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SANDRA ANTONIAZZI

Le sanzioni amministrative

SOMMARIO: 1. Introduzione: la nozione di sanzione amministrativa secondo una ricostruzione
generale dei principi e degli elementi costitutivi. — 2. In particolare, i principi generali sulle
sanzioni amministrative comunitarie previste dal Regolamento CE n. 2988/1995 e l'or-
dinamento interno. — 3. L’impostazione e la ratio della disciplina delle sanzioni amministra-
tive nel Regolamento UE 2016/679. — 4. Le condizioni generali che il Garante della privacy
deve applicare per irrogare le sanzioni pecuniarie, in base all’art. 83 del Regolamento UE
2016/679, la quantificazione e la pluralita di violazioni (art. 83, comma 3). — 5. La potesta
sanzionatoria conferita agli Stati membri con diverse modalita nei confronti di autorita
pubbliche e di organismi pubblici nazionali (art. 83, comma 7) e nel caso di violazioni non
soggette a sanzione pecuniaria (art. 84). — 6. Le necessarie garanzie procedurali in conformi-
ta al diritto del’UE e degli Stati membri, la tutela giurisdizionale e alcune considerazioni
critiche.

1. Introduzione: la nozione di sanzione amministrativa secondo una
ricostruzione generale dei principi e degli elementi costitutivi

Il Regolamento UE 2016/679 prevede negli artt. 83-84 regole sulle sanzioni
amministrative per la violazione di norme contenute nella medesima fonte
normativa. L’art. 83 si apre con il rinvio ai principi generali di effettivita delle
sanzioni pecuniarie, di proporzionalita e di «dissuasivita», vale a dire costruite
anche nell’ammontare in modo da orientare verso una condotta conforme gia
prima dell’eventuale violazione. Questi principi si inseriscono nella nozione di
sanzione amministrativa di fonte comunitaria di cui ¢ necessario evidenziare
gli elementi costitutivi; in parte & possibile richiamare la nozione nazionale che
¢ stata oggetto di rilevanti studi della dottrina con riferimento alla nota legge
24 novembre 1981, n. 689, che delinea una disciplina di principi generali so-
prattutto per il procedimento’, superando le precedenti leggi di depenalizza-

" Per i caratteri della sanzione amministrativa e ’'ambito di applicazione previsti dalla leg-
ge n. 689/1981, si rinvia a F. PELLIZZER-E. BURANELLO, Disciplina sulle sanzioni amministra-
tive ed ambito di applicazione, in A. CAGNAZZO-S. TOSCHEI (a cura di), La sanzione ammini-
strativa. Principi generali, Milano, 2012, 3 ss.
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zione?. La nozione di base qualifica la sanzione amministrativa come strumento
specifico afflittivo del patrimonio del destinatario e di prevenzione ed il pre-
supposto della sua applicazione ¢ I'accertamento della condotta illecita che de-
ve essere tipizzata’; questo schema ¢ utile per comprendere il meccanismo del-
le sanzioni amministrative comunitarie.

A questa ricostruzione di sintesi si ricollegano i principi classici di legalita*
e di proporzionalita come necessaria previsione ex lege e di proporzione tra la
rilevanza della condotta e la quantificazione della sanzione pecuniaria che
pregiudica I'integrita del patrimonio del privato responsabile; a cio si aggiun-
gono i principi di irretroattivita’, di determinatezza® e di obbligatorieta del
procedimento a fronte di un illecito amministrativo come fatto tipico, antigiu-
ridico e colpevole’. E aspetto centrale il procedimento sanzionatorio, alla luce
delle regole generali della legge n. 689/1981, che si articola in due fasi distinte
quella di accertamento per I'individuazione di necessari presupposti istruttori
(stesura di un rapporto®) per la contestazione dell’illecito e una fase decisoria
che si conclude con I'adozione del provvedimento sanzionatorio mediante
I'ordinanza-ingiunzione?; il procedimento ha carattere quasi-contenzioso nel

? Legge 9 ottobre 1967, n. 950 («Depenalizzazione di norme di polizia forestale») e legge
24 dicembre 1975, n. 706 («Depenalizzazione delle contravvenzioni punibili con ['am-
menda»).

