccezionale legittimazione processuale sostitutiva;
b) per semplice opportunita; c) per ragioni di diritto sostanziale, in
quanto la sentenza sard destinata a produrre effetti per i titolari di un
rapporto plurisoggettivo.

Mentre le prime due risultano, per definizione, non estensibili secondo
identita di logica, 1l'ultima & quella che pili direttamente investe la
fattispecie delle obbligazioni solidali. Ed & orientamento costante di

questa giurisprudenza di legittimitd quello volto ad escludere il

litisconsorzio necessario in relazione a tale tipologia di obbligazioni

(senza alcuna pretesa di completezza, Cass. 11 febbraio 2009, n. 3338,
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che afferma altresi la scindibilitd delle cause in appello; Cass. 10
novembre 2008, n. 26888, in tema di pluralitd di danneggianti a causa
dell’accertamento della simulazione di una locazione; Cass. 31 luglio
2008, n. 20891, con riguardo all’obbligazione solidale in capo al socio
di societd di persone; Cass. 25 Iluglio 2008, n. 20476, in tema di
responsabilita solidale fra amministratori e sindaci ex art. 2393 e 2394
c.c.; Cass. 14 febbraio 2008, n. 3533 e 10 gennaio 2008, n. 239,
entrambe in tema di fatto dannoso imputabile a pill persone. Specifica
funditus Casg. 27 giugno 2007, n. 14844 che, nelle ipotesi di solidarieta
sia attiva che passiva dell’obbligazione, pur nella sussistenza di
pil soggetti creditori o debitori della stessa somma © della medesima

prestazione, non si verifica un’ ipotesi di litisconsorzio

necessario in guanto la struttura del rapporto & congegnata in modo
tale che ogni creditore pud esigere ed ogni debitore & tenuto a
corrigpondere 1'intero, salvo l'esercizio del diritto di rivalsa nei
confronti degli altri concreditori o condebitori: Cass. 16 agosto
2005, n. 16957 precisera, a sua volta, con riguardo alla responsabilita
civile per il reato di bancarotta preferenziale posto in essere dai
membri dei consigli di amministrazione di una societd, che la sussistenza
di una responsabilitd solidale nei confronti del danneggiato tra gli
autori materiali del fatto illecito - anche nell’ipotesi in cui duesto

costituisca reato - e il responsabile civile non determina un’ipotesi di

litisconsorzio necessario, potendo il creditore agire nei confronti di

uno qualsiasi dei debitori tenutil in solido, né tale litisconsorzio
potrebbe essere ravvisato per il fatto che 1l'accertamento della
responsabilitd del soggetto obbligato in solido con detto autore
materiale - secondo il titolo che nelle diverse ipotesi configura la
responsabilita civile - presuppone necessariamente 1’accertamento del
fatto-reato delle persone di cui il primo debba rispondere, atteso che,
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facendosi 1luogo a tale accertamento incidenter tantum nel giudizio
civile, non si rende necessaria, in tale giudizio, la presenza delle
suddette persone autore/i dell‘illecito).

Tale, consolidato principio si ritiene, peraltro, dexogabile, nell’ambito
di sottosistemi normativi “speciali”, laddove vi siano nessi di stretta
connessione fra le varie responsabilita, quando, cio&, le posizioni dei
coobbligati presentino obiettiva interrelazione, alla stregua della loro
strutturale subordinazione anche sul piano del diritto sostanziale.

Entro tale dimensione di ius singolare, assume peculiare connotazione la
materia tributaria, in seno alla quale queste stesse Sezioni Unite - con
specifico riguardo all’imposta sui redditi ed all’accertamento posto alla
base della rettifica delle dichiarazioni dei redditi delle societd di
persone di cui all’art. 5 4.P.R. 22 dicembre, n. 517 e dei soci delle
stesse - hamnno affermato che 1'accertamento in rettifica compiuto
dall’amministrazione, con un unico atto, e con riferimento ai maggiori
redditi di una societa di persone, interessa nel contempo sia la societa
ai fini Ilor, sia i soci ai £fini Irpef, in guisa che, al processo

introdotto dal ricorso contro tale accertamento, tutti devono

partecipare, in quanto 1‘“oggetto del ricorso” riguarda inscindibilmente

societd e soci (norma sostanziale di riferimento essendo stata ritenuta,

nella specie, l’art. 40 d.p.r. 29 settembre 1973, n. 600).

La astratta rilevanza del principio cosi affermato non sembra seriamente
revocabile in dubbio - senza che possa, peraltro, omettere di considerare
come la vicenda dianzi riferita non abbia riguardo ad obbligazioni
solidali in senso proprio e risulti altresi enunciato in presenza della
particolare disposizione che regola il litisconsorzio nel processi
tributari -, attesane la afferenza ad wun giudizio parimenti wvolto

all’annullamento tanto di urn atto dell’amministrazione quanto

dell’accertamento in esso contenuto.
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Non  sembra, per altro verso, seriamente contestabile che il
litisconsorzio tributario ripeta una sua disciplina autonoma da esplicite
disposizioni di legge, quanto all’ipotesi che 1Il’oggetto del ricorso
riguarda inscindibilmente piili soggetti, giusta disposto dell’art. 14, d.

lgs. 31 dicembre 1992, n. 546 (a mente del quale: 1. Se 1’oggetto del

ricorso riguarda inscindibilmente pid soggetti, questi devono essere
tutti parte nello steszo processo e la controversia non pud essere decisa
limitatamente ad alcuni di essi. 2. Se il ricorso non & stato proposto da
o nei confronti di tutti i soggetti indicati nel comma 1 & ordinata
1’integrazione del contraddittoric mediante la loro chiamata in causa
entro un termine stabilito a pena di decadenza. 3. Possono intervenire
volontariamente o essere chiamati in giudizio i soggetti che, insieme al
ricorrente, sono destinatari dell’atto impugnato o parti del rapporto
tributario controverso. 4. Le parti chiamate gi costituiscono in giudizio
nelle forme prescritte per la parte resistente, in quanto applicabili.
5. I soggetti indicati nei commi 1 e 3 intervengono nel processo
notificando apposito atto a tutte le parti e costituendosi nelle forme di
cui al comma precedente. 6. Le parti chiamate in causa o intervenute
volontariamente non possono impugnare autonomamente l’atto se per esse al
momento della costituzione & gid decorso il termine di decadenza”),
disposizione che, secondo la giurisprudenza di questa stessa Corte, non
costituisce (a differenza dell’art. 102 c¢.p.c.) “norma in bianco”, ma
indica positivamente il presupposto della inscindibilita della causa come
dipendente, appunto, dall’oggetto del ricorso (in particolare, secondo
Cass., sez. un. 18 gennaio 2007, n. 1052, resa in un caso di imposta di
registro su bene del gquale i comproprietari avevano proceduto a
divisione, in una siffatta prospettiva, “appare chiara una dimensione
esclusivamente processuale del litisconsorzio®, perché la realizzazione

