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Passione

Reati tributari, infortuni sul lavoro, riciclaggio, reati informatici ed ambientali, reati societari, etc. 
comportano necessariamente, per le imprese, anche le più piccole, l’esposizione ai rischi previsti dal 
D.Lgs. n. 231/01 per gli illeciti penali commessi dai propri dirigenti, lavoratori, etc.

Il rischio è di pagare multe salatissime ma anche di chiudere con la revoca di autorizzazioni e licenze 
o l’interdizione ad operare con la Pubblica Amministrazione.

Il volume ha l’ambizione di costituire una guida pratica per professionisti, soprattutto commercialisti, 
consulenti del lavoro e avvocati - quali consulenti e/o membri dell’Organismo di Vigilanza, “gestori” delle 
strategie difensive, etc. – e per le attività imprenditoriali, professionali, commerciali, etc. sottoposte 
alla c.d. responsabilità amministrativa, di fatto penale. L’originalità si sostanzia nell’approfondire non 
solo gli aspetti di natura preventiva, a cominciare dalla costruzione del modello, ma anche patologici 
e di gestione della crisi (ispezioni e/o indagini esterne, segnalazioni del whistleblower, indagini 

recente ingresso tra i reati presupposto delle fattispecie tributarie.

€ 30,00 
IVA inclusa
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Passione

• Obiettivi essenziali: performance, autonomia, conciliazione vita-lavoro
• Disciplina del lavoro agile prima e durante il lock-down
• 
• Misure organizzative di sicurezza e responsabilità penale di società e datori di lavoro
• Strumenti e sicurezza informatica per il lavoro via web
• Tutela della riservatezza per la persona e per le informazioni
• Ascolto, recovery, formazione: psicologia online e realtà virtuale 

La pubblicazione, dedicata allo smart working, rappresenta una guida pratica per fornire a imprese, pubbliche 
amministrazioni, datori di lavoro, manager, professionisti e lavoratori consigli pratici su un fenomeno che 

urbanistica del territorio.

alle responsabilità penali di datore di lavoro e società, dalla tutela della privacy alla sicurezza informatica, dalla 
conciliazione vita-lavoro al controllo delle performance.
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Necessità di sviluppo 
sostenibile

Risale alla fine ddegli anni 2000, nell’am-
bito della Commissione Mondiale sull’Am-
biente e lo Sviluppo, la formalizzazione del-
la necessità di obiettivi e azioni sostenibili 
nell’operare in campo economico e sociale. 
La Commissione promuoveva infatti, sotto 
il titolo Il nostro futuro comune, uno svilup-
po in grado di “soddisfare i bisogni del pre-
sente senza compromettere la capacità delle 
generazioni future di soddisfare i propri”. E 
ai nostri giorni, con progressi costanti, lo 
sviluppo sostenibile è uno dei principali 
obiettivi dell’Unione Europea, in termini di 
salvaguardia dai rischi per l’ambiente, di 
sicurezza dei prodotti-servizi per i consu-
matori e per gli operatori, di valorizzazione 
degli aspetti patrimoniali, storici, culturali, 
ecologici e paesaggistici. Questi concetti 
sono ripresi nell’articolo “Parte dal vino la 
sfida italiana al green deal europeo per fare 
scuola sulla sostenibilità agroalimentare”, 
pubblicato in questo numero e incentrato 
su standard di certificazione sempre più 
in linea con le esigenze presenti e future. 
In tale prospettiva di compatibilità socia-
le ed economica, di alleanza in vista di un 
bene comune fra organizzazioni produtti-

ve, lavoratori e utenti, si colloca anche la 
guida operativa “Benessere organizzativo e 
prevenzione del disagio come opportunità 
per l’impresa”. Seguono contributi rilevanti 
per la compliance e governance azienda-
le in tema di: responsabilità da reato nella 
produzione di alimenti, che introduce ai 
pericoli, ai rischi e alle possibili sanzioni; 
amministrazione straordinaria delle grandi 
imprese in crisi; ruolo della Corte dei Con-
ti nelle società a partecipazione pubblica, 
con un’importante giurisprudenza di ri-
ferimento; criptovalute e connesse linee 
guida di Confindustria; opportunità per il 
business offerte da accordi preferenziali 
nel commercio internazionale; perdite da 
capitale in periodo di pandemia e possibili, 
mirate, soluzioni per le aziende. Il presen-
te numero della rivista si conclude con un 
richiamo ai diritti aletici, ovvero al “non-na-
scondimento”, alla trasparenza. Tali dirit-
ti, inalienabili per ogni persona, sono al 
centro dei contributi sui cosiddetti trojan, 
anche quando vengono utilizzati dallo Sta-
to, e sui modelli delle informative ai sensi 
degli articoli 13 e 14 del Regolamento UE 
2016/679.

di Nicola A. De Carlo e Ivano Maccani

Olga Bussinello: Laureata in giurisprudenza, giornalista-pubblicista, dopo importanti 
esperienze nell’amministrazione pubblica e nel settore privato, è impegnata nella consu-
lenza strategica per il settore agroalimentare.

Nicola Alberto De Carlo: Direttore di TPM, rivista internazionale per l’analisi del comporta-
mento individuale e collettivo. Docente universitario, svolge attività professionale su temi di 
compliance, miglioramento organizzativo, prevenzione stress lavoro-correlato e performance 
nel lavoro. 

Eleonora Fasoli: Avvocato del Foro di Verona, DPO/RPD in carica. Progetta soluzioni e consu-
lenza sulle tematiche di protezione dei dati personali con sentita attenzione alla formazione, 
alla vigilanza e all’assistenza professionale vicina alle persone.

Giovanni Finetto: Fondatore e presidente Fidem srl – Cyber Security e Intelligence, già uffi-
ciale NATO, innovation manager (MiSE), senior security manager, perito sistemi informativi. 

Paola Finetto: Avvocato nel Foro di Verona, esperta in modelli conformi al Regolamento UE 
2016/679 e ex D. Lgs. 231/2001, presidente di vari organismi di vigilanza e DPO/RPD.

Luigi Fruscione: Avvocato nel Foro di Roma, si occupa di Modelli 231 e diritto doganale con 
particolare riferimento al risparmio costi, collabora con importanti enti di formazione.

Teresa Gentilini: Avvocato del Foro di Trento, si occupa di diritto penale d’impresa, di respon-
sabilità amministrativa degli enti ex D. Lgs.231/01 e di diritto alimentare

Roberto Giordani: Ha esperienza manageriale trentennale per aziende appartenenti a gruppi 
internazionali, coprendo cariche sociali. Dal 2009 è libero professionista, con focus su con-
sulenza direzionale, sviluppo organizzativo e compliance, controllo strategico e modelli di 
governance. Copre incarichi di revisione, collegi sindacali e Organismi di Vigilanza ex d.lgs. 
231/2001. 

Ivano Maccani: Generale di Divisione della Guardia di Finanza, docente in materia di traspa-
renza e prevenzione dei rischi di reato all’Università di Padova e all’Università Cattolica del 
Sacro Cuore.

Giacomo Menegatto: Dottore in Giurisprudenza, è cultore della materia in ELP – Global En-
glish for Legal Studies presso l’Università di Padova. È autore di diverse pubblicazioni, specie 
in materia di diritto costituzionale. Come praticante avvocato, si occupa prevalentemente di 
diritto amministrativo e civile.

Manlio d’Agostino Panebianco: Adjunct professor of Economic Crime and Cybercrime (Li-
mec), consulente aziendale.

Marcovalerio Pozzato: Presidente Aggiunto, Sezione giurisdizionale Emilia-Romagna della 
Corte dei conti. Professore a contratto di Contabilità pubblica e Diritto dei Contratti Pubblici 
presso l'Università di TrentoH
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Fai la cosa giusta,
scegli un partner a�dabile!

SEAC SERVIZI ASSICURATIVI

T. 0461.805.418
assicurazioni@seac.it

assicurazioni.seac.itS.r.l.

Seac
Servizi
Assicurativi
Broker di assicurazioni

Polizze di responsabilità civile per i professionisti

Parte dal vino la sfida italiana 
al Green Deal Europeo per 
fare scuola sulla sostenibilità 
agroalimentare

Le condizioni sono chiare: due anni di tempo 
per uniformare gli standard di 4 diverse cer-
tificazioni, trovare indicatori comuni ricono-
sciuti o riconoscibili a livello internazionale, 
fissare criteri di monitoraggio attendibili e 
decidere cosa mettere in etichetta.
Dopo due anni di riunioni istituzionali e ta-
voli tecnici, è stato finalmente concertato 
il “sodalizio” fra il sistema di sostenibilità 
delle produzioni agricole elaborato dal Mi-
nistero delle politiche agricole alimentari 
e forestali (SQNPI), e quello sulle perfor-
mance della filiera agroalimentare a favore 
dell’ambiente (VIVA) a cura del Ministero 
dell’ambiente e della tutela del territorio e 
del mare. Nel progetto di armonizzazione 
sono stati inclusi in corsa anche i due siste-
mi privati accreditati dal MIPAAF, Equalitas 
e Tergeo. Con la pubblicazione in Gazzetta 
Ufficiale del Decreto Ministeriale del 23 
giugno 2021, che dà attuazione all’art. 224 
ter della Legge 17 luglio 2020, n. 77, pub-
blicata nel supplemento ordinario alla Gaz-
zetta Ufficiale n. 180 del 18 luglio 2020, lo 
standard unico di certificazione della so-
stenibilità della filiera vitivinicola è pron-
to sulla rampa di lancio. Per fare questo, è 
stato istituito un apposito Comitato della 
Sostenibilità Vitivinicola (COSVI) a cui sa-
ranno attribuiti vari compiti. Innanzitutto, 
definire il disciplinare della sostenibilità 
vitivinicola, tenerlo aggiornato e imple-
mentarlo con un sistema di monitoraggio 
che determini i criteri per l’individuazione 
del campione delle aziende a carico delle 

quali condurre l’indagine. In secondo luo-
go, farsi carico delle valutazioni della so-
stenibilità della filiera vitivinicola dando il 
necessario supporto al Mipaaf nella fase di 
confronto e consultazione del partenaria-
to economico e sociale.  Non è previsto un 
compenso per i suoi componenti ma solo 
un rimborso spese. L’obbiettivo è chiaro: 
da un lato riunire sotto un unico “ombrello” 
istituzionale sistemi pubblici e standard 
privati volti a garantire   una   qualità   del   
prodotto   finale significativamente supe-
riore  alle  norme  commerciali  correnti, 
dando vita ad  un unico processo di certi-
ficazione  a vantaggio degli stakeholders; 
dall’altro, dare una prima importante rispo-
sta alle aspettative europee ed internazio-
nali in merito agli obiettivi da  raggiungere 
entro il 2030, con uno standard unico sulla 
sostenibilità degli alimenti, rendendo, al 
contempo, l’Europa il primo continente a 
impatto climatico zero verso uno sviluppo 
sostenibile.  

Sviluppo sostenibile e sostenibilità viti-
vinicola
Il concetto di sviluppo sostenibile ha radici 
lontane, ancorché l’inizio di un suo utilizzo 
diffuso si collochi poco più di un decen-
nio fa.  La sua apparizione ufficiale risa-
le al rapporto Brundtland del 1987 della 
Commissione Mondiale sull’Ambiente e lo 
Sviluppo, intitolato “Il nostro futuro comu-
ne”, che lo definì come “uno sviluppo che 
soddisfa i bisogni del presente senza com-

di Olga Bussinello
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SVILUPPO DELLA VITIVINICOLTURA SOSTENIBILE CST 1/2004 OIV

OBIETTIVI

• produrre uve e vini che rispondano alla 
domanda del consumatore; 
• proteggere la salute e assicurare la 
sicurezza dei consumatori; 
• proteggere la salute e la sicurezza del 
produttore e del personale coinvolti nella 
produzione; 
• privilegiare i processi di regolazione 
naturale; 
• limitare gli impatti ambientali della 
viticoltura e dei processi di trasformazione; 
• privilegiare una vitivinicoltura sostenibile 
dal punto di vista ambientale, ecologico ed 
economico; 
• mantenere la biodiversità degli ecosistemi 
viticoli e associati; 
• limitare l’uso degli input e dell’energia; 
• gestire i rifiuti e i reflui; 
• preservare e valorizzare i paesaggi viticoli.

REALIZZAZIONE

privilegiare un processo associato a una rete 
regionale o nazionale; 
• realizzare un bilancio a livello dei sistemi di 
produzione globale; 
• sviluppare criteri di valutazione che 
permettano di misurare la progressione del 
processo; 
• adattare il processo alle specificità locali e 
territoriali; 
• valutare gli itinerari tecnici sulla base dei 
vincoli economico-qualitativi, della sicurezza 
del consumatore e degli aspetti ambientali; 
• sviluppare pratiche legate alle tecniche di 
precisione; 
• stabilire un piano di miglioramento a 
partire da un bilancio iniziale e da un piano 
progressivo regolare sulla base di indicatori 
ambientali adeguati; tali criteri saranno 
suscettibili di essere utilizzati dai produttori 
nella comunicazione con i consumatori; 
• integrare lo sviluppo durevole con la 
formazione dei responsabili, del personale 
nelle politiche di organizzazione interna.

promettere la capacità delle generazioni 
future di soddisfare i propri”. Un concetto 
strumentale a conciliare lo sviluppo eco-
nomico e la salvaguardia degli equilibri so-
ciali e ambientali. Qualche decennio dopo, 
nel 2001, l’Unione Europea ha adottato 
una strategia a favore dello sviluppo so-
stenibile. Questa è stata poi rimaneggiata 
nel 2006, inserendo un concetto di circo-
larità della sostenibilità per cui la crescita 
economica, la coesione sociale e la prote-
zione ambientale vadano di pari passo e 
siano di reciproco sostegno. La longevità 
del processo era la ragione di questa ne-
cessaria collaborazione fra sviluppo, eco-
nomia e ambiente. Successivamente, nel 
2009, un’ulteriore revisione della strate-
gia da parte della Commissione Europea 
ha evidenziato la persistenza di alcune 
tendenze non praticabili e la necessità di 
un maggiore impegno nei loro confronti.  
Malgrado i progressi compiuti dall’UE, im-
pegnata nell’integrazione dello sviluppo 
sostenibile in molte delle sue politiche 
economiche, i passi in avanti in materia di 
cambiamenti climatici e di promozione di 
un’economia a basse emissioni di carbo-
nio non hanno dato i frutti sperati. Ora lo 
sviluppo sostenibile è diventato, formal-
mente, uno degli obiettivi a lungo termine 
dell’Unione Europea in virtù dell’articolo 3, 

paragrafo 3, del trattato sull’UE. La prima 
definizione di vitivinicoltura sostenibile 
risale al 2004, a cura dell’Organizzazione 
Internazionale della Vigna e del Vino (OIV), 
quale “approccio globale su scala dei siste-
mi di produzione e di trasformazione delle 
uve, associando contemporaneamente la 
perennità economica delle strutture e dei 
territori, l’ottenimento di prodotti di qua-
lità, la presa in considerazione delle esi-
genze di una viticoltura di precisione, dei 
rischi legati all’ambiente, alla sicurezza dei 
prodotti e alla salute dei consumatori e la 
valorizzazione degli aspetti patrimoniali, 
storici, culturali, ecologici e  paesaggistici.” 
Premessa di ciò, è la consapevolezza di ri-
spettare l’esistenza di diversi approcci e 
regolamentazioni nazionali relativi alla pro-
duzione ragionata, integrata e sostenibile, 
che richiedono duttilità e tempi diversi di 
applicazione delle linee guida, messe a 
punto successivamente da gruppi di esperti 
in seno all’organizzazione stessa. Lo scopo 
di questo lavoro consisteva nell’adattare, 
a seconda delle necessità ed in funzione 
degli aspetti sociali, regolamentari, econo-
mici, culturali e delle condizioni naturali 
pedo-climatiche di ogni paese e delle sue 
regioni, il programma relativo allo sviluppo 
della vitivinicoltura sostenibile. (vedi tab. 1)

 “Green Deal  Europeo” e strategia “ Dal pro-
duttore al consumatore”
Raggiungere un continente neutrale entro il 
2050 è l’obiettivo primario dell’accordo ver-
de europeo, che lo obbliga al conseguimento 

di zero emissioni nette di gas serra entro tale 
data. Inoltre, la comunicazione della Commis-
sione Europea n. 381 del 20 maggio 2020, 
prende atto della revisione degli attuali obiet-
tivi climatici dell’UE per la tappa intermedia 
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Standard Equalitas e quello denominato 
Tergeo, entrambi quest’ultimi privati, ma 
accreditati dal Ministero della Politiche 
Agricole e Forestali. 

SQNPI
Istituito nel 2011, con la Legge del 3 feb-
braio n. 4, art. 2 comma 3, il Sistema, volu-
to dal Ministero delle politiche agricole e 
forestali, è finalizzato a garantire una qua-
lità del prodotto finale significativamente 
superiore alle norme commerciali correnti, 
imponendo alle aziende che esercitano le 
attività agricole e zootecniche la conformi-
tà alle norme tecniche di produzione inte-
grata. La verifica del rispetto delle stesse è 
effettuata sulla base di uno specifico piano 
di controllo da organismi terzi accreditati 
secondo le norme vigenti. Il disciplinare 
di produzione integrata è predisposto ed 
aggiornato annualmente con decreto del 
Ministro delle politiche agricole alimentari 
e forestali, previa intesa in sede di Confe-
renza permanente per i rapporti tra lo Sta-
to, le Regioni e le Province autonome di 
Trento e di Bolzano.  Esso prescrive l’uti-
lizzo di tutti i mezzi produttivi e di difesa 
delle produzioni agricole dalle avversità, 
con attenzione al minimo uso delle so-
stanze chimiche di sintesi, razionalizzando 
la fertilizzazione, nel rispetto dei principi 
ecologici, economici e tossicologici. L’a-
desione è volontaria ed è aperta a tutti gli 
operatori che si impegnino ad applicare la 
disciplina di produzione integrata e si sot-

topongano ai relativi controlli, a cura di un 
Organismo di controllo autorizzato dallo 
stesso Ministero.  L’iscrizione avviene me-
diante registrazione del fascicolo azienda-
le al SIAN nell’apposita sezione a cura di 
un operatore abilitato. È previsto un mar-
chio distintivo, che può essere apposto 
sulle confezioni dei prodotti agricoli e su 
quelli trasformati, previo parere positivo 
dell’Organismo di controllo comunicato 
al Ministero che rilascerà l’autorizzazio-
ne all’utilizzo del marchio. 

VIVA
V.I.V.A. - Sustainable Wine, progetto pilo-
ta avviato dal Ministero dell’Ambiente e 
della Tutela del Territorio e del Mare nel 
2011, nasce con l’esigenza di misurare le 
performance di sostenibilità della filiera 
vite-vino, a partire dal calcolo delle im-
pronte dell’acqua e del carbonio. Il pro-
getto è stato sviluppato in collaborazione 
con alcune grandi aziende italiane e part-
ner scientifici quali: Agroinnova, Centro di 
Competenza dell’Università di Torino, Cen-
tro di Ricerca Opera per la sostenibilità in 
agricoltura dell’Università Cattolica del Sa-
cro Cuore, Centro di Ricerca sulle Biomas-
se dell’Università degli Studi di Perugia.  
L’adesione al progetto è libera, e può es-
sere chiesta da tutte le realtà vitivinicole 
italiane, sia quelle che svolgono produ-
zione agricola, sia quelle che non hanno 
una produzione diretta delle uve (can-
tine sociali o grandi produttori). Il per-

del 2030, passando dalla soglia minima di 
riduzione delle emissioni di gas serra del 
40%, alla fissazione di una più elevata, 
compresa tra il 50 e il 55%. Con la comu-

nicazione n. 400 del 12 maggio 2021, la 
Commissione Europea ha fissato puntual-
mente tali obbiettivi in materia di inquina-
mento. (tab. 2)

Piano d’azione per l’inquinamento zero — Obiettivi entro il 2030
• Aria: ridurre di oltre il 55% i decessi prematuri causati dall’inquinamento atmosferico; 
• Acqua: ridurre i rifiuti, la plastica in mare del 50% e le microplastiche rilasciate nell’ambiente 
del 30%; 
• Suolo: ridurre del 50% le perdite di nutrienti e l’uso di pesticidi chimici; 
• Biodiversità: ridurre del 25% gli ecosistemi dell’UE in cui l’inquinamento atmosferico 
minaccia la biodiversità; 
• Rumore: ridurre del 30% la percentuale di persone che soffrono di disturbi cronici dovuti al 
rumore dei trasporti; 
• Rifiuti: ridurre significativamente la produzione totale di rifiuti e del 50% i rifiuti urbani 
residui.

 Il conseguimento di questi primi risultati 
non potrà prescindere da un costante mo-
nitoraggio dell’adeguatezza delle misure 
previste dalla normativa vigente in materia 
di clima, tra cui la direttiva sullo scambio di 
quote di emissione e il regolamento sulla 
condivisione degli sforzi. Oltre a ciò, il re-
golamento ed i cambiamenti sull’uso del 
suolo e le modifiche alla silvicoltura; la di-
rettiva sull’efficienza energetica e la diret-
tiva sulle energie rinnovabili e sugli stan-
dard di prestazione in materia di emissioni 
di CO2 per le automobili e i furgoni.  Nuove 
proposte dovranno, invece, riguardare la 
tassazione dell’energia, la creazione di un 
meccanismo per riorganizzare alcuni setto-
ri della legislazione UE sulla protezione del 
clima e per adottare una strategia di adat-
tamento al suo cambiamento. 
All’interno di questo sistema, una parte 
importante è rappresentata dalla strategia 
“From Farm to Fork”, che mira a disciplinare 
tutte le fasi della catena alimentare, dalla 
produzione e trasformazione alla commer-
cializzazione, al consumo e al commercio 
internazionale, nell’ottica di combattere il 
cambiamento climatico, proteggere l’am-
biente e preservare la biodiversità. Partita 
nella primavera del 2020, essa è volta a 
creare un sistema agricolo più verde e più 
sano che includerà piani per ridurre signi-
ficativamente l’uso e i rischi di pesticidi 
chimici, fertilizzanti e antibiotici. Contribu-
irà anche alla realizzazione di un’economia 
circolare, riducendo l’impatto ambientale 
nei settori della trasformazione alimentare 
e di vendita al dettaglio, intervenendo sul 

trasporto, lo stoccaggio, l’imballaggio e i 
rifiuti alimentari. Un capitolo importante è 
dedicato alla lotta contro le frodi alimentari 
e all’avvio di un processo d’identificazione 
di nuovi prodotti innovativi per alimenti e 
mangimi. Il fulcro è stimolare il consumo di 
alimenti sostenibili e promuovere alimenti 
sani e a prezzi accessibili per tutti, raffor-
zando i controlli sugli alimenti importati 
che non sono conformi alle norme ambien-
tali dell’UE e proponendo azioni per aiuta-
re i consumatori a scegliere diete sane, so-
stenibili, riducendo gli sprechi alimentari. 
Per agevolare la valorizzazione degli sforzi 
che verranno chiesti ai produttori e trasfor-
matori dei prodotti agroalimentari europei, 
la Commissione individuerà nuovi percorsi 
per informare meglio i consumatori, anche 
con mezzi digitali, sull’origine dei prodot-
ti alimentari, sul loro valore nutrizionale e 
sulla loro impronta ambientale. 

Gli standard italiani di sostenibilità 
Nel corso degli anni, complice la ricerca dei 
mercati internazionali di prodotti, frutto di 
pratiche virtuose a tutela dell’ambiente e 
della vita, sono maturate varie esperienze, 
soprattutto legate alle produzioni agricole, 
orientate a mitigare l’uso eccessivo di fito-
sanitari e antiparassitari per proteggere il 
raccolto. Fra le Certificazioni di Sostenibi-
lità volontarie esistenti, Il Ministero della 
politiche agricole e forestali con il pro-
prio decreto del giugno scorso, ne sceglie 
quattro: il sistema di produzione Integrata 
(SQNPI), la Valutazione dell’Impatto del-
la Vitivinicoltura sull’Ambiente (VIVA), lo 
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volta, sono il risultato di tutte le buone 
pratiche ambientali applicate dalle impre-
se che aderiscono a questo standard. Essi 
sono concepiti per permettere alle azien-
de di monitorare al proprio interno il per-
corso in atto in tema di sostenibilità am-
bientale. È, inoltre, prevista la possibilità 
di certificare non solo il prodotto finito e 
confezionato, ma anche le materie prime e 
i prodotti intermedi grazie al principio del 
mutuo riconoscimento dei certificati di so-
stenibilità di prodotto con il trasferimento 
di merce da un soggetto a quello succes-
sivo accompagnata dalla “dichiarazione di 
sostenibilità”. In questo caso, l’operatore 
che riceve il prodotto certificato ha la pos-
sibilità di continuare la certificazione sen-
za ripetere i controlli sulla filiera a monte. 
Completa il quadro, la pubblicazione di un 
bilancio di sostenibilità a cura delle stesse 
imprese. Anche per Equalitas le verifiche 
sono a cura di un Organismo di Controllo 
autorizzato. 

TERGEO
Il progetto nato nel 2011, con l’obiettivo 
di migliorare la sostenibilità dell’impresa 
vitivinicola, attraverso la qualificazione e 
divulgazione di soluzioni tecnologiche e 
gestionali innovative, ha elaborato delle 
linee guida che dovevano consentire alle 
aziende di procedere all’autovalutazione 
in vigneto ed in cantina dell’impatto am-
bientale della propria attività, procedendo 
ad un graduale miglioramento delle pro-
prie performance. Punto di forza l’impronta 
carbonica della vigna e della cantina. At-
tualmente, con l’avvento delle altre Cer-
tificazioni, lo standard è rimasto privo di 
adeguati aggiornamenti, essendo di fatto 
stato superato, sotto il profilo scientifico, 
da VIVA e da SQNPI. 

La normativa Nazionale e le sue novità
Con la legge 17 luglio 2020, n. 77, pub-
blicata nella Gazzetta Ufficiale n. 180 del 
18 luglio 2020, che converte in legge, con 
modificazioni, il decreto legge 19 mag-
gio 2020, n. 34, recante misure urgenti 
in materia di salute, sostegno al lavoro e 
all’economia, nonché di politiche sociali 
connesse all’emergenza epidemiologica 
da COVID-19, si apre un nuovo capitolo 

del processo di costituzione di uno stan-
dard di Sostenibilità Nazionale. Vengono 
introdotti due commi all’art. 224: il comma 
224-bis e il comma 224-ter, che riguarda-
no, rispettivamente, il Sistema di qualità 
nazionale per il benessere animale e la 
Sostenibilità delle produzioni agricole. En-
trambi i processi produttivi dovranno, in-
fatti, migliorare le proprie performance in 
termini di benessere e salute degli animali, 
di riduzione delle emissioni nell’ambiente, 
di riduzione dell’uso di mezzi tecnici per 
l’agricoltura, di attenzione alla convivenza 
sociale fra l’attività imprenditoriale agrico-
la e i cittadini fruitori degli spazi condivisi 
con essa.  Punto di partenza è l’esperienza 
della filiera vitivinicola che, grazie alla par-
tenza anzitempo, come recita l’ultimo ca-
poverso dell’art. 224-ter, può essere estesa 
ad altre filiere agroalimentari per conia-
re nuove certificazioni della sostenibilità 
dei processi produttivi. Restano ora alcuni 
nodi da sciogliere, a cura del costituendo 
COSVI.  Innanzitutto, l’armonizzazione de-
gli standard esistenti, poco compatibili fra 
di loro non tanto e non solo per quanto 
riguarda gli indicatori scelti per l’autovalu-
tazione delle performance e i criteri di mo-
nitoraggio per evidenziare i miglioramenti, 
quanto per la complessità di un processo 
che rischia di spaventare le piccole e mi-
cro aziende che rappresentano i due terzi 
del tessuto imprenditoriale italiano, già in 
lotta con la burocrazia delle attività ordi-
narie di produzione. Altro tema non chiaro 
negli standard esistenti, è la soddisfazione 
di adeguate misure di sostenibilità sociale 
che non possono e non devono confonder-
si con il rispetto di quanto già previsto dal-
la normativa vigente in materia di rapporti 
di lavoro e di tutela dei consumatori. Infi-
ne, un accenno al tema del marchio dello 
standard unico nazionale che sarà oggetto 
di una futura campagna di comunicazione 
solo abbozzato dalla legge e dal Decreto 
Ministeriale. La realizzazione di un nuovo 
logo dà spazio a due alternative: la prima, 
auspicabile, un marchio unico per tutti che 
sostituirà sulla bottiglia quelli preesistenti; 
la seconda,  un ulteriore logo che andrà a 
sommarsi agli altri, creando legittima con-
fusione nel consumatore. 

corso di certificazione prevede che l’a-
zienda scelga un Organismo di controllo 
e comunichi in modo ufficiale al Ministero 
dell’Ambiente l’adesione al progetto attra-
verso la stipula di un accordo volontario. 
Quest’ultimo, della durata annuale, impe-
gnerà l’azienda ad integrare quanto previ-
sto dai disciplinari di produzione.  Nell’am-
bito del progetto sono stati sviluppati 4 
indicatori (ARIA, ACQUA, VIGNETO, TERRI-
TORIO) in grado di misurare le performan-
ce ambientali e valutare la realtà socio-e-
conomica dell’azienda produttrice di vino, 
grazie a specifici software di calcolo della 
sostenibilità, caratterizzati da una proce-
dura guidata di immissione dati. L’azienda 
può vedere immediatamente i propri risul-
tati, ottenendo una precisa quantificazione 
dell’impatto ambientale e monitorando 
le varie fasi di produzione. L’obiettivo del 
processo è di offrire all’azienda adegua-
te strategie di riduzione  dell’emissione 
di gas serra. L’Organismo di controllo ve-
rifica il percorso dell’azienda e i risultati 
ottenuti e, in caso di esito positivo, lo in-
via al Ministero, il quale rilascerà l’auto-
rizzazione  all’utilizzo del marchio V.I.V.A. 