? Si rinvia ad alcuni studi risalenti che riguardano le sanzioni amministrative pecu-
niarie nel nostro ordinamento secondo i principi previsti dalla legge n. 689/1981, circa
I’accertamento, 1'ordinanza di applicazione e il procedimento sanzionatorio: A. TRAVI,
Sanzioni amministrative e pubblica amministrazione, Padova, 1983, 11 ss. e 89 ss.; M. A.
SANDULLL, Le sanzioni amministrative pecuniarie, Napoli, 1983; C.E. PALIERO-A. TRAVI,
La sanzione amministrativa. Profili sistematici, Milano, 1988, 1 ss.; P. CERBO, Le sanzio-
ni amministrative, Milano, 1999, 2 ss. Le sanzioni amministrative pecuniarie, Napoli,

1983.

*V. G. PAGLIARL, I/ principio di legalitd, in A. CAGNAZZO-S. TOSCHEI (a cura di), La san-
zione amministrativa, cit., 21 ss.; F. GOISIS, La tutela del cittadino nei confronti delle sanzioni
amministrative tra diritto nazionale ed europeo, Torino, 2015, 35 ss., che approfondisce il
principio di legalita in relazione all’orientamento della CEDU come effettiva prevedibilita
delle conseguenze pregiudizievoli.

> Si rinvia a P. CERBO, 1/ principio di irretroattivita, in CAGNAZZO-S. TOSCHEI (a cura di),
La sanzione amministrativa, cit., 234 ss.

®V. F.F. TucCARry, 1] principio di determinatezza, in CAGNAZZO-S. TOSCHEI (a cura di), La
sanzione amministrativa, cit., 248 ss.

’ Per approfondimenti su questi caratteri specifici v. C.E. PALIERO-A. TRAVI, La sanzione
amministrativa. Profili sistematici, cit., 133 ss.

8 Si rinvia a G. MILO, L’obbligo del rapporto, in CAGNAZZO-S. TOSCHEI (a cura di), La san-
zione amministrativa, cit., 466 ss.

*G. MILO, L'ordinanza-ingiunzione, in CAGNAZZO-S. TOSCHEI (a cura di), La sanzione
amministrativa, cit., 521 ss.
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senso che deve prevedere meccanismi specifici a garanzia del contradditto-

rio *°,

2. In particolare, i principi generali sulle sanzioni amministrative co-
munitarie previste dal Regolamento CE n. 2988/1995 e l'ordina-
mento interno

Le sanzioni amministrative comunitarie si caratterizzano per alcuni aspetti
costitutivi e per elementi piu specifici a partire dal Regolamento CE n. 2988/
1995, relativo alla tutela degli interessi finanziari delle Comunita, come not-
mativa generale sul riconosciuto potere sanzionatorio''; il fine delle regole era
quello di uniformare nei vari ordinamenti interni, il sistema sanzionatorio pre-
disposto a tutela degli interessi comunitari, con la conseguenza che anche le
previgenti norme di settore dovevano adeguarsi a questa impostazione. Per fi-

0 C.E. PALIERO-A. TRAVI, La sanzione amministrativa. Profili sistematici, cit., 244 ss.
Gli Autori affrontano anche la questione del riparto di giurisdizione alla luce dei criteri
della riserva di valutazione amministrativa e in relazione al carattere discrezionale o vinco-
lato della potesta amministrativa esercitata. Circa le garanzie procedimentali secondo la
prospettiva CEDU, si rinvia a F. GOISIS, op. wlt. cit., 57 ss.; in generale sul principio del
contraddittorio v. S. ANTONIAZZI, Procedimenti amministrativi comunitari composti e prin-
cipio del contraddittorio, in Rav. it. dir. pubbl. com., 2007, 641 ss.; C. FRANCHINI, I/ proce-
dimento, in G. DELLA CANANEA-C. FRANCHINI (a cura di), [ principi dell’amministrazione
europea, Torino, 2013, 215 ss.

Attualmente il problema del riparto & risolto dal codice del processo amministrativo
che all’art. 133 individua i settori per i quali vi & giurisdizione esclusiva che inevitabilmen-
te riguarda ipotesi tipiche di sanzioni amministrative pecuniarie; 'art. 134 riguarda le ma-
terie di giurisdizione estesa al merito e alla lett. ¢) prevede le sanzioni pecuniarie «la cui
contestazione ¢ devoluta alla giurisdizione del giudice amministrativo, comprese quelle
applicate dalle Autorita amministrative indipendenti e quelle previste dall’art. 123 [Sanzio-
ni alternative]». Mentre come ¢ noto il giudice ordinario ¢ competente in alcuni settori
specifici individuati dalla legge, come nel caso delle sanzioni pecuniarie previste dal Codi-
ce della strada. In particolare, per le sanzioni pecuniarie delle Autorita indipendenti si rin-
via a S. ANTONIAZZI, Obbligazion: pubbliche e giurisdizione amministrativa, Torino, 2010,
99 ss.