dell’ ipotesi litisconsortile & connessa, strutturalmente e intimamente, /,
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alla domanda introdotta nel giudizio: “é 1la domanda, infatti, a
determinare 1’oggetto del processo e, quindi, a costituire, in ultima
analigi, il parametro per valutare la inscindibilitid della causa tra
pili soggetti, non senza, peraltro, disconoscersi” - si legge ancora in
motivazione - “un profilo sostanziale, secondo cui vi & litisconsorzio
necessario quando 1l’'atto autoritativo presenti elementi comuni ad una
pluraliti di soggetti e siano proprio tali elementi ad esser posti a
fondamento della impugnazione proposta da uno dei soggetti obbligati”,
cid che rende palese come la disposizione di cui al D.Lgs. 546 del 1992,

art. 14, comma 1 si muova in una prospettiva diversa da quella nella

quale si collocano le regole relative all’obbligazione solidale, “la

cui (eventuale) sussistenza non realizza un presupposto per
l'applicazione della norma in questione’ - cosi ribadendosi che nom
é la mera solidarietd comune a fondare il litisconsorzio necessario. Non
8i manca, ancora, di precisare che non sussiste litisconsorzio necessario
quando il contribuente svolga una difesa solo sulla base di eccezioni
personali).

L’ interrogativo che si pone alla corte, a guesto punto della disamina
della fattispecie, & quello se 1le pronunce che hamno cosi
complessivamente ricostruito i caratteri del giudizio tributario possano
offrire utili parametri di riferimento anche per il casgo in esame ai fini
della corretta individuazione della tipologia di litisconsorzio
legittimamente applicabile al procedimento di opposizione a sanzione
irrogata nella materia finanziaria, ricordando ancora che gli obiettivi
del litisconsorzio tributario sono, in definitiva, quelli di impedire la
parcellizzazione delle controversie e di perseguire una giusta
impogizione, rigultato, invero, potenzialmente ostacolato dal formarsi
di giudicati tra loro contrastanti in separati giudizi nei quali pur sSi
dibatta una posizione comune ad una pluralita di soggetti
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obbligati, cosi che, di quest’esito patologico, il litisconsorzio
necessario €& la profilassi (Cass., sez. un., 18 gennmaio 2007, n. 1052),
mentre 1‘cbiezione secondoe la gquale tale tipoe di litisconsorzio
necessario andrebbe considerato un ostacolo alla ragionevole durata del
processo va comungue calibrata alla luce della considerazione per cuil
quest’ultima & un valore solo nella misura in cui sia funzionale
all’effettivita della tutela giurisdizionale, c¢he non pud risolversi
esclusivamente nella celeritd del giudizio, ma richiede l’operativita
di strumenti processuali capaci di garantire la realizzazione di una
omogenea disciplina sostanziale dei rapporti giuridici: in questi casi,
il giudice dovri disporre la riunione dei giudizi proposti, oppure, se
non ancora proposti, 1’integrazione del contraddittorio (Cags., sez. un.,

4 giugno 2008, n. 14815).

6.1. £) La fattispecie dell’obbligo solidale di cui all’art. 195, 9°

comma, d. lgs. n. 58 del 1998

La fattispecie in parola (insieme con quella ex art. 145, 10° comma, d.
lgs. n. 385 del 1993) potrebbe a prima vista ritenergi astrattamente
idonea ad integrare una delle prospettate ipotesi di rapporto di
obiettiva interrelazione tra le pogizioni dei diversi condebitori, sotto
il duplice, concorrente aspetto dell’obbligo di regresso e del vincolo di
dipendenza fra le obbligazioni che giustifica la legittimazione e
1’intervento di tutti i responsabili.

Pur vero, difatti, che la disciplina litisconsortile nel processo
tributario risponde a regole non omogenee a quelle che presidiano la
disciplina avente lo stesso oggetto nel processo ordinario, nondimeno,
proprio in virtd dell‘obbligo di regresso, parrebbe che alcune delle
considerazioni poc’anzi riportate possano essere non infondatamente
gvolte anche con riguardo al giudizio di opposizione a sanzione

/

amministrativa previsto dall’art. 195 4. lgs. n. 58 del 1998: si pensi, %/,'
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accanto alla domanda cosi come individuata da causa petendi e petitum ed

all’'oggetto si come vertente sull’intero rapporto, alla stessa finalita
dissuasiva delle sanzioni previste nel testo unico della finanza a tutela
del risparmio e del mercato (art. 47 Cost.), la quale verrebbe frustrata
ove si lasciasse, alfine, permanere il peso della sanzione sulla persona
giuridica, in luogo che sui responsabili, evento c¢he ben potrebbe
ipoteticamente verificarsi in ipotesi di giudicati contrastanti resi nei
separati giudizi {di opposizione e di regresso} nei quali pur si discuta
degli identici presupposti di applicazione della sanzione.

E' peraltro fermo convincimento di gqueste sgezioni unite che, indiscussa
la legitimatio ad cpponendum in capo alla persona fisica sanzionata ma
non direttamente ingiunta, a quest’ultima vada peraltro riconosciuta la
posizione processuale del litisconsorte facoltativo {ovvero
dell’interveniente in causa in qualitd di litisconsorte facoltativo).
Nonostante le indiscutibili analogie con il processo tributario, difatti,
non va dimenticato (né pare seriamente revocabile in dubbio) come
1’obbligazione oggetto dell’ingiunzione abbia (pur se nelle sue
indiscutibili peculiariti) struttura e natura solidale, e come il
procedimento di opposizione, pur nella sua altrettanto indiscutibile
specialita, vada pur sempre ricondotto alla disciplina generale di cui
alla legge 689/81.

Ne conseque che, non ravvisandosi a tutt’oggi valide e convincenti
ragioni per incamminarsi sulla via di un radicale revirement di
giurisprudenza in ordine alla natura meramente facoltativa del
litisconsorzio tra co-obbligati legati da un vincolo obbligatorio di
natura solidale, per quanto guesto possa porsi in rapporto di species a
genus rispetto alla solidarietd “clasgica”, deve escludersi tout court,
nel caso di specie, la predicabilitd di un rapporto litisconsortile
necessario tra l’ente destinatario dell’ingiunzione di pagamento e le
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persone fisiche raggiunte dalla sanzione amministrativa {(con conseguente
esclusione della necessita di integrazione del contraddittorio tra tutti
i soggetti destinatari delle sanzioni irrogate dal Ministerc in relazione
alla complessa vicenda che occupa la Corte).