EQUALITAS
Lo standard privato Equalitas tiene conto 
della complessità della filiera vitivinicola, 
consentendo di certificare sia l’impresa 

sostenibile, attraverso l’adozione di un si-
stema di gestione della sostenibilità con-
forme al modulo Organizzazioni Sostenibili 
(OS), sia i prodotti (Uva, Mosto, Vino), attra-
verso un sistema di gestione che permetta 
di assicurarne la conformità a tutti i requi-
siti previsti dal modulo Prodotto Sostenibi-
le (PS) lungo tutta la filiera, partendo dalla 
fase agricola, sino ai territori e alle impre-
se di trasformazione e fornitrici di servizi. 
Allo standard possono quindi accedere le 
imprese in forma singola, organizzate in fi-
liera o organizzate in gruppi di produttori, 
con lo scopo di ottenere una certificazione 
“corporate”, dove tutte le aziende potran-
no utilizzare il marchio Equalitas ovvero la 
sola certificazione di prodotto sostenibi-
le (sempre con il logo Equalitas). Lo stan-
dard, pertanto, prevede requisiti oggettivi 
e verificabili per ciascuno dei tre pilastri 
della sostenibilità (ambientale, economi-
co e sociale) attraverso la definizione di 
buone pratiche e di indicatori. Requisiti 
ed indicatori provengono da una sintesi di 
importanti best practice italiane ed estere. 
Esse sono definite per ciascuna tipologia 
di operatore della filiera e per ciascun pi-
lastro, coprendo, così, tutte le fasi di pro-
duzione dalle lavorazioni agricole, fino al 
condizionamento in cantina.
Gli indicatori ambientali di Impronta Idrica, 
Impronta Carbonica e Biodiversità, a loro 
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Benessere organizzativo e 
prevenzione del disagio come 
opportunità per l’impresa

*Gli autori desiderano ringraziare vivamen-
te la Prof.ssa Laura Dal Corso, Direttrice del 
Master in Risorse Umane dell’Università di 
Padova, e la Prof.ssa Alessandra Falco, Di-
rettrice del CIRD - Centro di Ricerca Interdi-
partimentale sul Disagio lavorativo. Entram-
be hanno contribuito a questo lavoro sulla 
base delle pluridecennali esperienze scienti-
fico-tecniche realizzate dal Team di ricerca/
azione di cui fanno parte. Tale Team, fra i più 
accreditati a livello italiano e internazionale 
sui temi del benessere/disagio nelle orga-
nizzazioni, dispone di efficaci modelli e stru-
menti di valutazione e di intervento. Quanto 
alle esperienze, esse sono fondate su una 
casistica di oltre settantamila lavoratori in 
ambiti che vanno dal manifatturiero ai servi-
zi privati e pubblici, dalla sanità e dal settore 
bancario alle forze armate. Un grazie sentito 
alla Dott.ssa Alessandra Piccirelli per il con-
tributo offerto alla sintesi dei diversi temi. 

Premessa: dal Buon Lavoro alle risorse del 
Recovery Fund
Pressati dalle necessità quotidiane e alla 
costante ricerca di risultati economico-pro-
duttivi quanto più possibile celeri, gli ope-
ratori aziendali di vertice, solitamente, non 
sono concentrati a sufficienza sulla variabi-
le “buon lavoro” come percepito, oltre che 
effettivo. Eppure si riscontra una collaudata 
consonanza fra le esperienze applicative 
e quanto riportato nella letteratura inter-
nazionale sul grande rilievo di tale fatto-
re per l’andamento ottimale dell’impresa 
in termini di prodotti-servizi offerti: non è 
sufficiente che una persona possa dispor-
re di strumenti e procedure idonee nel suo 
lavoro; occorre anche – e soprattutto – che 

1   Menegoni, De Carlo, & Dal Corso, 2017.

essa valuti positivamente ciò che fa, che 
percepisca la sua attività come utile per sé 
e per i propri cari, come svolta in un con-
testo ambientale e di sviluppo adeguato e 
in linea con i valori e le aspettative della 
società più ampia1. In sintesi, per la propria 
realizzazione personale, per il proprio be-
nessere e per il pieno raggiungimento de-
gli obiettivi aziendali, ciascuno dovrebbe 
“spendersi” appieno e di buon grado nelle 
attività lavorative in cui è impegnato.
Il presente lavoro si propone di passare in 
rassegna, riassumendone i punti essenziali, 
le ragioni e i ritorni attesi in tema di benes-
sere e salute individuale, di crescita del-
la produttività e di sviluppo complessivo 
aziendale. Obiettivi raggiungibili a condi-
zione che imprenditori, professionisti e ma-
nager sappiano cogliere le opportunità di 
quanto previsto dalle vigenti normative e 
testimoniato dalle buone prassi sviluppate 
in Italia e all’estero, anche in prospettiva di 
RSI – Responsabilità Sociale d’Impresa e di 
ESG – Environmental, Social and Governan-
ce. Fattori essenziali, entrambi, per le azio-
ni connesse al Recovery Fund.

Il benessere organizzativo e la prevenzio-
ne del rischio stress lavoro-correlato
Per benessere organizzativo si intende la 
capacità di un’organizzazione di promuo-
vere e mantenere il più alto livello di be-
nessere fisico, psicologico e sociale dei 
lavoratori di ogni settore occupazionale. 
Come indicato dall’Organizzazione Mon-
diale della Sanità (OMS), migliorare la sa-
lute dei lavoratori significa rendere i posti 
di lavoro più salubri, ridurre gli infortuni e 
le malattie correlate all’attività lavorativa e 

di Nicola A. De Carlo e Ivano Maccani*

promuovere il benessere delle persone al 
lavoro. Si possono quindi definire la salu-
te e il benessere organizzativo non solo in 
termini di assenza di malattia ma piuttosto 
in termini di uno sviluppo armonico dell’a-
spetto fisico, psichico e relazionale della 
persona, integrato e in relazione con il suo 
ambiente di vita. Parlare di benessere orga-
nizzativo richiede, innanzitutto, richiamare 
l’importante Direttiva del Ministero della 
Funzione pubblica del 24 marzo 2004 che 
raccomanda alle Amministrazioni del no-
stro Paese la “costruzione di un contesto e di 
un ambiente di lavoro ispirati a principi e a 
valori chiave, quali fiducia, trasparenza, svi-
luppo condiviso e partecipato”, allo scopo 
di promuovere il perseguimento della qua-
lità dei servizi offerti ai cittadini e favorire 
la cultura del risultato e dell’eccellenza, 
più che quella della routine e della mera 
esecutività dei diversi compiti. Accanto 
agli obiettivi di efficacia e produttività, si 
sottolinea quindi l’importanza di costruire 
ambienti e relazioni di lavoro in grado di 
realizzare e mantenere il benessere fisico 
e psicologico delle persone attraverso la 
valorizzazione delle risorse umane, la loro 
motivazione e soddisfazione, la diffusione 

di una cultura della partecipazione e di una 
comunicazione chiara e circolare nonché 
la prevenzione degli infortuni e dei rischi 
professionali e il controllo dei livelli perce-
piti di fatica fisica e mentale e di stress.
La tematica dello stress lavoro-correlato 
diviene ancora più rilevante nell’Accordo 
europeo dell’8 ottobre 2004 (recepito in 
Italia dall’Accordo interconfederale del 9 
giugno 2008) diventando “oggetto di pre-
occupazione sia per i datori di lavoro, sia 
per i lavoratori” dal momento che può ri-
guardare ogni luogo di lavoro e qualsiasi 
lavoratore. Obiettivo specifico dell’Accor-
do è “offrire ai datori di lavoro e ai lavora-
tori un quadro di riferimento che consenta 
di individuare, prevenire o gestire i problemi 
di stress lavoro-correlato. Non è invece quel-
lo di attribuire la responsabilità dello stress 
all’individuo”. In tale prospettiva, affrontare 
i temi dello stress lavoro-correlato diven-
ta l’occasione per migliorare le condizioni 
di salute e di sicurezza del posto di lavoro, 
incrementare l’efficienza e la salute orga-
nizzativa e favorire i conseguenti benefici 
economici e sociali per imprese, lavoratori 
e società nel suo complesso, anche in ter-
mini di responsabilità sociale d’impresa 
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La valutazione dello stress lavoro-
correlato: prima e seconda fase
Si deve alla Commissione consultiva per-
manente per la salute e sicurezza sul lavo-
ro (Circolare ministeriale del 18 dicembre 
2010) la precisazione delle modalità di ri-
levamento dei fattori – eventi sentinella, 
fattori di contenuto e di contesto – neces-
sarie per la valutazione del rischio stress 
lavoro-correlato all’interno delle organiz-
zazioni produttive operanti nel nostro Pae-
se. Ciò nell’ambito di una metodologia che 
riguarda non i singoli lavoratori ma loro 
“gruppi omogenei”.
La metodologia delineata prevede un pro-
cesso articolato in due fasi (Figura 2). Nella 
prima si esegue una valutazione oggettiva 
o preliminare, consistente nella rilevazio-
ne di eventi sentinella (quali, ad esempio, 
assenze per malattia, turnover, segnalazio-
ni del medico competente), indicatori di 
contenuto del lavoro (ad esempio, carichi 
e ritmi di lavoro, orario di lavoro e turni), 
indicatori di contesto del lavoro (ad esem-
pio, autonomia decisionale, conflitti inter-
personali). L’obiettivo di tale fase consiste 
nell’oggettivare lo stress, stabilendo in par-

ticolare se va considerata rilevante o assai 
ridotta la probabilità – ovvero il rischio – che 
le caratteristiche dell’organizzazione, degli 
addetti, dei processi e delle attività, nonché 
dei rapporti di lavoro, vada associata a po-
tenziali fattori di rischio. Ciò può essere fat-
to attraverso l’utilizzo di specifici strumen-
ti quali: osservazione, analisi del lavoro 
(job analysis) e documentale degli archivi 
aziendali, e check-list, tra cui quella messa 
a disposizione dall’INAIL (2017).
In caso di esito negativo (assenza di ele-
menti di rischio da stress lavorativo) il risul-
tato è riportato nel Documento di Valuta-
zione dei Rischi (DVR) con la previsione di 
un futuro piano di monitoraggio. Nel caso 
di esito positivo (presenza di elementi di 
rischio da stress lavorativo) si procede alla 
pianificazione e alla conseguente adozio-
ne di interventi correttivi appropriati. Se 
tali interventi si rivelano inefficaci, si pas-
sa ad una valutazione approfondita, in cui 
vengono prese in considerazione, tramite 
questionari, focus group o interviste se-
mistrutturate, le percezioni soggettive dei 
lavoratori circa i fattori di rischio.

(RSI). Emerge chiaramente l’opportunità 
di considerare sempre più al centro del 
nostro Paese le persone che lavorano e le 
organizzazioni produttive che svolgono 
nell’interesse di tutti le loro attività e inizia-
tive, così importanti per le imprese, per gli 
uomini e le donne che vi operano, per le 
famiglie, per la società nel suo complesso2.
Il D.Lgs. n. 81/08 e s.m.i., recependo nel 
nostro sistema normativo il contenuto 
dell’accordo europeo del 2004, ha imposto 
l’obbligo per tutti i datori di lavoro, pubbli-
ci e privati, di valutare tra i diversi rischi 
anche quello dello stress lavoro-correlato 
(art. 28).
Secondo l’Accordo, “Lo stress è una con-
dizione che può essere accompagnata da 
disturbi o disfunzioni di natura fisica, psico-
logica o sociale ed è conseguenza del fatto 
che taluni individui non si sentono in grado 
di rispondere alle richieste o alle aspettative 
riposte in loro. L’individuo è assolutamen-
te in grado di sostenere un’esposizione di 
breve durata alla tensione, che può anche 
essere positiva, ma ha maggiori difficoltà a 
sostenere un’esposizione prolungata ad una 
pressione intensa. Inoltre, individui diversi 
possono reagire differentemente a situa-
zioni simili e lo stesso individuo può reagire 
diversamente di fronte a situazioni simili in 
momenti diversi della propria vita. Lo stress 
non è una malattia ma una situazione di pro-
lungata tensione, può ridurre l’efficienza sul 
lavoro e può determinare un cattivo stato di 
salute.” Diversi possono essere i fattori or-
ganizzativi che, interagendo con le caratte-
ristiche della persona, possono causare lo 
stress lavoro-correlato, come il contenuto 

2   De Carlo, Falco, & Capozza, 2013.

del lavoro, l’eventuale inadeguatezza nel-
la gestione dell’organizzazione del lavoro 
e dell’ambiente di lavoro, le carenze nella 
comunicazione (Figura 1).
Tornando all’articolo 28 del D.Lgs. n. 81/08, 
oggetto della valutazione è il rischio, ovve-
ro la probabilità che i lavoratori possano 
incorrere in un livello di stress lavoro-cor-
relato tale da poter influire negativamente 
sulla loro salute. Fra i “segnali” che possono 
denotare un problema di stress lavoro-cor-
relato ricordiamo un alto tasso di assentei-
smo o una elevata rotazione del personale, 
nonché frequenti conflitti interpersonali o 
lamentele da parte dei lavoratori. I diversi 
“segnali” comportano la necessità di ade-
guate analisi su fattori, potenzialmente 
stressogeni, quali: la gestione dei processi 
produttivi (disciplina delle condizioni di la-
voro, grado di autonomia, corrispondenza 
tra le competenze dei lavoratori e i requi-
siti professionali richiesti, carichi di lavoro, 
ecc.); le condizioni ambientali (esposizio-
ne a comportamenti illegittimi, al rumore, 
al calore, a sostanze pericolose, ecc.); la 
comunicazione (incertezza in ordine alle 
prestazioni richieste, alle prospettive di 
impiego o ai possibili cambiamenti, ecc.); i 
fattori soggettivi (tensioni emotive e socia-
li, sensazione di non poter far fronte alla 
situazione, percezione di mancanza di at-
tenzione nei propri confronti, ecc.). 
Nel caso si individui un problema di stress 
lavoro-correlato, il datore di lavoro dovrà 
adottare appropriate misure allo scopo di 
prevenirlo, ridurlo e limitarlo di concerto 
con la partecipazione dei lavoratori e/o dei 
loro rappresentanti.

Figura 1
Il processo dello stress lavorativo: il ruolo delle percezioni individuali
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degli interventi correttivi e migliorativi che 
andranno implementati.

Elementi essenziali delle azioni di valu-
tazione e d’intervento: pianificazione e 
monitoraggio
Il processo di valutazione del rischio stress 
lavoro-correlato consta essenzialmente di 
6 elementi che vengono richiamati e rea-
lizzati nell’ambito dei paesi europei (Figura 
3).
La prima azione è quella di pianificazione 
e di preparazione del processo all’interno 
dell’organizzazione in cui vengono definite 
le figure coinvolte e i loro ruoli — costitu-
zione del Gruppo di gestione della valuta-
zione, identificazione dei gruppi omogenei 
di lavoratori — le attività da compiere — 
sviluppo e stesura del piano di valutazione 
e gestione del rischio — nonché lo sviluppo 

di una strategia di comunicazione e di coin-
volgimento per tutto il personale. Si tratta 
di una fase propedeutica di fondamentale 
importanza per il corretto sviluppo del per-
corso metodologico del processo di valuta-
zione. Seguono le azioni di identificazione 
dei principali fattori di rischio e di valuta-
zione, oggettiva e soggettiva, del rischio. La 
quarta e la quinta azione prevedono, alla 
luce dei principali risultati emersi, lo svi-
luppo e l’individuazione di soluzioni e la 
relativa implementazione di piani d’azio-
ne e di intervento correttivi e migliorativi. 
Ultima azione, ma di notevole importanza 
per l’efficacia del processo di valutazione, 
è quella relativa al monitoraggio e al con-
trollo dei piani di azione implementati che 
consenta di rilevare e apprezzare il cam-
biamento e l’efficacia degli interventi mes-
si in atto.

La seconda fase della valutazione del ri-
schio stress lavoro-correlato, la valutazione 
soggettiva o approfondita è finalizzata alla 
rilevazione delle percezioni soggettive dei 
lavoratori. Va obbligatoriamente effettuata 
nel caso in cui la valutazione preliminare 
abbia fatto emergere elementi di rischio da 
stress lavoro-correlato e le misure di cor-
rezione adottate si siano rivelate inefficaci.
Tuttavia, come sottolineato dall’INAIL 
(2017, p. 39) “… le indicazioni della Com-
missione Consultiva sono misure di minima 
e che pertanto nulla vieta al datore di lavo-
ro di effettuare, comunque, una valutazione 
approfondita indipendentemente dagli esiti 
della fase preliminare. Infatti, proprio per la 
peculiarità del rischio da stress lavoro-corre-
lato, la puntuale analisi delle percezioni dei 
lavoratori costituisce un elemento chiave 
nella caratterizzazione del rischio stesso”. 
L’INAIL (p. 41) consiglia inoltre “... di effet-
tuare in ogni caso la fase di valutazione ap-
profondita in quanto costituisce un prezioso 
momento informativo sulle condizioni di 
salute dei lavoratori e dell’organizzazione ed 
una opportunità di una più chiara definizio-

ne e caratterizzazione del rischio”. Ciò vale 
soprattutto in quelle realtà che, per setto-
re produttivo (es. professioni d’aiuto, ope-
ratori di call center, controllori di volo, …) 
e/o dimensioni aziendali, possono rendere 
complessa la caratterizzazione ottimale del 
rischio con la sola adozione di liste di con-
trollo.
In questa fase si possono utilizzare stru-
menti quali questionari, focus group, collo-
qui e/o interviste, utili a delineare, su basi 
scientifiche, la percezione dei lavoratori 
rispetto ai fattori di contenuto e di conte-
sto del lavoro. In riferimento alla scelta dei 
questionari, lo strumento indicatore più 
utilizzato nelle organizzazioni, è bene sot-
tolineare l’importanza di adottare sempre 
strumenti validati e scientificamente fon-
dati e che consentano di rilevare almeno 
i più importanti fattori di contenuto e di 
contesto (INAIL, 2017).
Alla conclusione del processo di valuta-
zione approfondita risulta necessario pia-
nificare una restituzione dei risultati ai la-
voratori allo scopo di renderli partecipi e 
informati della situazione emersa nonché 

Figura 2
Indicazioni Metodologiche della Commissione Consultiva Permanente per  

la valutazione del Rischio da Stress Lavoro-Correlato - 18/11/2010

Figura 3
Il processo di valutazione del Rischio da Stress Lavoro-Correlato nel contesto europeo:

Regno Unito “Modello Management Standard”; Belgio “Modello SoBane”; Germania 
“Procedura Start”; Danimarca “Flexicurity”

È da notare che solitamente al monitorag-
gio è dedicata un’attenzione assai ridotta. 
Eppure, l’INAIL (2017) all’interno del suo 
Manuale ad uso delle aziende in attuazio-
ne del D.lgs. n. 81/08 e s.m.i. sulla meto-

dologia per la valutazione e gestione del 
rischio stress lavoro-correlato, nomina la 
parola “monitoraggio” ben 9 volte (Figura 
4).



Si
cu

re
zz

a 
&

 P
er

fo
rm

an
ce

22 23

p. 14: “Se la valutazione preliminare non rileva elementi di rischio SLC e, quindi, si conclude 
con un’esito negativo, tale risultato è riportato nel DVR con la previsione, comunque, di un 
piano di monitoraggio”.

p. 15: “Le indicazioni della Commissione sono estremamente sintetiche, sia nel passaggio sulla 
previsione del piano di monitoraggio - carente delle relative modalità di effettuazione - sia sulla 
verifica dell’efficacia delle misure correttive adottate”.

p. 20: “Costituzione del Gruppo di gestione della valutazione. Il Gruppo di gestione della valuta-
zione (da qui in avanti nel testo denominato Gruppo di gestione) deve essere formalmente co-
stituito, su iniziativa del DL, ed è generalmente composto dal DL stesso e/o dirigente delegato, 
RSPP, ASPP, MC (ove nominato/i) e RLS/RLST. La funzione chiave del Gruppo di gestione è quella 
di programmare, monitorare e agevolare l’attuazione delle attività di valutazione e gestione del 
rischio attraverso: 

-	 pianificazione delle attività, delle procedure e degli strumenti da utilizzare, e 
stesura della relativa programmazione temporale (cronoprogramma); 

-	 gestione e monitoraggio del percorso metodologico;
-	 informazione e coinvolgimento dei lavoratori nel percorso;
-	 approvazione dei report di valutazione e restituzione dei risultati della valutazione 

ai lavoratori;
-	 pianificazione degli interventi necessari a correggere e prevenire il rischio, ove 

presente;
-	 messa a punto di un piano di monitoraggio del rischio.”

p. 36: nella tabella di verifica del posizionamento del Gruppo omogeneo/azienda nella Tabella 
dei livelli di rischio. “Nel caso in cui la valutazione preliminare identifichi un ‘rischio non rilevan-
te’, tale risultato va riportato nel DVR e si dovrà prevedere un ‘piano di monitoraggio’, ad esem-
pio anche attraverso un periodico controllo dell’andamento degli Eventi sentinella”. “Per ogni 
condizione identificata con punteggio MEDIO, si devono adottare adeguate azioni correttive (es. 
interventi organizzativi, tecnici, procedurali, comunicativi o formativi) riferite, in modo speci-
fico, agli indicatori di Contenuto e/o di Contesto che presentano i valori di rischio più elevato. 
Successivamente va verificata, anche attraverso un monitoraggio effettuato con le stesse ‘liste 
di controllo’, l’efficacia delle azioni correttive; se queste ultime risultano inefficaci, si passa alla 
valutazione approfondita”.

p. 50: nel titolo del paragrafo “FASE DI PIANIFICAZIONE DEGLI INTERVENTI CORRETTIVI E PIANO 
DI MONITORAGGIO”

p. 52: “pertanto buona norma identificare chiaramente la disponibilità delle risorse necessa-
rie per l’implementazione di ciascun intervento, anche al fine di verificarne la reale fattibilità, 
nonché definire formalmente il ruolo dei diversi soggetti nell’attuazione e monitoraggio degli 
interventi di cui trattasi”.

p. 57: “La valutazione e gestione del rischio SLC effettuata dall’azienda deve essere documenta-
ta accuratamente nel DVR. In particolare, dovrà essere sistematizzata tutta la documentazione a 
supporto: la costituzione del Gruppo di gestione, i verbali delle riunioni, un’accurata descrizione 
della metodologia valutativa utilizzata, il cronoprogramma delle attività, le liste di controllo 
compilate, le modalità di valutazione approfondita, ove effettuata, le reportistiche di valuta-
zione con indicazione degli esiti, gli interventi correttivi individuati con relativa tempistica di 
realizzazione, nonché le modalità di monitoraggio dell’efficacia degli stessi”.

Figura 4
Estratto dal Manuale INAIL (2017) ad uso delle aziende in attuazione del D.lgs. n. 

81/2008 e s.m.i.
Evidenziazione del termine “monitoraggio”

Le sfide nelle organizzazioni post-Covid
Nell’ultimo anno l’emergenza della pande-
mia da Covid-19 e le restrizioni messe in 
campo per contenerla hanno impattato su 
tutta la popolazione creando condizioni di 

vita e di lavoro nuove, comportando una se-
rie di cambiamenti e di perdita di certezze 
che ormai erano date per scontate anche nel 
mondo del lavoro. Basti pensare allo stop 
forzato all’attività di molti lavoratori e all’u-

so degli ammortizzatori sociali, al crescente 
ricorso allo smart-working/lavoro agile, alle 
nuove misure di salute e sicurezza che si 
sono dovute implementare per prevenire il 
contagio, come la rimodulazione degli spazi 
e delle postazioni di lavoro, il distanziamen-
to interpersonale e la gestione delle aree 
comuni, l’uso dei DPI nonché la gestione dei 
rischi psicosociali e degli impatti psicologici 
(INAIL, 2020).
Se l’INAIL raccomanda esplicitamente di 
porre maggiore attenzione agli impatti psi-
cologici della pandemia sui lavoratori, la 
Provincia autonoma di Trento in un’ordinan-
za del 31 luglio 2020 sottolinea la neces-
sità di includere il rischio da SARS-Cov-2 
nell’aggiornamento del Documento di Va-
lutazione dei Rischi, nella sezione dello 
stress lavoro-correlato, allo scopo di com-
prendere come i lavoratori hanno vissuto 
e stanno vivendo la pandemia in corso e 
individuare fattori protettivi in grado di 
prevenire lo sviluppo e l’eventuale croni-
cizzazione di disturbi psichici. In tale pro-
spettiva si collocano le azioni di sviluppo 
e promozione delle risorse organizzative 
(circolazione di informazioni corrette e 
verificate, disponibilità di momenti di con-
fronto nei casi di lavoro a distanza, ...) e 

3   De Carlo & Maccani, 2021.

individuali (resilienza, auto-regolazione 
emotiva, strategie di coping, ...), nonché 
l’attivazione e la divulgazione di sportelli 
d’ascolto o di servizi di supporto psicologi-
co in grado di intercettare il malessere e il 
disagio dei lavoratori che, se non contenu-
to ed elaborato, potrebbe avere un impatto 
sulla salute e aumentare la probabilità di 
sviluppare sofferenza e disturbi psico-fisici 
cronici legati al lavoro.
L’emergenza Covid ha sottolineato quindi, 
ancora di più, l’importanza del benessere 
organizzativo a 360° come fattore critico 
di successo per le aziende che vogliono re-
stare competitive e in salute anche in mo-
menti difficili come può essere quello della 
pandemia in corso.
Fra le principali sfide che si pongono nel 
presente e nell’immediato futuro vanno 
sottolineate quelle del cosiddetto tec-
nostress e della piena conciliazione della 
relazione lavoro-famiglia. Le tematiche 
del tecnostress sono state particolarmen-
te ampliate dalla diffusione del lavoro a 
distanza3 e sono collegate sia alla padro-
nanza delle tecnologie che alla piena con-
sapevolezza delle opportunità (flessibilità, 
annullamento della distanza, ...) e delle 
criticità (sicurezza informatica, tutela della 
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privacy, ...) connesse. Per quanto riguarda 
la conciliazione lavoro-famiglia, accanto a 
valutazioni positive di un’ampia parte di 
lavoratori, si registra il rischio di una sorta 
di “regresso” per il genere femminile, non 
di rado limitato nelle proprie attività lavo-
rative dalle necessità di dover accudire nel 
contempo alla famiglia e alla casa.
Un ulteriore e importante effetto della pan-

demia è consistito nella più ampia e artico-
lata percezione dei valori individuali e so-
ciali della salute e dell’impegno condiviso 
nel fronteggiare le emergenze. Dunque, gli 
aspetti della responsabilità sociale d’im-
presa risultano oggi costantemente al cen-
tro dell’attenzione collettiva e richiedono 
alle imprese un sempre maggiore impegno 
per lo sviluppo sostenibile.
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European Food Law, impresa alimentare, 
OSA.
La disciplina giuridica degli alimenti si ca-
ratterizza per una pluralità variegata di fon-
ti (nazionali, europee, internazionali), che 
operano su più livelli e che interagiscono 
tra loro, integrandosi e coordinandosi se-
condo il principio del primato del diritto 
dell’Unione Europea. 
Il pervasivo intervento del legislatore eu-
ropeo, in uno con l’affermarsi di un approc-
cio sistemico, ove la legislazione alimentare 
risulta ordinata secondo principi condivisi 
generalmente riconosciuti, ha portato, nel 
corso dei decenni, all’affermazione di un 
diritto alimentare europeo (European Food 
Law) costituito per la quasi totalità di atti 
giuridici vincolanti direttamente applicabi-
li (art. 288 TFUE) nei paesi dell’Unione.
Parlare di “impresa alimentare” ha un si-
gnificato preciso secondo l’European Food 
Law.
Il concetto trova espressa definizione 
all’articolo 3, n. 2, del Regolamento (CE) n. 
178/2002 del Parlamento europeo e del 
Consiglio del 28 gennaio 2002, che sta-
bilisce i principi e i requisiti generali della 
legislazione alimentare, istituisce l’Autorità 
europea per la sicurezza alimentare (EFSA) 
e fissa procedure nel campo della sicurezza 
alimentare5, regolamento altrimenti cono-
sciuto come General Food Law (GFL). 
L’articolo 3, n. 2 della GFL individua l’im-
presa alimentare in “ogni soggetto pubblico 
o privato, con o senza fini di lucro, che svolge 

una qualsiasi delle attività connesse ad una 
delle fasi di produzione, trasformazione e di-
stribuzione degli alimenti”.
Si tratta di una definizione fortemente 
innovativa, che, come è stato autorevol-
mente osservato, non può in alcun modo 
essere “comparata con la nozione econo-
mica di impresa, né con quella giuridica 
presente nell’ordinamento nazionale”6, po-
tendo, all’evidenza, l’impresa alimentare 
assumere qualsiasi veste giuridica (società 
di persone, società di capitali anche uni-
personale, società cooperativa, consorzio, 
ente privo di personalità giuridica, ecc.) e 
non perseguire necessariamente finalità 
lucrativa.
Più che la forma e lo scopo, quali carat-
teristiche del soggetto ente, il legislatore 
UE ha, in buona sostanza, optato per una 
definizione di tipo sostanzialistico di “im-
presa alimentare”, ove tutti i soggetti che si 
trovino ad operare lungo la filiera degli ali-
menti possono assumerne la qualifica, con 
tutti gli obblighi e le responsabilità che ne 
derivano, in considerazione di ciò che essi 
fanno.
È, dunque, impresa alimentare il soggetto 
che opera nell’ambito della produzione 
primaria (il riferimento va, in primis, all’im-
presa agricola) - ad esclusione della pro-
duzione primaria per uso domestico priva-
to o della preparazione, manipolazione e 
conservazione domestica di alimenti de-
stinati al consumo domestico privato (arti-
colo 1, par. 3, Reg. CE n. 178/02)-, nonché 

La responsabilità da reato 
dell’impresa alimentare: 
introduzione agli illeciti 
agroalimentari

Premessa.
Quello della responsabilità da reato 
dell’ente operante nel settore food costitu-
isce un tema giuridico di estremo interesse 
e di grande attualità. Da anni il legislato-
re italiano lavora a uno schema di riforma 
in materia di illeciti agro-alimentari, dal 
cosiddetto Progetto Caselli dell’ottobre 
20151, passando per il disegno di legge S. 
n. 283 della XVIII Legislatura2, fino al dise-
gno di legge A.C. n. 24273 assegnato alla 
Commissione Giustizia, per l’esame in sede 
referente, il 23 aprile 2020 ed attualmente 
in discussione in Parlamento.
L’intento complessivo del legislatore do-
mestico è quello di un intervento di ri-
forma che poggi su di un programma di 
politica criminale adeguato alla gravità em-
pirico-criminologica degli illeciti e all’im-
portanza dei beni tutelati. 
Il business criminale legato al settore food 
viene stimato in continua, costante cresci-
ta; il sistema mafioso occupa spazi sempre 
più ampi dell’economia del settore agroa-
limentare, al punto che pare appropriato 
parlare, da qualche anno, di “(agro)mafia 
3.0”, costituita da “organizzazioni che espri-

mono una «governance multilivello» o più 
«governance multilivello» sempre più inte-
ressate a sviluppare affari in collaborazione 
che non a combattersi”4.
La complessità del tema della responsabi-
lità amministrativa dell’impresa alimentare 
ai sensi del Decreto Legislativo 8 giugno 
2001, n. 231 impone, ad avviso dell’autore, 
la necessità di introdurre il tema attraverso 
una riflessione preliminare, dedicata a con-
cetti giuridici chiave propri della materia, 
il cui significato e la cui portata incidono, 
in misura preponderante, sull’esegesi e 
sull’applicazione pratica di talune dispo-
sizioni normative attualmente vigenti, in 
primis di natura penale, quali i reati c.d. 
agroalimentari.
Il presente contributo si propone di offrire 
tale doverosa introduzione ad argomen-
ti tecnico-giuridici specifici che verranno 
illustrati nei prossimi numeri della rivista, 
quali lo studio del quadro normativo at-
tualmente vigente in materia di respon-
sabilità 231 dell’impresa alimentare e l’a-
nalisi dello schema di riforma in materia 
di illeciti agro-alimentari che il legislatore 
italiano vorrebbe adottare. 

di Olga Bussineldi Teresa Gentilini

 1 Il Progetto di riforma elaborato dalla Commissione di studio presieduta da Gian Carlo Caselli è confluito nel 
disegno di legge S. n. 2231 della XVII Legislatura. Per un primo commento alle Linee Guida per lo schema di 
disegno di legge recante “Nuove norme in materia di reati agroalimentari” elaborate dalla Commissione Caselli, 
nella versione presentata presso l’Expo di Milano 2015, si veda Corbetta, S., «Brevi note a margine del progetto 
di riforma dei delitti alimentari contro la salute pubblica», in Diritto penale e processo, 2015, p. 1343; Masini, 
S., Appunti sulla riforma dei reati in materia agroalimentare, Bari, 2015, p. 55; Cupelli, C., «Il cammino verso la 
riforma dei reati in materia agroalimentare», in www.penalecontemporaneo.it, 2 novembre 2015.
2 http://www.senato.it/leg/18/BGT/Schede/Ddliter/49434.htm.  
3 https://www.camera.it/leg18/126?tab=&leg=18&idDocumento=2427&sede=&tipo=
4 Estratto del Sesto Rapporto Agromafie 2018 elaborato da Eurispes, Coldiretti e Osservatorio sulla criminalità 
nell’agroalimentare.