" Per il fondamento e I’evoluzione di questo potere soprattutto per il contributo della
giurisprudenza della Corte di Giustizia, v. P. CERBO, op. ult. cit., 321 ss.; A. PISANESCHI, Le
sanzioni amministrative comunitarie, Padova, 1998, 15 ss. e per un ampio commento del
Regolamento v. 103 ss.; M.V. FERRONI, I principi generali delle sanzioni nel diritto comuni-
tario e la loro rilevanza nel diritto interno, in CAGNAZZO-S. TOSCHEI (a cura di), La sanzione
amministrativa, cit., 53 ss., che esamina ’evoluzione delle sanzioni amministrative comuni-
tarie fino al Regolamento CE n. 2988/1995; per ulteriori riferimenti v. H.C.H. HOFMANN-
G.C. Rowe-A.H. TURK, Administrative Law and Policy of the European Union, Oxford,
2011, 695-696.
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nalita di certezza giuridica, la sanzione pecuniaria contenuta in un atfo comu-
nitario dev’essere conforme ai principi di legalita, di irretroattivita'? e di de-
terminatezza della fattispecie astratta. Si prospetto la questione della compati-
bilita tra il modello comunitario volto alla tutela di interessi dell’amministra-
zione sovranazionale e lo schema nazionale previsto dalla legge n. 689/1981 in
cui I'obiettivo di tutela degli interessi dell’amministrazione ¢ limitato, tanto
piu che era esclusa la discrezionalita — circa Uan e il quantum in relazione al-
I'interesse specifico protetto — dell’autorita competente che irroga la sanzio-
ne .

Dal Regolamento emerge il concetto di condotta sanzionabile in quanto si
caratterizzi per 'zrregolarita per la violazione del diritto comunitario, cosi defini-
ta dall’art. 1 come «qualsiasi violazione di una disposizione del diritto comunita-
rio derivante da un’azione o un’omissione di un operatore economico che abbia
0 possa avere come conseguenza un pregiudizio al bilancio generale delle Co-
munita o ai bilanci da queste gestiti»; il pregiudizio deve intendersi come «di-
minuzione o soppressione di entrate provenienti da risorse proprie percepite di-
rettamente per conto delle Comunita, ovvero una spesa indebita». Peraltro,
I'art. 5 prevede la sanzione amministrativa solamente per le irregolarita inten-
zionali o causate da negligenza, mentre in assenza di questi elementi soggettivi,
Iart. 4 stabilisce che ogni irregolarita comporta la «revoca del vantaggio indebi-
tamente ottenuto» mediante misure amministrative (ad es., rimborso di importi
indebitamente percepiti o perdita della garanzia per un vantaggio concesso),
mentre non ¢ richiamata 'imputabilita del responsabile, come nell’art. 2 della
legge n. 689/1981.

I caratteri salienti della sanzione amministrativa comunitaria sono ’effet-
tivita, la proporzionalita ™ e il contenuto dissuasivo , al fine di una corretta

211 presupposto, secondo la giurisprudenza che ha considerato applicabile alle sanzio-
ni il principio di irretroattivita, & I’art. 7 della Convenzione Europea dei Diritti dell' Uomoy;
si rinvia a A. PISANESCHI, Le sanzioni amministrative comunitarie, cit., 92 ss.; in particolare,
sulle tutele procedimentali e giurisdizionali secondo la CEDU, v. F. GOISIS, Sanzioni am-
ministrative, tutele procedimentali e giurisdizionali secondo la Convenzione europea per la
salvaguardia dei diritti dell’'uomo, in A. CAGNAZZO-S. TOSCHEI (a cura di), La sanzione am-
ministrativa, cit., 32 ss.

B V. P. CERBO, Le sanzioni amministrative, cit., 326.

1 Sull’obbligo per gli Stati membri di prevedere sanzioni amministrative proporzionate v.
Corte giust., sez. I, 9 febbraio 2012, C-210/10, in www.curia.europa.eu.

