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1. Premessa. Il diritto amministrativo di polizia

La nozione di «polizia» (dal greco moMteia), volta a ricomprendere-
indistintamente- qualsiasi intervento funzionale ad assicurare il buon governo
della collettivita?, e stata oggetto di una tripartizione ad opera della dottrina,
cosicché ad oggi si € soliti distinguere, sulla base di un criterio teleologico-
finalistico, tra I’attivita di polizia amministrativa, I’attivita di polizia di sicurezza
e quella di polizia giudiziariaz2.

In particolare, la prima vigila e controlla le condotte dei cittadini, al fine di
verificare se i comportamenti tenuti dai consociati siano o meno rispettosi della
legge, dei regolamenti e degli atti amministrativi in generale.

La definizione di polizia giudiziaria, invece, € tradizionalmente ricavata per
antitesi rispetto a quella di polizia di sicurezza3: quest’ultima interviene, in via
preventiva, per neutralizzare i pericoli in grado di minacciare la collettivita; la
polizia giudiziaria, al contrario, ha la funzione di reprimere le (avvenute)
violazioni di norme penali.

Autorevole dottrina4, tuttavia, ritiene che lattivita di polizia di sicurezza
possa essere considerata, al pit, come una peculiare branca della polizia
amministrativa: entrambe rientrano nell’alveo del potere esecutivo e
concorrono al compito di tutelare la collettivita da possibili «danni sociali»s.

Piu specificatamente, il potere di polizia amministrativa si esplica attraverso
provvedimenti idonei ad incidere sulla sfera giuridica dei singoli®, come
I’'«ordine», ossia il precetto che, a seconda del comportamento- positivo o

“ Dottoranda di ricerca nell'Universita degli studi Roma Tre.

1 Cosi G. MANFREDI, La nozione di polizia amministrativa nel diritto italiano, 2011, disponibile
su wwuw.ius-publicum.com; S. CASSESE, Manuale di diritto pubblico, Milano, 2009, p. 57.

2 Sul punto si veda N. FURIN, Polizia amministrativa e polizia giudiziaria; possono le pretese
distinzioni tra queste funzioni limitare le garanzie difensive nellambito dell’attivita ispettiva e
di vigilanza amministrativa?, in Cassazione Penale, 7-8, Milano, 1999, p. 2440.

3 A. BELLOCCHI, La polizia giudiziaria, G. SPANGHER (a cura di), Trattato di procedura penale, 1,
Torino, 2009, p. 432.

4 Cosi A.M. SANDULLI, Diritto amministrativo, Napoli, 1978, p. 675; G. ZANOBINI, Corso di
diritto amministrativo, IV, Milano, 1975, p. 74.

5 Per SANTI ROMANO, Principi di diritto amministrativo, Milano, 1912, p. 244, l'attivita di polizia
consiste nella «attivita amministrativa che, per mezzo di limitazioni, eventualmente coattive,
all’attivita privata, é diretta a rimuovere i danni sociali che da queste possono derivare».

6 I. FRANCO, Manuale del nuovo diritto amministrativo, Padova, 2012, p. 952.



negativo- imposto al privato, assume i contorni, rispettivamente, del comando o
del divieto?.

E’ proprio in quest’ultimo genus che deve essere ricompreso il c.d. d.a.spo.,
ossia il divieto di accesso alle manifestazioni sportive.

2. Il divieto di accesso alle manifestazioni sportive

Con decretazione d’urgenza8, nel tentativo di arginare il fenomeno della
violenza connessa ad eventi sportivi, il legislatore ha modificato9, nuovamente,
la disciplina del d.a.spo. (art. 6, comma 1, 1. 13 dicembre 1989, n. 401)°.

In particolare, la novella conferma I’emissione del divieto nei confronti dei
soggettil! che, negli ultimi cinque anni, siano stati denunciati o condannati, sia
pur con sentenza non definitiva, per una serie di reati specificamente indicati'2,

7 Per una classificazione dei provvedimenti di polizia si rinvia a G. CALIENDO, La disciplina
generale dei provvedimenti di polizia, F. CARINGELLA, L. LEVITA, A. IANNUZZI (a cura di),
Manuale di diritto di pubblica sicurezza, Roma, 2013, p. 144 ss.

8 1l riferimento & al d.l. 22 agosto 2014, n. 119 («Disposizioni urgenti in materia di contrasto a
fenomeni di illegalita e violenza in occasione di manifestazioni sportive, di riconoscimento
della protezione internazionale, nonché per assicurare la funzionalita del Ministero
dell'interno»), convertito con modificazioni dalla 1. 17 ottobre 2014, n. 146 (G.U. 21/10/2014, n.
245).