5 in G.U.C.E. 1° febbraio 2002, n. L/31.
6 Costato, L. – Borghi, P. – Rizzioli, S. – Paganizza, V. – Salvi, L., Compendio di diritto alimentare, VIII Ed., Milano, 
2017, pp. 71-72.
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Alimento, pericolo, rischio. 
In tanto è possibile tratteggiare una re-
sponsabilità amministrativa dell’ente qua-
lificato come impresa alimentare in quanto 
si faccia riferimento a fatti di reato tipici 
del settore, che risentano maggiormente, 
nell’applicazione pratica, di talune pecu-
liarità in considerazione dell’oggetto “ali-
mento”.
È chiaro, infatti, che anche l’ente operante 
nel comparto alimentare, al pari di qualsi-
asi altro operatore economico costituito in 
forma collettiva che scelga di conformarsi 
al sistema preventivo di cui al decreto legi-
slativo n. 231/2001, debba prevenire il ri-
schio di commissione, al proprio interno, di 
reati per così dire “trasversali” o “comuni”, 
quali quelli contro il patrimonio, i delitti in-
formatici, la criminalità organizzata, i delitti 
contro la pubblica amministrazione, i reati 
societari, gli infortuni sul luogo di lavoro, i 
reati tributari e quelli ambientali, ecc. 
Vi sono, tuttavia, particolari figure delit-
tuose, all’interno del catalogo dei c.d. “re-
ati-presupposto” della responsabilità 231 
(articoli 24 e seguenti D.lgs. n. 231/01), 
che più di altre assumono caratteristiche 
distintive nel comparto agroalimentare, in 
considerazione della tipicità dei processi 
produttivi, delle regole di preparazione e/o 
di commercializzazione, degli interessi in 
gioco e, in definitiva, del prodotto alimen-
tare medesimo.
L’articolo 2 del regolamento CE n. 178/2002 
definisce l’alimento come “qualsiasi so-
stanza o prodotto trasformato, parzialmente 
trasformato o non trasformato, destinato ad 
essere ingerito, o di cui si prevede ragione-
volmente che possa essere ingerito, da esseri 
umani. Sono comprese le bevande, le gom-
me da masticare e qualsiasi sostanza, com-
presa l’acqua, intenzionalmente incorporata 
negli alimenti nel corso della loro produzio-
ne, preparazione o trattamento. Esso include 
l’acqua nei punti in cui i valori devono essere 
rispettati come stabilito all’articolo 6 della 
direttiva 98/83/CE e fatti salvi i requisiti del-
le direttive 80/778/CEE e 98/83/CE.
Non sono compresi:
a) i mangimi; 
b) gli animali vivi, a meno che siano prepa-
rati per l’immissione sul mercato ai fini del 

consumo umano;
c) i vegetali prima della raccolta;
d) i medicinali ai sensi delle direttive del 
Consiglio 65/65/CEE e 92/73/CEE;
e) i cosmetici ai sensi della direttiva 76/768/
CEE del Consiglio;
f) il tabacco e i prodotti del tabacco ai sensi 
della direttiva 89/622/CEE del Consiglio;
g) le sostanze stupefacenti o psicotrope ai 
sensi della convenzione unica delle Nazio-
ni Unite sugli stupefacenti del 1961 e della 
convenzione delle Nazioni Unite sulle so-
stanze psicotrope del 1971;
h) residui e contaminanti”. 
Questa definizione giuridica non richiede 
che la sostanza abbia una funzione nutri-
zionale; include gli ingredienti, ma anche 
gli enzimi, gli additivi, gli aromi ed esclu-
de le sostanze che si trovano incorporate 
nell’alimento solo accidentalmente, come i 
residui e i contaminanti. 
Sebbene l’impresa agricola rientri nella 
nozione di impresa alimentare, per scel-
ta legislativa i prodotti agricoli divengono 
alimenti solo dopo la raccolta, al pari de-
gli animali (si pensi agli allevamenti), che 
diventano prodotto alimentare solo con la 
macellazione, salvi i casi di prodotti anima-
li mangiati vivi dall’uomo.
La definizione di alimento va integrata con 
quella di alimento a rischio (articolo 14 
GFL), per il quale vige il divieto tassativo 
ed assoluto di immissione sul mercato. 
Il legislatore europeo individua due cate-
gorie di alimenti a rischio: 
a) gli alimenti dannosi per la salute;
b) gli alimenti che, seppur non dannosi per 
la salute, siano inadatti al consumo umano.
Tra i parametri valutativi da utilizzare per 
determinare se un alimento sia a rischio, la 
disposizione normativa in commento indi-
ca le condizioni d’uso normali dell’alimento 
da parte del consumatore in ciascuna fase 
della produzione, della trasformazione e 
della distribuzione, nonché le informazioni 
stesse messe a disposizione del consuma-
tore (informazioni riportate sull’etichetta o 
altre informazioni generalmente accessibili 
al consumatore con altro mezzo).
Questo vuol dire che accanto a tradizionali 
regole di produzione e di prodotto (requi-
siti fisico-chimici dei prodotti, modalità 
produttive, caratteristiche dei luoghi di 

chiunque prepari, trasformi, distribuisca 
alimenti, ovvero si occupi di attività a que-
ste accessorie, quali, a titolo esemplificati-
vo, lo stoccaggio o il trasporto di derrate 
alimentari, per il semplice fatto di operare 
- sia pur per brevi o, se si vuole, non princi-
pali segmenti - all’interno della food chain. 
La definizione europea di “impresa alimen-
tare” appare possedere diversi punti di 
contatto con la disciplina normativa inter-
na di cui al decreto legislativo n. 231/2001 
in materia di responsabilità da reato dei 
soggetti collettivi, che, come noto, include 
tra i destinatari del sistema sanzionatorio 
ivi delineato enti che abbiano adottato 
diversi modelli di corporate governance, 
soggetti collettivi che posseggano o meno 
personalità giuridica, o, ancora, che perse-
guano finanche scopi non lucrativi7 o che 
svolgano servizi pubblici (articolo 1).
Nell’incontro tra diritto alimentare e re-
sponsabilità 231, accanto a quella di im-
presa alimentare va considerata la nozio-
ne di “operatore del settore alimentare” 
(OSA), definito all’articolo 3, n. 3, Reg. CE 
n. 178/2002 come il soggetto responsabi-
le di garantire il rispetto delle disposizioni 
della legislazione alimentare nell’impresa 
alimentare posta sotto il suo controllo. Ciò 
in considerazione del fatto che può assu-
mere la qualifica di OSA anche una persona 

giuridica, soggetto distinto dall’impresa ali-
mentare di cui l’operatore è responsabile. 
Ruolo significativo, all’interno della catena 
degli alimenti, è ricoperto sine dubio anche 
da organizzazioni di produttori (OP), as-
sociazioni di organizzazione di produttori 
(AOP), organizzazioni interprofessionali 
(OI), consorzi di tutela di prodotti agroali-
mentari D.O.P. e I.G.P., che, nell’esercizio 
delle rispettive attività, possono astrat-
tamente essere soggetti destinatari della 
disciplina sanzionatoria di cui al decreto 
legislativo n. 231/2001. 
Maggiori perplessità si pongono con rife-
rimento all’applicabilità della disciplina 
sanzionatoria 231 all’impresa alimentare 
costituita individualmente. 
Se, infatti, la littera legis, riferendosi espres-
samente agli “enti”, sembrerebbe evocare 
l’intero spettro dei “soggetti di diritto me-
taindividuale”8 e se sul piano teleologico, 
presupposto per la responsabilità ammi-
nistrativa risulta essere quantomeno la 
possibilità di distinguere soggettivamente 
autore del reato (persona fisica) e respon-
sabile dell’illecito amministrativo (sogget-
to collettivo) dipendente da quel reato, 
commesso nell’interesse o vantaggio del 
secondo, la giurisprudenza non ha ancora 
assunto una posizione chiara sul tema e la 
questione resta tuttora aperta9.

7 Tribunale Milano, Ufficio G.I.P., 03.04.2011, n. 820, Croce San Carlo Onlus.
8 Pulitanò, D., Diritto penale, Torino, 2007, p. 711.
9 Nel senso che il D. lgs. n. 231 del 2001 non sarebbe applicabile all’impresa individuale: Cassazione Penale sez. 
VI, 03.03.2004, dep. 22.04.2004, n. 18941; Cassazione Penale sez. VI, 16.05.2012, dep. 23.07.2012, n. 30085. 
Di avviso contrario: Cassazione Penale sez. III, 15.12.2010, dep. 20.04.2011, n. 15657.
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l’impresa alimentare significanza centrale 
nell’ambito dell’organizzazione della real-
tà aziendale.
Già nell’impianto di tutela della food safety 
congegnato dal legislatore europeo impre-
sa alimentare e OSA sono considerati in 
grado, meglio di chiunque altro, di elabora-
re sistemi sicuri per l’approvvigionamento 
alimentare e per garantire la sicurezza dei 
prodotti forniti (cfr. Considerando n. 30, 
Reg. CE n. 178/02).
La responsabilizzazione dell’operatore av-
viene attraverso l’imposizione di una serie 
di obblighi positivi di condotta, da un lato, 
e la libertà di scegliere le modalità organiz-
zative della propria attività, dall’altro.
È, in buona sostanza, proprio all’impresa 
alimentare (e all’operatore del settore) che 
il diritto alimentare attribuisca un vero e 
proprio onere di gestione del rischio (risk 
management), “solo” integrato e accom-
pagnato dal sistema dei controlli ufficiali 
adottato dall’autorità pubblica.
Medesimo onere di gestione del rischio, 
espressione del sistema di auto-responsa-
bilità, assegna il decreto legislativo n. 231 
del 2001 all’impresa alimentare che sce-

glie, sebbene facoltativamente, di confor-
marsi alla disciplina ivi prevista per la pre-
venzione di reati tassativamente indicati.
Essendo già sottoposta a numerosi obbli-
ghi giuridici di compliance dettati dall’Euro-
pean Food Law, l’adozione di un modello di 
organizzazione e gestione (MOGC) ai sensi 
della normativa 231 può divenire, per l’en-
te qualificato come impresa alimentare, 
una sorta di obbligo indiretto o necessitato, 
oltre che un’operazione di investimento, 
laddove le regole di organizzazione in-
terna richieste dal mercato di riferimento 
possono essere virtuosamente integrate 
attraverso l’adozione di protocolli di pre-
venzione volti a scongiurare il verificarsi di 
illeciti penali nell’interesse o a vantaggio 
dell’organizzazione aziendale medesima. 
In un simile contesto, il sistema di complian-
ce 231 può rappresentare l’emblema di un 
impianto organizzativo interno di sicurezza 
e di conformità normativa “globali”, capace 
di promuovere una legalità dell’ente a tut-
to tondo, senza tradire la finalità, esimente 
o attenuante della responsabilità della so-
cietà, in caso di verificazione di illeciti pe-
nali, per cui esso è stato pensato e voluto. 

produzione, ecc.), l’impresa alimentare è 
chiamata a conformare la propria attività 
ad articolate regole di organizzazione (si 
pensi agli obblighi di tracciabilità e rin-
tracciabilità, ecc.), a regole di relazione (in 
primis col consumatore finale e, dunque, il 
riferimento è, anzitutto, alle regole in ma-
teria di comunicazione e di pubblicità, agli 
obblighi di ritiro e di richiamo del prodotto 
non conforme ai requisiti di sicurezza, ecc.) 
ed a regole di (auto)responsabilità, che fi-
niscono per integrare lo statuto di questa 
tipologia di impresa10.
Il diritto alimentare europeo attribuisce 
significato peculiare, altresì, a concetti di 
rilevanza cruciale per l’attività di risk analy-
sis (assessment, management, monitoring) 
alla base di ogni operazione di gestione 
dei processi aziendali, ossia quelli di “peri-
colo” e di “rischio”.  
Con specifico riferimento alla sicurezza de-
gli alimenti (food safety), il regolamento CE 
178/2002 descrive il pericolo come “l’a-
gente biologico, chimico o fisico contenuto 
in un alimento o mangime, o condizione in 
cui un alimento o un mangime si trova, in 
grado di provocare un effetto nocivo sulla 
salute” (articolo 3, n. 14).
Per l’effetto, il rischio è costituito dalla 
“funzione della probabilità e della gravità di 
un effetto nocivo per la salute, conseguente 
alla presenza di un pericolo” (articolo 3, n. 
9).
Tuttavia, la sicurezza alimentare intesa 
quale sicurezza igienico-sanitaria del pro-
dotto non rappresenta l’unico standard che 
l’impresa alimentare è chiamata oggi a ga-
rantire.
Accanto alla tutela della salute umana, il 
ruolo sempre più centrale assunto dal con-
sumatore ha portato all’affermazione di 
interessi attivi in relazione agli alimenti, in 
primis in materia di informazione alimenta-
re, condizione che permette al consumato-
re di effettuare scelte consapevoli e profilo 
che, peraltro, veicola esso stesso sicurezza 
del prodotto (si pensi, a titolo esempli-
ficativo, all’indicazione in etichetta circa 
la presenza di allergeni, o ancora circa le 
modalità di conservazione e/o di impiego 
dell’alimento).  

Vi sono, poi, regole in materia di leale con-
correnza, la cui osservanza è espressione 
della tutela del corretto funzionamento 
del mercato, oggi sempre più globalizza-
to, nonché regole che presidiano istanze 
nuove per il diritto agroalimentare, sorte in 
conseguenza dell’attenzione posta dal le-
gislatore europeo sull’intera filiera dell’ali-
mento e su ogni fattore su questa incidente. 
Ci si riferisce, in particolare, all’affermarsi 
di un approccio olistico attraverso cui per-
seguire, oltre alla sicurezza degli alimenti, 
la tutela della salute animale e vegetale, il 
benessere degli animali, la tutela dell’am-
biente (esemplare appare, sul punto, la 
strategia “Farm to fork” presentata dalla 
Commissione europea lo scorso 20 maggio 
2020, finalizzata alla costruzione di un si-
stema alimentare sostenibile, volto a salva-
guardare la sicurezza alimentare, tutelare i 
cittadini europei e l’ambiente in cui essi 
vivono). 
Come manifestazione di un tale approccio 
“globale”, si presentano, pertanto, le nuo-
ve definizioni di “pericolo” e di “rischio” 
contenute nel regolamento UE 2017/625 
del Parlamento europeo e del Consiglio del 
15 marzo 2017 relativo ai controlli ufficia-
li e alle altre attività ufficiali effettuati per 
garantire l’applicazione della legislazione 
sugli alimenti e sui mangimi, delle norme 
sulla salute e sul benessere degli animali, 
sulla sanità delle piante nonché sui pro-
dotti fitosanitari11: nel testo normativo in 
vigore dallo scorso dicembre 2019, il peri-
colo viene descritto come “qualsiasi agente 
o condizione avente potenziali effetti nocivi 
non solo sulla salute umana, ma anche sul-
la salute animale o vegetale, sul benessere 
degli animali o sull’ambiente” (articolo 3, 
n. 23); di conseguenza, il rischio diviene la 
“funzione della probabilità e della gravità di 
un effetto nocivo sulla salute umana, anima-
le o  vegetale, sul benessere degli animali o 
sull’ambiente, conseguente alla presenza di 
un pericolo” (articolo 3, n. 24).  

Auto-responsabilità e organizzazione in-
terna: prime riflessioni.
L’estensione di concetti tradizionali quali 
quelli di pericolo e di rischio assume per 

10 Albisinni, F., Strumentario di diritto alimentare europeo, IV Ed., Milano, 2020, pagg. 148 e segg. 
11 in G.U.U.E. 7 aprile 2017, n. L/95.
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Profili pubblicistici 
dell’amministrazione 
straordinaria delle grandi 
imprese in crisi

Considerazioni preliminari
L’amministrazione straordinaria delle gran-
di imprese in stato di insolvenza – discipli-
nata da un’apposita lex specialis, facente 
capo, quanto ai caratteri generali, al D.L-
gs. 8 luglio 1999, n. 270, noto come legge 
Prodi-bis – costituisce un istituto che, in ra-
gione delle proprie peculiarità, non appare 
così agevolmente ed immediatamente in-
quadrabile all’interno di alcuna delle due 
tradizionali partizioni – il diritto privato e 
il diritto pubblico – nelle quali si è soliti 
suddividere, sin dai tempi della celeberri-
ma definizione ulpianea1, il fenomeno giu-
ridico. 
Più precisamente, l’amministrazione stra-
ordinaria – definita come “la procedura 
concorsuale della grande impresa commer-
ciale insolvente, con finalità conservative 
del patrimonio produttivo, mediante prose-
cuzione, riattivazione o riconversione delle 

1   Digesto, I.1.1.2. 

attività imprenditoriali” (art. 1 del D.Lgs. n. 
270/1999) – assomma in sé, in guisa d’una 
sorta di Giano bifronte, profili tanto privati-
stici, quanto pubblicistici, con ciò differen-
ziandosi, in modo piuttosto consistente, 
dalle altre procedure concorsuali (essen-
zialmente, il fallimento, il concordato pre-
ventivo e la liquidazione coatta ammini-
strativa), con particolare riguardo – oltre 
che alle peculiarità della relativa disciplina 
– agli specifici scopi da essa perseguiti. Se 
è vero, infatti, che le procedure concorsuali 
hanno ordinariamente di mira, in via pres-
soché esclusiva, la tutela del credito – vale 
a dire, in primis, il miglior soddisfacimento 
del ceto creditorio –, l’istituto dell’ammi-
nistrazione straordinaria risulta contras-
segnato dalla necessità di salvaguardare 
– oltre che, naturaliter, le ragioni patrimo-
niali cui si è appena fatto cenno, che co-
stituiscono, in tutta evidenza, espressione 

di Olga Bussineldi Giacomo Menegatto

di pretese marcatamente personalistiche 
– anche interessi di stampo tipicamente 
collettivo, quali il rilancio dell’attività im-
prenditoriale e, soprattutto, la conserva-
zione dei livelli occupazionali. Si tratta di 
un elemento di specificità, le cui cause 
giustificative possono essere prontamente 
colte, ove si abbia riguardo alla tipologia di 
imprese assoggettabili a questa procedura 
concorsuale: grandi operatori economici, 
meritevoli – dunque – di particolari tutele 
ed attenzioni, nell’ambito della più genera-
le esigenza di protezione del tessuto eco-
nomico-industriale del Paese. 
Così, più nello specifico, ai sensi dell’art. 
2 del D.Lgs. n. 270/1999, sono idonee ad 
essere ammesse ad amministrazione stra-
ordinaria quelle imprese che presentino, 
cumulativamente, i seguenti requisiti: “un 
numero di lavoratori subordinati (...) non 
inferiore a duecento da almeno un anno”, 
nonché “debiti per un ammontare comples-
sivo non inferiore ai due terzi tanto del totale 
dell’attivo dello stato patrimoniale che dei 
ricavi provenienti dalle vendite e dalle pre-
stazioni dell’ultimo esercizio”. 
Ora, come è noto, l’art. 27, 2° comma, del 
menzionato decreto legislativo, affida il 
raggiungimento degli obiettivi testé men-
zionati – la cui portata, dunque, si chiarisce 
da sé, a fronte della rilevanza strategica 
dei soggetti coinvolti – a due differenti iti-
nerari, tra loro alternativamente percorri-
bili: da un lato, “la cessione dei complessi 
aziendali, sulla base di un programma di 
prosecuzione dell’esercizio dell’impresa di 
durata non superiore ad un anno”; dall’altro, 
“la ristrutturazione economica e finanziaria 
dell’impresa, sulla base di un programma di 
risanamento di durata non superiore a due 
anni”. Percorsi, questi ultimi, che si collo-
cano a valle dell’apertura della procedura 
di amministrazione straordinaria, la quale, 
a sua volta, si realizza soltanto all’esito di 
una prima fase, di natura giudiziale, finaliz-
zata, essenzialmente, alla dichiarazione di 
insolvenza dell’impresa e all’accertamento, 
in chiave prognostica, delle concrete pos-
sibilità di recupero dell’attività imprendito-
riale. 
È proprio alla luce dei rilievi appena illu-
strati, che si giustifica il coinvolgimento – 
nell’ambito di questa particolare tipologia 

di procedura, più che in ogni altra – di sog-
getti pubblici, chiamati a svolgere una co-
stante e scrupolosa attività di controllo, in 
considerazione della natura degli interessi 
in gioco: ragione per cui, l’amministrazione 
straordinaria costituisce uno dei settori nei 
quali i rapporti tra imprese e pubbliche am-
ministrazioni si rivelano più intensi, oltre 
che dotati di una rilevanza e di una delica-
tezza che non hanno pari nell’ambito delle 
altre procedure concorsuali.  
Più precisamente, la vigilanza sull’ammini-
strazione straordinaria delle grandi impre-
se è affidata – ai sensi dell’art. 37 del D.Lgs. 
n. 270/1999 – al Ministero dello Sviluppo 
economico, il quale può avvalersi del con-
tributo di esperti, società specializzate e, 
finanche, del personale della Guardia di 
Finanza. Tale opera di vigilanza – tenden-
zialmente generalizzata, fatte salve le spe-
cifiche attribuzioni spettanti all’autorità 
giurisdizionale e agli altri organi della pro-
cedura –  si rende particolarmente incisiva 
con riguardo alla redazione del programma 
(di prosecuzione dell’esercizio dell’impresa 
ovvero di risanamento), da stilare “in con-
formità degli indirizzi di politica industriale” 
adottati dal Ministero medesimo, il quale 
è, tra l’altro, chiamato ad autorizzarne l’e-
secuzione, oltre che l’eventuale modifica o 
sostituzione. 
Ma, in strettissimo rapporto con l’autori-
tà amministrativa appena menzionata, si 
trovano ad operare anche gli altri organi 
della procedura, vale a dire il commissario 
straordinario (cui è demandata la gestione 
dell’impresa) e il comitato di sorveglianza 
(che svolge funzioni di controllo sull’attivi-
tà del commissario), entrambi, non a caso, 
nominati direttamente dal Ministro dello 
Sviluppo economico, con proprio decreto.  
In particolare, il commissario straordinario 
– che dal Ministro stesso può anche essere, 
in qualunque momento, revocato, d’ufficio 
o su proposta del comitato di sorveglianza 
– è chiamato a mantenere costantemente 
aggiornata l’amministrazione vigilante, in 
ispecie attraverso la presentazione di rela-
zioni periodiche, aventi ad oggetto l’anda-
mento delle attività d’impresa e lo stato di 
attuazione del programma. 
È proprio con riguardo all’esecuzione di 
quest’ultimo – in particolare, di quello 
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alla fase competitiva uno degli offerenti, 
che non risultava aver svolto di recente – 
ma solo qualche tempo addietro, in ordine 
ad una gara anteriormente bandita per la 
cessione dei medesimi complessi azien-
dali – la Due Diligence richiesta, a pena di 
esclusione, dall’avviso di vendita), il giudi-
ce ordinario ha avuto modo di premette-
re che, nell’ambito delle amministrazioni 
straordinarie delle grandi imprese in stato 
d’insolvenza, “non è esclusa la applicazione 
di principi generali elaborati in materia” di 
gare d’appalto, con particolare riguardo al 
“principio di derivazione comunitaria (...) del 
favor partecipationis, che impone il divieto 
di esclusione dalla gara degli offerenti per 
profili non inficianti l’adeguatezza dell’of-
ferta nella sua essenza” (nello stesso senso, 
si è pronunciato, ad esempio, il T.A.R. per il 
Veneto, secondo il quale tale principio, nel 
settore di cui si discute, merita di “essere 
preservato e sommamente valorizzato”2). 
Così, nell’affermare la piena applicabilità 
del favor partecipationis anche alle proce-
dure di cessione dei beni appartenenti ad 
imprese assoggettate ad amministrazione 
straordinaria, il Tribunale di Vicenza ha ri-
tenuto, in ogni caso, confacenti al caso di 
specie gli indirizzi generali contenuti nelle 
disposizioni di cui all’art. 6, 1° comma, let-
tera b), della Legge n. 241/1990, in mate-
ria di dovere di intervento del responsabile 
del procedimento (il quale, come è noto, è 
chiamato ad adottare “ogni misura” neces-
saria “per l’adeguato e sollecito svolgimento 

2   T.A.R. Veneto, Sez. I, sent. 12 ottobre 2018, n. 939, 19.1. 

3   T.A.R. Veneto, Sez. I, sent. 12 ottobre 2018, n. 939, 18.2, ripreso anche dallo stesso Tribunale di Vicenza, de-
creto 2 marzo 2021, n. 46. 