 Principi frequentemente richiamati dalla Corte di giustizia, sul carattere appropriato,
effettivo, proporzionato e dissuasivo della sanzione amministrativa, v. Corte giust., Grande
Sezione, 26 febbraio 2013, C-617/10; Corte giust., sez. IV, 26 settembre 2013, C-218/11;
Corte giust., sez. X, 22 marzo 2017, cause riunite C-497/15 e C-498/15; Corte giust., sez. I,
14 settembre 2017, C-184/16; Corte giust., Grande Sezione, 5 dicembre 2017, C-42/17, in
www.curia.europa.eu.
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applicazione del diritto comunitario, caratteri che derivano dall’elaborazione
giurisprudenziale '°; quindi, la sanzione deve realizzare in concreto lo scopo
per il quale € prevista e il pregiudizio per il patrimonio deve essere limitato a
quanto sia necessario per il raggiungimento di questa finalita e, quindi, nel
senso di minor entita possibile del pregiudizio per il destinatario, secondo
un orientamento consolidato della giurisprudenza comunitaria che ha deli-
neato nel tempo il principio fondamentale secondo cui ogni onere imposto ai
singoli o alle imprese dalle istituzioni comunitarie o dagli Stati membri, in
applicazione di norme comunitarie, deve essere limitato alla misura necessa-
ria al raggiungimento dello scopo perseguito con il minor sacrificio possibi-
le .

La dissuasivita ¢, invece, un concetto noto anche nel modello di cui alla leg-
ge n. 689/1981, in quanto la sanzione deve costituire un valido deterrente al-
'attuazione dell’illecito, come strumento di prevenzione. L’impostazione del-
Iillecito che emerge € oggettiva nel senso che le misure e le sanzioni comunita-
rie si applicano agli operatori economici che abbiano adottato una condotta
irregolare da intendersi in senso ampio come persone fisiche o giuridiche e agli
altri organismi a cui il diritto nazionale riconosce capacita giuridica (art. 7, Re-
golamento n. 2988/1995), a prescindere da un collegamento in senso soggetti-
vo tra fatto e suo autore e da una concezione soggettivistica dell’illecito. Preva-
le, quindi, una visione oggettiva dell’illecito che si estende al concetto di gravita

1 Per un esame di questi caratteri v. A. PISANESCHI, Le sanzioni amministrative comunita-
rie, cit., 67 ss. L’Autore sottolinea che il principio di effettivita era ricollegato dalla giuri-
sprudenza al principio di necessita nella logica di realizzazione degli obiettivi del Trattato,
come nesso relazionale tra questi obiettivi e le disposizioni sanzionatorie e che «alla fine ten-
de a convertirsi nel criterio generale di adeguatezza dell'uno rispetto all’altro» a protezione
di una pluralita di interessi (tutela del bilancio comunitario, del mercato agricolo, dei prezzi,
ecc.). Quindi, i principi di riferimento sono quelli tradizionali «legati, storicamente al rag-
giungimento degli obiettivi del Trattato — quali appunto la proporzionalita —» e non tanto i
nuovi principi che derivano dalla garanzia della legalita e dalla natura afflittiva della sanzione
e non dalla tutela di un interesse settoriale dell’amministrazione. Per ulteriori approfondi-
menti, si rinvia a M. SQUINTU, I/ principio di proporzionalita, in A. CAGNAZZO-S. TOSCHEI (a
cura di), La sanzione amministrativa, cit., 88 ss.; A. SANDULLI, La proporzionalitd dell’azione
amministrativa, Padova, 1998; D.U. GALETTA, Principio di proporzionalita e sindacato giuri-
sdizionale nel diritto amministrativo, Milano, 1998; S. COGNETTI, Principio di proporzionalita.
Profili di teoria generale e di analisi sistematica, Torino, 2011; G. DELLA CANANEA, I principi
generalz, in G. DELLA CANANEA-C. FRANCHINI (a cura di), I principi dell’ amministrazione eu-
ropea, cit., 107 ss.

" A. PISANESCHI, op. ult. cit., 75-76. L’ Autore precisa che il criterio ¢ lo strumento tipi-
co per misurare sia la legittimita delle previsioni sanzionatorie, sia il corretto esercizio del
potere discrezionale della Commissione europea che ha individuato la sanzione, alla luce
di pronunce della Corte di giustizia; per un esame dell’evoluzione della giurisprudenza e
sull’individuazione dell’ambito di discrezionalita nella valutazione degli interessi v. 77 ss.;
spec. 102.
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della violazione e alla natura dell’infrazione in relazione alla norma violata e
non tanto riguardo alla condotta del soggetto, anche se vi & una considerazio-
ne di parametri soggettivi che considerano il grado di responsabilita ®. Da cio
un certo conflitto con 'impostazione nazionale che coinvolge i profili sogget-
tivo ed oggettivo, tuttavia il Regolamento rinvia per la formulazione del pro-
cedimento sanzionatorio al diritto dello Stato membro, che puo inevitabilmen-
te differenziarsi per alcuni aspetti e, quindi, agli artt. 13 ss. della legge n. 689/
1981.