Tale esclusione trova fondamento tanto sotto il profilo strutturale
quanto sotto gquello funzionale del rapporto processuale: come segnalato
dalla pid avvertita dottrina, difatti, le conseguenze processuali che
l/ordinamento ricocllega al litisconsorzio mnecessario - tra tutte, la
rimessiocne della causa al primo giudice ai sensi dell‘art. 354, 1° e 2°
comma, c¢.p.¢. e art. 383, 3° comma c¢.p.¢. ove il rilievo del wvizio
avvenga in sede di impugnazione, ovvero la sostanziale “inefficienza” di
un processo con decine e decine di parti necessarie -, sono talmente
gravi da indurre a fare ricorso a tale istituto in modo estremamente
oculato (del pari, non & seriamente contestabile la impredicabilita di un
litisconsorzio necessario nella ipotesi del giudizio di opposizione
intrapreso da un altro obbligato autore della vicolazione, per la sanzione
a lui direttamente comminata, ossia fra i coautori dell’illecito, e cid
perché ciascuna sanzione & personale, senza solidarietd alcuna fra le
persone fisiche: nel caso di piil persone concorrenti nell‘illecitc - come
in quello in cui ciascuno abbia commesso violazioni autonome -, tutte
vengono sanzionate dalla Conscb, a seconda della gravitd della colpa, ma
non vi & wvincoleo alcuno di solidarietd ex art. 2055 c.c., perché si
tratta delle conseqguenze affittivo-sanzionatorie di un illecito - e
dungque, sotto tale profilo, le analogie wvanno operate piuttosto con il

diritto penale).

Deve allora pid proficuamente discorrersi di legittimazione a

partecipare al giudizio di opposizione (in via originaria, mediante la

proposizione di autonoma oppogizione da parte della persona fisica; in
una fase successiva, mediante 1l’intervento in causa) da parte
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dell’autore materiale dell’illecito sanzionato secondo le regole proprie

del litisconsorzio (sia esso originario © successivo), non necessario

bensi soltanto facoltativo.

6.1.g ) - L'interesse ad agire

Dalle considerazioni sinora esposte ne deriva, sul piano tanto

sostanziale quanto procedimentale:

Che il tipo di interesse riconducibile alla persona fisica non pud
in alcun modo definirsi “di mero fatto”, attesane, da un canto, la
qualitd di destinataria diretta della sanzione pecuniaria,
dall’altro, la immediata sottoposizione alla sanzione accessoria
della pubblicazione della sanzione stessa nei modi e nelle forme di
legge;

Che 1’interesse di cui il soggetto risulta portatore &, viceversa,
interesse effettivo ed attuale, giuridicamente rilevante,
all’accertamento negativo dei presupposti degli illeciti a lui
addebitati nell’ambito procedimentale sanzionatorio che precede il
giudizio di opposizione: tale interesse mne legittima tanto
un’autonoma ed originaria facoltd di proporre opposizione, gquanto
un successive intervento in giudizio - ove 1l'opposizione stessa
sia stata gia proposta dalla persona giuridica {giusta 1la
correlazione funzionale fra litisconsorzic originario ex art. 103
c.p.c¢. e litisconsorzio successivo ex artt. 105, 106, 107 stesso
codice} ;

- Che la persona fisica ha diritto ad opporsi al provvedimento
sanzionatorio dell’autoritd senza che c¢id implichi 1’esigenza o
1’'opportunitd del litisconsorzio necessario - come invece ritenuto
da una isolata e gia citata pronuncia di questa corte nonché,
incidenter tantum, da una recente giurisprudenza di merito (App.

Milano 26.11.03, in relazione ai medesimi fatti oggetto del

44




presente procedimento), potendosi riconoscere il dirittoe di
impugnazione e di intervento a tutti gli interessati senza per
questo giungere alla necessita dell’ integrazione del
contraddittorioc, soluzione che, sul piano funzionale, apparirebbe,
oltretutto, in aperto contrasto sia con la stessa ratio legis del
decreto 58/98 (che postula, di converso, una ineludibile celerita
di definizione della vicenda sanzionatoria), sia con 1 principi
generali in tema di obbligazioni solidali (nei confronti di tutti
gli esponenti aziendali che non abbiano utilizzato tali facoltd);

- Che 1la fattispecie del 1litisconsorzio facoltativo & del tutto
compatibile con il riconoscimento della legittimazione attiva anche
degli autori materiali dell’illecito. L‘esigenza - peraltro,
meramente teorica - di assicurare una corretta informazione agli
esponenti aziendali in ordine all’esistenza di wuna procedura
amministrativa a loro carico e di un eventuale giudizio di
opposizione intrapreso dalla societa & sufficientemente garantita
ex lege quanto al suo primo aspetto - poiché detti autori materiali
sono chiamati a partecipare al procedimento amministrativo di
accertamento che ha inizio con “la contestazione degli addebiti
agli interessati” (art. 195 comma secondo D.lgs 58/98), in seno al
quale hanno il diritto di intervenire ed esercitare il diritto di
difesa previo accesso agli atti -, ed & assai facilmente
raggiungibile, gquanto al seccondo profilo, attraverso i’esplicazione
di wuna elementare attivita di informazione da parte degli