4   Consiglio di Stato, Ad. Plen., sent. 25 febbraio 2014, n. 9, 7.4., con riferimento al “settore delle selezioni pub-
bliche diverse da quelle disciplinate dal codice dei contratti pubblici”. 

dell’istruttoria”, anche richiedendo “il rila-
scio di dichiarazioni e la rettifica di dichiara-
zioni o istanze erronee o incomplete”); oltre 
che quelli di cui all’art. 83, 9° comma, del 
D.Lgs. n. 50/2016, relativo al c.d. soccorso 
istruttorio (attraverso il quale, “Le carenze 
di qualsiasi elemento formale della doman-
da possono essere sanate”), specificando 
come l’impiego di tali principi – che costitu-
iscono espressione di una “consolidata (...) 
concezione sostanzialistica” – possa rivelar-
si prezioso anche nel settore delle ammini-
strazioni straordinarie, nella prospettiva “di 
ritenere sanabili quelle irregolarità o lacune 
dichiarative che non riguardano il contenuto 
volitivo dell’offerta in senso stretto e che non 
si concretano in una mancanza sostanziale 
dei requisiti generali o speciali” (ivi). 
Ne deriva, in tutta evidenza, che i giudici – 
tanto ordinari, quanto amministrativi –, nel 
ritenere che, in linea di massima, anche “a 
tali procedure devono essere applicati i prin-
cipi generali che regolano l’azione ammini-
strativa”3, paiono propensi a limitare una 
tale applicabilità a quei disposti, di ampio 
respiro, che vengono ritenuti idonei a sod-
disfare “la comune esigenza di consentire 
la massima partecipazione alla gara, orien-
tando l’azione amministrativa sulla concreta 
verifica dei requisiti di partecipazione e della 
capacità tecnica ed economica, attenuando 
la rigidità delle forme”4: con ciò, valoriz-
zando quel fondamentale principio del fa-
vor partecipationis, che trova la sua ragion 
d’essere – oltre che, prima di tutto, nel puro 

avente ad oggetto la cessione dei com-
pendi aziendali –, che viene in particolare 
rilievo il tema della normativa applicabile 
alle operazioni di alienazione, le quali – 
sulla base di quanto dispone l’art. 62, 2° 
comma, del D.Lgs. n. 270/1999 – debbono 
avvenire “previo espletamento di idonee for-
me di pubblicità” e perseguire lo scopo di 
individuare un acquirente “tenendo conto, 
oltre che dell’ammontare del prezzo offerto, 
dell’affidabilità dell’offerente e del piano di 
prosecuzione delle attività imprenditoria-
li da questi presentato, anche con riguardo 
alla garanzia di mantenimento dei livelli oc-
cupazionali” (ivi, art. 63, 3° comma). 

Da un lato, la tendenziale applicabilità di 
alcuni principi generali del diritto ammi-
nistrativo al settore delle amministrazio-
ni straordinarie, con particolare riguardo 
alle operazioni di cessione
Si è visto come l’amministrazione straor-
dinaria delle grandi imprese in stato di in-
solvenza rappresenti un istituto sui generis, 
caratterizzato dall’esigenza di contempera-
re l’interesse alla conservazione delle atti-
vità d’impresa (e, quindi, dei relativi livelli 
occupazionali), con le pretese patrimoniali 
tipicamente avanzate dal ceto creditorio. 
Di qui, come si è accennato in apertura, 
l’ambiguità che può venirsi a determina-
re in ordine alla tipologia di disciplina (di 
diritto pubblico o di diritto privato?) appli-
cabile nel corso delle diverse fasi di cui la 
procedura in parola risulta costituita. Se è 
vero, infatti, che la ratio giustificativa della 
regolamentazione avente ad oggetto l’am-
ministrazione straordinaria si discosta, per 
certi versi, da quella tipica delle altre pro-
cedure concorsuali (in particolare, sotto il 
profilo delle numerose istanze, di natura 
prettamente collettiva, che debbono esse-
re tenute in considerazione), non deve, tut-
tavia, essere dimenticato che, in gioco, v’è, 
pur sempre – oserei dire, prioritariamente 
– la gestione di un’impresa (rectius: di una 
grande impresa) privata, la quale, in quanto 
tale, è chiamata a rispondere a regole (che 
sono, essenzialmente, le regole del merca-
to), non sempre agevolmente conciliabili 
con i principi (e, in particolar modo, con le 
forme) che presiedono all’agire dei sogget-
ti pubblici. 

Ora, la questione è stata affrontata – a più 
riprese, anche di recente – dalla giurispru-
denza, tanto ordinaria, quanto amministra-
tiva, con particolare riguardo alle operazio-
ni di cessione dei beni aziendali di imprese 
assoggettate ad amministrazione straordi-
naria; operazioni che – come si è già avu-
to modo di accennare – sono chiamate a 
garantire l’osservanza di “idonee forme di 
pubblicità”, oltre che ad assicurare – accan-
to al raggiungimento del miglior risultato 
in termini di rendimento economico – an-
che una serie di ulteriori requisiti, di cui il 
potenziale acquirente deve essere dotato 
(in particolare, sotto il profilo dell’affidabi-
lità, nonché della attuabilità del piano di 
risanamento industriale presentato). 
A fronte di un tal genere di premesse, la 
domanda – assolutamente lecita – sorge 
spontanea: possono ritenersi applicabili, a 
questo tipo di operazioni, i principi propri 
del diritto amministrativo e, in particolare, 
le regole dettate dal legislatore in materia 
di contratti pubblici?
Onde sgombrare il campo da possibili equi-
voci, corre l’obbligo di anticipare, sin da su-
bito, che l’opinione espressa da gran parte 
della giurisprudenza, anche negli ultimi 
tempi, è di segno tendenzialmente negati-
vo, secondo quanto si andrà a specificare, 
in modo più approfondito, nel prosieguo.
Tuttavia, la risposta al quesito appena for-
mulato non può essere categorica e non 
merita di assumere connotati eccessiva-
mente rigidi: ad onor del vero, infatti, al-
cune delle pronunce giurisdizionali, che 
si sono soffermate sulla tematica intorno 
alla quale si sta discutendo, hanno lascia-
to aperto qualche spiraglio, con particolare 
riferimento all’applicabilità al caso di spe-
cie di alcuni principi – di ordine essenzial-
mente generale – dettati tanto dalla legge 
sul procedimento amministrativo (Legge 7 
agosto 1990, n. 241), quanto dal c.d. codice 
degli appalti (D.Lgs. 18 aprile 2016, n. 50).
Sul punto, si è pronunciato, da ultimo – 
sulla scorta di una serie, piuttosto conso-
lidata, di precedenti di analogo tenore –, il 
Tribunale di Vicenza, con decreto 2 marzo 
2021, n. 46. Segnatamente, in quella sede 
(ove si discuteva della legittimità del prov-
vedimento con il quale il commissario stra-
ordinario aveva provveduto ad ammettere 
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“suscettibili di essere equiparati e tanto meno 
assimilati ai contratti ad evidenza pubblica”, 
dovendo, al contrario, essere “assoggettati 
alla disciplina privatistica”; e che, ancora e 
soprattutto, “La ratio che informa la proce-
dura è antitetica a quella cui ordinariamente 
obbedisce l’evidenza pubblica del codice dei 
contratti, per lo più parametrata al criterio 
d’aggiudicazione dell’offerta economica più 
vantaggiosa”7: criterio, in tutta franchezza, 
difficilmente compatibile con la complessi-
tà e l’eterogeneità degli obiettivi – di natu-
ra pubblica e privata – perseguiti dalla di-
sciplina dell’amministrazione straordinaria. 
Del resto, anche le Sezioni unite della Cor-
te di cassazione hanno avuto l’opportunità 
di osservare che, nell’ambito della proce-
dura concorsuale de qua, “L’intervento e 
la gestione da parte della pubblica ammi-
nistrazione è giustificato esclusivamente 
dal fatto che, in ragione delle dimensioni 
dell’impresa [ad essa] sottoposta (...), la sua 
liquidazione possa produrre effetti rilevanti 
nell’ambito del settore produttivo nazionale, 
così come riguardo ai livelli occupazionali”8: 
interessi, questi ultimi, che – come è stato 
notato in altra occasione – “non assumono 
diretta rilevanza sul piano pubblicistico, nel 
senso che la liquidazione riguarda beni che 
appartengono alla impresa privata e non già 
alla pubblica amministrazione”9.
Ne deriva che – a fronte di quanto si è 
andati sin qui sostenendo – molto difficil-
mente, nell’ambito dell’amministrazione 
straordinaria, gli atti relativi alle operazio-
ni di alienazione dei complessi aziendali 
potrebbero essere sindacati, ad esempio, 
sotto il profilo dell’eccesso di potere, che 
costituisce il tipico vizio correlato all’e-
sercizio della funzione amministrativa in 
senso stretto; inoltre, particolarmente in-
sidiosa dovrebbe rivelarsi – anzi, alla luce 
degli orientamenti progressivamente con-
solidatisi in giurisprudenza, si è rivelata – 
l’azione giurisdizionale promossa avverso 
tali atti, allorquando si tenti di contestarne 
la legittimità attraverso richiami alla disci-
plina amministrativistica, che esorbitino 

7   Così, Consiglio di Stato, Sez. VI, sent. 1° agosto 2019, n. 5466, rispettivamente 4, 8.3 e 8.8. In senso conforme, 
v. anche Consiglio di Stato, Sez. VI, ord. 12 marzo 2015, n. 1148. 

8   Corte di cassazione, SS.UU., sent. 24 novembre 2015, n. 23894. 

9   Corte di cassazione, SS.UU., ord. 29 maggio 2017, n. 13451. 

10   G. DE RITA - A. GALDO, L’eclissi della borghesia, Laterza, Roma-Bari, 2011, 28.

dagli stringenti limiti fissati dalle decisioni 
sopra richiamate: si pensi, ad esempio, alle 
disposizioni, di carattere generale o parti-
colare, dettate in materia di discrezionalità 
amministrativa, cause di esclusione, moda-
lità di presentazione delle offerte, requisiti 
contenutistici dei bandi, riferite all’ambito 
delle procedure ad evidenza pubblica. 

Rilievi conclusivi
Nel complesso, l’impostazione adottata 
dalla giurisprudenza – nel ritenere applica-
bili all’istituto dell’amministrazione straor-
dinaria taluni soltanto dei principi generali 
regolanti l’azione amministrativa, a fronte 
di una tendenziale esclusione della rile-
vanza, in subiecta materia, delle norme di 
cui al codice dei contratti pubblici – deve 
considerarsi coerente. 
Infatti, in ultima analisi, dovrebbe apparire 
chiaro come l’ammissibilità, da un lato, e 
l’inammissibilità, dall’altro, di alcuni, spe-
cifici richiami alla disciplina amministra-
tivistica in tema di appalti rispondano, in 
realtà, ad una medesima logica: che è quel-
la della valorizzazione della sostanza sulla 
forma, del risultato sulle procedure, della 
più ampia adesione possibile alle offerte 
formulate, dell’effettiva realizzazione degli 
obiettivi di politica economica ed occupa-
zionale originariamente prefissati. Cosic-
ché, vengono fatte salve quelle disposizio-
ni, della Legge n. 241/1990 e del D.Lgs. n. 
50/2016, tese a favorire la massima parte-
cipazione dei potenziali acquirenti, il supe-
ramento delle irregolarità non essenziali, 
la possibilità di integrare ex post eventuali 
lacune; mentre viene esclusa, al contrario, 
l’applicabilità di quelle norme che costitui-
scono espressione di “una cultura giuridica 
che prevede il primato della forma sul conte-
nuto (...), impastata di garanzie e di tranquil-
lità, di non decisioni e di scarsa responsabi-
lità, di molta burocrazia e poca efficienza”10: 
e che sono – duole constatarlo – la maggior 
parte. 

e semplice buon senso – nelle disposizio-
ni comunitarie che costituiscono un solido 
punto di riferimento in materia di concor-
renza (artt. 101 ss. del T.F.U.E. e art. 2 della 
direttiva 2004/18/CE5).

(segue) D’altro lato, la generale non ap-
plicabilità delle norme dettate in materia 
di gare d’appalto al settore delle ammini-
strazioni straordinarie, ancora con riguar-
do alle operazioni di cessione
Premesso che, anche secondo i più recenti 
arresti giurisprudenziali, gli atti delle ope-
razioni di cessione debbono essere inter-
pretati “secondo il principio del favor parte-
cipationis”; e appurato che il commissario 
straordinario, “nelle fasi della procedura di 
individuazione delle offerte”, è chiamato a 
conformare “il suo intervento (...) ai principi 
generali che regolano l’azione amministrati-
va”6, è doveroso, tuttavia, specificare come 
tali assunti costituiscano, in realtà, più che 
la regola, l’eccezione. 
Come si è già avuto modo di accennare, 
infatti, al centro dell’istituto dell’ammini-
strazione straordinaria, v’è, pur sempre, la 
gestione di un’impresa privata e del suo 
capitale, il suo rilancio sul mercato, il con-
seguimento di risultati (auspicabilmente) 
soddisfacenti sul piano economico-finan-
ziario, oltre che la salvaguardia di centinaia 
di posti di lavoro: esigenza, quest’ultima, 
che va correlata, in primis, a quel che di-
spongono l’art. 35 (a tenore del quale “La 
Repubblica tutela il lavoro in tutte le sue for-
me ed applicazioni”) e l’art. 36 (secondo cui 
“Il lavoratore ha diritto ad una retribuzione 

5   Quest’ultima, in particolare, dispone che “per gli appalti pubblici con valore superiore ad una certa soglia è 
opportuno elaborare disposizioni di coordinamento comunitario delle procedure nazionali di aggiudicazione di 
tali appalti fondate su tali principi [libera circolazione delle merci, libertà di stabilimento, libera prestazione dei 
servizi, etc.], in modo da garantirne gli effetti ed assicurare l’apertura degli appalti pubblici alla concorrenza”. 

6   Tribunale di Vicenza, decreto 2 marzo 2021, n. 46. 

proporzionata alla quantità e qualità del suo 
lavoro e in ogni caso sufficiente ad assicurare 
a sé e alla famiglia una esistenza libera e di-
gnitosa”) della Costituzione. 
Si tratta di rilievi che non possono non con-
durre ad una conclusione necessitata, che 
rappresenta, al tempo stesso, anche un im-
prescindibile indirizzo operativo: quel che 
conta è il risultato. Ma una tale prospettiva 
– di matrice squisitamente sostanzialistica 
– finisce, spesso e volentieri, per collidere 
con le norme del diritto amministrativo, il 
più delle volte ispirate alla pesantezza delle 
forme, agli eccessi burocratici, all’oscurità 
dei contenuti. 
Ecco perché la giurisprudenza, nell’ambito 
di una procedura concorsuale particolar-
mente delicata, qual è l’amministrazione 
straordinaria delle grandi imprese in cri-
si, preferisce, in linea di principio – e fatto 
salvo quanto si è precisato nel paragrafo 
precedente –, farne a meno (id est, non ri-
tenerle applicabili nel settore di cui ci si sta 
occupando).
Così, il Consiglio di Stato non ha mancato 
di rilevare che la procedura in questione, 
“lungi dall’uniformarsi pedissequamente 
alla disciplina dell’evidenza pubblica del co-
dice dei contratti (...), è caratterizzata (...) da 
criteri di flessibilità ed adeguatezza, al fine 
d’accertare l’affidabilità dell’offerente sulla 
base del piano di prosecuzione delle attività 
imprenditoriali da questi presentato, anche 
con riguardo alla garanzia di mantenimento 
dei livelli occupazionali”; che i relativi con-
tratti, da stipulare all’esito delle operazioni 
di individuazione dell’acquirente, non sono 
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Il ruolo della Corte dei conti 
sulle società a partecipazione 
pubblica. La più recente 
giurisprudenza in ordine alle 
società in house quotate in borsa 

di Marcovalerio Pozzato

Nell’ultimo trentennio le Amministrazioni 
pubbliche (in particolare quelle territoriali 
locali; nel contesto Trentino, la P.A.T. e la 
Regione Autonoma T.A.A.) hanno deciso 
di avvalersi, nel quadro dello svolgimento 
delle funzioni loro intestate, delle società 
a partecipazione pubblica (le prime -ad 
esempio “Informatica Trentina S.p.a.” 
“Tecnofin S.p.a.” risalgono agli anni ottanta). 
Il modello societario applicato allo 
svolgimento di funzioni pubbliche è 
stato correlato a esigenze di snellire 
l’attività amministrativa, deformalizzando i 
procedimenti amministrativi, caratterizzati, 
in questo quadro, come inutilmente 
complessi e lunghi. 

Il tema della partecipazione pubblica nasce, 
dal punto di vista storico, con l’esordio del 
diciassettesimo secolo, allorché il Sovrano, 
con proprio editto, creava le prime società 
pubbliche, consentendo, nel quadro delle 
iniziative reali, a facoltosi personaggi 
dell’epoca di svolgere attività rischiose 
senza impegnare direttamente il proprio 
capitale nel suo insieme. 
La totale o parziale partecipazione pubblica, 
nel quadro descritto, prevede l’inserimento 
di soggetti di natura anche solo formalmente 
privatistica nel perseguimento di fini di 
interesse pubblico, per lo più consistenti 
nello svolgimento di servizi pubblici ovvero 
nella esternalizzazione di proprie attività 
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strumentali (riscossione delle tasse/tributi 
locali, acquisizione di mezzi finanziari, 
valorizzazione del patrimonio, ecc.), oppure 
nell’intervento, anche solo indiretto, in 
economia. 
A seguito della larghissima diffusione delle 
cosiddette “Società partecipate” il quadro 
ordinamentale, originariamente definito da 
singole leggi di autorizzazione e copertura 
della spesa, statale o regionale/provinciale 
che sia, si è quindi arricchito del D.Lgs. 
n. 175/2016 (modificato dal D.Lgs. n. 
100/2017), recante la disciplina organica in 
materia di società partecipate da soggetti 
pubblici. 
 
Il quadro ordinamentale descritto, dopo il 
periodo fortemente espansivo, definisce 
obblighi di revisione dell’indirizzo 
precedente e quindi di razionalizzazione 
delle partecipazioni pubbliche, 
soprattutto in quelle Società che spesso 
venivano a trovarsi in condizioni di grave 
indebitamento e sbilanci gestionali con 
oneri a carico dell’ente pubblico, ovvero di 
grave conflitto di interesse con i propri soci 
proprietari pubblici. 
La proliferazione di tali società ha raggiunto 
livelli di notevole importanza, senza tuttavia 
che si registrassero standards di servizio 
compatibili con rilevanti spese effettive 
e frequenti sbilanci negativi dal punto di 

vista della contabilità societaria; proprio 
su tali premesse, la Legge n. 190/2014 
(Legge di Stabilità 2015), articolo 1, aveva 
già fissato regole indirizzate a ridurre il 
numero delle società partecipate dagli enti 
locali e a migliorare il livello di efficienza e 
produttività di quelle comunque funzionali 
al perseguimento dei fini istituzionali 
dell’Amministrazione. 
Il successivo D.Lgs. n. 175/2016 
prevede un generale riordino del quadro 
ordinamentale in materia, fissando 
i presupposti per la partecipazione 
societaria, o il suo mantenimento, da parte 
delle Amministrazioni; tale cornice giuridica 
si è posta in armonia con i rinnovati princìpi 
afferenti ai nuovi sistemi regionali integrati 
di finanza pubblica già attivati in Trentino-
Alto Adige e in Friuli- Venezia Giulia, ma 
non solo, nonché agli equilibri di bilancio 
di tutte le Pubbliche Amministrazioni, 
in particolare di quelle territoriali e del 
Servizio Sanitario, approntando un sistema 
finalizzato all’efficienza delle società 
pubbliche partecipate e prendendo 
in considerazione in modo unitario il 
consolidato “Pubblica Amministrazione” 
(iniziando la valorizzazione dei risultati di 
esercizio delle Società partecipate sulle 
Amministrazioni partecipanti). 
Le finalità della novellazione recata dal 
Legislatore delegato sono evidenziate 

all’articolo 1, comma 2, riguardando 
l’efficiente gestione delle partecipazioni 
pubbliche, la tutela e la promozione 
della concorrenza e del mercato, la 
razionalizzazione e la riduzione della spesa 
pubblica, ma anche il miglioramento dei 
servizi. 
Gli elementi che contraddistinguono il 
nuovo quadro ordinamentale recato dal 
cennato D.Lgs. n. 175/2016 sono quelli 
della necessarietà e della stretta pertinenza 
(vincolo di scopo e vincolo di attività) con i 
fini istituzionali dell’Ente partecipante 
dell’attività della Società partecipata (S.p.a. 
o S.r.l.); in tal senso, l’articolo 4, comma 1, 
dispone che “le amministrazioni pubbliche 
non possono, direttamente o indirettamente, 
costituire società aventi per oggetto attività di 
produzione di beni e servizi non strettamente 
necessarie per il perseguimento delle proprie 
finalità istituzionali, né acquisire o mantenere 
partecipazioni, anche di minoranza, in tali 
società”. 
Secondo l’articolo 4, comma 2, del riferito 
Decreto Legislativo, inoltre, le Società 
“partecipabili” dagli enti pubblici sono 
tenute a svolgere in via esclusiva specifiche 
attività, puntualmente evidenziate dal 
Legislatore, in sintonia con l’articolo 18, 
comma 1, della Legge n. 124/2015 (Legge 
di delega), secondo cui la partecipazione 
alle Società presuppone la coerenza con il 
perimetro dei compiti istituzionali o degli 
ambiti strategici per la tutela di interessi 
pubblici rilevanti. 
Nell’esaminare l’attuale riparto di 
giurisdizione fra Giudice Ordinario e Corte 
dei conti giova anzitutto evidenziare che 
gli orientamenti espressi dalla Corte di 
Cassazione sono più volte mutati nel tempo. 
La Suprema Corte ha costantemente 
radicato la giurisdizione della Corte dei 
conti, sino a circa dieci anni orsono, alla 
presenza (e alla gestione) del pubblico 
denaro, indipendentemente dal soggetto 
esercente il maneggio, tenendo quindi conto 
dell’attività svolta in senso sostanziale. 
Quindi, dal momento che l’utilizzo e la 
gestione del pubblico denaro sono legate 
al soddisfacimento del pubblico interesse, 
risultava ininfluente la qualità soggettiva e il 
regime privatistico delle attività gestionali. 
Tale l’attestato orientamento espresso (cfr., 

per tutte, SS.UU., sent. n. 24002/2007) 
dalla Corte di Cassazione con l’esordio del 
secondo millennio. 
Il turning point ha luogo con la sentenza n. 
26806/2009; in tale contesto la prospettiva 
viene esattamente capovolta, affermandosi 
che la responsabilità per la mala gestio degli 
Amministratori nelle Società partecipate 
confluisce nell’azione di responsabilità 
affidata alla cognizione del Giudice 
Ordinario, pur quando venga rinvenuta una 
lesione delle risorse pubbliche impegnate 
nel patrimonio sociale. 
In altre parole, viene valorizzato dalla 
Cassazione il criterio della soggettività - 
con l’esclusione delle speciali Società in 
house - del soggetto ai fini del riparto della 
giurisdizione; la Società inserita nel regime 
privatistico resta a pieno titolo, anche dal 
punto di vista della giurisdizione, nell’àlveo 
della capacità giurisdizionale del Giudice 
Ordinario. 
L’orientamento della sentenza da ultimo 
riferito è stato successivamente ribadito e 
confermato dalle sentenze n. 14655/2011, 
14957/2011, 20941/2011, 3692/2012, 
23306/2015, 21692/2016, 1091/2017, 
30978/2017, 22409/2018. 
La distinzione e la definizione 
concettuale delle Società in house sono 
giurisprudenzialmente recate (anticipando, 
come detto, i princìpi espressi dal Testo 
Unico approvato con D.Lgs. n. 175/2016) 
dalla sentenza n. 26806/2013 della 
Cassazione, secondo cui “le società in house 
hanno della società solo la forma esteriore 
ma costituiscono in realtà delle articolazioni 
della pubblica amministrazione da cui 
promanano e non dei soggetti giuridici ad 
essa esterni e da essa autonomi. Ne consegue 
che gli organi di tali società, assoggettati 
come a vincoli gerarchici facenti capo alla 
pubblica amministrazione, neppure possono 
essere considerati, a differenza di quanto 
accade per gli amministratori delle altre 
società a partecipazione pubblica, come 
investiti di un mero munus privato, inerente 
ad un rapporto di natura negoziale instaurato 
con la medesima società. Essendo essi 
preposti ad una struttura corrispondente ad 
un’articolazione interna alla stessa pubblica 
amministrazione, è da ritenersi che essi siano 
personalmente a questa legati da un vero e 
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proprio rapporto di servizio, non altrimenti 
di quel che accade per i dirigenti preposti 
ai servizi erogati direttamente dall’ente 
pubblico. L’analogia tra le due situazioni non 
giustificherebbe una conclusione diversa nei 
due casi, né quindi un diverso trattamento 
in punto di responsabilità e di relativa 
giurisdizione”. 
Da ultimo, l’ordinanza delle Sezioni Unite 
(Cass.) n. 5199/2019 evidenzia che “la 
partecipazione anche totalitaria di un ente 
pubblico ad una società di capitali non 
radica di per sé la giurisdizione della Corte dei 
conti, la quale sussiste...in relazione ai danni 
cagionati dagli organi sociali al patrimonio 
delle società c.d. in house providing. In 
base a tale formula organizzativa, infatti, 
la distinzione tra socio pubblico e società è 
meramente formale, in quanto nonostante 
la distinta soggettività giuridica, l’attività 
risulta svolta dall’ente pubblico, con 
conseguente assimilazione della società alle 
articolazioni organiche dell’ente ed il danno 
arrecato, seppure formalmente separato 
dallo schermo societario, si traduce...in un 
danno al patrimonio dell’ente pubblico”. 
“Per società in house deve...intendersi 
quella costituita da uno o più enti pubblici 
per l’esercizio di pubblici servizi, di cui 
esclusivamente i medesimi enti possono 
essere soci, che statutariamente esplichi la 
propria attività prevalente in favore degli enti 
partecipanti e la cui gestione sia per statuto 
assoggetta a forme di controllo analoghe a 
quello esercitato dagli enti pubblici sui propri 
uffici. È poi necessario che detti requisiti 
risultino da precise disposizioni statutarie, 
e sussistano tutti contemporaneamente, al 
momento in cui risale la condotta ipotizzata 
come illecita”. 
La disamina della giurisprudenza della 
Cassazione e gli orientamenti del Consiglio 
di Stato fanno anzitutto emergere 
un’importante divaricazione, sebbene 
gli àmbiti valutativi siano differenti (gli 
uni hanno sullo sfondo la giurisdizione 
contabile -a fini responsabilistici-, gli altri 
la configurabilità della Società in house 
ai fini della possibilità dell’affidamento 
diretto di appalto in deroga): nel mentre 
secondo la Cassazione la Società in house 
presupponga la totalità delle azioni e della 
partecipazione pubblica (e non solo), per 

il Consiglio di Stato in house providing non 
esclude affatto la partecipazione di privati 
alla compagine sociale, purché non sia loro 
riconosciuta alcuna influenza dominante 
sulla Società o potere di veto. 
In conclusione, sotto differenti 
versanti si evidenziano spinte tendenti 
all’allontanamento di ogni tipo di controllo 
pubblicistico, sia sotto il profilo della 
responsabilità (azione dinanzi al Giudice 
Ordinario), che sotto il profilo della 
contrattualistica pubblica (favorendo 
l’affidamento diretto di appalti di beni e 
servizi). 
È dedicata in questa sede una riflessione 
in ordine a una recentissima pronuncia 
della Corte dei conti, Sezione II di 
appello (sentenza n. 55/2021), in ordine 
all’esclusione delle Società in house 
quotate in borsa dalla giurisdizione della 
Corte dei conti. 
Nella vicenda presa in considerazione la 
Procura regionale per il Veneto della Corte 
dei conti ha evocato il danno pubblico 
derivato da reiterati episodi corruttivi, 
riconnessi al diverso ruolo ricoperto nelle 
Società coinvolte dal soggetto convenuto: 
in qualità di Dirigente della “Veritas spa” 
(direttore della Direzione commerciale, 
bonifiche, impianti e smaltimenti) e di 
Vicepresidente e Consigliere delegato 
di “Ecoprogetto Venezia srl” e “Ecoriclici 
Veritas srl”. 
La fattispecie concerne quindi la chiamata 
a giudizio di un medesimo soggetto, in 
attività con funzioni differenti (dirigente 
presso la Società in house “Veritas” e 
esponente presso le Società da quella 
controllate) in relazione a diverse posizioni 
ordinamentali delle Società (in house e 
quotata la controllante Veritas; soggetti 
imprenditoriali facenti parte del gruppo 
e con compagine sociale variamente 
articolata Ecoprogetto Venezia e Ecoricicli 
Veritas). 
La riferita sentenza della Corte dei conti 
chiarisce che gli unici parametri normativi 
di orientamento possono essere rinvenuti 
solo nel Testo Unico (D.Lgs. n. 175/2016), 
con il quale è stato operato un riordino 
della previgente disciplina di settore, 
riassumendo in un quadro organico le 
numerose disposizioni con la finalità di 

ridurre e razionalizzare il fenomeno delle 
società a partecipazione pubblica. 
In questo quadro sono delineate la “Società 
in house” e la “Società quotata”; ai sensi 
dell’articolo 2, comma 1, lettera o), le 
Società in house sono quelle “sulle quali 
un’amministrazione esercita il controllo 
analogo o più amministrazioni esercitano 
il controllo analogo congiunto, nelle quali 
la partecipazione di capitali privati avviene 
nelle forme di cui all’articolo 16, comma 
1, e che soddisfano il requisito dell’attività 
prevalente di cui all’articolo 16, comma 3”. 
Le Società quotate, ai sensi del medesimo 
articolo 2, comma 1, lettera p), sono “società 
a partecipazione pubblica che emettono 
azioni quotate in mercati regolamentati; 
le società che hanno emesso, alla data del 
31 dicembre 2015, strumenti finanziari, 
diversi dalle azioni, quotati in mercati 
regolamentati”. 
Il Testo Unico dispone, all’articolo 1, comma 
5, che il quadro normativo in questione 
va applicato “solo se espressamente 
previsto, alle società quotate, come definite 
dall’articolo 2, comma 1, lettera p), nonché 