3. L'impostazione e la ratio della disciplina delle sanzioni ammini-
strative nel Regolamento UE 2016/679

Tra gli obiettivi perseguiti dal Regolamento UE 2016/679, vi & quello di
rafforzare la protezione nei confronti dei trattamenti illeciti, soprattutto quan-
do questi comportino rischi che si estendono alle collettivita e non limitati agli
interessati, mediante un sistema sanzionatorio che individua le possibili viola-
zionl.

La Direttiva 95/46/CE prevede, invece, una norma (art. 24) non dettagliata e
rimette agli Stati 'adozione di misure appropriate per garantire 'applicazione delle
norme e delle sanzioni in caso di violazione delle disposizioni attuative e cio € coe-
rente con il meccanismo della trasposizione di direttive volte all’armonizzazione '*;
tuttavia, in concreto si pone il problema dell’assenza di un qualsiasi criterio per la
natura e lammontare delle sanzioni amministrative o penali né ¢ prevista una ri-
serva di legge assoluta o relativa, con la conseguenza rilevante della possibile diffe-
renziazione tra i regimi sanzionatori nazionali e I'ambito di discrezionalita ricono-
sciuto alle autorita competenti®. Le due impostazioni sono chiaramente diverse.

'8 P. CERBO, op. ult. cit., 335-336.

Y Art. 24: «Gli Stati membri adottano le misure appropriate per garantire la piena appli-
cazione delle disposizioni della presente direttiva e in particolare stabiliscono le sanzioni da
applicare in caso di violazione delle disposizioni di attuazione della presente direttiva».

20 Per un approfondito esame della disciplina prevista dalla Direttiva 95/46/CE, si rinvia
a F. P1zzetT1, Privacy e il diritto europeo alla protezione dei dati personali. Dalla Direttiva
95/46 al nuovo Regolamento europeo, Torino, 2016, 73 ss. e, in generale, sul diritto alla pro-
tezione dei dati personali in ambito europeo v. 56 ss.; sulle piu recenti problematiche in tema
di tutela della privacy e, in particolare, sul bilanciamento con altri diritti fondamentali v. C.
FOCARELLI, La privacy, Proteggere i dati personali oggi, Bologna, 2015, 163 ss. Per ulteriori
considerazioni in tema di sanzioni amministrative v., in generale, A. TURTURRO, I mzeccanismi
di enforcement della trasparenza: vigilanza, sanzioni e tutela giurisdizionale, in L. CALIFANO-C.
COLAPIETRO (a cura di), Le nuove frontiere della trasparenza nella dimensione costi-tuzionale,
Napoli, 2014, 313 ss.; in particolare per la nuova disciplina, si rinvia a L. BOLOGNINI-C. BI-
STOLFI, Le sanzioni, in L. BOLOGNINI-E. PELINO-C.BISTOLFI, I/ Regolamento privacy europeo.
Commentario alla nuova disciplina sulla protezione dei dati personali, Milano, 2016, 685 ss.;
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4. Le condizioni generali che il Garante della privacy deve applicare
per irrogare le sanzioni pecuniarie, in base all’art. 83 del Regola-
mento UE 2016/679, la quantificazione e la pluralita di violazioni
(art. 83, comma 3)

Il Regolamento stabilisce le condizioni, ammontare e modalita di irroga-
zione delle sanzioni (artt. 83-84) secondo elenchi assai specifici e vincolanti;
I'art. 83 prevede due tipologie di violazioni definite in modo specifico e alle
quali si applicano due sistemi sanzionatori nella sostanza uguali per le moda-
lita e le sanzioni, ma diversi per 'ammontare anche molto rilevante; ¢ attri-
buita all’Autorita di controllo un’ampia discrezionalita nella valutazione del-
la fattispecie concreta e nell’applicazione della sanzione alla luce dei noti
principi di proporzionalita e dissuasivita. La ratio complessiva consiste non
solo nel tutelare I'interessato mediante sanzioni adeguate, ma anche nel san-
zionare in modo rigoroso i trattamenti illegittimi nell’interesse della colletti-
vita, aspetto che € nuovo rispetto alla disciplina del codice della privacy (d.lgs.
30 giugno 2003, n. 196); questa ¢ volta alla tutela delle persone nei confronti
dei titolari del trattamento, mentre il Regolamento ha un fine prioritario pit
ampio: la prevenzione e la severa punizione dei trattamenti illegittimi anche
oltre la tutela dell’interessato.