9 Diverse sono le novita introdotte dal d.I. n. 119/2014, tuttavia nel prosieguo verranno
analizzate solo quelle che involgono pit da vicino i profili amministrativi del d.a.spo.

10 Qccorre sottolineare che il Parlamento Europeo, con risoluzione dell’11 luglio 1985 e il
Consiglio d’Europa, con la convenzione del 19 agosto del 1985, avevano invitato gli Stati membri
ad adottare idonee misure volte a prevenire e controllare episodi di violenza legati a
manifestazioni sportive. Per risolvere tali esigenze, ¢ stata adottata la legge 13 dicembre 1989, n.
401 che ha subito nel corso del tempo numerose modificazioni. Tali modifiche sono avvenute ad
opera del d.l. 22 dicembre 2004, n. 117, come convertito nella 1. 24 febbraio 2005, n. 45; del d.1.
20 agosto 2001, n. 336, convertito con modificazioni nella 1. 19 ottobre 2001; dal d.l. 24 febbraio
2003, n. 28, convertito con modificazioni nella l. 24 aprile 2003, n. 88; dal d.l. 17 agosto 2005,
n. 62, convertito con modificazioni nella 1. 17 ottobre 2005, n. 210; dal d.1. 8 febbraio 2007, n. 8,
convertito con modificazioni nella l. 4 aprile 2007, n. 41.

111 d.a.spo. € applicabile anche ai minorenni, purché abbiano compiuto il quattordicesimo anno
di eta. In tal caso, il divieto ¢ notificato a coloro che esercitano la patria potesta (art. 6, comma 1
bis, 1. n. 401/1989, introdotto dal d.1. n. 8 /2007).

12 Prima dell’entrata in vigore del d.1. n. 119/2014, i reati indicati dall’art. 6, 1. n. 401/1989 erano
solo i seguenti: porto illegale di armi, mazze, bastoni e ogni altro strumento atto di offendere
(art. 4, 1. 18 aprile 1975, n. 110); I'utilizzo, in luogo pubblico o aperto al pubblico, di caschi
protettivi o di qualunque mezzo atto a rendere difficoltoso il riconoscimento della persona (art.
5, . 22 maggio 1975, n. 152); I'accesso ai luoghi dove si svolgono competizioni agonistiche con
emblemi e simboli di carattere discriminatorio (art. 2, comma 2, d.I. 26 aprile 1993, n. 122,
convertito, con modificazioni, dalla 1. 25 giugno 1993, n. 205); le ipotesi criminose previste
dall’art. 6 bis, comma 1 e comma 2 («Lancio di materiale pericoloso, scavalcamento ed
invasione di campo in occasione di manifestazioni sportive») e dall’art. 6 ter («Possesso di
artifizi pirotecnici in occasione di manifestazioni sportive»), 1. n. 401/1989. Esistono, inoltre,
ulteriori disposizioni, non contemplate nella legge n. 401/1989, che portano all'emanazione del
d.a.spo.: l'art. 1 sexies e l'art. 1 septies, 1. 24 aprile 2003, n. 88 prevedono, rispettivamente,
I'applicabilita della misura nei confronti di coloro che esercitano attivita di bagarinaggio e nei
confronti di chi non rispetta il regolamento d'uso dell'impianto dedicato a manifestazioni
calcistiche; 1' ipotesi dettata dall’art. 2, comma 3 del decreto legge 26 aprile 1993, n. 122 cosi
come convertito nella legge 25 giugno 1993, n. 205. La misura in esame puo essere disposta
anche in caso di persone denunciate o condannate: per uno dei reati previsti dall'art. 3, . 13
ottobre 1975, n. 654, avente ad oggetto la ratifica ed esecuzione della Convenzione
Internazionale sull'eliminazione di tutte le forme di discriminazione razziale; per uno dei reati



«ovvero per aver preso parte attiva ad episodi di violenza su persone o cose in
occasione o a causa di manifestazioni sportive», o, ancora, per aver, in tali
circostanze, «incitato, inneggiato o indotto alla violenza».

L’art. 2, comma 1, lett. a), d.l. 22 agosto 2014, n. 119, tuttavia, amplia
considerevolmente l'ambito di applicazione soggettivo del d.a.spo.,
prevedendone lirrogabilita anche in caso di introduzione o di esposizione,
all'interno di impianti sportivi, di scritte o di immagini che incitino alla violenza
o che contengano ingiurie o minacce!3.