alle società da esse controllate”. 
Rileva testualmente la citata sentenza n. 
55/2021 che “Peraltro, il riferimento a 
queste ultime società è il prodotto di un 
travagliato affinamento della disciplina: - 
all’originaria assenza di specificazioni circa 
le società controllate, l’articolo 3, comma 
1, D.Lgs. 16 giugno 2017, aveva integrato 
le regole estendendo, a decorrere dal 
27 giugno 2017, la previsione limitativa 
«alle società da esse partecipate, salvo 
che queste ultime [fossero], non per il 
tramite di società quotate, controllate o 
partecipate da amministrazioni pubbliche»; 
- successivamente, a decorrere dal 1° 
gennaio 2019, per effetto della previsione 
contenuta nell’articolo 1, comma 721, della 
Legge 30 dicembre 2018, n. 145, l’assetto 
delle partecipate di secondo livello è stato 
semplificato con l’introduzione della meno 
articolata formula “società controllate”. 
Le disposizioni del TU espressamente 
dichiarate applicabili alle società quotate 
(e, solo transitoriamente, alle società di 
cui all’articolo 26, comma 4 e 5) sono, 
esclusivamente, quelle di cui agli articoli 
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8, comma 3, e 9, comma 9. Non è invece 
ricompreso in tale novero l’articolo 12 
(Responsabilità degli enti partecipanti e 
dei componenti degli organi delle società 
partecipate) che prevede «1. I componenti 
degli organi di amministrazione e controllo 
delle società partecipate sono soggetti 
alle azioni civili di responsabilità previste 
dalla disciplina ordinaria delle società di 
capitali, salva la giurisdizione della Corte 
dei conti per il danno erariale causato dagli 
amministratori e dai dipendenti delle società 
in house. È devoluta alla Corte dei conti, nei 
limiti della quota di partecipazione pubblica, 
la giurisdizione sulle controversie in materia 
di danno erariale di cui al comma 2. 
2. Costituisce danno erariale il danno, 
patrimoniale o non patrimoniale, subito 
dagli enti partecipanti, ivi compreso il danno 
conseguente alla condotta dei rappresentanti 
degli enti pubblici partecipanti o comunque 
dei titolari del potere di decidere per essi, 
che, nell’esercizio dei propri diritti di socio, 
abbiano con dolo o colpa grave pregiudicato 
il valore della partecipazione». 
Delineato il quadro ordinamentale di 
riferimento, la sentenza n. 55/2021 più 
volte citata evidenzia che, in una lettura 
coerente con gli orientamenti espressi 
dalla Corte di Cassazione (a Sezioni Unite) e 

dal Consiglio di Stato, nello specifico caso, 
la Veritas S.p.a. “sfugga alla giurisdizione 
della Corte dei conti, rientrando in quella del 
giudice ordinario”, e che “La sterilizzazione 
della portata precettiva delle norme recate 
dal TUSP” (articolo 1, comma 5, del D.Lgs. 
n. 175/2016) “a beneficio delle società 
quotate, si estende anche al regime delle 
responsabilità congegnato dall’art. 12 
del medesimo testo legislativo. In tale 
disposizione è cristallizzato il bilanciamento 
dell’esposizione delle società pubbliche a 
concorrenti regimi di responsabilità: da un 
lato, quello delle azioni civili di responsabilità 
previste dalla disciplina ordinaria delle 
società di capitali, dall’altro, quello 
dell’azione di responsabilità amministrativa 
per la salvaguardia del pubblico erario. 
Tale bilanciamento è realizzato attraverso 
l’applicazione, in successione, di due criteri di 
selezione, idonei a perimetrare, nell’area dei 
danni patibili dalle società a partecipazione 
pubblica, uno spazio più circoscritto: il 
danno deve presentare quelle peculiari 
connotazioni in grado di qualificarlo 
come “erariale” e l’ambito entro cui la 
vicenda dannosa si è generata deve essere 
qualificabile come “in house”. L’effetto di 
questa selezione ha un’immediata evidenza 
nel riparto di giurisdizione per le controversie 

aventi ad oggetto quei danni, atteso che la 
loro giustiziabilità, in principio operabile 
secondo gli usuali schemi processuali 
(quelli che fanno capo «alle azioni civili 
di responsabilità previste dalla disciplina 
ordinaria delle società di capitali»), viene ad 
essere devoluta alla Corte dei conti.” 
Il riferito scenario evidenzia un’eccezione 
all’ordinario regime della responsabilità 
amministrativa, essendo quest’ultima 
attivabile solo in presenza di specifiche 
condizioni legali, in quanto espressione di 
un’architettura normativa caratterizzata da 
un elevato tasso di specialità. 
Il regime responsabilistico per le società 
partecipate è in particolare definito 
dall’articolo 12 del D.Lgs. n. 175/2016 
senza alcuna testuale previsione per le 
società quotate, come stabilito dall’articolo 
1, comma 5, del medesimo TUSP: ne 
consegue che queste ultime risultano 
escluse dall’articolato regime delineato 
dal medesimo articolo 12, “in una sorta 
di continuità culturale con il clima di favor 
già manifestato dalla Suprema Corte per 
la giurisdizione del giudice ordinario, 
relativamente alle predette società, sin 
dalla sent. n. 26806/2009, che per prima 
ha ermeneuticamente ricostruito la corretta 
volontà normativa sottesa al richiamato art. 
16 bis della l. n. 31/2008. D’altra parte, tale 
soluzione risponde all’esigenza di preservare, 
per le società proiettate sui mercati finanziari, 
l’uniformità di trattamento tra quanti con 
esse entrano in rapporto, assicurando regimi 
di responsabilità omogenei ed insensibili 
alle peculiarità degli assetti proprietari degli 
emittenti azioni o altri strumenti finanziari 
quotati in mercati regolamentati.” 
Il quadro ordinamentale in questione 
presuppone il carattere di norma di principio 
derivante dall’articolo 12, che definisce 
uno speciale regime delle responsabilità 
delle società a partecipazione pubblica, 
peraltro in armonia con assetti che trovano 
radicamento anche in altri ambiti normativi. 
La citata sentenza n. 55/2021 si pone 
in linea di voluta continuità con la 
giurisprudenza della Corte di Cassazione, 
evidenziando che con la sentenza n. 
26806/2009 le Sezioni Unite (in senso 
conforme, sent. 21692/2016), nel valutare 
i riflessi dell’articolo 16bis del D.L. n. 

248/2007 (convertito nella Legge n. 
31/2008) sul riparto di giurisdizione tra 
Giudice Ordinario e Corte dei conti, ha avuto 
modo di chiarire che tale norma assume 
“un evidente significato retrospettivo, 
nella misura in cui lascia chiaramente 
intendere che, in ordine alla responsabilità 
di amministratori e dipendenti di società a 
partecipazione pubblica, vi sia una naturale 
area di competenza giurisdizionale diversa da 
quella ordinaria. Non si capirebbe, altrimenti 
la ragione il legislatore inteso stabilire che, 
per (e limitatamente alle società quotate o 
loro controllate con partecipazione pubblica 
inferiore al 50%) la giurisdizione spetta 
invece in via esclusiva proprio al giudice 
ordinario”; nella medesima prospettiva, 
è stato altresì chiarito che «ha introdotto 
per le società quotate un’eccezione alla 
giurisdizione contabile, da riferire, appunto, 
alla sola area in cui detta giurisdizione 
risulterebbe altrimenti applicabile» (Cass., 
SS.UU., sent. 26283/2013 e 5491/2014). 
Nel medesimo solco si pone il Consiglio di 
Stato che, con il parere (n. 968/2016) sullo 
schema del D.Lgs. n. 175/2016 (TUSP) ha 
evidenziato la coerenza della disciplina 
in base a cui le disposizioni del decreto 
sarebbero state applicabili alle società 
quotate solo se espressamente previsto, 
in armonia “con il principio, accolto dal 
sistema positivo vigente, secondo cui per 
le società quotate in mercati regolamentati 
opera interamente un regime di mercato”. 
Nel medesimo contesto sono state 
disciplinate, peraltro in un articolato 
scenario con differenze temporali (limitate 
dal punto di vista della durata), le società 
(a partecipazione pubblica), emittenti 
strumenti finanziari, diversi dalle azioni, 
quotati in mercati regolamentati. 
È quindi seguito il TUSP, dando concretezza 
e continuità alla giurisprudenza. 
Importanti elementi di chiarimento della 
nuova disciplina (per quanto concerne le 
società partecipate quotate), con particolare 
riferimento all’articolo 20 del TU, sono 
recati dalle Linee guida, del Dipartimento 
del Tesoro e della Corte dei conti, laddove 
si evidenzia che “Se una società ha avviato 
la procedura di quotazione di strumenti 
finanziari diversi dalle azioni a partire dal 
23 settembre 2016 [data di entrata in vigore 
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del TUSP] in poi, non può essere considerata 
una società quotata ai sensi del TUSP e non 
potrà essere considerata una società quotata 
neanche se la procedura di quotazione si 
concludesse positivamente. Parimenti, non 
può essere considerata quotata la società 
che, pur avendo adottato entro la data del 
30 giugno 2016 [soglia regolamentati, non 
ha concluso il procedimento di quotazione 
entro [la predetta data di entrata in vigore del 
TUSP del] 23 settembre 2017. Inoltre, se una 
società ha emesso, alla data del 31 dicembre 
2015 [soglia temporale, strumenti finanziari, 
diversi dalle azioni, quotati in mercati 
regolamentati, la stabilisce che se entro il 23 
marzo 2018 [cioè allo scadere dei 18 mesi 
vigore del TUSP] la società interessata ha 
deliberato la quotazione delle proprie azioni 
in mercati regolamentati con provvedimento 
comunicato alla Corte dei conti e ha 
presentato domanda di ammissione alla 
quotazione, godrà del regime applicabile 
alle società quotate, se il procedimento di 
quotazione si è concluso”. 
La giurisprudenza della Corte dei conti 

si pone quindi in dichiarata coerenza 
con il quadro ordinamentale delineato 
da altri Ordini Giudiziari, sottraendo 
dalla giurisdizione contabile una 
società caratterizzata dai requisiti per 
essere qualificata “società quotata”, in 
base ai parametri che il TUSP fornisce, 
indipendentemente dalla concorrente 
qualificazione di “società in house”; 
difetta quindi la capacità giurisdizionale 
del Giudice Contabile con riferimento alle 
azioni di responsabilità per danno erariale 
intentabili nei confronti di amministratori e 
dipendenti della società medesima. 
Nella fattispecie concretamente oggetto 
di scrutinio, in conclusione, fondata sulla 
relazione funzionale del convenuto con la 
Veritas S.p.a., la cognizione sui prospettati 
danni sfugge alla Corte dei conti, rientrando 
in quella del Giudice Ordinario (dinanzi al 
quale, peraltro, era stata proposta un’azione 
sostanzialmente sovrapponibile a quella 
oggetto del giudizio contabile, definita in 
primo grado con la sentenza n. 36/2019 
del Tribunale di Venezia). 

Compliance & Criptovalute: 
l’approccio integrato alla 
luce delle Linee-guida di 
Confindustria del giugno 
2021

Introduzione
Negli ultimi anni, la velocità del cambia-
mento della società, dell’economia e del-
la tecnologia ha fortemente influenzato i 
modelli gestionali aziendali, richiedendo a 
imprese e professionisti una triplice atten-
zione: all’evoluzione della normativa e del-
le tecnologie, nonché ai rischi emergenti e 
derivanti dall’impatto sulle singole entità.
Nell’ambito della propria consolidata atti-
vità istituzionale Confindustria, nel mese di 
giugno 2021, ha reso pubbliche le aggior-
nate “Linee guida per la costruzione dei mo-
delli di organizzazione, gestione e controllo, 
ai sensi del Decreto Legislativo 8 giugno 
2001, n. 231”, che sono un ottimo fil rou-
ge metodologico per approcciare alcune 
specificità che, sebbene appaiano come 
di nicchia, hanno prospetticamente una 
rilevante importanza.

In primo luogo - proprio traendo spunto 
dal citato documento di Confindustria - è 
opportuno evidenziare come il rischio di 
non conformità comporta la gestione con-
tinua (ex ante, in itinere ed ex post) di “una 
pluralità di processi, informazioni poten-

1   Soprattutto se l’azione preventiva non tiene conto degli effetti delle sanzioni previste che, se irrogate, avreb-
bero un impatto sia di natura reputazionale che sul mancato introito.

2   Tratto da “Linee guida per la costruzione dei modelli di organizzazione, gestione e controllo, ai sensi del De-
creto Legislativo 8 giugno 2001, n. 231”, ed. giugno 2021.

zialmente incoerenti, controlli potenzial-
mente non ottimizzati” che potrebbero 
risultare (apparentemente) ridondanti, 
poco efficienti ed in taluni casi antiecono-
mici1. 
In tal senso, l’orientamento di implemen-
tare un modello di “compliance integra-
ta”, consente di razionalizzare le risorse, 
aumentando l’efficacia e l’efficienza dei 
risultati, dando (e non togliendo) valo-
re aggiunto all’attività caratteristica. «In 
quest’ottica, un approccio integrato do-
vrebbe, quindi, contemplare procedure 
comuni che garantiscano efficienza e snel-
lezza e che non generino sovrapposizione 
di ruoli (o mancanza di presidi), duplica-
zioni di verifiche e di azioni correttive, in 
termini più ampi, di conformità rispetto 
alla copiosa normativa di riferimento, lad-
dove tali ruoli rispettivamente incidano e 
insistano sui medesimi processi»2.

Le criptovalute in azienda
In particolare, sembra opportuno soffer-
marsi sul crescente utilizzo della cosid-
detta “moneta complementare” e delle 
criptovalute anche in ambiti aziendali e 

di Manlio d’Agostino Panebianco
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commerciali, che richiede alcune riflessio-
ni di merito per rispondere alla compliance 
aziendale, sia per quanto attiene gli aspetti 
formali che (a maggior ragione) quelli so-
stanziali.
Proprio nell’ottica della validità di un 
MOGC implementato ai sensi del Decreto 
Legislativo 8 giugno 2001, n. 231, è impor-
tante evidenziare come “forma” e “sostan-
za” abbiano non solo la medesima matrice, 
ma la combinazione delle due sia il pre-
supposto essenziale del riconoscimento 
dell’esimente di responsabilità.
Tanto la “moneta complementare” quanto 
le criptovalute derivano ed appartengono 
a quei fenomeni bottom-up che nascono 
per rispondere alle esigenze emergen-
ti di un mercato sempre più globalizzato 
e con regole leggere e flessibili: tuttavia, 
non sono scevre da problematiche rego-
lamentari, spesso molto poco note, quan-
tomeno fino a quando non ci si trova a 
gestirle in prima persona. 
Oggigiorno il panorama delle valute vir-
tuali è molto più ampio di quanto in ef-
fetti se ne abbia percezione: complessi-
vamente, una stima attendibile è di circa 

5490, dove le più note hanno carattere 
transnazionale ma ne esistono anche di 
locali, pur con un utilizzo di non minore 
significato.

In tal senso sono necessarie alcune consi-
derazioni di merito.
Da non dimenticare che, in particolar 
modo con l’avvento dell’e-commerce, i 
due principali rapporti che si instaurano 
nella “dimensione digitale” sono ricondu-
cibili al B2B (Business to Business, ovvero 
tra imprese) ed al B2C (Business to Consu-
mer, ossia la commercializzazione diretta 
con il cliente finale). Se l’utilizzo da parte 
del cittadino pone già una serie di que-
siti interessanti, il loro utilizzo in ambito 
aziendale è molto complesso.

Una prima considerazione riguarda la le-
gittimità nell’utilizzo delle cosiddette “va-
lute virtuali” e gli effetti con la contabili-
tà aziendale, in particolare relativamente 
all’oggettiva problematica correlata alla 
loro “volatilità”: infatti, sono soggette a 
variazioni, anche molto significative, nel 
loro apprezzamento, sia al momento dello 

scambio che della contabilizzazione. 
Questa “caratteristica” si lega anche al 
fatto che non sono regolamentate né dai 
governi né dalle banche centrali. Pertanto, 
il loro impiego in ambito contabile (e con-
seguentemente fiscale/tributario) riporta 
quantomeno alla necessità di governare 
quel “rischio di cambio”3 che – noi euro-
pei – avevamo ridotto con l’introduzione 
dell’Euro.

Le valute virtuali e la tenuta della conta-
bilità
Pertanto, al di là delle ulteriori conside-
razioni circa l’utilizzo di una valuta non 
avente corso legale (ossia non ancora rego-
lamentata né dai Governi, né tantomeno 
dalle Banche Centrali)4, la tenuta di una 
contabilità e la predisposizione del relativo 
bilancio annuale deve essere effettuata in 
“moneta di conto”5. Pertanto, gli eventuali 
flussi finanziari gestiti (parzialmente o to-
talmente) in cripto-valute dovranno essere 
“riconvertiti” in Euro, con la logica conse-
guenza che, opportunamente e cautelati-
vamente, si dovrà tenere conto anche delle 
relative oscillazioni positive e negative di 
tali conversioni di valore, potendo queste 
ultime produrre tanto guadagni, quanto 
perdite, di natura prettamente finanziaria.

Questo aspetto, che non è l’unico, ha un 
impatto significativo nei soggetti tanto di 
maggiori quanto di minori dimensioni, con 
un aumento di costi ed una difficoltà di 
rappresentazione nel rendiconto annuale, 
in particolare in questi ultimi.
Oltretutto, tali errori di rappresentazione se 

3   Secondo la definizione riportata da Borsa Italiana, nella sua accezione e significato tecnicamente più puro, è il 
«rischio legato ad una variazione del rapporto di cambio tra due valute, che incide sul valore di un bene espresso 
in una valuta estera».

4   Secondo quanto introdotto dal Decreto Legislativo 25 maggio 2017, n. 90 all’art.1 co.2 lett. qq) del Decreto 
Legislativo 21 novembre 2007, n.231, una valuta virtuale è «la rappresentazione digitale di valore, non emessa 
da una banca centrale o da un’autorità pubblica, non necessariamente collegata a una valuta avente corso 
legale, utilizzata come mezzo di scambio per l’acquisto di beni e servizi e trasferita, archiviata e negoziata elet-
tronicamente».

5   La valuta in cui è redatto il bilancio che per l’Italia, ai sensi dell’articolo 2423, comma 6, codice 
civile è l’Euro.
6   Introdotti all’art. 25 quinquiesdecies “Reati Tributari” del Decreto Legislativo 8 giugno 2001, n. 231, con la 
legge di conversione del 19 dicembre 2019 n. 157, convertendo il D.L. 26 ottobre 2019 n. 124/157.

7   Rientrante tra i “reati societari”, di cui all’art. 25-ter del Decreto Legislativo n. 231/2001, articolo aggiunto dal 
D.Lgs. n. 61/2002, modificato dalla L. n. 190/2012, dalla L. 69/2015 e dal D.Lgs. n.38/2017.

8   La “Blockchain” può essere definita come un registro elettronico aperto, composto da blocchi, su cui vengono 
memorizzate tutte le transazioni e/o operazioni che vengono convalidate e collegati tra di loro, in una disposi-
zione cronologica.

non correttamente gestiti, potrebbero ave-
re molteplici effetti nell’ambito di una enti-
tà che ha adottato il Modello Organizzativo 
Gestionale e di Controllo, ex D. Lgs.231/01.

In primo luogo perché, in assenza di un 
criterio oggettivo di valorizzazione della 
“conversione” da cripto-valuta ad Euro, ci si 
espone al rischio di una contestazione da 
parte dell’Amministrazione Finanziaria, sia 
con un possibile recupero della base impo-
nibile e della tassazione, ma anche con la 
possibilità di superamento di quelle soglie 
che caratterizzano i reati tributari6. 
In secondo luogo, se la rappresentazione 
agli stakeholders della situazione gestiona-
le non fosse fedele (per le medesime mo-
tivazioni), vi si potrebbe aggiungere l’ulte-
riore rischio di incorrere nel reato di false 
comunicazioni sociali (anche contenuto nel 
“catalogo dei reati”7).

Alcuni effetti sulle norme antiriciclaggio
Alle precedenti considerazioni, inoltre, ne 
devono essere aggiunte alcune in materia 
di contrasto al riciclaggio ed al finanzia-
mento del terrorismo: infatti, deve essere 
sempre tenuto presente che il reato di “ri-
ciclaggio” (od auto-riciclaggio, in relazione 
alle specifiche circostanze) ha uno stretto 
legame con i reati presupposto, da cui deri-
vano le disponibilità.
Oltretutto, una caratteristica delle crip-
to-valute è di avere un sistema di tracciabi-
lità basato sulle blockchain8, molto diverso 
da quelli tradizionali che caratterizzano le 
valute “a corso legale” emesse dalle Istitu-
zioni e Paesi Sovrani, che consentono alle 
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Autorità di poter eventualmente accertare 
gli abusi ovvero la commissione di reato.
Da un punto di vista prettamente istituzio-
nale, l’Unità di Informazione Finanziaria per 
l’Italia della Banca d’Italia ha evidenziato 
come vi sia un’oggettiva inadeguatezza del 
quadro regolamentare9, così come un’e-
vidente debolezza nella tracciabilità, in 
particolar modo in relazione all’«offerta di 
servizi di erogazione di contante o di cam-
bio di valute virtuali attraverso sportelli 
automatici da parte di operatori non finan-
ziari esteri senza stabilimento in Italia»10; 
questo comporta un elevato “rischio di ri-
ciclaggio” per l’intero sistema economico, 
che nello specifico deve essere tenuto in 
debita considerazione in particolar modo 
dall’amplia platea dei destinatari del D. 
Lgs. 21 novembre 2007 n. 231.
Infatti, a livello generale, interessa gli 
scambi di “valore”11 non tracciabili, che fa-
voriscono le attività delle imprese criminali 
e nello specifico espongono (ad esempio) 
i professionisti economico-giuridici a con-
tinue valutazioni circa l’operato della pro-
pria clientela (basti pensare alla già citata 
tenuta della contabilità) sia ai fini delle co-
municazioni di infrazione all’uso del con-
tante e dei titoli al portatore12, sia ai fini 
delle Segnalazioni di Operazioni Sospette.
Quanto sopra, oltretutto, andrebbe let-
to alla luce della sentenza della Corte di 
Cassazione Penale, n. 21404 depositata 

9   Sembra opportuno evidenziare che secondo quanto riportato da Claudio Clemente, nella sua Relazione per la 
Presentazione del Rapporto Annuale UIF 2020, del 24 giugno 2021 «a breve dovrebbe essere emanato il decreto 
ministeriale che avvierà il censimento degli operatori in valuta virtuale destinatari degli obblighi antiriciclaggio; 
saranno in tale sede definiti i requisiti prescritti per svolgere legalmente l’attività, da parte di soggetti italiani ed 
esteri, e introdotti meccanismi di cooperazione tra le Autorità per l’accertamento di comportamenti irregolari».

10   Claudio Clemente, Relazione per la Presentazione del Rapporto Annuale UIF 2020, 24 giugno 2021.

11   Tale locuzione viene utilizzata proprio per esprimere, nel modo corretto due diversi concetti: da un lato, riaf-
fermare la “fungibilità” del denaro; dall’altro, come ancora allo stato attuale, le valute virtuali, pur non avendo 
corso legale, assolvono de facto alla funzione di trasferimento (ed accumulo) di valore, seppur con tutti i limiti 
della loro volatilità.

12   Si richiama, in tal senso, il Decreto Legislativo 21 novembre 2007, n. 231 all’art.49 che sancisce le soglie 
per il divieto di trasferimento di contante tra privati (allo stato attuale € 2.000,00) e la trasferibilità degli assegni 
(allo stato attuale € 1.000,00) ed all’art. 51 che fissa in 30 giorni il termine per la comunicazione di infrazione.

13   Che ovviamente potrebbe essere, per analogia, esteso anche al reato di riciclaggio ex art. 648 bis, visto che 
sostanzialmente rispetto all’autoriciclaggio la differenza risiede nella non coincidenza dell’agente che commette 
il reato presupposto.

14   A pagina 11 viene letteralmente riportato «trasferimenti di disponibilità […] ove avvengano con modalità 
che ostacolano la tracciabilità dei trasferimenti ovvero agevolano l’anonimato dei beneficiari degli stessi, quali, 
ad esempio, i prelievi di contante e operazioni inerenti all’acquisto di valute virtuali».

15   Lo smart contract non ha una definizione univoca, e potrebbe essere descritto come un contratto che in-
corpora anche il codice informatico che lo compone. Per approfondimenti, si rinvia a M. d’Agostino Panebianco, 
Vivere nella Dimensione Digitale, Themis Ed., 2019.

il 31/05/2021, che afferma come “ai fini 
dell’integrazione del reato di auto-riciclag-
gio delineato dall’art. 648-ter.1 C.P.13 non 
occorre che l’agente ponga in essere una 
condotta di impiego, sostituzione o tra-
sferimento del denaro, beni o altre utilità 
che comporti un assoluto impedimento 
alla identificazione della provenienza de-
littuosa degli stessi, essendo, al contrario, 
sufficiente una qualunque attività, concre-
tamente idonea anche solo a ostacolare gli 
accertamenti sulla loro provenienza”. Sem-
bra opportuno evidenziare come questa 
posizione - peraltro - è riscontrabile anche 
nella Comunicazione dell’Unità di Informa-
zione Finanziaria per l’Italia del 10 novem-
bre 2020, inerente gli “schemi rappresenta-
tivi di comportamenti anomali riguardanti 
l’operatività connessa con illeciti fiscali”14.

Impatto sul MOGC 231
Quanto precedentemente riportato, quin-
di, conduce ad alcune riflessioni differen-
ziate, quantomeno, per i due attori princi-
pali: l’ente e l’Organismo di Vigilanza.

Per l’entità che ha adottato il MOGC, sarà 
dunque necessario un salto culturale e ge-
stionale che va oltre la mera decisione di 
adottare una nuova modalità di pagamen-
to: infatti, sarebbe opportuno ridisegnare i 
processi di acquisto e vendita, con l’impie-
go degli smartcontracts15, delle blockchains 

e delle firme digitali16.
Proprio come evidenziato dal già citato 
documento di Confindustria17 l’adozione 
di un Modello Organizzativo di Gestione 
e Controllo risulta essere efficace (anche 
ai fini del riconoscimento dell’esimente 
di responsabilità) solo quando vi sia una 
concreta implementazione, rispetto alle 
specificità della singola realtà organizza-
tiva aziendale, nell’adeguatezza delle mi-
sure di prevenzione e mitigazione rispetto 
all’esposizione ai rischi di commissione 
(quantomeno) dei reati contenuti nel “ca-
talogo”18. Pertanto, «il modello non deve 
rappresentare un adempimento burocrati-
co, una mera apparenza di organizzazione. 
Esso deve vivere nell’impresa, aderire alle 
caratteristiche della sua organizzazione, 
evolversi e cambiare con essa»19.

16   La firma digitale è la trasposizione nella dimensione digitale della firma autografa, legalmente valida se 
rispetta i parametri crittografici e di sicurezza, previsti dalle vigenti disposizioni di legge.

17   Si vedano le “Linee guida per la costruzione dei modelli di organizzazione, gestione e controllo, ai sensi del 
Decreto Legislativo 8 giugno 2001, n. 231”, ed. giugno 2021.

18   Ossia previsti dal Legislatore.

19   Tratto da “Linee guida per la costruzione dei modelli di organizzazione, gestione e controllo, ai sensi del 
Decreto Legislativo 8 giugno 2001, n. 231”, ed. giugno 2021.

A valle, sarà necessario implementare una 
o più specifiche procedure – inerenti i pa-
gamenti in cyber-currencies, siano essi in 
entrata e/o in uscita - che dettaglino quan-
tomeno: 
- quale tra le valute virtuali sono utilizzate, 
in ragione di un’opportuna valutazione sul-
le garanzie offerte, al fine di non incorrere 
nella culpa in eligendo; quindi, 
- estrinsecando i criteri adottati per la de-
finizione della valorizzazione della conver-
sione tra la stessa e la “moneta di conto”. 
Queste vanno integrate con quelle moda-
lità di “trasparenza”, per non incorrere nei 
reati di false comunicazioni sociali, tributa-
ri e fiscali. 
La Linee Guida di Confindustria (versio-
ne 2021), in merito, richiamano oppor-
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tunamente il riferimento al Tax Control 
Framework (TFC)20 in modo analogico al 
MOGC, facendo perno – in entrambi i casi 
– sui flussi informativi che «devono esse-
re accurati, completi, tempestivi e costanti, 
in modo da garantire la circolazione delle 
informazioni a tutti i livelli aziendali (con 
la doverosa programmazione di un piano 
di formazione, comunicazione e informa-
zione volto a diffondere e consolidare la 
cultura della trasparenza e dell’integrità, 
nonché la comprensione delle fattispecie 
di reati tributari, con esemplificazioni delle 
concrete condotte idonee a generarle)».
In ultimo, a maggior ragione, se l’Ente è uno 
dei destinatari delle disposizioni antirici-
claggio, sarà necessario, in primis, adottare 
una procedura che garantisca la tracciabili-
tà e la diretta correlazione tra l’operazione 
di acquisto/vendita ed il movimento finan-
ziario, quindi, adeguare il relativo approc-

20   Che rappresenta un ulteriore sistema che consente alle società di valutare e mitigare il rischio fiscale nel suo 
complesso (valorizzando tutti i modelli di gestione dei rischi presenti) e quindi di rafforzare il relativo presidio.