interessati presso gli organi sociali competenti ad introdurre la

lite.
*
In particolare, quanto all’ipotesi di intervento successivo, & noto che

la norma che regola la fattispecie & l’art. 103 c.p.cC., il quale, al
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pPrimc comma, ammette 1’intervento del terzo per far valere, nei confronti
di tutte le ©parti o anche nei confronti solo di talune di esse, un
diritto relativo all’'oggetto o dipendente dal titolo dedotto nel
processo medesimo; a seconda che si proponga contro tutte le parti o
solo contro una di esse, si parla di intervento principale ovvero
intervento cd. litisconsortile o] adesivo autonomo (ai fini
dell’intervento principale o litisconsortile, l'art. 105 c.p.c. esige che
il diritto vantato dall’interventore non si limiti ad avere una generica
comunanza di riferimento al bene materiale, in relazione al quale =i
fanno valere le contrapposte richieste delle parti, essendo peraltro
sufficiente che la domanda dell’interventore presenti una connessione o
un collegamento con quella delle altre parti, tali da giustificare
il simultaneus processus: Cass. 27 giugno 2007, n. 14844.; 12 giugno
2006, n. 13557; 3 novembre 2004, n. 21060; 15 maggio 2002, n. 7055, la
quale precisa che la domanda debba essere “connessa e collegata” a quella
oggetto del giudizio, in gquanto il soggetto sia “titolare di un rapporto
giuridico dipendente da quello oggetto del giudizio, mentre il secondo
comma contempla l‘intervento adesivo c.d. dipendente, al quale il terzo
pud ricorrere per sostenere le ragioni di una delle parti quando vi abbia
un propric interesse inteso in senso sostanziale e non processuale, ai
gsensi dell’art. 100 c.p.c.: il terzo non fa valere un proprio autonomo
diritto, ei limita a sostenere le ragioni della parte adiuvata, e il
rapporto giuridicamente dipendente del terzo agisce da sola situazione
legittimante all’intervento, ma il terzo non propone alcuna domanda
relativa al suo diritto e non allarga l’ambito oggettivo del processo
originario, wunico con pluralitid di parti, nel quale la pronuncia che lo
definisce & la medesima rispetto alle _ parti principali e
all’interveniente, 1 cui poteri sono limitati all’espletamento di
un’attivitd accessoria e subordinata a quella svolta dalla parte
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adiuvata, potendo egli sviluppare le proprie deduzioni ed eccezioni
esclusivamente nell’ambito delle domande ed eccezioni proposte da detta
parte. L‘interveniente adesivo dipendente fa pertanto valere un mero
interesse, vale a dire una posizione soggettiva pill attenuata del diritto
soggettivo, giacché la sua attivitd processuale tende a provocare un
giudicato che, seppure possa riuscirgli utile in via mediata, ba per
oggetto immediato 1l’attuazione della volontia della legge a favore di una
delle parti, mediante 1'attribuzione ad essa del bene della vita che
1'altra gli contende, secondo Cass 2 maggio 2007, n. 10545 e 16 febbraio
2009, n. 3734, affermative di principi non condivisi, peraltro, da una
attenta dottrina, che opina, in senso contrario, come - tutte le volte in
cui 1’interventore adesivo sia soggetto all’efficacia riflessa della cosa
giudicata tra le parti originarie - non gli si possa impedire di compiere
atti di impulso o dispositivi ed abbia poteri di autonoma impugnazione,
perlomeno quando sia soggetto a taluni effetti riflessi della sentenza
resa fra le parti originarie}.

La giurisprudenza di questa Corte in tema di intervento del terzo ai
sensi degli art. 105 e 106 c.p.c. in seno al procedimento di opposizione
a sanzione amministrativa appare invero oscillante: in linea generale, si

& sostenuto (Cass., sez. I, 14 gennaio 1997, n. 286) 1’ inammissibilita

dell’ intervento, sia autonomo che ad adiuvandum (in considerazione del

fatto che il procedimento di opposizione ha oggetto circoscritto
all’accertamento della legittimita della pretesa ganzionatoria
dell’amministrazione nei confronti dell’autore dell’illecito
amministrativo o dell‘obbligatc in solido e che esso & strutturato in
unico grado sulla base di regole che non sono compatibili né con
1’introduzione di istanze volte ad affiancare le ragioni dell’una o

dell’altra parte, né con 1l’inserimento di distinte domande, che restano

pur sempre proponibili in separata sede dal terzo estraneo al giudizio di

/
/ 7;’
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opposizione, onde, nel caso di concorso di persone nella violazione
amministrativa, posto che ciascuna di esse soggiace alla sanzione
disposta per la violazione stessa, pur verificatasi 1’ipotesi che siano
state opposte dai singoli coautori le distinte ordinanze-ingiunzioni
emesse nei confronti di ciascuno di essi, a seconda delle circostanze
processuali e sostanziali, potramno soccorrere, ove concretamente
applicabili, gli istituti della continenza, della connessione o della
riunione di procedimenti relativi a cause connesse, che preservano
1’autonomia di ciascuna causa e, quindi, di ciascun procedimento di
opposizione: nel caso di ordinanza-ingiunzione emessa nei confronti
dell’'obbligatc in solide al pagamento della sanzione pecuniaria
amministrativa, lfazione di regresso attribuita al responsabile solidale
che ha pagato la sanzione medesima, presupponendo, appunto, sia
1’accertamento della responsabilitd a tal titolo sia il pagamento, potra
essere esercitata in separato giudizio): ma ¢id, in verita, & accaduto
ora con riguardo alla proposizione di autonome domande contro un terzo
diverso dal responsabile dell’illecito, ora in ordine ad altre domande
{quali quelle risarcitorie} del tutto distinte, ora in relazione alla
domanda di regresso proposta direttamente nel giudizio di opposizione.

Tutte pretese, dunque, aventi oggetto diverso da quello tipico del

giudizio di opposizione, che resta l’'accertamento della legittimita della

pretesa sanzionatoria. In casi meno dissonanti rispetto a quello di

specie, invece, l'intervento & stato ammesso (Cass. 30 agosto 1995, n.

9152), affermandosi che, nel procedimento di opposizione all’ordinanza-
ingiunzione di pagamento di sanzioni amministrative, mentre legittimata a
registere all‘opposizione & 1’autorita <c¢he ha emesso 1l detto
provvedimento, il soggetto destinatario dei proventi delle sanzioni

pecuniarie, se diverso dall'autoritd competente ad applicare tali

~

sanzioni, & legittimato ad intervenire nel giudizio di opposizione, ed a ﬂ-
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proporre impugnazione anche nell’inerzia della parte principale, in
quanto titolare del credito per il pagamento della sanzione stessa,
atteso che nel giudizio suddetto, attraverso 1’indagine sulla legittimita
del provvedimento sanzionatorio, il giudice pronunzia anche sul diritto
di credito del soggetto destinatario del provento, ed ancora (Cass., sez.
I, 27 aprile 1990, n. 3545) che, se anche la 1. n. 689 del 1981 non
prevede espressamente la possibilitd dell’intervento volontario o coatto
di altri soggetti nel procedimento (ex) pretorile di opposizione al
provvedimento di applicazione di sanzioni amministrative, nulla si oppone
a tale possibilitd, in assenza di una norma che introduca preclusioni del
tipoe di quelle previste dall‘art. 419 c.p.c.; ritenuta 1l'astratta
ammissibilita dell’intervento, anche 1in mancanza di un’espressa
previsione, i suoi tempi e le sue forme, anche nel giudizio di
opposizione all’ordinanza-ingiunzione disciplinata dalla ricordata 1.
689/81, non possono che ricavarsi dalle norme generali del codice di
procedura civile. In senso ancora affermativo, wva altresi ricordata la
gentenza 24 luglio 1995, n. 363 della Corte Costituzionale, la quale -
premesso che anche alle gocietd di intermediazione mobiliare di cui alla
l. 2 gemmaic 1991 n. 1, pur in mancanza di espressa previsione in
proposito, si applica il principio stabilito dall‘art. 6 1. 24 novembre
1381 n. 689 secondo cui le societd per azioni ed i loro amministratori
sonc solidalmente responsabili, con diritto di regresso reciproco, del
pagamento delle sanzioni amministrative, con la conseguenza che
1’accennata mancanza di previsione del principio nella legge di settore
non contrasta con l’art. 3 Cost. - in motivazione contiene un
significativo cenno al fatto che 1l’ente, in sgede di giudizio
sull’applicazione della sanzione, ben potrebbe chiamare in causa 1’autore
materiale: 1’azione di regresso pud essere esercitata solo se consentita
dalla legge: per cui nel giudizio riguardante il pagamento della sanzione
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amministrativa, la societd ha interesse a sapere che l’obbligo si estende
solidalmente ai suoi amministratori, al fine di porsi eventualmente nella
condizione di chiamarli in giudizio per rivalsa.