L’applicabilita della misura € prevista, peraltro, non solo peri c.d. «reati da
stadio»'4, ma anche per i delitti contro 'ordine pubblico (artt. 417-421 c.p.) e di
comune pericolo mediante violenza (artt. 422- 437 c.p.), nonché in caso di
rapina (art. 628 c.p.), di estorsione (art. 629 c.p.) o di produzione, traffico e
detenzione illeciti di sostanze stupefacenti o psicotrope (art. 73, d.P.R. 9 ottobre
1990, n. 309).

Il d.a.spo., inoltre, puo essere disposto anche nei confronti di chi (seppur
non condannato, né denunciato)5, in occasione o a causa di manifestazioni
sportivel®, ha preso parte attiva ad episodi di violenza o- stando alla nuova
normativa- di minaccia o di intimidazione, idonei a «porre in pericolo la
sicurezza pubblica», o a «creare turbative per l'ordine pubblico».

Tale previsione si pone in linea con la giurisprudenza che piu volte ha
affermato la possibilita di adottare la misura in questione non solo in presenza
di accertata lesione, ma anche in caso di pericolo per l'ordine pubblico, come
nell'ipotesi di condotte che comportano o agevolano situazioni di allarme?7.
Secondo una terminologia mutuata dalle misure di prevenzione, tali
comportamenti, ad oggi, devono risultare sulla base di «elementi di fatto»8,

dettati dalla legge 9 ottobre 1967, n. 962, in tema di genocidio; per un reato aggravato ai sensi
dell'articolo 3 della stessa legge; nel caso di persone sottoposte a misure di prevenzione e
ritenute dedite alla commissione di reati che offendono o mettono in pericolo la sicurezza o la
tranquillita pubblica; nellipotesi di cui all'art. 18, comma 1, n. 2 bis, 1. 22 maggio 1975, n. 152.
Sul punto si veda F. STORELLI, Il divieto di accesso ai luoghi dove si svolgono manifestazioni
sportive, 2011, in www.centrostudisport.it.

13 Cfr. l’attuale tenore dell’art. 2 bis, d.l. 8 febbraio 2007, n. 8, convertito, con modificazioni,
dallal. 4 aprile 2007, n. 41.

14 Cosi il Dossier Nuove misure per la sicurezza negli stadi. Il provvedimento varato dal
Governo, pubblicato I'8 settembre 2014, in www.governo.it.

15 Si veda, in particolare, T.A.R. Veneto, Venezia, sez. III, 22 settembre 2014, n. 1249; stando alla
piu recente giurisprudenza, il requisito della denuncia non dovrebbe dirsi necessario nemmeno
per le condotte di partecipazione o istigazione alla violenza in senso lato: cfr. T.A.R. Trentino-
Alto Adige, Trento, sez. I, 13 giugno 2014, n. 240, in www.giustizia-amministrativa.it; T.A.R.
Lazio, Latina, sez. I, 5 giugno 2014, n. 406, ivi.

16 Per 'adozione del divieto di accesso agli impianti sportivi non occorre che i comportamenti
violenti avvengano all’interno o in prossimita degli stadi, ma ¢ sufficiente che essi siano tenuti
nell’ambito della partecipazione a manifestazioni sportive, il che, in caso di trasferte,
ricomprende anche le condotte tenute durante i viaggi di andata e ritorno (T.A.R. Toscana,
Firenze, sez. II, 30 maggio 2014, n. 944, in questa Rivista). Ad esempio, ¢ stata ritenuta
legittima I'imposizione del divieto anche con riferimento ad episodi di violenza verificatisi
durante 'allenamento di una squadra di calcio. Cfr. Cons. St., sez. III, 8 novembre 2011, n. 5886,
Foro it., 2012, p. 99.

17 Cfr. ex multis T.A.R. Abruzzo, Pescara, 8 settembre 2014, n. 392, in questa Rivista; T.A.R.
Veneto, Venezia, sez. III, 31 marzo 2014, n. 436, in www.giustizia-amministrativa.it; T.A.R.
Lombardia, Milano, sez. III, 18 marzo 2013, n. 716, ivi.

18 Nel testo previgente la misura era giustificata sulla base di «elementi oggettivi».



ossia circostanze obiettivamente identificabili, con esclusione di elementi privi
di riscontri concreti, quali meri sospetti, illazioni o congetture.

Al contempo, € prevista la possibilita di «diffida» non solo per le condotte
«singole», ma anche per imprecisate condotte «di gruppo»9.