21   Si veda art. 2 co.4 in particolare la lettera d).

22   Con specifico riferimento alle attività di vigilanza sull’effettività del modello (ossia, coerenza tra i comporta-
menti posti in essere ed il MOGC adottato); verifica dell’adeguatezza, per garantire la capacità di prevenzione dei 
comportamenti alla base dei reati del catalogo; analisi della solidità e funzionalità nel tempo.

cio basato sul rischio, intervenendo proat-
tivamente sul grado di approfondimento 
informativo. Oltre al combinato disposto 
tra l’Adeguata Verifica della Clientela e 
l’Approccio basato sul rischio, sarà oppor-
tuno tenere presente il processo di rileva-
zione delle anomalie (in seno all’obbligo 
di Segnalazione di Operazione Sospetta), 
proprio per il maggior rischio di contesto; 
ed anche quanto la portata applicativa della 
definizione di “riciclaggio” data dal D.Lgs. 
231/0121.

Per quanto attiene l’attività ed i membri 
dell’Organismo di Vigilanza, le considera-
zioni di merito sono, quantomeno in appa-
renza, molto diverse sebbene altrettanto 
vantaggiose.

Infatti, l’attività di controllo22 dell’Organi-
smo di Vigilanza, in questo specifico ambito, 

viene influenzata fortemente dalla capacità 
dei singoli membri di approcciare alla veri-
fica attraverso le nuove piattaforme tecno-
logiche, quali blockchain e smart-contracts. 
Di certo, molto complesso da un punto 
di vista tecnologico (tutto dipende dal-
le conoscenze tecniche), ma non sempre 
sconveniente: infatti, se viene garantita la 
necessaria perizia e competenza, queste 
attività possono da un lato velocizzare e 
dall’altro aumentare la frequenza ed il nu-
mero dei controlli.

L’introduzione dei controlli attraverso que-
ste nuove tecnologie, oltretutto, potrebbe 
aumentare significativamente la qualità 
degli stessi, visto che molte “anomalie” 
emergerebbero dall’applicazione di criteri 
di selezione informatizzati che, allo stato 
attuale, invece, risultano molto complessi e 
difficili: il valore aggiunto risiederebbe nei 
double-check, possibili grazie alla interope-
rabilità dei sistemi alimentati da molteplici 
fonti23.

In aggiunta, anche vista l’esperienza del 
social distancing, tali attività di controllo 
possono anche essere effettuate da re-
moto, sia garantendo la continuità, sia con 
un notevole risparmio di costi, che riduce 
significativamente l’intervento umano di-
retto ed aumenta quella garanzia di impar-
zialità richiesta, quantomeno nella fase di 
selezione ed estrapolazione dei primi dati 
di partenza. 
Resta, ovviamente, fondamentale e centra-
le la capacità e la professionalità del “au-
ditor” (lato sensu) - nella seconda fase - di 
approfondire e valutare gli elementi estrat-
ti, in relazione al contesto dell’entità.

Ne deriva chiaramente come una tale scel-
ta abbia un impatto sui requisiti di onorabi-
lità, indipendenza e professionalità. 
Se sui primi due si richiamano le modali-
tà già note e diffuse, sul terzo è indubbio 
come questa influenzi significativamente 
la valutazione del profilo professionale e 

23   Per un eventuale ed opportuno approfondimento M. d’Agostino Panebianco e L. Mantoan, How blockchain 
changes the legal auditing process, in Rivista Diritto Mercato Tecnologia, 2020.

24   Ossia, “plurisoggettiva”, in luogo di una composizione “monosoggettiva”.

25   Per approfondimenti, si veda anche M. d’Agostino Panebianco, L’“Holistic Complexity Approach”, in Rivista 
Statistica & Società, 2019.

le competenze dei membri dell’Organismo 
di Vigilanza, presupponendo non solo una 
connotazione specialistica, ma anche tec-
nologica.
Addirittura, potrebbe quasi obbligare ad 
una scelta di organo collegiale24, proprio 
per garantire la coesistenza di un know-
how eterogeneo.

Conclusioni
Il caso riportato ha una duplice valenza: 
una di portata generale, ed una relativa alla 
specifica casistica dell’uso di strumenti di 
pagamento “poco” regolamentati.
Dal punto di vista metodologico, risulta 
evidente come il modello integrato di com-
pliance sia una declinazione di quell’ap-
proccio olistico complesso25, fondato sulla 
capacità analitica e gestionale di interpre-
tare correttamente BigData e SmartData 
attraverso le diverse tecniche e modalità 
della Business Intelligence e dell’ICT.
Nel caso specifico, emerge la necessità di 
effettuare delle valutazioni aggiuntive ed 
integrative, propedeutiche a garantire che 
il sistema nel suo complesso rimanga nel 
perimetro della trasparenza e legalità, an-
che solo per evitare di subire contestazio-
ni, anche se solo formali e/o più o meno 
fondate. Infatti, bisogna ricordare che que-
ste, comunque, ingenerano costi di gestio-
ne ed aumentano l’esposizione al “rischio 
reputazionale”.
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Covid-19: perdite di capitale 
sociale e deroghe al codice civile 
Società a responsabilità limitata con perdite di capitale, 
necessità di aumentare il capitale sociale e scelta tra le 
alternative: applicare o non applicare le disposizioni 
temporanee in materia di riduzione di capitale.

Presentazione
Il presente lavoro si ispira ad un caso reale. 
I soci fondatori di una società a responsa-
bilità limitata hanno dovuto affrontare pro-
blemi di liquidità, decidendo di aumentare 
il capitale sociale con apporto di capitale 
di nuovi soci, mantenendo la maggioranza 
e quindi la governance della società.
La società è stata costituita a metà del 
2019, con lo scopo di offrire servizi innova-
tivi in uno dei settori maggiormente colpiti 
dalla pandemia da Covid-19. Durante l’in-
tervallo che ha preceduto l’esplosione del 
fenomeno pandemico, la società ha messo 
a punto il modello di business ed organiz-
zato le risorse: ha creato valore in termini 
di relazioni, capitale di competenze, saperi 
ed immagine, senza però poterne ricavare 
i risultati prospettati a causa della pande-
mia. Nel contempo le risorse finanziarie 

si sono esaurite con conseguenti perdite 
di capitale; è stato quindi necessario pro-
grammare un aumento di capitale socia-
le, portato a compimento nei primi mesi 
dell’anno corrente, con apporti da parte di 
nuovi soci. Al fine di attrarre l’interesse dei 
nuovi soci, gli amministratori hanno predi-
sposto un apposito information memoran-
dum. In relazione a tale operazione, i soci 
hanno affrontato il tema della governance 
della società; hanno quindi approfondito 
le questioni che sono descritte nei capitoli 
che seguono; hanno valutato le disposizio-
ni temporanee che il legislatore ha intro-
dotto in materia di riduzione di capitale, 
decidendo di avvalersene per mantenere 
la maggioranza del capitale e quindi per 
valorizzare il proprio ruolo di soci fonda-
tori. 
       

di Roberto Giordani 
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Premessa
La prepotenza e la persistenza della crisi 
economica causata dalla pandemia da Co-
vid-19 hanno indotto il legislatore ad intro-
durre una molteplicità di misure tendenti 
ad attenuarne i pesanti effetti sul sistema 
delle imprese. Si ricorda, in particolare, che 
il legislatore ha previsto norme per soste-
nere la liquidità delle imprese, tra cui l’e-
rogazione di contributi a fondo perduto, il 
differimento del termine per il versamento 
degli acconti delle imposte dirette, la so-
spensione dei versamenti di iva, ritenute e 
contributi e la moratoria sui finanziamenti. 
Il legislatore è pure intervenuto sul codice 
civile con la deroga temporanea all’appli-
cazione delle norme che stabiliscono gli 
obblighi in capo agli organi sociali nel caso 
di perdite di esercizio che intaccano il ca-
pitale, con l’introduzione dell’art. 6, D.L. n. 
23/2020.1

Introduzione
Il presente lavoro si prefigge lo scopo di 
esaminare: 
• la disciplina relativa alle disposizioni tem-
poranee in materia di riduzione di capitale 
ex art. 6, D.L. n. 23/2020;
• la disciplina codicistica applicabile in 
regime di normativa ordinaria, ad un caso 
ipotetico di società a responsabilità limita-
ta che presenta perdita che intacca il capi-
tale sociale;
• gli effetti pratici che si determinano sul-
la composizione del capitale sociale nelle 
due ipotesi che seguono:
  - caso A) - aumento di capitale con appli-
cazione dell’art. 6, D.L. n. 23/2020;
  - caso B) – aumento di capitale con disap-

1  Art. 6 - Disposizioni temporanee in materia di riduzione di capitale
1. Per le perdite emerse nell’esercizio in corso alla data del 31 dicembre 2020 non si applicano gli articoli 2446, 
secondo e terzo comma, 2447, 2482-bis, quarto, quinto e sesto comma, e 2482-ter del codice civile e non opera 
la causa di scioglimento della società per riduzione o perdita del capitale sociale di cui agli articoli 2484, primo 
comma, numero 4), e 2545-duodecies del codice civile.
2. Il termine entro il quale la perdita deve risultare diminuita a meno di un terzo stabilito dagli articoli 2446, 
secondo comma, e 2482-bis, quarto comma, del codice civile, è posticipato al quinto esercizio successivo; l’as-
semblea che approva il bilancio di tale esercizio deve ridurre il capitale in proporzione delle perdite accertate.
3. Nelle ipotesi previste dagli articoli 2447 o 2482-ter del codice civile l’assemblea convocata senza indugio 
dagli amministratori, in alternativa all’immediata riduzione del capitale e al contemporaneo aumento del mede-
simo a una cifra non inferiore al minimo legale, può deliberare di rinviare tali decisioni alla chiusura dell’esercizio 
di cui al comma 2. L’assemblea che approva il bilancio di tale esercizio deve procedere alle deliberazioni di cui 
agli articoli 2447 o 2482-ter del codice civile. Fino alla data di tale assemblea non opera la causa di scioglimen-
to della società per riduzione o perdita del capitale sociale di cui agli articoli 2484, primo comma, numero 4), e 
2545-duodecies del codice civile.
4. Le perdite di cui ai commi da 1 a 3 devono essere distintamente indicate nella nota integrativa con specifica-
zione, in appositi prospetti, della loro origine nonché delle movimentazioni intervenute nell’esercizio.

plicazione dell’art. 6, D.L. n. 23/2020.
Il caso esaminato è riferito come detto ad 
una società a responsabilità limitata ma è 
ugualmente riferibile ad una qualsiasi so-
cietà di capitale, fatti i debiti mutamenti in 
applicazione degli articoli di codice civile 
specificamente previsti.

Riferimenti normativi
L’art. 6 del D.L. n. 23/2020 (c.d. Decreto 
Rilancio), così come risulta vigente a de-
correre dal 1° gennaio 2021 per effetto 
delle modifiche apportate dall’art. 1, co. 
266, Legge n. 178/2020 “Legge di bilancio 
dello Stato per l’anno finanziario 2021 e 
bilancio pluriennale per il triennio 2021-
2013”, stabilisce la sospensione tempora-
nea delle norme del codice civile di cui agli 
artt. 2446 co. 2 e 3, 2447, 2482-bis co. 4, 5 
e 6, 2482-ter, 2484 co. 1 n. 4) e 2545-duo-
decies.
Tale sospensione è operativa per le perdite 
emerse nell’esercizio in corso alla data del 
31 dicembre 2020. La norma stabilisce an-
cora che il termine entro il quale la perdita 
deve risultare diminuita a meno di un terzo 
stabilito dagli articoli 2446 co. 2, e 2482-
bis co. 4 c.c., è posticipato al quinto eserci-
zio successivo; l’assemblea che approva il 
bilancio di tale esercizio, qualora la perdita 
non risulti diminuita a meno di un terzo, 
deve ridurre il capitale in proporzione del-
le perdite accertate.
In sostanza il legislatore, con i provvedi-
menti adottati, ha previsto di assicurare 
alle imprese un aiuto temporaneo tenden-
te a ridurre l’impatto di perdite di capitale 
causate dalla crisi economica legata al Co-
vid-19, nelle evenienze in cui le suddette 

siano tali da intaccare il capitale in misura 
eccedente 1/3 del capitale o lo riducano al 
di sotto del limite di legge.  
Si tratta di provvedimenti che non compor-
tano l’obbligatorietà, semmai accordano 
una facoltà. Pertanto, la società che, tro-
vandosi in situazione di perdita che intac-
ca il capitale, decidesse di non beneficiare 
della sospensione concessa dall’art. 6 del 
D.L. n. 23/2020, potrebbe deliberare con-
formemente a quanto stabilito dalle norme 
di codice civile sopra citate, seppur tempo-
raneamente sospese di obbligo di osser-
vanza. Concludendo, in presenza di perdita 
di capitale, a seconda del caso, l’assemblea 
della società potrebbe deliberare la ridu-
zione del capitale oppure la riduzione ed 
il successivo aumento del capitale, oppure 
la trasformazione, o ancora lo scioglimento 
della società; o ancora, per effetto dell’art. 
6 del D.L. n. 23/2020, l’assemblea della so-
cietà potrebbe prendere atto della perdita 
e rinviare ogni decisione al quinto eserci-
zio successivo a quello in corso alla data 
del 31 dicembre 2020.
Per completezza si riportano le epigrafi de-
gli articoli di codice civile che l’art. 6 del 
D.L. n. 23/2020 ha temporaneamente so-
speso di efficacia, come segue:
• relativamente alle società per azioni
  - art. 2446. Riduzione del capitale per per-
dite,
  - art. 2447. Riduzione del capitale sociale 
al di sotto del limite legale;

• relativamente alle società a responsabilità 
limitata
  - art. 2482-bis. Riduzione del capitale per 
perdite,
  - art. 2482-ter. Riduzione del capitale al di 
sotto del minimo legale;
• relativamente allo scioglimento e liquida-
zione delle società di capitali
  - art. 2484. Cause di scioglimento;
• relativamente alle società cooperative e 
delle mutue assicuratrici
  - art. 2545-duodecies. Scioglimento.

La disciplina codicistica - cenni
Innanzitutto, è opportuno definire il peri-
metro di ordinaria applicazione degli arti-
coli di codice civile che l’art. 6 del D.L. n. 
23/2020 ha temporaneamente sospeso: si 
presuma quindi l’assenza della norma tem-
poranea ex art. 6, D.L. n. 23/2020.  
Una precisazione è dovuta. Si è in presenza 
di perdita del capitale sociale allorquando 
il valore del patrimonio netto risulta infe-
riore al capitale sociale complessivamen-
te sottoscritto, cioè sottoscritto in sede di 
costituzione della società e sottoscritto in 
sede di successivi aumenti di capitale. Inol-
tre, si è in presenza di perdita del capitale 
allorquando la perdita è tale da eccedere 
gli ammontari di riserve, utili non distribuiti 
ed eventuali finanziamenti dei soci desti-
nati a futuri aumenti di capitale.   
Si dà il caso di una ipotetica società a re-
sponsabilità limitata (di seguito “Alfa S.r.l.” 
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o anche “Alfa”) che presenta la situazione 
del patrimonio netto come riportato nella 
Tab. 1.

Tab. 1 – Patrimonio netto
patrimonio netto 31.12.2019 31.12.2020

capitale sociale 33.000 33.000

riserva legale 1.000 1.000

perdita di esercizi 
precedenti 0 (2.500)

perdita di esercizio (2.500) (18.000)

Totale - patrimonio 
netto 31.500 13.500

riduzione del capitale 
sociale 1.500 19.500

riduzione del capitale 
sociale 4,5% 59,1%

Alfa presenta al 31.12.2019 una perdita di 
esercizio di euro 2.500. Tale perdita ecce-
de l’ammontare della riserva legale (euro 
1.000) e, pur intaccando il capitale sociale 
per euro 1.500, il patrimonio netto risulta 
pari ad euro 31.500. Siamo di fronte ad una 
perdita di capitale che corrisponde al 4,5% 
del capitale sociale: la riduzione è non ec-

cedente 1/3 del capitale sociale e, in tale 
caso, Alfa non è obbligata all’applicazione 
dell’art. 2482-bis c.c..
Alfa presenta altresì al 31.12.2020 una 
perdita di esercizio di euro 18.000 che 
sommata alla perdita del precedente 
esercizio (euro 2.500) genera una perdita 
complessiva di euro 20.500. Tale perdita 
eccede l’ammontare della riserva legale 
(euro 1.000) ed intacca il capitale sociale 
per euro 19.500; il patrimonio netto risul-
ta pari ad euro 13.500. Siamo di fronte ad 
una perdita di capitale che corrisponde al 
59,1% del capitale sociale: la riduzione 
è eccedente 1/3 del capitale sociale. In 
tale caso, Alfa è obbligata all’applicazione 
dell’art. 2482-bis. Conseguentemente, l’or-
gano amministrativo deve elaborare una 
relazione sulla situazione patrimoniale di 
Alfa, farla esaminare all’organo di controllo 
(se nominato) e comunicarla ai soci. Deve 
altresì convocare l’assemblea dei soci e 
questa deve prendere opportuni provve-
dimenti, come deliberare la riduzione del 
capitale in proporzione delle perdite ac-
certate oppure rinviare qualsiasi decisione 

all’esercizio successivo.
Si accenna al caso in cui la perdita risultas-
se non solo eccedente 1/3 del capitale, ma 
addirittura tale da intaccare il capitale mini-
mo di legge (euro 10.000): in tale caso Alfa 
è obbligata all’applicazione dell’art. 2482-
ter c.c.. Conseguentemente, l’organo am-
ministrativo deve elaborare una relazione 
sulla situazione patrimoniale di Alfa, farla 
esaminare all’organo di controllo (se no-
minato) e comunicarla ai soci. Deve altresì 
convocare l’assemblea dei soci e questa 
deve prendere opportuni provvedimenti, 
come deliberare la riduzione del capitale 
ed il contemporaneo aumento del medesi-
mo ad una cifra non inferiore al minimo di 
legge. È fatta salva la possibilità di delibe-
rare la trasformazione della società o il suo 
scioglimento.

Caso A) – aumento di capitale con applica-
zione dell’art. 6, D.L. n. 23/2020
Il caso A) ipotizza che Alfa nel corso 
dell’esercizio 2021 presenti necessità di 
liquidità e che preveda di aumentare il ca-
pitale sociale con ricorso al versamento di 
capitale da parte di nuovi soci. Si ipotizza 
quindi quanto segue:
• Alfa ha predisposto una situazione di 
periodo 01.01.2021 - 30.4.2021 ad inte-
rim da cui risulta che nel periodo stesso 
ha prodotto un risultato netto di euro 500;
• nuovi soci hanno dichiarato disponi-
bilità ad apportare capitale sociale per 

euro 15.000 oltre a sovraprezzo di euro 
24.000;
• Alfa effettua l’operazione di aumento di 
capitale sociale il 17.05.2021 decidendo 
di non applicare l’art. 2482-bis c.c., bensì 
di avvalersi della deroga prevista dall’art. 
6, D.L. n. 23/2020; specificamente, Alfa ri-
nuncia di effettuare la riduzione del capi-
tale per le perdite di precedenti esercizi.
La Tab. 2 riprende la situazione originaria 
del patrimonio netto (Tab. 1) e, conside-
rate le ipotesi appena richiamate, presen-
ta al 17.05.2021 una composizione della 
compagine sociale così distribuita:
• capitale sociale originario dei vecchi 
soci: 68,7%;
• capitale sociale – amento dei nuovi soci: 
31,3%.     
Da ciò si ricava che i nuovi soci che hanno 
aderito all’aumento del capitale sociale 
hanno apportato complessivamente li-
quidità per euro 39.000, costituita da capi-
tale sociale per euro 15.000 e sovraprezzo 
per euro 24.000. Risultano quindi titolari di 
una quota di minoranza di capitale pari al 
31,3%. 
Si ricava altresì che:
• il capitale sociale è di euro 48.000; 
• permane l’iscrizione delle perdite di pre-
cedenti esercizi e delle altre componenti di 
patrimonio (riserva e risultato di esercizio 
ad interim);
• il patrimonio netto è di euro 53.000 e 
quindi superiore al capitale sociale.  

Tab. 2 – Patrimonio netto – Caso A)   

patrimonio netto
01.01-2019
31.12.2019 %

01.01.2020
31.12.2020 %

01.01.2021
30.04.2021  

interim %

01.01.2021
17.05.2021 

interim %

capitale sociale 
originario 33.000 100,0% 33.000 100,0%  33.000 100,0%  33.000 68,7%

capitale sociale - 
aumento             15.000 31,3%

capitale sociale 
complessivo 33.000 100,0% 33.000 100,0% 33.000 100,0% 48.000 100,0%

sovraprezzo             24.000  

riserva legale 1.000   1.000   1.000   1.000  

risultato di esercizi 
precedenti 0   (2.500)   (20.500)   (20.500)  

risultato di esercizio (2.500)   (18.000)   500   500  

totale - patrimonio 
netto 31.500   13.500   14.000   53.000  

riduzione del 
capitale sociale 1.500 4,5% 19.500 59,1%  19.000 57,6%  0 0,0% 
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Tab. 3 – Patrimonio netto – Caso B)

patrimonio netto
01.01-2019
31.12.2019 %

01.01.2020
31.12.2020 %

01.01.2021
30.04.2021 

interim %

01.01.2021
17.05.2021 

interim %

capitale sociale 
originario 33.000 100,0% 33.000  100,0% 33.000  100,0% 13.500 47,4%

capitale sociale - 
aumento             15.000 52,6%

capitale sociale 
complessivo 33.000 100,0% 33.000 100,0% 33.000  100,0% 28.500 100,0%

sovraprezzo             24.000  

riserva legale 1.000   1.000   1.000      

risultato di esercizi 
precedenti 0   (2.500)   (20.500)      

risultato di esercizio (2.500)   (18.000)   500    500  

totale - patrimonio 
netto 31.500   13.500   14.000   53.000  

riduzione del 
capitale sociale 1.500 4,5% 19.500  59,1% 19.000  57,6% 0  0,0%

Caso B) – aumento di capitale con disap-
plicazione dell’art. 6, D.L. n. 23/2020
Il caso B) ipotizza che Alfa nel corso 
dell’esercizio 2021 presenti necessità 
di liquidità e, differentemente dal caso 
precedentemente esaminato, preveda 
di aumentare il capitale sociale con ri-
corso al versamento da parte di nuovi 
soci, con disapplicazione dell’art. 6 del 
D.L. n. 23/2020; ovvero Alfa opera in li-
nea con l’art. 2482-bis c.c., temporanea-
mente sospeso. Si ipotizza quindi quan-
to segue:
• Alfa ha predisposto una situazione di 
periodo 01.01.2021 - 30.4.2021 ad inte-
rim da cui risulta che nel periodo stesso 
ha prodotto un risultato netto di euro 
500;
• nuovi soci hanno dichiarato disponi-
bilità ad apportare capitale sociale per 
euro 15.000 oltre a sovraprezzo di euro 
24.000;
• Alfa effettua l’operazione di aumento 
di capitale sociale il 17.05.2021, previa 
applicazione dell’art. 2482-bis c.c.; spe-
cificamente, Alfa decide di effettuare la 
riduzione del capitale per le perdite di 
precedenti esercizi e, contestualmente, 

l’aumento di capitale sociale per detto 
apporto.
La Tab. 3 riprende la situazione origina-
ria del patrimonio netto (Tab. 1) e, consi-
derate le ipotesi appena richiamate, pre-
senta al 17.05.2021 una composizione 
della compagine sociale così distribuita:
• capitale sociale originario dei vecchi 
soci: 47,4%;
• capitale sociale – amento dei nuovi 
soci: 52,6%.     
Da ciò si ricava che i nuovi soci che han-
no aderito all’aumento del capitale so-
ciale hanno apportato complessivamen-
te liquidità per euro 39.000, costituita 
da capitale sociale per euro 15.000 e 
sovraprezzo per euro 24.000. Risultano 
quindi titolari di una quota di maggio-
ranza pari al 52,6%. Si ricava altresì che: 
• il capitale sociale è di euro 28.500;
• le perdite di esercizi precedenti per 
euro 20.500 e la riserva legale per euro 
1.000 contribuiscono alla riduzione del 
capitale sociale originario, algebrica-
mente per euro 19.500; 
• il patrimonio netto è di euro 53.000 e 
quindi superiore al capitale sociale.  

2482-bis. Infatti, a quella data, l’art. 2482-
bis c.c. avrà normale applicazione, al venire 
meno dell’efficacia delle disposizioni tem-
poranee in materia di riduzione di capitale 
ai sensi dell’art. 6 del D.L. n. 23/2020. 
Quello che appare con maggiore evidenza 
dal confronto dei due casi è la composizio-
ne del capitale sociale a valle dell’opera-
zione di aumento di capitale. Mentre nel 
caso A) i nuovi soci rappresentano la mi-
noranza, nel caso B) essi rappresentano la 
maggioranza.
Da quanto sopra si può affermare che una 
operazione di aumento di capitale sociale 
in presenza di perdite di capitale va valuta-
ta con particolare attenzione ai fini dell’ap-
plicazione o meno dell’art. 6 del D.L. n. 
23/2020.
La pandemia da Covid-19 sta provocando 
necessità crescenti di liquidità da parte 
delle aziende ed il ricorso ad aumenti di 
capitale sociale costituiscono a maggior 

ragione una valida soluzione per la loro so-
pravvivenza.  Quindi, ci si trova a conclude-
re quanto segue:
 • nel caso A), l’applicazione dell’art. 6 del 
D.L. n. 23/2020 può comportare rischio di 
basso interesse da parte di nuovi soci ad 
entrare nella compagine sociale di Alfa, 
dato che l’apporto di nuova liquidità attri-
buisce a costoro una quota di minoranza 
del capitale sociale;
 • nel caso B), la mancata applicazione 
dell’art. 6 del D.L. n. 23/2020 può compor-
tare rischio, per i vecchi soci di veder ridot-
ta la loro quota di partecipazione al di sotto 
del livello di maggioranza.
È altresì del tutto evidente che l’applicazio-
ne delle disposizioni temporanee in mate-
ria di riduzione di capitale previste dall’art. 
6 del D.L. n. 23/2020 presuppone la pro-
spettiva di conseguimento di futuri risul-
tati positivi, stimati sufficienti a recuperare 
le perdite di Alfa, maturate quantomeno a 

Confronto caso A) con Caso B) - Conclusioni
Le due ipotesi analizzate portano alle con-
siderazioni che seguono.
In entrambi i casi alla data del 17.05.2021 
Alfa presenta lo stesso ammontare di patri-
monio netto di euro 53.000. 
Tuttavia, mentre nel caso B) Alfa ha già 

provveduto a ridurre il patrimonio netto 
delle perdite di precedenti esercizi, ciò 
non avviene nel caso A). Pertanto, nel caso 
A), qualora al quinto esercizio successivo 
a quello in corso alla data del 31.12.2020 
la perdita non avesse da ridursi al di sotto 
di 1/3, Alfa è tenuta all’osservanza dell’art. 
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tutto il 31.12.2020. 
È altrettanto evidente che gli amministra-
tori di Alfa, nel caso di prospettato au-
mento di capitale sociale, sono tenuti ad 
illustrare debitamente all’assemblea dei 
soci lo scenario relativo alle due diver-
se soluzioni prospettate. Trattasi di solu-
zioni entrambe lecite e altresì orientate 
all’acquisizione di nuova liquidità; quin-
di, validamente motivate. In entrambi i 
casi gli amministratori devono relaziona-
re all’assemblea sui fondamentali di Alfa, 
soprattutto sui valori intangibili costituiti 
da conoscenze, relazioni, modello di busi-
ness, ecc. e sulle prospettive di mercato. 
Devono relazionare sul grado di appetibili-
tà per i nuovi soci a far parte della compa-
gine sociale, qualora fosse loro proposto di 
partecipare all’aumento di capitale, con la 
prospettiva di rappresentare una quota di 
minoranza del capitale. Nel caso opposto, 
in cui i nuovi soci avessero da rappresen-
tare la nuova maggioranza del capitale so-
ciale, i fattori di potere nell’ambito dell’as-
semblea potrebbero mutare, con il rischio 
che i nuovi soci potrebbero incidere sulle 
politiche di gestione, sulle politiche di svi-
luppo e sui sistemi di governance. 
Nello specifico tema della governance, si 
ricorda che l’assemblea è l’organo da cui 

promana la volontà sociale che poi viene 
attuata dall’organo amministrativo. Quindi 
l’assemblea ha poteri superiori e normal-
mente facoltà di prendere decisioni che 
riguardano:
• gli indirizzi di gestione;
• la nomina dell’organo amministrativo, 
previa fissazione del numero dei suoi com-
ponenti ed i requisiti di ciascuno, oltre la 
nomina del presidente e la fissazione dei 
compensi;
• la nomina dell’organo di controllo ed il 
conferimento di incarico della revisione le-
gale al revisore o alla società di revisione;
• il controllo periodico dell’operato dell’or-
gano amministrativo;
• la distribuzione degli utili o il loro inve-
stimento;
• operazioni straordinarie, come la fusione 
e la scissione;
• le modifiche di statuto sociale.
In definitiva, le due diverse soluzioni, l’ap-
plicazione o la disapplicazione delle dispo-
sizioni temporanee in materia di riduzione 
di capitale previste dall’art. 6 del D.L. n. 
23/2020, possono influire sugli assetti so-
cietari, sugli obiettivi sociali, sugli equilibri 
economico-finanziari e, alternativamente, 
anche sulla crescita o su fasi regressive 
della gestione di Alfa.    