Un altro aspetto rilevante & I'ampio ambito di potere riservato ai Garanti cir-
ca le sanzioni amministrative, tuttavia emergono perplessita per i massimi edittali
delle pene pecuniarie, che possono essere adeguati per le grandi imprese, men-
tre per la generalita dei casi appaiono sproporzionati; infatti, vi sono due solu-
zioni di cui la prima (par. 4) ha come massimo edittale 'importo di dieci milioni
di euro o, in caso di un’impresa, fino al 2% del fatturato totale annuo mondiale
dell’esercizio precedente, se superiore, per le violazioni che riguardano deter-
minati obblighi (artt. 8, 11, 25-39, 42-43) del titolare (o del responsabile) del
trattamento; per la seconda soluzione (par. 5) ¢ previsto un massimo edittale di
venti milioni e questi riferimenti possono essere incrementati per le imprese, se
si applica la sanzione in misura percentuale fino al 4% del fatturato mondiale
globale annuo.

L’applicazione del primo limite di quantificazione massima riguarda la vio-
lazione degli obblighi dei vari soggetti coinvolti: doveri del titolare e del re-

M. RATTI, I/ regime sanzionatorio previsto dal Regolamento per ['illecito trattamento dei dati
personalz, in G. FINOCCHIARO (diretto da), I/ nuovo Regolamento europeo sulla privacy e sulla
protezione det dati personali, Bologna, 2017, 595 ss., spec. 608 circa 'ambito di autonomia
del legislatore nazionale nella determinazione della sanzione amministrativa; per il bilancia-
mento della liberta di iniziativa economica e della liberta d’impresa in relazione al Regola-
mento UE 2016/679, v. F. BRAVO, 1] “diritto” a trattare dati personali nello svolgimento del-
lattivita economica, Padova, 2018, 149 ss.
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sponsabile, dell’organismo di certificazione (artt. 42-43) e dell’organismo di
controllo (art. 41.4); mentre il secondo limite edittale si applica per la viola-
zione dei principi di base del trattamento, le condizioni relative al consenso
(artt. 5, 6,7 € 9), i diritti degli interessati (artt. 12-22), il trasferimento di dati
personali fuori dall’'UE (artt. 44-49), gli obblighi previsti dagli Stati per le ma-
terie di cui al Capo IX (artt. 85-91, ad es., lavoro, ricerca scientifica, giornali-
smo, segreto professionale, statistica), 'inosservanza di un ordine dell’autorita
di controllo o di una limitazione temporanea o definitiva del Garante o per il
negato accesso ai dati o ai locali (artt. 83, parr. 5 e 6; 58, parr. 1 e 2) o per le
imprese fino al 4% del fatturato mondiale totale annuo dell’esercizio prece-
dente, se superiore.

Questo regime sanzionatorio previsto dal Regolamento si inserisce in siste-
mi nazionali disomogenei e lo schema previsto comporta un’inevitabile per-
plessita anche a confronto con il Codice della privacy che segue la regola se-
condo cui l'illecito commesso si ricollega necessariamente alla sanzione pecu-
niaria, mentre la disciplina europea prevede, per le ipotesi meno gravi, un prin-
cipio di alternativita tra sanzione pecuniaria e ammonimento. In effetti, I’art.
58 del Regolamento prevede che il Garante possa adottare ammonimenti nei
confronti del titolare o del responsabile del procedimento in caso di violazione
di norme del medesimo Regolamento; inoltre, il Garante puo aggiungere una
sanzione amministrativa pecuniaria oppure, in sostituzione di questa, misure
in relazione al singolo caso concreto con un’ampia possibilita di valutazione
circa la «rimproverabilita» oggettiva e soggettiva (la rilevanza dell’impresa nel
contesto).

I parametri per I'applicazione delle sanzioni amministrative sono piu nu-
merosi dei quattro attualmente previsti dall’ordinamento italiano e sono ben
undici e tra questi la natura, la gravita e la durata della violazione alla luce
dell’oggetto, della natura e della finalita del trattamento, del numero degli in-
teressati lesi dal danno e dal livello di danno subito; ovviamente occorre con-
siderare il carattere doloso o colposo della violazione ed eventuali precedenti
violazioni commesse dal titolare del trattamento o dal responsabile del tratta-
mento, le categorie dei dati personali coinvolte dalla violazione nonché la mo-
dalita mediante la quale I'autorita di controllo & venuta a conoscenza della vio-
lazione e, in particolare, in che misura il titolare (o il responsabile del tratta-
mento) ha notificato la violazione. Ulteriori parametri, da valutare nell’istrut-
toria, attengono all’adesione ai codici di condotta approvati in base all’art. 40
e ai meccanismi di certificazione ex art. 42; tra I’altro, devono essere accertate
eventuali recidive e il Garante, in base al Regolamento, deve istituire dei regi-
strl interni.