Per quanto riguarda la competenza ad emettere il provvedimento, in
mancanza di una espressa previsione legislativa sul punto, la giurisprudenza ha
affermato che- in ragione dell'autonomia e della specificita della misura in
esame e per «l'indubbia esigenza di assicurare tempestivo ripristino dell’'ordine
e della sicurezza pubblica proprio laddove tali beni siano violati, turbati o
messi in pericolo»20- spetta al questore del luogo in cui si sono verificate le
turbative2til compito di adottare il d.a.spo., mentre il criterio della residenza o
della dimora abituale del destinatario del divieto trova applicazione solo in via
sussidiaria, come nel caso di episodi di violenza compiuti all’estero.22

Il questore puo anche- motivatamente- accompagnare il d.a.spo. con
I’'obbligo di comparizione personale presso I'ufficio o il comando di polizia23, da
osservare nella giornata in cui si disputano le manifestazioni sportive per cui
opera il divieto (art. 6, comma 2, 1. 13 dicembre 1989, n. 401).

La prescrizione del c.d. obbligo di firma, una volta notificata all’'interessato,
deve essere immediatamente comunicata al procuratore della Repubblica presso
il Tribunale del luogo in cui si e tenuta la manifestazione sportiva. Questi, entro
quarantotto ore dalla notifica, qualora ritenga che ne sussistano i presupposti,
richiede la convalida al giudice per le indagini preliminari che, a sua volta, deve
provvedere entro le successive quarantotto ore24.

19 11 d.a.spo. di chi ha assunto la direzione del gruppo non puo avere durata inferiore a tre anni
(art. 2, comma 1, lett. b), d.1. n. 119/2014).

20 Cfr. Cass. pen, sez. I, 19 novembre 2003, n. 46342, in www.iusexplorer-.it.

21 Cfr. Cons. St., sez. VI, 3 dicembre 2009, n. 7552, in www.dirittoegiustizia.it. 11 d.l. 22
dicembre 1994, n. 117 aveva statuito la competenza del questore della provincia in cui si svolge la
competizione agonistica; tale previsione, tuttavia, & stata eliminata in sede di conversione dalla
1. 24 febbraio 1995, n. 45.

22 Cfr. Cass. pen., sez. III, 9 maggio 2007, n. 33863. L’art. 2, comma 1, lett. a), d.1. n. 119/2014 ha
espressamente previsto che le condotte giustificanti ’'adozione del d.a.spo. possono essere
compiute anche all’estero.

23 I1 questore «deve determinarsi motivatamente per I'adozione dell'uno, ovvero di entrambi,
sulla base di una ponderata valutazione delle circostanze oggettive e soggettive tali da indurre
a ritenere sufficiente solo il primo ovvero di consigliare anche il secondo» (C. cost., 12 giugno
1996, n. 193). L’obbligo di comparizione negli uffici di polizia &, inoltre, espressamente previsto
per i recidivi dal d.1. n. 119/2014.

24 Dal momento che «il P.M. ha il termine di 48 ore (dalla notifica del provvedimento del
Questore) per richiedere o meno la convalida del provvedimento del Questore, deve ritenersi
che anche l'interessato abbia analogo termine (decorrente ugualmente dalla notifica) che gli
consenta di esercitare il suo diritto di difesa. Aderendo a questa lettura costituzionalmente
orientata dell'art. 6 L.401/89, questa Corte non puo che confermare la necessita di una
garanzia minima per l'esercizio del diritto di difesa: "le memorie e le deduzioni depositate
entro tale termine di 48 ore dalla notifica del provvedimento del questore sono sempre
tempestive e devono essere prese in considerazione, nell'adottare l'ordinanza (motivata) di
convalida, dal gip, il quale non pué provvedere prima della scadenza di tale termine; ed ove il
GIP, investito della richiesta del P.M., cio non faccia rendendo la sua decisione prima che
scada tale termine di 48 ore, l'ordinanza di convalida é affetta da vizio di violazione di legge"
(cfr. Cass. sez. 3 sent. n. 1239 dell'11.12.2007)». Cosi Cass, pen., sez. III, 26 maggio 2011, n.
21022, in www.dirittoeprocesso.com.



Il mancato rispetto di tali prescrizioni determina l'inefficacia del solo
obbligo di comparizione, mentre non incide sul d.a.spo25. Tale obbligo, infatti,
seppur accessorio rispetto al divieto di cui al comma 1, non segue ad esso
automaticamente, ma ¢ il frutto di un’autonoma valutazione del questore.

Inoltre, a differenza del divieto di accesso alle manifestazioni sportive- che

comporta una limitazione della liberta di circolazione di cui all’art. 16 della
Costituzione- 'obbligo di firma e idoneo ad incidere «sulla liberta personale del
soggetto tenuto a comparire, imponendone la presenza negli uffici addetti al
controllo dell'osservanza della misura»2¢ e, consequenzialmente, visto l’art. 13
della Costituzione, necessita della convalida giurisdizionale del g.i.p.
Piu specificatamente, stando alla dottrina e alla giurisprudenza maggioritarie2’,
il d.a.spo. e la prescrizione di comparizione hanno la medesima natura
giuridica: si tratterebbe, in ambedue i casi, di misure di prevenzione personali28,
in quanto applicabili indipendentemente dalla consumazione e
dall’accertamento definitivo di un reato e deputate, in un’ottica special-
preventiva, ad evitare la commissione di illeciti ad opera di soggetti socialmente
pericolosi.