Accordi preferenziali nel 
commercio internazionale: 
opportunità per il business

Premessa  
L’Unione Europea oltre ad aver comportato, 
tra i vari effetti derivanti dal suo progredire, 
l’adozione di una moneta unica tra i Paesi 
aderenti e la libera circolazione delle per-
sone, ha fatto sì che venissero meno anche 
le barriere doganali tra gli Stati per le merci 
prodotte sul territorio unionale o ivi immes-
se in libera pratica.
L’Unione doganale è il fondamento strate-
gico su cui poggia il mercato comune, come 
indicato dal Parlamento europeo: “il merca-
to comune instaurato dal trattato di Roma nel 
1958 mirava a eliminare le barriere commer-
ciali tra gli Stati membri al fine di accrescere 
la loro prosperità economica e di contribuire 
a «un’unione sempre più stretta fra i popoli 
europei». L’Atto unico europeo del 1986 ha 
integrato l’obiettivo della creazione del mer-
cato interno nel trattato che istituisce la Co-
munità economica europea (CEE), definendo 
tale mercato come «uno spazio senza fron-
tiere interne, nel quale è assicurata la libera 
circolazione delle merci, delle persone, dei 
servizi e dei capitali»”1.
Da ciò deriva che la linea doganale è rap-
presentata dai confini dell’Unione mede-

1   Si veda il sito internet del Parlamento europeo - Note tematiche sull’Unione europea - il mercato interno: 
principi generali.

2   Si veda https://ec.europa.eu/ - sezione Politiche-Dogane.

sima; come evidenzia la Commissione Eu-
ropea, la libera circolazione delle merci “è 
gestita da 27 servizi doganali nazionali che 
operano come una singola amministrazio-
ne”2.
Le merci provenienti da Paesi extra Ue, o 
ad essi destinati, sono sottoposte alla nor-
mativa doganale ed in particolare al Codi-
ce Doganale dell’Unione - Regolamento 
UE n.952/2013 - ed ai successivi Regola-
menti di integrazione (Regolamento UE n. 
2446/2015) e di applicazione (Regolamen-
to UE n.2447/2015).
Coniugando i due aspetti in precedenza 
indicati (unica frontiera doganale in tutta 
l’Unione e applicazione delle regole del 
Codice alle merci Extra UE) emerge come le 
materie prime, i semilavorati o le merci che 
arrivano da Paesi extra UE possono essere 
introdotte all’interno dell’Unione attraverso 
uno qualsiasi dei punti di accesso doganali, 
siano essi aeroportuali, ferroviari, terrestri, 
presenti in ognuno dei 27 Paesi.
Tra i diversi risvolti pratici di tale situazio-
ne, vi è che una impresa può individuare 
strategicamente il Paese di ingresso delle 
merci acquistate dove è più conveniente la 

di Luigi Fruscione



64 65

Im
po

rt
-E

xp
or

t
logistica sotto il duplice profilo della velo-
cità del trasporto e della convenienza eco-
nomica.
In tal senso un ulteriore impulso arriverà 
dallo strumento dello sdoganamento 
centralizzato europeo, attraverso il quale 
un’impresa potrà presentare la dichiarazio-
ne doganale in una delle modalità consen-
tite e per il regime richiesto, presso l’Uffi-
cio doganale competente sul luogo ove lo 
stesso è stabilito per merci che vengono 
presentate presso altro Ufficio doganale di 
uno stesso o di diversi Stati membri della 
UE e potrà interfacciarsi esclusivamente 
con esso.
Per accedere allo sdoganamento centraliz-
zato, l’impresa dovrà essere stata preven-
tivamente valutata dall’Amministrazione 
doganale quale soggetto affidabile attra-
verso la concessione dell’autorizzazione 
AEO (Operatore Economico Autorizzato), 
che rappresenta lo strumento base per tut-
ti quegli operatori economici che intendo-
no valorizzare al massimo i vantaggi offerti 
dalla normativa doganale.
Occorre ricordare che il momento dogana-
le è troppo spesso, erroneamente, ingloba-

to nella fase del trasferimento della merce, 
inteso quindi quale momento necessario 
della logistica.
Chi non ricorda la divertentissima scena 
del film “non ci resta che piangere” in cui 
Saverio e Mario si ritrovano al cospetto di 
un doganiere che rivolge loro le ormai fa-
mose quattro domande “chi siete”, “cosa 
fate”, “cosa portate”, “quanti siete” per poi 
richiedere il dazio di “un fiorino” ad ogni 
attraversamento della linea doganale.
In realtà, la dogana non è solo il momento 
in cui si dichiarano le merci per determi-
nare l’importo del tributo da versare, ma 
è l’occasione in cui è possibile: 1) ridurre 
tempi e costi (anche in termini di dazio) di 
approvvigionamento delle materie prime 
incidendo, quindi, su costi e tempi di pro-
duzione del prodotto finito; 2) velocizzare 
gli spostamenti delle merci (ad esempio, le 
imprese che sono autorizzate AEO in caso 
di controlli hanno una corsia preferenziale 
come se, al casello autostradale, potessero 
evitare la fila attraverso il telepass); 3) in-
dividuare i mercati dove è più conveniente 
vendere i propri prodotti.

L’importazione delle merci: la classifica-
zione delle merci
Per arrivare ad attribuire l’origine preferen-
ziale ad un prodotto - attraverso l’applica-
zione di un determinato Accordo - occorre 
preliminarmente individuarne la classifica-
zione doganale, in quanto le regole stabili-
te dal Codice Doganale dell’Unione hanno 
quale driver proprio la ripartizione in una 
determinata voce.
L’importanza della classificazione risiede 
nella circostanza che attraverso di essa si 
individua l’aliquota daziaria da applicare a 
quella specifica tipologia di merce che pro-
viene da un determinato Paese extra UE.
Il processo di classificazione è un’opera-
zione non così semplice come potrebbe 
astrattamente sembrare ed infatti sono 
previste, di ausilio all’operatore economi-
co, le Note Esplicative del Sistema Armo-
nizzato così come è possibile richiedere, 
alla stessa Agenzia delle Dogane, il rilascio 
di una Informazione Tariffaria Vincolante 
di classificazione; con tale strumento, su 
richiesta sempre dell’Operatore economi-
co, si potrà prospettare una voce doganale 
all’Amministrazione doganale al fine di ri-
ceverne l’avallo. 
La classificazione così determinata avrà 
una validità di tre anni e sarà vincolante 
per tutte le Autorità doganali europee.
Il Regolamento CEE, n. 2658/87 del Consi-
glio del 23 luglio 1987, relativo alla nomen-
clatura tariffaria e statistica ed alla tariffa 
doganale comune prevede, all’allegato I, le 
regole generali per l’interpretazione della 
nomenclatura combinata; in particolare, si 
prevede che la classificazione delle merci 
nella nomenclatura combinata sia effettua-
ta in conformità alle seguenti, importanti, 
sei regole:
1.  I titoli delle sezioni, dei capitoli o dei 
sottocapitoli, sono da considerare come 
puramente indicativi, poiché la classifica-
zione delle merci è determinata legalmen-
te dal testo delle voci, da quello delle note 
premesse alle sezioni o ai capitoli e, occor-
rendo, dalle norme che seguono, purché 
queste non contrastino col testo di dette 
voci e note.
2. a) Qualsiasi riferimento ad un oggetto 
nel testo di una determinata voce com-
prende questo oggetto anche se incom-

pleto o non finito purché presenti, nello 
stato in cui si trova, le caratteristiche es-
senziali dell’oggetto completo o finito, o 
da considerare come tale per effetto delle 
disposizioni precedenti, quando è presen-
tato smontato o non montato.
2. b) Qualsiasi menzione ad una materia, 
nel testo di una determinata voce, si rife-
risce a questa materia sia allo stato puro, 
sia mescolata od anche associata ad altre 
materie. Così pure qualsiasi menzione di 
lavori di una determinata materia si ri-
ferisce ai lavori costituiti interamente o 
parzialmente da questa materia. La clas-
sificazione di questi oggetti mescolati o 
compositi è effettuata seguendo i principi 
enunciati nella regola 
3.Qualora per il dispositivo della regola 2 
b) o per qualsiasi altra ragione una merce 
sia ritenuta classificabile in due o più voci, 
la classificazione è effettuata in base ai 
seguenti principi:
3. a) la voce più specifica deve avere la 
priorità sulle voci di portata più generale. 
Tuttavia quando due o più voci si riferisco-
no ciascuna a una parte solamente delle 
materie che costituiscono un prodotto mi-
sto o ad un oggetto composito o ad una 
parte solamente degli oggetti, nel caso di 
merci presentate in assortimenti condizio-
nati per la vendita al minuto, queste voci 
sono da considerare, rispetto a questo 
prodotto od oggetto, come ugualmente 
specifiche anche se una di esse, peraltro, 
ne dà una descrizione più precisa o com-
pleta;
3. b) i prodotti misti, i lavori composti di 
materie differenti o costituiti dall’assem-
blaggio di oggetti differenti e le merci pre-
sentate in assortimenti condizionati per la 
vendita al minuto, la cui classificazione non 
può essere effettuata in applicazione della 
regola 3 a), sono classificati, quando è pos-
sibile operare questa determinazione, se-
condo la materia o l’oggetto che conferisce 
agli stessi il loro carattere essenziale;
3. c) nei casi in cui le regole 3 a) o 3 b) non 
permettono di effettuare la classificazione, 
la merce è classificata nella voce che, in or-
dine di numerazione, è posta per ultima tra 
quelle suscettibili di essere validamente 
prese in considerazione.
4. Le merci che non possono essere classi-
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ficate in applicazione delle regole prece-
denti sono classificate nella voce relativa 
alle merci che con esse hanno maggiore 
analogia.
5. Oltre le disposizioni precedenti, le rego-
le seguenti sono applicabili alle merci pre-
viste qui di seguito:
5. a) gli astucci per apparecchi fotografici, 
per strumenti musicali, per armi, per stru-
menti da disegno, gli scrigni e i contenitori 
simili, appositamente costruiti per ricevere 
un oggetto determinato o un assortimento, 
suscettibili di un uso prolungato e presen-
tati con gli oggetti ai quali sono destinati, 
sono classificati con questi oggetti quan-
do essi sono del tipo normalmente messo 
in vendita con questi ultimi. Questa rego-
la, tuttavia, non riguarda i contenitori che 
conferiscono all’insieme il suo carattere 
essenziale;
5. b) con riserva delle disposizioni della 
precedente regola 5 a) gli imballaggi che 
contengono merci sono da classificare con 
queste ultime quando sono del tipo nor-
malmente utilizzato per questo genere di 
merci. Tuttavia, questa disposizione non 
è obbligatoria quando gli imballaggi sono 
suscettibili di essere utilizzati validamente 
più volte.
6. La classificazione delle merci nelle sot-
tovoci di una stessa voce è determinata 
legalmente dal testo di queste sottovoci 
e dalle note di sottovoci, nonché, muta-
tis mutandis, dalle regole di cui sopra, te-
nendo conto del fatto che possono essere 
comparate soltanto le sottovoci dello stes-
so valore. Ai fini di questa regola, le note di 
sezioni o di capitoli sono, salvo disposizio-
ni contrarie, parimenti applicabili.

In pratica, la classificazione è quel proces-
so attraverso il quale si attribuisce un de-
terminato codice ad una specifica merce; in 
assenza di esso l’operazione doganale non 
potrà essere effettuata.
Si prenda ad esempio la sentenza della 
Corte Giustizia dell’Unione Europea che, 
nella causa C-58/14, ha dovuto pronun-
ciarsi sulla classificazione doganale di un 
lettore di libri elettronici (ebook reader) 
con funzioni di traduzione o di dizionario.
La questione sottoposta all’attenzione del-
la Corte atteneva alla circostanza che il giu-

dice del rinvio aveva posto il quesito se la 
Nomenclatura Combinata dovesse essere 
interpretata nel senso che “un ebook re-
ader avente una funzione di traduzione o 
di dizionario debba essere classificato nel-
la sottovoce 8543 70 10 come macchina 
elettrica con funzioni di traduzione o dizio-
nario, oppure nella sottovoce 8543 70 90 
come altro apparecchio elettrico”.
La Corte aveva quindi evidenziato che “per 
garantire la certezza del diritto e agevolare 
i controlli, il criterio decisivo per la classi-
ficazione doganale delle merci dev’essere 
ricercato, in generale, nelle loro caratteri-
stiche e proprietà oggettive…Infatti, la clas-
sificazione tariffaria di un prodotto deve 
essere effettuata tenendo conto della fun-
zione principale di quest’ultimo. 
Analogamente, la Corte ha già sottolineato 
che, ai fini della classificazione di un pro-
dotto, è necessario considerare che cosa 
appare principale o accessorio agli occhi 
del consumatore.
Un prodotto deve dunque essere classifica-
to tenendo conto non già di una delle sue 
funzioni accessorie, ma della sua funzione 
principale e ciò anche in un’ipotesi in cui, 
come in quella oggetto del procedimen-
to principale, non esista alcuna sottovoce 
della NC che corrisponda esattamente a 
tale funzione principale.
In considerazione di quanto precede, data 
l’assenza, nella NC, di sottovoci che corri-
spondano alla funzione principale di un 
prodotto, quest’ultimo deve essere classi-
ficato in una sottovoce residuale della NC, 
nella fattispecie, la sottovoce 8543 70 90”.
Da questa pronuncia della Corte di Giusti-
zia emerge come la classificazione sia un 
processo di assoluta rilevanza per la cir-
colazione delle merci tra UE e Paesi extra 
Ue, non solo in riferimento alla necessaria 
individuazione della voce ai fini dell’opera-
zione doganale ma anche in riferimento al 
dazio da applicare.
In tal senso, studiare approfonditamente 
la scheda tecnica di un prodotto, le Note 
Esplicative, la giurisprudenza della Corte di 
Giustizia, le ITV esistenti può far sì che una 
merce possa essere classificata in una voce 
che ha un dazio più conveniente rispetto 
ad un altro.
Gli esempi sarebbero molti rispetto all’im-

portanza ai fine del business del processo 
di classificazione.
Si pensi ai costi di logistica e alla possibili-
tà di classificare un prodotto non montato 
nella voce doganale del prodotto finito.

L’origine della merce
Preliminarmente all’esame dell’importan-
za per il business aziendale degli Accordi 
commerciali tra UE e Paesi terzi è necessa-
rio un piccolo quadro esplicativo del tema 
dell’origine doganale delle merci. 
L’origine doganale delle merci si suddivi-
de tra non preferenziale e preferenziale: 
la prima richiama il luogo in cui la merce è 
stata prodotta o dove essa è stata oggetto 
dell’ultima lavorazione o trasformazione 
sostanziale; l’origine preferenziale richia-
ma, invece, il concetto lavorazione suffi-
ciente.
Mentre l’origine non preferenziale attie-
ne alla possibilità di apporre il cosiddetto 
“made in”, quella preferenziale ha riguardo 
alla possibilità di ottenere dei benefici da-
ziari all’importazione attraverso la riduzio-
ne o la cancellazione del tributo.

Gli Accordi preferenziali
Gli Accordi preferenziali prevedono una 
serie di regole e di criteri per individuare 
un prodotto come originario di uno dei Pa-
esi sottoscrittori.
L’elenco degli Accordi è possibile reperirlo 
sul sito internet della Commissione Euro-
pea nella sezione “General aspects of pre-
ferential origin - Arrangements list”.
Gli Accordi prevedono una serie di rego-
le per l’attribuzione dell’origine che nella 
maggior parte dei casi sono simili.
Come si evidenziava poc’anzi, i criteri per 
l’ottenimento dell’origine preferenziale 
sono: prodotto interamente ottenuto o suf-
ficientemente lavorato.
Si ha il primo qualora i prodotti, per la loro 
specifica natura, siano interamente ottenu-
ti nel Paese accordista; tali prodotti, elenca-
ti negli accordi di libero scambio, possono 
essere dichiarati di origine preferenziale se 
soddisfano i seguenti requisiti:
a) i prodotti minerari estratti dal suo suo-
lo o dal suo fondo marino; b) i prodotti del 
regno vegetale ivi coltivati o raccolti; c) gli 
animali vivi, ivi nati e allevati; d) i prodotti 
che provengono da animali vivi ivi alleva-
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ti; e) i prodotti che provengono da anima-
li macellati ivi nati e allevati; f) i prodotti 
della caccia e della pesca ivi praticate; g) 
i prodotti dell’acquacoltura ove i pesci, i 
crostacei e i molluschi siano ivi nati e al-
levati; h) i prodotti della pesca marittima 
e altri prodotti estratti dal mare, al di fuori 
del suo mare territoriale, con le sue navi; 
i) i prodotti fabbricati a bordo delle sue 
navi officina, esclusivamente con prodot-
ti di cui alla lettera h); j) gli articoli usati, a 
condizione che siano ivi raccolti e possano 
servire soltanto al recupero delle materie 
prime; k) gli scarti e i residui provenienti da 
operazioni manifatturiere ivi effettuate; l) i 
prodotti estratti dal suolo o dal sottosuolo 
marino al di fuori del suo mare territoria-
le, purché esso abbia diritti esclusivi per lo 
sfruttamento di suolo o sottosuolo di cui 
trattasi; m) le merci ivi ottenute esclusiva-
mente con prodotti di cui alle lettere da a) 
a l). 
L’altro criterio per l’attribuzione della pre-
ferenzialità è che le merci abbiano ricevuto 
nel Paese una lavorazione sufficiente; tale 

tipologia di lavorazione è per lo più indi-
cata in un apposito allegato all’Accordo, si 
prenda ad esempio quello sottoscritto tra 
Unione Europea e Canada.
La Commissione Europea, sul proprio sito 
internet, nella pagina esplicativa dei nego-
ziati e degli Accordi, evidenzia come “l’Ac-
cordo economico e commerciale globale 
(CETA) è un accordo commerciale tra l’UE 
e il Canada che intende promuovere gli 
scambi e contribuire a generare crescita e 
posti di lavoro. L’accordo: ridurrà le tariffe 
doganali e le altre barriere commerciali tra 
l’UE e il Canada, sosterrà le rigorose norme 
europee in settori quali la sicurezza igieni-
co-sanitaria dei prodotti alimentari, i diritti 
dei lavoratori e l’ambiente, rispetterà la de-
mocrazia”.
Quindi, l’elemento cardine del documento 
è rappresentato proprio dai vantaggi che 
gli operatori economici possono ottenere 
nel commercio dei propri prodotti tra Unio-
ne e Canada.
L’Accordo prevede che “un prodotto è ori-
ginario della parte in cui l’ultima fabbrica-

zione ha avuto luogo se, nel territorio di 
una parte o nel territorio di entrambe le 
parti conformemente all’articolo 3, il pro-
dotto: a) è stato interamente ottenuto ai 
sensi dell’articolo 4; b) è stato fabbricato 
esclusivamente utilizzando materiali origi-
nari; o c) è stato oggetto di una fabbrica-
zione sufficiente ai sensi dell’articolo 5”, il 
quale prevede che “prodotti che non sono 
interamente ottenuti si considerano ogget-
to di una fabbricazione sufficiente quan-
do sono soddisfatte le condizioni di cui 
all’allegato 5” individua le regole di origine 
specifiche per prodotto: facciamo qualche 
esempio per comprendere l’ottica delle re-
gole in parola.
Per la voce del Sistema Armonizzato 
SA20.06 - relativa ad ortaggi e legumi, frut-
ta, frutta a guscio, scorze di frutta ed altre 
parti di piante conservate nello zucchero 
(sgocciolate, ghiacciate o candite); Regola 
specifica per prodotto per la fabbricazione 
sufficiente: un passaggio a preparazioni a 
base di bacche di Saskatoon, ciliegie, fra-
gole, lamponi, mirtilli, mirtilli rossi o mo-
re-lamponi a partire da qualunque altra 
voce, purché il peso netto dello zucchero 
non originario impiegato nella fabbricazio-
ne non superi il 60 % del peso netto del 
prodotto; o un passaggio a qualunque altro 
prodotto della voce 20.06 a partire da qua-
lunque altra voce, purché il peso netto del-
lo zucchero non originario impiegato nella 
fabbricazione non superi il 20 % del peso 
netto del prodotto. 
Oppure si faccia riferimento alla voce SA 
62.15 - cravatte, cravatte a farfalla e sciar-
pe-cravatte - che prevede quale regola di 
conferimento dell’origine preferenziale 
la tessitura accompagnata da confezione 
(compreso il taglio); o confezione prece-
duta da stampa, accompagnata da almeno 
due delle operazioni preparatorie o di fi-
nissaggio (quali purga, sbianca, mercerizzo, 
termofissaggio, sollevamento del pelo, ca-
landratura, trattamento per impartire sta-
bilità dimensionale, finissaggio antipiega, 
decatissaggio, impregnazione superficiale, 
rammendo e slappolatura), a condizione 
che il valore dei tessuti non stampati uti-
lizzati non superi il 47,5 % del valore di 
transazione o del prezzo franco fabbrica 
del prodotto.

La vendita dall’Italia verso il Canada di cra-
vatte di seta all’importazione nel Paese di 
destinazione sconteranno un dazio pari al 
16% del valore FOB oppure di un dazio 
pari a 0% se di origine preferenziale in 
base alle norme di origine appena indicate 
e contenute nell’Accordo.
Va evidenziato che sono sempre insuffi-
cienti a conferire l’origine preferenziale, 
nell’ambito dell’Accordo UE – Canada, le 
seguenti lavorazioni, indipendentemen-
te dal soddisfacimento dei requisiti di cui 
agli articoli 5 o 6: a) le operazioni intese 
esclusivamente a mantenere i prodotti in 
buone condizioni durante il magazzinag-
gio e il trasporto; b) la scomposizione o la 
composizione di confezioni; c) il lavaggio, 
la pulitura o le operazioni intese alla rimo-
zione di polvere, ossido, olio, pittura o altri 
rivestimenti da un prodotto; d) la stiratu-
ra o la pressatura di prodotti e manufatti 
tessili dei capitoli da 50 a 63 del SA; e) le 
semplici operazioni di pittura o lucidatura; 
f) la mondatura, la sbiancatura parziale o 
totale, la lucidatura o la brillatura di cereali 
o riso del capitolo 10 che non comportino 
un cambiamento di capitolo; g) le opera-
zioni destinate a colorare o aromatizzare lo 
zucchero delle voci 17.01 o 17.02; le ope-
razioni destinate a formare zollette di zuc-
chero della voce 17.01; la molitura parziale 
o totale dello zucchero cristallizzato della 
voce 17.01; h) la sbucciatura, la snocciola-
tura o la sgusciatura di ortaggi o legumi del 
capitolo 7, di frutta del capitolo 8, di frutta 
a guscio delle voci 08.01 o 08.02 o di ara-
chidi della voce 12.02, purché tali ortaggi 
o legumi, frutta, frutta a guscio o arachidi 
continuino a essere classificati nello stesso 
capitolo; i) l’affilatura, la semplice molitu-
ra o il semplice taglio; j) le semplici ope-
razioni di vaglio, cernita, selezione, classi-
ficazione, gradazione o assortimento; k) le 
semplici operazioni di imballaggio quali 
l’inserimento in bottiglie, lattine, boccette, 
borse, casse o scatole o la sistemazione su 
supporti di cartone o legno; l) l’apposizio-
ne o la stampa di marchi, etichette, loghi 
o altri segni distintivi analoghi sui prodot-
ti o sui loro imballaggi; m) la miscela del-
lo zucchero delle voci 17.01 o 17.02 con 
altro materiale; n) la semplice miscela di 
materiali, anche di specie diverse; la sem-
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plice miscela non comprende le operazioni 
che provocano una reazione chimica qua-
le definita nelle note dei capitoli 28 o 29 
dell’allegato 5; o) il semplice assemblaggio 
di parti di articoli allo scopo di formare un 
articolo completo dei capitoli 61, 62 o da 
82 a 97 del SA o lo smontaggio di prodotti 
completi dei capitoli 61, 62 o da 82 a 97 in 
parti; p) il cumulo di due o più operazioni 
di cui alle lettere da a) a o); e q) la macella-
zione di animali. 
In conformità all’articolo 3 dell’Accordo, 
per determinare se la fabbricazione di un 
prodotto è insufficiente si considera tutta 
la fabbricazione riguardante detto prodot-
to effettuata nell’Unione europea e in Ca-
nada.
Ulteriore tema da tenere in considerazione 
ai fini della riduzione del dazio è rappre-
sentato dal cumulo dell’origine che l’Ac-
cordo in parola prevede all’art. 3, stabilen-
do che “un prodotto che ha origine in una 
parte è considerato originario dell’altra 
parte quando è utilizzato come materiale 
nella fabbricazione di un prodotto in tale 
altra parte. 
Ai fini della determinazione del carattere 
originario di un prodotto, un esportatore 

può prendere in considerazione la fabbri-
cazione effettuata con un materiale non 
originario nell’altra parte”.
Le imprese devono, quindi, affrontare con 
particolare interesse il tema dell’origine 
preferenziale al fine di ottenere vantaggi 
daziari che si possono riflettere sul busi-
ness. Proteggiamo la tua attività 

e la sicurezza del tuo
sistema informatico

seacsecurity.it
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I trojan di stato 
tra tecnologia e legalità

Un trojan o trojan horse, in italiano “caval-
lo di Troia”, indica una tipologia di codice 
informatico malevolo redatto da un infor-
matico, meglio noto come hacker, sia esso 
benevolo (se lavora con etica per organi 
istituzionali) o malevolo, qualora sia “al 
soldo” di organizzazioni criminali.
Il malware solitamente viene nascosto tra 
le “pieghe” di un altro programma infor-
matico, applicazione o dato, celando il suo 
funzionamento all’interno di codice infor-
matico “pulito” e credibile. La vittima, igna-
ra, installando o eseguendo l’applicazione, 
diventa protagonista nell’installazione del 
codice criminale all’interno del proprio di-
spositivo e, di conseguenza, all’interno del-
la rete che lo ospita.

Ecco spiegato il termine “cavallo di Troia”, 
un inganno vero e proprio costruito per na-
scondere le reali intenzioni che sottendono 
la funzionalità del codice malevolo: come i 
troiani fecero entrare in città gli  achei  ce-
lati nel  mitico  cavallo di legno progettato 
da Ulisse, così la vittima è indotta a installa-
re il programma nel computer e nella rete.
A volte capita, però, che il protagonista 
dell’installazione del trojan sia proprio 
l’hacker che, una volta acquisiti, con altre 
tecniche, i privilegi per entrare nella rete, 
procede ad installare il codice, stabilendo 
quindi una connessione permanente tra il 
dispositivo vittima e la rete di comando e 
controllo dell’hacker, senza che il vero am-
ministratore del dispositivo o della rete se 

di Olga Bussinellodi Giovanni Finetto & Paola Finetto

ne accorgano. Una volta inserito, il trojan è 
in grado così di compiere diverse operazio-
ni, poiché è “telecomandato” dall’esterno.
Gli anglosassoni hanno chiamato questo 
tipo di codice con l’acronimo RAT ovvero 
Remote Access Tool, strumento per l’acces-
so remoto ovvero codice informatico com-
posto da un server installato nel dispositivo 
vittima e da un client, usato dall’attaccante 
per “telecomandare” il server.
Cosa può fare un trojan all’interno del no-
stro dispositivo?
Il codice può installare delle backdoor 
(porte logiche) aperte per chi ne conosce 
l’esistenza, oppure dei keylogger, codici 
malevoli che “leggono” tutto ciò che viene 
digitato sulla tastiera, oppure semplice-
mente trasformare la macchina infetta in 
uno “zombie” facente parte di una Botnet 
(una rete di dispositivi infetti) da “risveglia-
re” in caso di necessità di celare un attacco 
verso una vittima. 
È inutile dire che i trojan vengono nascosti 
opportunamente all’interno del codice in-
formatico del dispositivo ospite e non tutti 
sono riconosciuti dagli  antivirus: possono 
nascondersi in modo tale che nemmeno 
l’antivirus sia in grado di eliminarli, per-
mettendo così di danneggiare il computer 
o lo smartphone. 
Come tutti i malware, anche i trojan non si 
diffondono autonomamente e non sono in 
grado di replicare se stessi; infatti, è indi-
spensabile un’azione diretta dell’aggresso-
re per far giungere il codice malevolo alla 
vittima.
La fantasia degli hacker non ha mai fine, 
dunque spesso viene utilizzato il combi-
nato disposto di tecniche, virus e trojan al 
fine di raggiungere l’obiettivo prefissato, 
utilizzando tecniche di social engeneering 
per colpire le vittime.
In rete nulla è gratuito. Pertanto, se vi vie-
ne proposto un gioco, un programma o 
un’applicazione gratuita, cercate bene e 
individuate la fonte di interesse per chi 
ve la regala, ad esempio i dati personali, la 
pubblicità etc. ma, se proprio non riuscite a 
trovarla, ... probabilmente vi stanno “rega-
lando” un virus o un trojan. Spesso, infatti, 
è la vittima stessa che, non prestando at-
tenzione ai siti che sta visitando, ricerca e 
scarica un trojan sul proprio computer. Una 

tecnica è quella di inserire queste “trappo-
le”, ad esempio, nei  videogiochi  piratati, 
che generalmente sono molto richiesti o 
nei programmi costosi crakkati (es. Auto-
cad).