Anche nell’ambito della giustizia amministrativa, infine, il Consiglio di
Stato ha ammesso l‘intervento di terzi portatori di meri interessi
procedimentali e diffusi, sia pure non legittimandoli all’opposizione
(Cons. Stato, sezione VI, 30 dicembre 1996, n. 1792).

Premessa e <condivisa, dunque, 1l’ammissibilitd dell’intervento, &
convincimento di queste sezioni unite che, con riferimento alla peculiare
fattispecie di cui dell’art. 195 d. 1lgs. n. 58 del 1998, ne sia
legittimamente predicabile il primo tipo, e ciocé 1‘intervento
litisconsortile (automomo), piuttosto che quello volto al mero sostegno
delle ragioni della persona giuridica {adesivo dipendente} contro
l’autorita che ha emesso 1’ordinanza ingiunzione per un comportamento
che, invero, & dello stesso interveniente, il quale fa wvalere un diritto
soggettivo e non un mero interesse (senza che assuma, in proposito,
rilievo assorbente la circostanza pexr cui, poiché 1’ oggetto
dell’accertamento richiesto al giudice & lo stesso di quello che gia
appartiene al processo in seguito all’opposizione proposta dalla persona
giuridica, non pud dirsi che si ampli 1l‘oggetto stesso, cid in analogia,
piuttosto, con quanto si afferma comunemente per 1’intervento adesivo

dipendente) .

6.1.h.) Gli effetti del giudicato

Resta, infine, da esaminare il tema degli effetti del giudicato formatosi
tra l’autoritd amministrativa e la societd ingiunta - nell’ipotesi in cui
la persona fisica non abbia né proposto autonomamente opposizione, né
abbia spiegato intervento litisconsortile facoltative in seno al giudizio
di opposizione introdotto dalla persona giuridica destinataria
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dell’ingiunzione di pagamento che abbia visto respinta 1la propria
opposizione -, alla luce di quello che pud dirsi principic costante
dell’ordinamento processualcivilistico, e cio& la diretta correlazione
tra effetto di giudicato e facoltd di interloquire e difendersi nel
giudizio da cui quel giudicato discenda.

L'estensione dell’efficacia del giudicato a soggetti diversi dalle parti
del giudizio in cui esso si & formato non pud prescindere, infatti, dalla
possibilitd di svolgimento del processo nel contraddittorio delle parti
in condizioni di paritd, ai sensi dell’art. 101 c.p.c. e dell'art. 111,
2° comma, Cost., nonché dal rispetto del diritto di difesa di cui
all‘art. 24 Cost. Specularmente rilevanti, per la questione in esame
(come di recente osservato da una attenta dottrina), appaiono peraltro i
principi di ragionevole durata del processo di cui all’art. 111, 2°
comma, Cost. - il quale si collega a quello del giudicato postulando che
gli accertamenti compiuti dal giudice acquistino, nel regolare una data
situazione concreta, stabilitd entro tempi ragionevoli, onde non poter
essere costantemente ridiscussi - e di tutela effettiva dell’attore,
parimenti rinvenibile nell’art. 24, 1° comma, Cost. {(attore inteso in
senso sostanziale in seno al processo, laddove, invece, il principio del
contraddittorio specificamente rileva per il convenuto e il terzo).

La motivata possibilitd di estensione a terzi degli effetti di un
provvedimento giurisdizionale deve, pertanto, ritenersi del tutto
conforme a Costituzione, laddove essa trovi fondamentc su altri e
prevalenti interessi protetti di rilevanza generale o collettiva, ovvero
derivi dagli stessi connotati strutturali della situazione sostanziale
del terzo: in tali casi, peraltro, come ancora rileva di recente una
pensosa dottrina, & sempre necessario tutelare efficacemente il diritto

di difesa del terzo ai sensi dellrart. 24 Cost.. //a
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Vere tali premesse, va preliminarmente considerato che, laddove non vi
sia obbligo, ma mero diritto di regresso (come nella disciplina comune in
tema di solidarietd nelle sanzioni amministrative di cui all‘art. 6, 3°
comma, 1. n. 689 del 1981) o laddove, del regresso medesimo, non vi sia
né diritto né tanto meno obbligo (come nell’ipotesi in cui sanzionato sia
lo stesso autore materiale, ma non l’ente), pare tuttora corretta e
condivisibile la soluzione che vede legittimato attivo all’opposizione
soltanto il soggetto ingiunto: nel primo caso, pud essere legittimamente
predicata l’irrilevanza della sentenza resa inter alios (sebbene non
manchino, in dottrina, voci discordi anche in tal caso); nel secondo,
l’ente non versa in situazione di minorata difesa, essendo 1’'obbligazione
solidale soltanto “unilaterale” (come implicitamente rilevano Cass. 3
novembre 2008, n. 26387 e 21 gennaio 2008, n. 1193 in tema di opposizione
ex art. 6 1. n. 689 del 1981, a mente delle le quali 1l’estinzione
dell’obbligazione dell'autore materiale dell’infrazione estingue anche
quella dell’ente, obbligato in via solidale), cosicché la persona fisica
non solo non & obbligata al regresso, ma neppure ne ha diritto, e,
dunque, 1l‘ente non pud essere pregiudicato da un suo qualsivoglia
comportamento successivo, ed ha comungue 1’autonomo potere di impugnare
il provvedimento sanzionatorio, gqualora fosse, poi, direttamente ingiunto
dall’autorita.