Al contempo, e stato evidenziato il carattere atipico di tali misure, non tanto
perché non contemplate nel catalogo generale della legge 27 dicembre 1956, n.
142329, quanto per la peculiarita della pericolosita sociale dei soggetti
destinatari del provvedimento che spesso hanno una vita di relazione estranea
ai circuiti criminali, nonostante risultino, in un contesto specifico, pericolosi per
l'ordine pubblicoso.

25 «Nel procedimento di convalida di provvedimenti di interdizione dell'accesso a
manifestazioni sportive, si deve realizzare una sorta di “contraddittorio cartolare” nel termine
dilatorio di quarantotto ore decorrente dalla notifica del provvedimento [...] con il risultato
che, qualora la decisione sulla convalida intervenga prima della scadenza del predetto termine
(pari a complessive 48 ore), l'ordinanza é affetta dal vizio di violazione di legge». Cosi Cass.
pen., sez. III, 12 giugno 2014, n. 24891, in www.iusexplorer.it.

Per un approfondimento si veda P. GARRAFFA, Misure antiviolenza nello sport e diritto di
difesa: nuove sollecitazioni dalla giurisprudenza interna e comunitaria, in Rivista di diritto ed
economia dello sport, VII, 2, 2011, p. 13 ss.

26 Cosi C. cost., 1996 n. 143, in Giur. Cost., 1409 ss.; cfr. anche C. cost., 12 giugno 1996, n. 193, in
Foro. it., 1996, 1, 2620; C. cost., 23 maggio 1997, n. 144, in www.cortecostituzionale.it; C. cost.,
4 dicembre 2002, n. 512, ivi.

27 R. MAssuccl, N. GALLO, La sicurezza negli stadi. Profili giuridici e risvolti sociali, Roma,
2011, 27; M. D’ARIENZO, Il divieto di accesso alle manifestazioni sportive (daspo): natura,
funzione e problematiche connesse alla sua applicazione, in Revista de Estudios Juridicos, 13,
2013, 2 ss; P. GARRAFFA, Misure antiviolenza nello sport e diritto di difesa, op.cit., p. 30; E.
CALVANESE, Sull’annullamento della convalida del provvedimento per reprimere la violenza
negli stadi, Cass, Pen., 4, 2006, p. 1375; Cass. s.u., 27 ottobre 2004, con nota di F. ALONZI, in
Dir. pen e proc., 2005, p. 433 sS.

28 Per un approfondimento della natura giuridica del d.a.spo. si rinvia a M.F. CORTESI, Il
procedimento di prevenzione della violenza sportiva, Padova, 2008, p. 94 ss. In tema di misure
di prevenzione si rinvia a S. FURFARO (a cura di), Misure di prevenzione, Torino, 2013; R.
GUERRINI, L. MAZzZA, Le misure di prevenzione, Padova, 1996; F. FIORENTIN, Le misure di
prevenzione personali, Milano, 2012.

29 «Misure di prevenzione nei confronti delle persone pericolose per la sicurezza e per la
pubblica moralita» (G.U. n. 327 del 31 dicembre 1956).

30 Si veda G. CAPPELLO, Divieto di accesso alle manifestazioni sportive ed eccesso di potere:
un’ipotesi critica, in Foro amm. TAR, 9, 2009, p. 2387 ss; a M.F. CORTESI, Il procedimento di
prevenzione della violenza sportiva, op. cit., p. 98.



La comune natura non consente, pero, di eliminare gli elementi discretivi
intercorrenti tra i due provvedimenti che risultano, dunque, legati, ma distintis:.

Tale differenziazione si riverbera anche sul piano dei rimedi: gli strumenti
di tutela esperibili in caso di d.a.spo. sono quelli propri del provvedimento
amministrativo32, mentre avverso l'ordinanza con cui il g.i.p. convalida la
prescrizione accessoria dell'obbligo di comparizione puo essere proposto ricorso
per Cassazione.

3. L’obbligo di comunicazione di avvio del procedimento in caso di d.a.spo.

Dal momento che il d.a.spo. adottato dal questore, come illustrato,
rappresenta il momento ultimo di un peculiare iter amministrativo, occorre
domandarsi se del procedimento in questione debba essere o meno data
comunicazioness.