In sostanza, mentre le sanzioni penali restano di competenza dello Stato, le
sanzioni amministrative sono disciplinate direttamente dal Regolamento secon-
do questi parametri specifici di cui il Garante della przvacy deve tener conto nel
caso concreto che emerge dall’istruttoria, purché la sanzione sia effettiva, pro-
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porzionata e dissuasiva. Per il caso di una pluralita di violazioni del Regolamen-
to da parte del titolare (o del responsabile) per un medesimo trattamento di dati
o di trattamenti collegati, mediante dolo o colpa grave, si applica il principio di
origine penalistica della sanzione applicabile per la violazione piu grave e, quin-
di, la sanzione pecuniaria totale non deve superare 'importo della violazione
plu grave.

5. La potesta sanzionatoria conferita agli Stati membri con diverse
modalita nei confronti di autorita pubbliche e di organismi pub-
blici nazionali (art. 83, comma 7) e nel caso di violazioni non sog-
gette a sanzione pecuniaria (art. 84)

Per gli ordinamenti nazionali € comunque previsto un certo ambito di potere
sanzionatorio e, in particolare, salvi i poteri correttivi delle autorita di controllo
(art. 58, par. 2), ogni Stato membro puo prevedere norme che stabiliscano se e in
quale misura possono essere inflitte sanzioni amministrative pecuniarie ad auto-
rita pubbliche e ad organismi pubblici del medesimo ordinamento; quindi, &
consentito I'esercizio di questa potesta che, dal tenore letterale, appare facoltati-
va. Mentre se la legislazione interna non prevede sanzioni pecuniarie, I'art. 83
puo essere applicato in modo tale che I’azione sanzionatoria sia attivata dall’Au-
torita di controllo competente e la sanzione sia irrogata dalle competenti autorita
giurisdizionali — che, com’¢ noto, applicano direttamente il diritto dell'UE — con
competenza anche di merito, sul presupposto di adeguate garanzie di ricorso
con effetto nella sostanza equivalente all’applicazione da parte delle autorita ga-
ranti. La soluzione di certo suscitera problemi interpretativi, considerate le di-
verse «tradizioni» nazionali per questa materia; peraltro, le sanzioni da irrogare
devono essere sempre «effettive, proporzionate e dissuasive» e per gli Stati
membri ¢ previsto un obbligo di notifica alla Commissione delle nuove disposi-
zioni adottate entro la data prefissata del 25 maggio 2018 e ogni eventuale modi-
fica.

L’art. 84 attribuisce un ulteriore ambito di potere sanzionatorio agli ordina-
menti nazionali per le «nzorme relative alle altre sanzioni» — effettive, proporzio-
nate e dissuasive — per violazioni del Regolamento che non comportino le san-
zioni pecuniarie di cui all’art. 83 ed essi devono adottare tutti i necessari provve-
dimenti di attuazione; anche in questo caso & previsto un obbligo di notifica alla
Commissione entro la data del 25 maggio 2018.



1102 Sandra Antoniazzi

6. Le necessarie garanzie procedurali in conformita al diritto dell’'UE
e degli Stati membri, la tutela giurisdizionale e alcune considera-
zioni critiche

Per la tutela in via amministrativa e giurisdizionale, il Regolamento rinvia ai
sistemi nazionali con I'ovvio richiamo al principio di effettivita anche nel caso di
irrogazione delle sanzioni da parte delle autorita giurisdizionali; come & noto,
nel nostro ordinamento la giurisdizione coinvolta ¢ quella del giudice ordinario
e per le forme di tutela con ricorso in via amministrativa si rinvia alle attuali
competenze del Garante della privacy. Per questo profilo, emerge chiaramente
la coesistenza dei due obiettivi di assicurare la tutela per il soggetto pregiudicato
da trattamenti illegittimi di dati personali e da eventuali danni mediante ampie
possibilita di ricorso, e di protezione della collettivita quando vi siano rischi di
ampia dimensione, anche per la categoria di dati coinvolti, che superano gli in-
teressi dei singoli; infatti, il diritto al ricorso € riconosciuto ad associazioni e ad
organizzazioni.