Pertanto, mentre 1la previsione del diritto di regresso contenuta
nell’art. 6 u.c., 1. n. 689 del 1981, pud dirsi nella sostanza
“superflua” o, comunque, meramente esplicativa, avendo ribadito il
disposto del codice civile sul meccanismo del regresso per l'intero nelle
obbligazioni solidali ad interesse unisoggettivo di cui all’art. 1298
c.c.{ Cass. 21 gennaio 2008, n. 1193,), di ben diversa portata

sistematica appare la disposizione di cui all‘ultimo comma delle due

norme contenute nel testo unico bancario e nel testo unico della finanza. K
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Come pid volte sottolineato in precedenza, in modo affatto singolare per
il nostro ordinamento, il diritto di regresso, situazione soggettiva di
vantaggio, viene affiancato ad una posizione soggettiva di svantaggio,
qualificabile in senso tecnico come obbligo di regresso, di fonte legale.
Quale sia la sanzione per la violazione di tale obbligo, la legge non
dice. Cosi, se, nei rapporti esterni, pud opinarsi che 1l’autorita di
vigilanza possa “valutare” 1’inadempimento all’obblige di regresso onde
adottare eventuali, successivi provvedimenti, nei rapporti interni tra
l’ente sanzionato e la persona fisica societari non sembra azzardato
immaginare 1’applicazione delle ordinarie regole societarie circa le
conseguenze dell’inadempimento di specifici doveri da parte dell’organo
amministrativo {ossia quellc che, in  wirtd del rapporto di
immedesimazione organica, agisce per l‘ente): inadempimento che potra
costituire il presupposto per i rimedi previsti dal codice (art. 2383,
2393 s8s., 2409 c.c.), tutti interni alla societa (salve la residua
inizjativa del p.m. ai sensi dell’ultimo comma dell’art. 2409 c.c. per le
societa che fanno ricorso al mercato del capitale di rischio, e, ancora,
l’indiretto potere di denuncia posto in capo alla Consob, ai sensi
dell’art. 152 d. 1lgs. n. 58 del 1998, nei confronti dell’organoc di
controllo che non si sia attivato a fronte dell’inadempimento all’ocbbligo
di regresso da parte degli amministratori}.

La legge non detta neppure - per quanto qui maggiormente interessa -
alcuna particolare disposizione con riguardo alle consequenze di tale
(facoltd/) obbligo sulla posizione dei condebitori solidali quanto alle
eccezioni personali opponibili al condebitore ingiunto ed al valore nei
loxro confronti dell’accertamento sanzionatorio contenuto nel
provvedimento amministrativo, nonché, all’esito del giudizio di
opposizione, dell’accertamento compiuto dal giudice: in una parola, alle
caratteristiche concrete della loro obbligazione di rimborso.
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Come =si & avuto modo di rilevare in precedenza, nell’ambito del
meccanismo comune delle obbligazioni solidali di cui agli art. 1292 ss.
c.c., l'orientamenti tuttora prevalente & nel senso che il condebitore,
convenuto con l’'azione di regresso, potrd opporre le sue eccezioni
personali, mentre la sentenza pronunciata fra creditore e condebitore non
ha effetto per gli altri condebitori, salvo che siano essi stessi a
volerla opporre al creditore e purché non sia fondata su eccezioni
perscnali al condebitore escusso {(art. 1306 c.c.).

E’ convincimento di queste sezioni unite che tale meccanismo non appaia
legittimamente esportabile alla fattispecie ex art. 195 Dlgs. 58/98.
Ritiene la corte che, comminata la sanzione ai soggetti ritenuti autori
delle violazioni, e perd ingiunto il pagamento soltanto alla persona
giuridica solidalmente responsabile con essi, allorché questa, esaurite
le proprie difese nel corso del procedimento amministrativo e poi del
giudizio di opposizione, abbia pagato la sanzione (ovvero abbia deciso
addirittura di pagare senza opporsi), all'autore materiale del fatto non
restera che pagare in rimborso 1l'intero (salve limitate eccezioni
personali che abbia da opporre alla societa, ad esempio di
compensazione), senza che egli possa pil far valere alcun argomento circa
l7illegittimitd della sanzione nel corso del giudizio che lo veda
convenuto dall’ente con l’azione di regresso.

La conclusione appare coerente c¢on la poc’anzi riconosciuta (e
definitivamente affermata) legitimatio ad opponendum in capo alla persona
fisica (sia sotto il profilo dell’opposizione proposta in via principale,
sia sotto quello dell’intervento 1litisconsortile nel procedimento
instaurato dall’ente destinatario dell’ingiunzione di pagamento, entrambi

entro la non negoziabile dimensione del 1litisconsorzio soltanto

facoltativo) .




Contrariamente opinando, invero, si toglierebbe qualsiasi significato
alla disposizione che impone all’ente il regressc e lo considera soltanto
come 1l'“autore materiale” del pagamento (quasi in guisa di delegato ex
lege ad anticipare la somma pecuniaria alla p.a.), fermo restando il suo
obbligo non derogabile a rivalersi sulle persone fisiche autrici della
violazione.

Superata nei sensi sopra indicati la precedente e pressoché unanime
giurisprudenza di questa Corte in tema di legitimatio ad opponendum (a
mente della quale nessuna influenza, al fine di negare la legittimazione
all’opposizione degli autori materiali non ingiunti, era da annettersi
all’obbligatorietd dell’'azione obbligatoria di regresso, tanto da
sostenere - per tutte, Cass. n. 26944 del 2006 - che, nel giudizio di
regresso ai sensi dell’art. 195 d. lgs. n. 58 del 1998, il condebitore
golidale pud rimettere in discussione “1'accertamento del debito”, *il
fondamento del provvedimento” e tutto “quanto eventualmente emerso nel
giudizio di opposizione”, in tal modo applicando assai estensivamente la
regola dell’art. 1306 c.c.), deve viceversa ritenersi che 1la previsione
dell’obbligo di regresso abbia, nella specie, un significato assai pitd

pregnante di quanto appaia a prima vista: se la societd & obbligata al

regresso, 1l'accertamento compiuto in sede (amministrativa e, poi,)

giurisdizionale & destinato a gpiegare legittimo effetto (nei sensi di

cui all’art. 2909 c.c.) nei confronti il responsabile convenuto con

l’azione di regresso che abbia assunto una posizione del tutto agnostica

nel primo giudizio di opposizione (che non abbia, cio&, né proposto
autonoma opposizione, né spiegato intervento litisconsortile nel corso di
quel procedimento) .

Militano sul fronte di tale interpretazione:

- la ratio della norma ex art. 195, che pone a fondamento della
responsabilitd solidale dell’ente nel sistema delle sanzioni in
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materia finanziaria un obbligoc non per fatto proprio, nemmeno a
titolo di colpa in eligendo o in vigilando (Cass. 15 dicembre
2006, n. 26944), ma per un fatto altrui, quale titolare di una
posizione passiva di garanzia volta ad assicurare il pagamento
della somma (anche allo scopo di agevolare 1findividuazione
dell’autore della violazione), tale da evocare, ancor pill che la
fattispecie della fideiussicne ex lege, l'istituto del
Garantievertrag, salava la connessa e inscindibile tutela legale
del patrimonio dell’azienda, mera responsabile del pagamento.

La conseguente incongruitd di wuna soluzione che consentisse
invece di far gravare il peso finale della sanzione restasse a
carico dell‘ente, qualora il materiale responsabile potesse
nuovamente porre in discussione il fondamento della sanzione.