Tale obbligo- previsto in via generale dall’art. 7, 1. 7 agosto 1990, n. 241- da
un lato, assicura al privato la possibilita di tutelare le proprie ragioni, dall’altro,
grazie al contributo fornito dall’amministrato tramite memorie, documenti e
osservazioni, la pubblica amministrazione ha la possibilita di ampliare il proprio
panorama informativo, in vista del migliore perseguimento dell’interesse

pubblico34.
La comunicazione di avvio del procedimento, dunque, non assolve ad una
funzione esclusivamente difensiva, ma - favorendo il contradditorio

procedimentale- contribuisce alla realizzazione di un sistema improntato alla
trasparenza e all'imparzialita dell’azione amministrativass.

Ad ogni modo, stando alla giurisprudenza maggioritaria, il d.a.spo.-
«mirando alla pit efficace tutela dell'ordine pubblico e ad evitare la
reiterazione dei comportamenti vietati»3¢- non deve essere necessariamente
preceduto dall’avviso di avvio del procedimento.

Tale assunto trova riscontro nell’art. 7, 1. n. 241/ 1990 che prevede una
deroga all’obbligo in esame laddove vi siano «ragioni di impedimento derivanti
da particolari esigenze di celerita»37.

Piu specificatamente, parte della giurisprudenza ritiene che la sussistenza di
peculiari esigenze di celerita deve dirsi intrinseca alla natura preventiva del
d.a.spo.: in buona sostanza, la misura in questione, poiché finalizzata ad evitare

31 C. cost. 12 giugno 1996, n. 193.

32 Ossia il ricorso gerarchico al prefetto, il ricorso straordinario al Presidente della Repubblica e
I'impugnazione dinanzi al giudice amministrativo.

33 Sul punto si veda anche R. MASsuUcCI, N. GALLO, La sicurezza negli stadi, op.cit., p. 30.

34 Per un approfondimento si rinvia a R. PROIETTI, La partecipazione al procedimento, M.A.
SANDULLI (a cura di), Codice dell’azione amministrativa. Estratto ad uso degli studenti, Milano,
2011, 66 ss.; G. NAPOLITANO, La logica del diritto amministrativo, Bologna, 2014, p. 216 ss.

35 Ex multis, Cons. St., sez. V, 10 gennaio 2007, n. 36, in wwuw.giustizia-amministrativa.it;
Cons. St., sez. IV, 26 giugno 2004, n. 4480, ivi.

36 Ex multis, Cons. St., sez. IV, 16 ottobre 2006, n. 6128, in Diritto & Giustizia, 2006.

37 In una pronuncia 'obbligo in esame viene escluso per una diversa motivazione: in particolare,
la Corte afferma che l'art. 7 della 1. 241/1990 «non si applica ai procedimenti che hanno una
disciplina speciale e derogatoria, come quella introdotta con la citata l. 401». Cosi Cass. pen.,
sez. 111, 8 giugno 2005, in Cass. pen., 2006, p. 2942.



turbative per I'ordine e la sicurezza pubblica, € caratterizzata da un’urgenza in
re ipsass.

Per altra parte della giurisprudenza, invece, ’autorita di pubblica sicurezza e
tenuta ad indicare le ragioni di urgenza per cui € stata omessa tale garanzia
partecipativa3d.

Il questore, dunque, € legittimato a non comunicare l'avvio del
procedimento ogniqualvolta tale adempimento «interferisca irrimediabilmente
con la produzione dell'effetto tipico del provvedimento, risultando quindi in
insanabile contrasto con il perseguimento dell'interesse pubblico sotteso al
conferimento del potere in concreto esercitato, e purché di tali ragioni sia data
esplicitamente contezza nell'atto»4°.

In qualche pronuncia, peraltro, & stato puntualizzato che il divieto di accesso
alle manifestazioni sportive «non puo prescindere dall’'osservanza delle regole
del procedimento poste a tutela degli interessi del destinatario ed a garanzia
del principio di partecipazione del privato al procedimento amministrativo,
cio a prescindere dalla pretesa esigenza di celerita di tali provvedimenti come
affermata dallAmministrazione»4'. Di conseguenza, in tali casi, il d.a.spo.
adottato senza avviso di avvio del procedimento- per asserita urgenza di tutela
dell’ordine e della sicurezza pubblica- € stato dichiarato illegittimo.