Sono previsti il diritto dell’interessato di proporre reclamo a un’Autorita di
controllo con una certa possibilita di scelta in relazione al luogo di residenza, di
lavoro o di presunta violazione (art. 77) e un diritto a un ricorso giurisdizionale
effettivo nei confronti dell’Autorita di controllo (art. 78) nonché nei confronti
del titolare del trattamento o del responsabile del trattamento (art. 79). Circa la
difesa, I'interessato ha diritto di conferire mandato ad associazioni o enti #o#n-
profit competenti, in base allo statuto, per la protezione di diritti e di liberta (art.
80.1); inoltre, gli Stati membri possono riconoscere a queste associazioni il dirit-
to di reclamo all’Autorita di controllo competente senza il mandato di un inte-
ressato, quando esse affermino trattamenti illegittimi di dati (art. 80.2). Dal-
I'estensione della legittimazione emerge una chiara differenza tra la direttiva e il
Regolamento, nel senso che la prima fonte ¢ volta a tutelare gli interessati nei
confronti dei titolari del trattamento, mentre il Regolamento ha una ratio di pre-
venzione e di punizione rigorosa dei trattamenti illegittimi nell’interesse della
collettivita.

I1 Regolamento UE 2016/679 evidenzia una certa considerazione di favor per
il responsabile dell’illecito amministrativo, ma le innovazioni dello schema san-
zionatorio, anche in relazione alla generale disciplina delle sanzioni comunitarie,
comportano inevitabili osservazioni critiche, soprattutto riguardo all’entita assai
rilevante del massimo edittale delle sanzioni pecuniarie, comprensibili per im-
prese di dimensione «mondiale» e sproporzionate per quelle piu limitate e piu
diffuse; appare evidente 'assenza di un ambito ragionevole tra un minimo (non
fissato) per fattispecie astratte predeterminate e il massimo edittale previsto e da
cio dubbi di conformita di questi principi con le garanzie costituzionali del no-
stro ordinamento, soprattutto quanto al principio di prevedibilita della sanzio-
ne. Si aggiunge 'assenza di criteri di priorita nell’applicazione degli undici pa-
rametri di cui all’art. 83 e I'inevitabile problema di introdurre uniformita nel po-
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tere sanzionatorio delle autorita garanti europee, che sono state istituite con di-
scipline differenziate.

In definitiva, le soluzioni sono innovative, tuttavia sono in parte in contrasto
con regole ormai consolidate per la categoria delle sanzioni pecuniarie dell’'UE e si
prospettano difficolta di inserimento negli ordinamenti nazionali per un possibile
conflitto con principi costituzionalmente previsti a tutela di diritti; &, quindi, evi-
dente I'evoluzione da un sistema di direttiva di armonizzazione con legislazioni
nazionali differenziate ad uno schema nuovo che si basa su un’unica regolazione
vincolante per tutti gli Stati membri con alcuni ambiti di discrezionalita, proprio
in tema di potere sanzionatorio?.

2l In tema di sanzioni amministrative, si segnalano gli artt. 24 e 25 del d.lgs. 10 agosto
2018, n. 101, recante disposizioni per I'adeguamento della normativa nazionale alle disposi-
zioni del Regolamento UE 2016/679; 'art. 24 attiene all’applicabilita delle sanzioni ammi-
nistrative alle violazioni anteriormente commesse all’entrata in vigore del medesimo decreto
legislativo, se esso sostituisca sanzioni penali con sanzioni amministrative previste dal Rego-
lamento UE 2016/679 e il procedimento penale non sia stato definito con sentenza o con
decreto divenuti irrevocabili con ulteriori regole specifiche circa i reati depenalizzati. L art.
25, circa la trasmissione degli atti all’autorita amministrativa, stabilisce che entro novanta
giorni dalla data di entrata in vigore del decreto legislativo, I'autorita giudiziaria deve tra-
smettere gli atti dei procedimenti penali relativi ai reati trasformati in illeciti amministrativi
all’autorita amministrativa competente, a meno che il reato risulti prescritto o estinto per al-
tra causa alla medesima data; vi sono disposizioni puntuali in relazione all’esercizio o meno
dell’azione penale e circa la notifica da parte dell’autorita amministrativa degli estremi della
violazione agli interessati con la possibilita del pagamento della sanzione in misura ridotta
pari alla meta e da cid Destinzione del procedimento. E previsto, inoltre, il rinvio all’art. 16
della legge 24 novembre 1981, n. 689, per I'applicazione delle disposizioni compatibili.