La attribuzione, in ultima battuta, alla persona fisica - ossia
1’autore dell‘illecito cui & imputabile la violazione - del
carico sanzionatorio, in connessione con il ruolo determinante
rivestito in questa materia dal momento afflittivo-repressivo,
finalitd realizzata proprio attraverso 1’obbligo di regresso nei
rapporti interni onde assicurare l‘effettivitd del principio di
responsabilita patrimoniale personale dell’autore della
violazione commigurato alle competenze effettivamente esercitate
dal medesimo a tutela del risparmio e degli investimenti ex art.
47 Cost. - mentre la previsione dell‘obbligatorieti dell'azione
di regresso sarebbe vanificata consentendosi all’autore materiale
qualsiasi difesa e contestazione nel giudizio di regresso, cosi
potenzialmente “scardinando” il meccanismo predisposto dal
legislatore e  strutturato (qualora 1’autorita scelga di
ingiungere solo la persona giuridica, come di regola) secondo un

ben definite iter procedimentale (articolato secondo una
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scansione di: accertamento dell’illecito della persona
fisica/irrogazione della sanzione alla persona stessa/ingiunzione
del pagamento all’ente/giudizio {eventuale) di opposizione
/regresso obbligatorio verso il responsabile effettivo/ carico
sanzionatorio gravante in capo all‘effettivo responsabile della
violazione), potendo essere postoc nuovamente in discussione
proprio tale ultimo, fondamentale passaggio in caso di
accoglimento della tesi della res inter alios acta rispetto alla
perscna fisica estranea non opponente,

L'esigenza di riconoscere in concreto il significato e l’effetto
innovativeo della previsione legale dell’ocbbligo di regresso, che,
altrimenti, risulterebbe superflua: anche in mancanza della
previsione de qua, ben si sarebbe potuto predicare lfesistenza
dell’obbligo stesso in capo agli amministratori dell’ente, non
essendo, per legge, l’ente il destinatario finale della sanzione
(e, dungque, rientrando nel dovere di diligenza dei suoi
amministratori provvedere alla rivalsa di quanto 1l’ente abbia
pagato) .

Le garanzie offerte dal profilo processuale della complessiva
vicenda sanzionatoria, atteso che il relativo decretc accerta gli
elementi costitutivi, oggettivo e soggettivo, dell’illecito in
capo alle persone fisiche, uniche responsabili, imputando lorec la
violazione di una data norma e fissa la sanzione pecuniaria per
ciascuno di essi, destinata a gravare - alfine - esclusivamente
sul loro patrimonio; esso, dungue, contiene sia un accertamento,
sia una sanzione, sia un’ingiunzione, sotto forma di ordine d4i
pagamento:; 1’opposizione degli autori materiali non ingiunti si

appunta sull’accertamento e sulla sanzione, che essi mirano a far

dichiarare illegittimi (determinando essi un immediato K
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pregiudizio, quantomeno con riferimento alla pubblicazione sul
Bollettino). Il procedimento amministrativo, dungque, non solo =i
svolge (il che, per quanto sinora detto, sarebbe probabilmente
irrilevante), ma si conclude con 1l’emissione del provvedimento
finale mnei confronti delle persone fisiche, c¢ui soltanto
l’ingiunzione non & materialmente rivolta, nel senso che 1’'ente
sanzionante non suole loro richiedere il pagamento diretto. Ma il
fatto che la p.a., come & suo potere, richieda il pagamento
soltanto alla banca non significa che la prima non accerti e
pretenda il pagamento della sanzione anche da parte degli autori
materiali delle condotte: vi & solo la scelta di esigerlo dalla
garante (pill sicuramente solvibile) e lazsciare che sia questa,
pei, ad ottenerne il rimborso dalle persone fisiche (spesso di
numero elevato), cosi evitando 1’autoritd pubblica di disperdere
la pretesa in innumerevoli riveoli processuali, e concentrando il

tutto in un unico pagamento.

L’autore materiale convenuto in regresso che non si sia attivato nel
giudizio di opposizione potri, pertanto, opporre alla societd soltanto le

eccezioni personali.

Diversa appare 1l’ipotesi in cui 1la societd stessa paghi senza
opposizione.

In tal caso, la evidente mancanza di un giudicato sostanziale sui fatti
oggetto dell’imputazione, coniugata con il gid predicato principio della
natura meramente facoltativa del litisconsorzio da instaurarsi in ipotesi
dinanzi al giudice ordinario, induce a ritenere, anche alla luce del
dettato costituzionale sul diritto di difesa, che, nella causa di
Yegresso intrapresa dalla societa contro 1’autore materiale
dell’illecito, questi sia legittimatoc a far valere gqualsiasi eccezione a
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sostegno dell-insussistenza di tutti i fatti costitutivi
dell’obbligazione (mentre non pud ritenersi legittima la eventuale
domanda riconvenzionale spiegata, ancora, confronti della societd che non
abbia adeguatamente provveduto alla difesa -anche- della relativa

posizione soggettiva, attesa la riconosciuta facolta di proposizione di

un’autonoma opposizione} .

Una indiretta conferma della legittimitd di tale soluzione pare, infine,
potersi ricavare dall’analigi di una fattispecie non del tutto
disomogenea rispetto a quella oggetto del presente giudizio.

Nel casco in cui un’impresa assicuratrice sia posta in liquidazione coatta
amministrativa nel corso del giudizio risarcitorio intrapreso dal
danneggiato, difatti, 1’impresa desgignata, da un lato, & sgoggetta al
giudicato, ma, dall’altro, poteva intervenire nel processo e proporre
tutte le sue difese (ex lege n. 990 del 1969, mentre, dopo la riforma del
2005, il processo prosegue direttamente anche nei confronti dell’impresa
designatal). Questa corte di legittimitd, fondando il decisum sulla
sussistenza di un obbligo di fonte legale in capo all’impresa designata,
ha pilt volte affermato che 1’impresa stessa, obbligata per legge “per
ragioni di solidarietd sociale e di equitad”, non subisce 11 giudicato
formatosi mnella causa promossa dal danneggiato nei confronti del
conducente e del proprietario dell’aute investitrice - applicandosi
invece l‘art. 1306 c.c. quanto alla sussistenza dell’cbbligo risarcitorio
del danneggiato e del correlativo debito - perché egsa non aveva
partecipato al giudizio: cosi Cass 30 ottobre 2007, n. 22881. Pur avendo
cosli radicalmente mutato la propria, precedente giurisprudenza (ex multis
Cass. 12 maggio 2005, n. 10017, secondo cul la sentenza emessa nei
confronti del conducente o del proprietario del veicolo investitore
convenuti in giudizic dal danneggiato ai sensi dell’art. 2054 c.c., senza
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la partecipazione, neppure successiva, dell’assicuratore, spiegava invece
efficacia riflessa nei confronti dell’assicuratore medesimo, nel senso
che essa faceva stato quanto alla sussistenza dell’obbligo risarcitorio
del danneggiante e del correlative debito, non disconoscibili come
affermazione oggettiva di wveritd), il nuove orientamento del 2007 pare
fondato comunque sull’indissolubilitda del binomio costituito dagli
effetti riflessi del giudicato e dalla pogsibiliti di difesa
dell’cbbligato, sistema “operazionale” che la soluzione complessivamente
adottata nella specie ampiamente garantisce.