4. Conclusioni

Cio posto, nel tentativo di contemperare le garanzie partecipative con la
tutela dell’ordine pubblico e della sicurezza pubblica- pare ragionevole che
lautorita di pubblica sicurezza indichi espressamente le esigenze di celerita che
hanno determinato I'omissione della comunicazione di avvio del procedimento
0, quantomeno, che le ragioni di urgenza siano inequivocabilmente desumibili

38 Esemplificativamente per il T.A.R. Toscana, Firenze, sez. II, 4 febbraio 2014, n. 228, in
wwuw.iusexplorer.it, «La mancata comunicazione dell’avvio del procedimento non é necessaria
in un ambito come quello regolato dalla L. 401/1989 poiché vi sono ragioni di ordine pubblico
che costituiscono di per sé ragioni di urgenza». In termini non dissimili il T.A.R. Lombardia,
Milano, 9 maggio 2013, n. 1195, ivi: «nel provvedimento di d.a.spo., ai sensi dell'art. 6 della
legge 13 dicembre 1989, n. 401, cui sono sottese ragioni di urgenza, l'art. 7, primo comma,
della legge 7 agosto 1990, n. 241 - onde non compromettere la cura con carattere di
immediatezza dell'interesse di rilievo pubblico cui il provvedimento stesso é preordinato -
consente all’Amministrazione di omettere la fase preliminare di comunicazione dell'avvio del
procedimento al destinatario dell'atto finale ai fini della partecipazione a tutela delle
situazioni soggettive coinvolte». Cfr. Cons. St., sez. VI, 2 maggio 2011, n. 2569, ivi; T.A.R.
Lombardia, Milano, sez. I, 22 aprile 2013, n. 1029, ivi; T.A.R. Toscana, Firenze, sez. II, 13
gennaio 2011, n. 53, ivi.

39 Si veda T.A.R. Campania, Salerno, 8 maggio 2014, n. 882, in www.giustizia-
amministrativa.it; T.A.R. Umbria, Perugia, sez. I, 18 febbraio 2013, n. 84, in
wwuw.iusexplorer.it; T.A.R. Umbria, Perugia, sez. I, 27 febbraio 2013, n. 111, ivi; T.A.R. Emilia
Romagna, Parma, sez. I, 22 febbraio 2012, n. 11, in www.giustizia-amministrativa.it; si veda
anche R. Massuccl, N. GALLO, La sicurezza negli stadi, op.cit., p. 30.

40 Cosi il T.A.R. Campania, Salerno, 8 maggio 2014, n. 882, in www.giustizia-
amministrativa.it.

4t T.A.R. Campania, Napoli, sez. V, 30 maggio 2013, n. 2824, in www.neldiritto.it; T.A.R.
Campania, Napoli, sez. V, 11 marzo 2013, n. 1393, in www.giustizia-amministrativa.it; T.A.R.
Campania, Napoli, sez. V, 4 gennaio 2013, n. 123, ivi; si veda, inoltre, il parere del Cons. St., sez.
I, 29 maggio 2012, n. 2603, in www.amministrativistaonline.it.



dalle circostanze di fatto caratterizzanti il caso concreto42.

In generale, la calendarizzazione delle manifestazioni sportive complica la
possibilita di comunicare I’avvio del procedimento al destinatario del divieto;
tuttavia, le ragioni a sostegno della deroga prevista dall’art. 7, 1. n. 241 /1990
dovrebbero essere particolarmente stringenti laddove il d.a.spo. sia stato
adottato a distanza di un notevole lasso di tempo rispetto al fatto addebitato.43

Al fine di evidenziare la rilevanza del fattore tempo si consideri che, in tema
di obbligo di comparizione, parte della giurisprudenza ha annullato ordinanze di
convalida riguardanti provvedimenti emanati a distanza di un ampio arco
temporale rispetto all’episodio contestato44; la giurisprudenza maggioritaria,
invece, ritiene che I'urgenza non debba essere collegata al tempo dei fatti, ma al
profilarsi di occasioni di reiterazione della condotta4s.

Anche a voler accogliere tale ultima soluzione, in presenza di un evidente
scarto temporale tra misura e fatto per giustificare l'omissione della
comunicazione occorrerebbe evidenziare, oltre allimminenza di un evento
sportivo, anche la perdurante e attuale pericolosita del soggetto.

Né- visto il tenore dell’art. 21 octies, comma 2, 1. n. 241/19904%- si puo
ritenere che 'omessa comunicazione di avvio del procedimento in caso di

42 Piu in generale, rispetto all’inciso relativo alle peculiari esigenze di celerita di cui all’art. 7, L. n.
241/ 1990 «la giurisprudenza ha assunto un atteggiamento oscillante, affermando, in alcune
occasioni, che lobbligo di comunicazione puod ritenersi escluso per intere tipologie di
provvedimenti caratterizzati da esigenze di celerita ed urgenza e definendo, in altre, i casi in
cut si puo applicare legittimamente la norma derogatoria allobbligo generale». R. PROIETTI,
La partecipazione al procedimento, op. cit., 74. Di recente, & stato affermato che tale deroga
«non puo che attenere al singolo procedimento e trovare giustificazione nelle esigenze proprie
e peculiari del singolo procedimento, come é reso palese dallo stesso tenore testuale della
disposizione, che considera l'eccezione dovuta a ragioni d'impedimento derivanti da
particolari esigenze di celerita del procedimento». (T.A.R. Toscana, Firenze, 27 agosto 2014, n.
1381, in www.giustizia-amministrativa.it; cfr. anche Cons. St., sez. III, 1 agosto 2014, n. 4078,
wi).

43 A titolo esemplificativo, secondo la giurisprudenza elaborata in materia di ordinanze
contingibili e urgenti, 'obbligo di comunicazione di cui all’art. 7, 1. n. 241/1990 sussiste qualora
sia decorso un certo periodo di tempo dall’inizio «dell’attivita che abbia dato luogo all’adozione
dell’atto». Cfr. ex multis, T.A.R. Campania, Napoli, sez. V, 19 giugno 2014, n. 3429, in
wwuw.giustizia-amministrativa.it; T.A.R. Campania, Napoli, sez. V, 10 aprile 2012, in Foro
amm. TAR, 2012, p. 1334; T.A.R. Campania, Napoli, sez. V, 13 febbraio 2012, n. 745, ivi, p. 551.
44 Si rinvia a P. GARRAFFA, Misure antiviolenza nello sport: la comparizione personale innanzi
agli uffici di pubblica sicurezza tra istanze di prevenzione e diritti fondamentali, in Rivista di
diritto ed economia dello sport, vol. VI, 2, 2010, p. 102 e Cass. pen., sez. III, 12 settembre 2006,
n. 29923 ivi citata nella nota 64; Cass. pen., sez III, 19 aprile 2006, n. 20276, in
wwuw.iusexplorer.it, in cui si legge che «non risulta neppure quando si sia verificato l'episodio
di violenza cui l'ordinanza fa riferimento per rapportarlo al momento dell'adozione del
provvedimento e comunque nulla é detto specificamente in proposito ancorché nelle stesse
ordinanze si richiami la cit. pronuncia della Corte costituzionale (sent. n. 512 del 2002) che tale
specifico requisito della necessita ed urgenza richiede».

45 Cass. pen., sez. III, 15 aprile 2008, n. 24108, in www.iusexplorer.it.

46 «Il provvedimento amministrativo non é comunque annullabile per mancata comunicazione
dell'avvio del procedimento qualora l'amministrazione dimostri in giudizio che il contenuto del
provvedimento non avrebbe potuto essere diverso da quello in concreto adottato». Tra i
numerosi contributi in tema di vizi formali non invalidanti si veda, in particolare, G.CHINE’, L’
art. 21 octies, comma 2, l. n. 241/1990 nel diritto vivente, in www.giustizia-amministrativa.it;
R. GIovaGNoLl, I vizi formali e procedimentali, M.A. SANDULLI (a cura di), Codice dell’azione
amministrativa. Estratto ad uso degli studenti, Milano, 2011, 159 ss.



d.a.spo. sia sempre e comunque inidonea ad invalidare il provvedimento
adottato dal questore.

Ad ogni modo, il privato dovra dimostrare I'influenza che avrebbe avuto il
suo apporto collaborativo sulla portata (o adozione) del divieto47, evidenziando
l'utilita di un contraddittorio in fase procedimentale, utilita che, specie in caso
di d.a.spo. di gruppo, potrebbe assumere particolare rilievo.

ABSTRACT: The Decree Law n. 119/ 2014, subsequently converted into Law n.
146/2014, has reshaped the discipline regarding access denials to sporting
venues (the so- called d.a.spo.), under the intention of repressing violence
when sporting events occur.

Having identified the most important innovations introduced by the Decree
and having elucidated the main aspects of the restrictive order taken into
account, this paper analyses the relation existing between the measure and the
notification requirements regarding the initiation of the legal proceedings,
contemplated by Law n. 241/1990.

47 La seconda parte dell’art. 21 octies, comma 2, 1. n. 241/1990, laddove devolve
all’amministrazione il compito di dimostrare in giudizio che il contenuto del provvedimento non
poteva essere diverso da quello effettivamente adottato, stabilisce un onere della prova a carico
della p.a. solo apparente. In realta, tale disposizione «sortisce in ultima analisi Ueffetto di
costringere il ricorrente a sorreggere limpugnativa dell’atto con motivi ulteriori rispetto alla
violazione dellart. 7 della legge n. 241/1990». Cosi G. CORSO, Manuale di diritto
amministrativo, V ed., Torino, 2011, p. 325.