*
Deve pertanto concludersi la disamina che precede nei sensi che seguono:
a}) alla persona fisica destinataria della sanzione, ma non ingiunta del
pagamento, va riconosciuta una autonoma legitimatio ad opponendum,
concretantes% tanto nella facoltd 4di proporre autonoma opposizione}quanto
nel diritto di spiegare intervento litisconsortile nel giudizio
instaurato dalla societd;
b) Il rapporto processuale che gi instaura tra la societi e le persone
figiche intervenute nel giudizio di opposizione & di tipo litisconsortile
facoltativo, sub specie dell’intervento adesivo autonomo;
¢) Nell’ipotesi di proposizione di diverse opposizione, in via autonoma,
tanto da parte della societa quanto da parte della persona £fisica,
goccorrono, al fine di evitare ipotetici contrasti tra giudicati, le
ordinarie regole processuali in tema di connessione e riunione di
procedimenti;
d) Nell’'ipotesi di inerzia da parte della persona fisica rispetto al
giudizio di opposizione intentato dalla societd, il giudicato formatosi
in quel processo spiega effetti nel successive giudizio di regresso
quanto ai fatti accertati (con conseguente preclusione delle eccezioni
cd. *reali”), salva l’opponibilitad di eccezioni personali;
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e} Nell'ipotesi di mancata opposizione da parte della societa (e di
pagamento della sanzione inflitta), nessuna preclusione si verifica, di
converso, in seno al giudizio di regresso, ove la persona fisica potra
spiegare tutte le opportune difese {anche) sul merito della sanzione.

6.2) Il mancato rispetto dei termini legale e regolamentare

Come si & avuto modo di sottolineare in narrativa, la Corte d’'appello di
Milano ha, peraltro, accolto lfeccezione preliminare degli opponenti
rilevando 1l’illegittimita del provvedimento sanzionatorio emesso a loro
carico attesane la intempestivitd rispetto al termine di 180 giorni di
cui al regolamento Consob n. 12697 del 2.8.2000, emanato in attuazione
della legge 241 del 1990 quanto alla presentazicne della proposta di
sanzione al Ministero dell’economia.

La delicata guestione, che risulta oggetto di contrasto in seno alla
stessa giliurisprudenza di questa corte non meno che in quella
amministrativa, pud, nella specie, avviarsi a corretta soluzione al di la
ed a prescindere da tale contrasto - e, dunque, al di la ed a prescindere
dalla questicne della natura perentoria, ordinatoria, acceleratoria
(Cass. 369/02) ovvero sollecitatoria (CdS 2533/03) del termine in parola.
Nelle more del procedimento & entrata, difatti, in vigore la disposizione
normativa di cui all’art. 21 octies, inserito nel corpus normativo della
legge 241/1990, cosi come introdotto dalla legge 15/05.

Per effetto di tale, innovativa digposizione, gli eventuali wvizi del
provvedimento riferibili a wvizi del procedimento {ovverc sulla forma
degli atti) non sonro, nella specie, rilevanti, in gquanto risulta palese

tante la natura vincolata del provvedimento impugnato quanto la

immodificabilitd del relativo contenuto - in argomento, queste sezioni

unite, con la sentenza 24.1.05 n. 1362, hanno gid avutoc mode di
affermare, con motivazione dalla quale il <collegio mnon intende
discostarsi, che le sanzioni amministrative irrogate per la violazione
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delle norme in tema di intermediazione finanziaria ne postulanc una
irredimibile tassativitd, e gli stessi artt. 188-195 D.lgs. 58/98 non
lascjiano dubbi in proposito, risultando incontestabile espressione del
principio stabilito in via generale dall‘art. 1 della legge 689/81.

Tanto & a dirsi proprio ai sensi e per gli effetti dell’art. 21 octies
secondo comma della citata legge 15/05, - effetti rilevabili de plano da

questa corte in via officiosa -, norma la cui natura processuale &

facilmente desumibile proprio a tenore del disposto del citato secondo
comma (che recita: il provvedimento non & comungue annullabile per
mancata conmunicazione dell’avvio del procedimento gualora
l’amministrazione dimostri in giudizio che il contenuto del provvedimento

non avrebbe potuto esgere diverso da quello adottato), e la cui ratio

(sulla quale, funditus, Cons. di Stato 5419/06) & indiscutibilmente da
rinvenirsi nell’intento di sanare, con efficacia retroattiva, tutti gli
eventuali wvizi procedimentali non influenti sul diritto di difesa in
relazione a provvedimenti ~vincolati adottata in una materia -
1’ intermediazione finanziaria - in c¢cui il bilanciamento, anche
costituzionale, dei wvalori individuali e collettivi destinati a tutela
consente al legislatore ordinario interventi che privilegino 1la tutela
del risparmio e della trasparenza e buon andamento dei mercati e delle
operazioni finanziarie.

Per la natura processuale della disposizione in esame, che queste sezioni
unite ritengono del tutto legittimamente predicabile, si & espressa,
ancora, la pressoché unanime giurisprudenza amministrativa: Cons. di
Stato 4614/07, 6194/06, 2763/06, 59689/05; Tar Lazio 345/07, 6359/05,
6358/05; Tar Sicilia 14/06; Tar Liguria 1408/05 (mentre affermativa della
natura sostanziale della norma in parcla risulta la scla pronuncia di cui

a Cons. Stato 1307/07).
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Alla riconosciuta natura processuale della disposizione de qua consegue,
ipso facto, la sua applicabilitd con effetto retroattivo a tutti i
procedimenti in corso, anche se introdotti in epoca successiva alla szua
emanazione.

Ne conseque, ancora, la irrilevanza di tutti i lamentati wvizi
procedimentali in relazione al preteso, mancato rispetto dei termini

(rispettivamente, di 180 e di 120 giorni) cosi come contestati in parte

qua dagli odierni ricorrenti.

Il ricorso va pertanto accolto e il procedimento rinviato, anche per 1le
spese del giudizio di Cassazione, alla corte d’appello di Milano in altra
composizione.
P.q.M.

La corte accoglie il ricorso, cassa e rinvia, anche per le spese del
giudizio di cassazione, alla corte di appello di Milano in altra
composizione.

Cosi decigo in Roma, 23.6.2009

IL PRESIDENTE

\NMM

IL CONS;GLIERE ESTENSCRE

! o] 2

IL CANGELLIERE
Giovan ambruata
/

ﬁﬂpch itzta in Coozaloria

E o DSETZUDQ
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