Di seguito si propone una casistica, non 
esaustiva, dei principali trojan creati e del 
loro funzionamento:
• Trojan Downloader: trojan pensato per 
scaricare programmi sul pc infetto, soli-
tamente usato in combinazione con un 
trojan-dropper. Considerato che i program-
mi vengono scaricati da Internet, il pc deve 
avere una protezione inadeguata ed essere 
connesso alla rete.
• Trojan-FakeAV: questo trojan installa un 
antivirus malevolo, il quale a sua volta in-
stalla un virus malevolo e richiede un pa-
gamento per rimuoverlo.
• Trojan-Spy: possiede funzioni simili al 
trojan Infostealer o password; il suo obiet-
tivo è spiare tutto quello che viene fatto 
dall’utente: ad esempio, collezionare scre-
enshots, password, avere la lista dei pro-
cessi o servizi attivi.
• Trojan-Proxy: trojan usato per trasformare 
il pc infetto in un proxy server, consenten-
do ad altri pc di eseguire attacchi od ope-
razioni per altri attacchi in modo anonimo.
• Trojan-FTP: trojan creato per aprire le por-
te  FTP  sul pc infetto permettendo quindi 
l’accesso al pc. L’attaccante può accedere 
in questo modo alla rete condivisa e invia-
re altre minacce.
• Destructive Trojans: creati per distruggere 
o cancellare tutti i dati, provocando il col-
lasso del sistema operativo.
• Infostealer (Data Sending/Stealing Trojan): 
questo trojan è mirato a rubare informazio-
ni e dati dal pc infetto come dati di login, 
informazioni delle carte di credito ecc.. Le 
informazioni rubate e raccolte possono es-
sere inviate subito o periodicamente.
• Keylogger trojans: un tipo di trojan che 
salva tutti i tasti premuti dall’utente e li in-
via all’attaccante. 
• Trojan-PSW (Password Stealer): disegnato 
specificatamente per rubare password sul 
pc infetto. 
• Trojan Banker: disegnato specificatamen-
te per rubare i dati bancari e per eseguire 
futuri accessi ai dati bancari.
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• Trojan IM: trojan disegnato specificata-
mente per rubare dati o account da sistemi 
di messaggistica istantanea.
• Trojan-Game Thief: usato per rubare infor-
mazioni di account di gioco.
• Trojan Mailfinder: trojan creato e usato 
per rubare tutte le mail sul computer in-
fetto e per inviarle all’attaccante, il quale 
può usare l’elenco di mail come obiettivi 
di spam.
• Trojan-Dropper: trojan usato per installa-
re altri malware sul pc obiettivo, usato soli-
tamente come inizio di un attacco malware.
• Trojan-ArcBomb: usato e creato per ral-
lentare o rendere inutilizzabili i server mail.
• Trojan-Clicker o ADclicker: trojan spe-
cifico che tenta di connettersi in maniera 
continua ad un sito web per incrementare 
il numero di visite. 
• Trojan-SMS: trojan usato sui dispositivi 
mobili, quali cellulari. Invia messaggi a nu-
meri a pagamento.
• Security Software Disabler Trojans: sono 
trojan disegnati per fermare programmi 
come  antivirus,  firewall  oppure  IPS. Usati 
solitamente in combinazione con trojan 
che cancellano i dati.
• Remote Access Trojans (RAT) o Backdoor: 
questi tipi di trojan sono i più diffusi e for-
niscono la maggior varietà di funzioni ma 
sono anche i più difficili da implementare. 
Possono essere usati per aprire porte, per 
far entrare virus o worm, per consentire 
attacchi  DDoS  oppure per la creazione di 
una botnet, una rete di pc zombie usabili 
per effettuare attacchi o per essere venduti 
sul mercato nero.
• Trojan-DDoS: questo trojan solitamente 
viene installato su più macchine per cre-
are una botnet. Dopo aver fatto ciò, viene 
usato per eseguire un attacco di tipo DoS 
(Denial of Service), che consiste nell’invia-
re più richieste ad un determinato indirizzo 
in modo da creare un disservizio o bloccare 
il server.
• Trojan-Ransom o Ransomware trojan: 
questo trojan blocca il normale uso del pc 
infetto, mostrando una pagina nella quale 
è richiesto un pagamento per sbloccare il 
pc. Solitamente tende a bloccare le fun-
zioni del desktop e della tastiera al di fuori 
della pagina dove va fatto il pagamento. 
• Cryptolock trojan o cryptolocker: questa è 

una variante del ransomware trojan emer-
sa negli ultimi anni. Come il precedente, 
richiede una somma in denaro per ripristi-
nare il pc. Differentemente dal precedente, 
tutti i dati presenti sul pc vengono criptati; 
di conseguenza, non è più possibile recu-
perarli se non pagando il riscatto oppure 
ricorrendo all’uso del backup, soluzione 
più usata.
A seguito di attività di cyber-intelligence, 
sono stati peraltro scoperti nuovi trojan:
• che colpiscono gli smartphone Android, 
installati a seguito dello scaricamento dal 
Play Store di applicazioni non attendibili;
• diffusi come archivio .ZIP allegati ad una 
e-mail. Spesso lo script eseguito fa scarica-
re un altro virus che solitamente è un Cryp-
tolocker;
• “captatori”, il cui obbiettivo è rubare dati 
e informazioni dal dispositivo;
• usati per trasformare il pc in uno zombie 
ed inserirlo in una botnet. 

Abbiamo accennato al termine “captatore”: 
si tratta, di fatto, di un trojan che, in ma-
niera nascosta consente di controllare da 
remoto tutte le attività che vengono com-
piute dal dispositivo vittima, così come de-
scritto in precedenza. In questo caso e con 
questa accezione, le attività che può com-
piere il dispositivo infettato dal captatore 
sono molte, ad esempio:
• l’attivazione del microfono e della video-
camera;
• il tracking del segnale GPS del dispositivo;
• l’effettuazione di foto dello schermo;
• l’effettuazione di foto e video dalla tele-
camera;
• la registrazione di tutto ciò che viene digi-
tato sulla tastiera del dispositivo;
• la copia di tutti i dati contenuti all’interno 
della memoria dello stesso;
• la visualizzazione di tutti gli scambi di 
messaggi, informazioni e file che avvengo-
no tramite SMS o social media.
Non lasciatevi ingannare dalle diciture che 
riportano i social media, ovvero che la mes-
saggistica è protetta da crittografia. Questo 
è vero ma solo una volta che il messaggio 
lascia il dispositivo e prosegue il viaggio 
fino al destinatario. In questo caso, infatti, il 
trojan intercetta il messaggio direttamente 
sul dispositivo mittente o sul dispositivo 

destinatario quando i dati sono ancora in 
“chiaro” non cifrati.
Di fatto, questa attività può essere molto 
remunerativa ed efficace se eseguita da 
hacker etici su autorizzazione e controllo 
dell’Autorità Giudiziaria o dalle Istituzioni 
preposte alla salvaguardia delle Libere isti-
tuzioni Democratiche, ma è uno strumento 
molto pericoloso se in mano ad hacker ma-
levoli e/o a entità statuali che li utilizzano 
contro le libertà delle persone.
Spesse volte, soprattutto nelle testate gior-
nalistiche, i “captatori” sono stati anche 
appellati come “trojan di Stato”. In realtà 
l’Italia non è dotata di una tecnologia pro-
prietaria e, di conseguenza, attua di volta in 
volta degli accordi di utilizzo sulla base di 
disciplinari tecnici previsti da disposti nor-
mativi (es.  D.M. del 20 aprile 2018, di cui 
si scriverà nel prosieguo), che sicuramente 
si prefiggono l’obiettivo di imporre misure 
tecniche di affidabilità e sicurezza anche 
e soprattutto a tutela della riservatezza 
e dello scambio dei dati. Tuttavia, spesso 
questi disciplinari sono manchevoli di indi-
cazioni precise e di controlli da parte delle 
Autorità sull’effettivo comportamento dei 
sistemi “captatori”.
Una nota vicenda di cronaca giudiziaria 
del 2019 ha dimostrato con evidenza la 
“pericolosità” sociale dell’utilizzo di que-

sti sistemi, se non attentamente normati 
e soprattutto controllati da autorità che 
ne certifichino struttura di funzionamento, 
tracciabilità, riservatezza, integrità, dispo-
nibilità, scambio dati e archiviazione dei 
dati raccolti, magari tramite sistemi cloud, 
di cui alcuni localizzati in paesi extra UE.

Ma come si può evitare di essere infettati?
Innanzitutto, come già accennato in pre-
cedenza, è necessario non “prendere ca-
ramelle dagli sconosciuti” ovvero “non 
prendere scorciatoie”: i programmi devo-
no essere dotati di regolare licenza, non si 
deve scaricare nulla di non “certificato”: in 
internet nessuno regala nulla senza un in-
teresse!
La regola principale per evitare di essere 
infettati è di essere sicuri della sorgente e 
del contenuto di ogni file che si scarica.
È inoltre fondamentale:
• mantenere sempre l’antivirus aggiornato, 
meglio se avvalendosi di un antivirus gesti-
to dal personale di un Security Operations 
Centre, che quotidianamente o aggiorna e 
monitora il dispositivo;
• non aprire mail o scaricare allegati da mail 
di provenienza sospetta;
• non clikkare su link che giungono sui so-
cial media e/o sulle e-mail o su SMS;
• controllare se il file che si vuole scaricare 
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corrisponde effettivamente a quello che si 
sta scaricando;
• controllare che non vengano scaricati al-
tri file insieme al file che si vuole effettiva-
mente scaricare;
• controllare che il file scaricato abbia sen-
so sia come formato che come nome; ad 
esempio, se voglio scaricare un’immagine, 
devo controllare che non sia un file excel 
o eseguibile; ancora, in Windows i file ese-
guibili hanno estensione ‘exe’,’vbs’,’bat’,’js’ 
ecc. È molto importante prestare attenzio-
ne ai file con questa estensione, in parti-
colare se arrivano attraverso e-mail, anche 
da mittenti conosciuti. Un trucco utilizzato 
di solito dai criminali informatici è quello 
di rinominare il file con diverse estensio-
ni, ad esempio ‘Documento.txt.exe’: Que-
sto file non è un documento testuale ma 
un eseguibile che potrebbe portare codice 
malevolo;
• controllare l’eventuale presenza di virus o 
trojan tramite un antivirus;
• prestare attenzione ai file che provengo-
no da amici;
• non usare ciecamente comandi o esegui-
re script o programmi di cui non si conosce 
il funzionamento;
• non sentirsi al sicuro perché si possiede 
un antivirus;

• non eseguire automaticamente un pro-
gramma scaricato ma prima salvarlo, poi 
controllarlo con un antivirus e infine ese-
guirlo.
In caso di dubbio in merito all’eventua-
le presenza su proprio dispositivo di un 
trojan, è possibile attivare, tramite i profes-
sionisti del settore della cyber sicurezza, 
il monitoraggio costante del traffico del-
la rete informatica tramite sistema NIDS 
(Network Intrusion Detection System). 
IL NIDS è  un sistema di detection di rete 
che permette di rilevare le vulnerabilità e 
le back door che possono essere sfruttate 
per eseguire intrusioni, in pratica un siste-
ma che rileva la possibilità della presenza 
di un qualche strumento di intrusione che 
in quel momento sta cercando di inserire il 
proprio payload all’interno della rete, per 
eseguire operazioni malevoli sul sistema, 
e/o la presenza effettiva di un malware che 
sta operando dal nostro dispositivo.

Avendo così chiarito cosa sia e come operi 
un trojan, è possibile affrontare la tematica 
dei trojan di Stato con riferimento all’ordi-
namento giuridico italiano, al fine di com-
prendere quando e come essi possano es-
sere autorizzati e utilizzati.

I commi 82-83-84 dell’art. 1 della Legge 
23 giugno 2017 n. 103, rubricata “Modi-
fiche al codice penale, al codice di proce-
dura penale e all’ordinamento penitenzia-
rio”, attribuiscono una delega al Governo 
per la riforma, tra l’altro, della disciplina 
in materia di intercettazione di conversa-
zioni o comunicazioni, secondo i principi 
e criteri direttivi previsti dal comma 84. 
Alcuni di questi principi e criteri diretti-
vi meritano di essere qui espressamente 
richiamati, in quanto essi rinviano ad al-
tre disposizioni normative di particolare 
rilevanza nel nostro ordinamento giuridi-
co, trattandosi di norme di natura costi-
tuzionale o di altre specifiche disposizio-
ni previste dalla normativa vigente sulla 
protezione dei dati personali. Si tratta ef-
fettivamente di norme di grande signifi-
cato: del resto, a mente del considerando 
1 del Regolamento UE n. 679/2016, “La 
protezione delle persone fisiche con riguar-
do al trattamento dei dati di carattere perso-
nale è un diritto fondamentale”.

Il primo dei principi e criteri direttivi di 
cui al comma 84 dell’art. 1 della legge 
n. 103/2017 stabilisce che il Governo, 
in sede di attuazione della delega, deve 
“prevedere disposizioni dirette a garantire 
la riservatezza delle comunicazioni, in par-
ticolare dei difensori nei colloqui con l’as-
sistito, e delle conversazioni telefoniche e 
telematiche oggetto di intercettazione, in 
conformità all’articolo 15 della Costitu-
zione, attraverso prescrizioni che incidano 
anche sulle modalità di utilizzazione cau-
telare dei risultati delle captazioni e che 
diano una precisa scansione procedimen-
tale per la selezione di materiale intercet-
tativo nel rispetto del contraddittorio tra le 
parti e fatte salve le esigenze di indagine, 
avendo speciale riguardo alla tutela della 
riservatezza delle comunicazioni e delle 
conversazioni delle persone occasional-
mente coinvolte nel procedimento, e delle 
comunicazioni comunque non rilevanti a 
fini di giustizia penale (omissis)”.

Il secondo dei principi e criteri direttivi di 
cui sopra onera il Governo, in sede di at-
tuazione della delega, di “prevedere che 
costituisca delitto, punibile con la reclusione 

non superiore a quattro anni, la diffusione, 
al solo fine di recare danno alla reputazione 
o all’immagine altrui, di riprese audiovisive 
o registrazioni di conversazioni, anche tele-
foniche, svolte in sua presenza ed effettuate 
fraudolentemente. La punibilità è esclusa 
quando le registrazioni o le riprese sono uti-
lizzate nell’ambito di un procedimento am-
ministrativo o giudiziario o per l’esercizio del 
diritto di difesa o del diritto di cronaca”.

Il quarto dei principi e criteri direttivi di 
cui al comma 84 dell’art. 1 della legge n. 
103/2017 fa riferimento all’obbligo, in 
sede di attuazione della delega, di “disci-
plinare le intercettazioni di comunicazioni o 
conversazioni tra presenti mediante immis-
sione di captatori informatici in dispositivi 
elettronici portatili, prevedendo che:
1) l’attivazione del microfono avvenga solo 
in conseguenza di apposito comando invia-
to da remoto e non con il solo inserimento 
del captatore informatico (omissis);
2) la registrazione audio venga avviata 
dalla polizia giudiziaria o dal personale in-
caricato ai sensi dell’articolo 348, comma 
4, del codice di procedura penale, su indi-
cazione della polizia giudiziaria operante 
(omissis);
3) l’attivazione del dispositivo sia sempre 
ammessa nel caso in cui si proceda per i 
delitti di cui all’articolo 51, commi 3 bis e 
3 quater, del codice di procedura penale e, 
fuori da tali casi, nei luoghi di cui all’arti-
colo 614 del codice penale soltanto qua-
lora ivi si stia svolgendo l’attività criminosa 
(omissis);
4) il trasferimento delle registrazioni sia 
effettuato soltanto verso il server della 
procura così da garantire originalità e in-
tegrità delle registrazioni; al termine della 
registrazione il captatore informatico ven-
ga disattivato e reso definitivamente inu-
tilizzabile su indicazione del personale di 
polizia giudiziaria operante;
5) siano utilizzati soltanto programmi infor-
matici conformi a requisiti tecnici stabiliti 
con decreto ministeriale da emanare entro 
trenta giorni dalla data di entrata in vigo-
re dei decreti legislativi di cui al presente 
comma, che tenga costantemente conto 
dell’evoluzione tecnica al fine di garantire 
che tali programmi si limitino ad effettuare 
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le operazioni espressamente disposte se-
condo standard idonei di affidabilità tecni-
ca, di sicurezza e di efficacia;
6) fermi restando i poteri del giudice nei 
casi ordinari, ove ricorrano concreti casi 
di urgenza, il pubblico ministero possa 
disporre le intercettazioni di cui alla pre-
sente lettera, limitatamente ai delitti di cui 
all’articolo 51, commi 3 bis e 3 quater, del 
codice di procedura penale, con successiva 
convalida del giudice entro il termine mas-
simo di quarantotto ore, sempre che il de-
creto d’urgenza dia conto delle specifiche 
situazioni di fatto che rendono impossibile 
la richiesta al giudice e delle ragioni per 
le quali tale specifica modalità di intercet-
tazione sia necessaria per lo svolgimento 
delle indagini;
7) i risultati intercettativi così ottenuti pos-
sano essere utilizzati a fini di prova sol-
tanto dei reati oggetto del provvedimento 
autorizzativo e possano essere utilizzati in 
procedimenti diversi a condizione che si-
ano indispensabili per l’accertamento dei 
delitti di cui all’articolo 380 del codice di 
procedura penale;
8) non possano essere in alcun modo cono-
scibili, divulgabili e pubblicabili i risultati 
di intercettazioni che abbiano coinvolto 
occasionalmente soggetti estranei ai fatti 
per cui si procede”.

Con il Decreto Legislativo 29 dicembre 
2017 n. 216, rubricato “Disposizioni in ma-
teria di intercettazioni di conversazioni o 
comunicazioni, in attuazione della delega 
di cui all’articolo 1, commi 82, 83 e 84, 
lettere  a),  b),  c),  d) ed  e), della legge 23 
giugno 2017, n. 103”, il Governo ha dato 
attuazione alla delega di cui alla precitata 
Legge n. 103/2017. Nello specifico, l’art. 4 
di questa norma disciplina la materia del-
le intercettazioni mediante inserimento di 
captatore informatico in dispositivi elettro-
nici portatili, e modifica gli artt. 266, 267, 
268, 270, 271 del codice di procedura pe-
nale. La nuova disciplina prevede che l’uti-
lizzo dei trojan a fini investigativi penali sia 
sempre consentito nei procedimenti per 
i delitti di cui all’art. 51, commi 3 bis e 3 
quater, del codice di procedura penale (in 
sostanza, reati associativi e con finalità di 
terrorismo), mentre per gli altri reati di cui 

all’art. 266 del codice di procedura pena-
le, l’intercettazione ambientale mediante 
l’utilizzo di captatori informatici è consen-
tita soltanto entro determinati limiti, spe-
cificati dalla norma; in particolare, l’utilizzo 
dei captatori nei luoghi di privata dimora 
è ammesso solo se vi è fondato motivo di 
ritenere che ivi si stia svolgendo l’attività 
criminosa. Per quanto il D.Lgs. n. 216/2017 
non contenga una espressa definizione 
di captatore informatico, nella Relazione 
illustrativa dello schema di questo decre-
to legislativo si legge che  “si tratta di un 
malware «occultamente installato dall’in-
quirente su un apparecchio elettronico dota-
to di connessione internet attiva […], il quale 
consente in ogni momento all’attaccante […] 
di captare tutto il traffico dati (sia in entrata 
che in uscita), di attivare da remoto il micro-
fono e la telecamera registrandone le attivi-
tà, di “perquisire” gli hard disk e di fare copia 
integrale del loro contenuto, di intercettare 
[…] tutto quanto digitato sulla tastiera, di fo-
tografare le immagini ed i documenti visua-
lizzati»”. 

La Relazione illustrativa dello schema di 
decreto legislativo di attuazione della Leg-
ge n. 103/2017 ben evidenzia come da 
tempo fossero oggetto di studio diverse 
proposte di revisione della disciplina del-
le intercettazioni: fondamentale strumento 
di indagine, da un lato, che deve tuttavia 
anche poter salvaguardare sia la libertà e 
segretezza della corrispondenza e di ogni 
altra forma di comunicazione (art. 15 Cost.), 
che il diritto all’informazione (art. 21 Cost.), 
così “realizzando un giusto equilibrio fra in-
teressi parimenti meritevoli di tutela a livello 
costituzionale”.

Con la Legge 9 gennaio 2019 n. 3, rubri-
cata “Misure per il contrasto dei reati con-
tro la pubblica amministrazione, nonché in 
materia di prescrizione del reato e in mate-
ria di trasparenza dei partiti e movimenti 
politici”, si è esteso l’utilizzo dei trojan an-
che ai reati contro la pubblica amministra-
zione commessi da pubblici ufficiali, sem-
pre con la finalità esclusiva di intercettare 
le conversazioni.

Con il Decreto Legge 30 dicembre 2019 n. 

161, rubricato “Modifiche urgenti alla disci-
plina delle intercettazioni di conversazioni o 
comunicazioni”, convertito, con modifica-
zioni, nella Legge 28 febbraio 2020 n. 7, 
oltre alla proroga del termine di entrata in 
vigore della disciplina delle intercettazio-
ni di cui al già citato D.Lgs. n. 216/2017, 
sono state introdotte modifiche consistenti 
alle norme del codice di procedura penale 
riguardanti le modalità di esecuzione del-
le intercettazioni e di conservazione della 
relativa documentazione. Inoltre, l’utilizzo 
dei captatori informatici, nelle intercetta-
zioni per i reati contro la Pubblica Ammi-
nistrazione, è stato esteso anche ai reati 
commessi dagli  incaricati di pubblico ser-
vizio.

Premesso quanto sopra, va ricordato che 
l’intercettazione ambientale tramite trojan 
consiste nell’inserimento di un captatore 
informatico su un dispositivo elettronico 
portatile. A tal fine possono essere im-
piegati solo programmi, le cui specifiche 
tecniche siano conformi ai requisiti tecni-
ci stabiliti con decreto del Ministro della 
Giustizia. Il verbale delle operazioni deve 
indicare il tipo di programma impiegato e, 
se possibile, i luoghi in cui si svolgono le 
comunicazioni o conversazioni. Le comuni-

cazioni intercettate sono trasferite esclu-
sivamente nell’archivio digitale e, durante 
il trasferimento dei dati, dev’essere garan-
tito il  controllo costante di integrità  che 
assicuri la corrispondenza tra quanto in-
tercettato, registrato e trasmesso. Nel caso 
in cui non sia possibile il contestuale tra-
sferimento dei dati intercettati, il verbale 
delle operazioni deve esplicitare le ragioni 
che lo impediscono e la successione cro-
nologica degli accadimenti captati e delle 
conversazioni intercettate. Al termine delle 
operazioni, il captatore dev’essere disatti-
vato con modalità tali da renderlo inidoneo 
a successivi utilizzi.

I provvedimenti attuativi della normativa 
sopra richiamata – nello specifico del D.L-
gs. n.  216/2017, sono il Decreto del Mini-
stro della Giustizia 20 aprile 2018 recante 
“Disposizioni di attuazione per le intercet-
tazioni mediante inserimento di captatore 
informatico e per l’accesso all’archivio infor-
matico a norma dell’articolo 7, commi 1 e 3, 
del decreto legislativo 29 dicembre 2017, n. 
216” e il provvedimento del Ministero del-
la Giustizia del 5 dicembre 2019. In parti-
colare, quest’ultimo stabilisce che “le speci-
fiche tecniche (Ndr: contenute nell’Allegato 
A del provvedimento) sono definite in modo 

https://www.latribunaplus.it/visualizza.php?id=id19880922CPP00447ART0051000
https://www.latribunaplus.it/visualizza.php?id=id19880922CPP00447ART0051000
https://www.latribunaplus.it/visualizza.php?id=id19880922CPP00447ART0380000
https://www.latribunaplus.it/visualizza.php?id=id19880922CPP00447ART0380000
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da tener conto delle misure in materia di si-
curezza delle attività di intercettazione di 
conversazioni e comunicazioni già prescritte 
dal Garante per la protezione dei dati perso-
nali con provvedimento del 18 luglio 2013”; 
inoltre, l’art. 3 del medesimo provvedimen-
to prevede che “in coerenza con le misure 
di sicurezza relative alla protezione dei siste-
mi informativi del Ministero della giustizia a 
supporto dei procedimenti penali, gli allegati 
al presente provvedimento sono documenti a 
circolazione limitata e sono pubblicati in un 
apposito sito riservato” e che “la consulta-
zione di questi documenti è consentita esclu-
sivamente alle società fornitrici delle presta-
zioni che ne facciano richiesta”.

Il D.M. 20 aprile 2018 contiene alcuni riferi-
menti molto significativi relativamente alla 
necessità di garantire la protezione dei dati, 
anche sensibili, raccolti in occasione di in-
tercettazioni ambientali mediante captatori 
informatici:
• ad esempio, l’art. 2, comma 1, del Decre-
to stabilisce che “il Ministero della giustizia 

assicura agli uffici del pubblico ministero la 
disponibilità di un sistema informatico (har-
dware  e  software) che consenta di conser-
vare tutte le conversazioni e comunicazioni 
disposte nell’ambito del procedimento, non-
ché di classificarle, in conformità alla relativa 
disciplina procedimentale”;
• il comma 2 del citato art. 2 prevede, inol-
tre, che “fino alla realizzazione delle sale ser-
ver  interdipartimentali delle intercettazioni, 
le modalità di gestione dei sistemi informatici 
di intercettazione presso le attuali strutture, 
nella parte affidata ai fornitori privati, si con-
formano alle specifiche tecniche, finalizzate 
ad assicurare standard adeguati di sicurezza 
dei sistemi informatici e di riservatezza dei 
dati trattati, indicate dalla Direzione genera-
le per i sistemi informativi automatizzati del 
Dipartimento dell’organizzazione giudiziaria 
e dei servizi”;
• ancora, il comma 3 dell’art. 2 stabilisce 
che “le specifiche tecniche di cui al comma 2 
sono definite conformemente alle prescrizio-
ni del Garante per la protezione dei dati per-
sonali in materia di sicurezza delle attività di 

intercettazione di conversazioni e comuni-
cazioni impartite con provvedimento del 18 
luglio 2013 e con successivi provvedimenti 
modificativi e integrativi”;
• anche l’art. 4 del Decreto, al comma 1, 
merita di essere richiamato laddove pre-
scrive che “i programmi informatici funzio-
nali all’esecuzione delle intercettazioni me-
diante captatore informatico su dispositivo 
elettronico portatile sono elaborati in modo 
da assicurare integrità, sicurezza e autentici-
tà dei dati captati su tutti i canali di trasmis-
sione riferibili al captatore”;
• il comma 2 del citato art. 4 prevede, inol-
tre, che “i sistemi di sicurezza adottati a nor-
ma del comma 1 consentono che solo gli 
operatori autorizzati abbiano accesso agli 
strumenti di comando e funzionamento del 
captatore”;
• infine, il comma 5 dell’art. 4 stabilisce 
che “i programmi informatici sono periodi-
camente adeguati a standard di funzionalità 
ed operatività in linea con l’evoluzione tec-
nologica”.

Conclusivamente, per espressa previsione 
normativa e in ragione dei rinvii diretti o 
dei richiami indiretti, contenuti nei provve-
dimenti normativi in materia di intercetta-
zioni ambientali (anche) mediante captato-
ri informatici, dev’essere sempre garantita 
la massima attenzione ai dati personali og-
getto di intercettazione, inclusi anche – e 
soprattutto – i dati sensibili (o particolari) 
definiti dal Regolamento UE n. 679/2016 e 
dal D.Lgs. n. 196/2003. 

In tal senso è molto chiaro e preciso il 
Provvedimento adottato dal Garante per 
la Protezione dei Dati Personali il 18 luglio 
2013, rubricato “Provvedimento in materia 
di misure di sicurezza nelle attività di inter-
cettazione da parte delle Procure della Re-
pubblica”, nel quale si evidenzia, con riferi-
mento alle intercettazioni in generale, che 
“la sicurezza dei dati personali e dei sistemi 
in questione, per la tipologia delle informa-
zioni trattate e delle finalità perseguite, ri-
veste particolare importanza e delicatezza 
per gli effetti che tali informazioni possono 
esplicare sia riguardo alla dignità e ai diritti 
delle persone sottoposte a intercettazione e 
di quelle che comunicano con esse, sia alla 

necessaria efficacia delle indagini giudizia-
rie nel cui ambito le intercettazioni vengo-
no compiute”. Per perseguire l’obiettivo di 
rafforzamento della sicurezza dei dati og-
getto di intercettazione, in relazione anche 
all’interscambio di informazioni tra l’Auto-
rità giudiziaria e i gestori di servizi di co-
municazione elettronica, il Garante Privacy 
ha dettato regole specifiche per quanto 
concerne:
• le misure di sicurezza fisica (relative ai lo-
cali in cui viene effettuata la registrazione 
delle conversazioni telefoniche o ambien-
tali intercettate, o di dati digitali anche a 
carattere audiovisivo derivanti da forme 
più avanzate di intercettazione ambientale 
o telematica, nonché ai locali in cui sono 
installati gli apparati terminali connessi 
alla rete pubblica di comunicazione per la 
ricezione dei flussi telefonici o telematici 
intercettati);
• le misure di sicurezza informatica (da 
applicarsi, ad esempio, allo scambio di co-
municazioni elettroniche tra l’Autorità giu-
diziaria e i gestori, oppure al trasferimento 
su supporti rimovibili dei documenti infor-
matici contenenti i dati intercettati);
• le misure di sicurezza, fisica e informatica, 
nel caso specifico di remotizzazione degli 
ascolti (per tale intendendosi il reindiriz-
zamento dei flussi delle comunicazioni og-
getto di intercettazione dai C.I.T. verso gli 
Uffici di polizia giudiziaria delegata);
• le misure di sicurezza, fisica e informatica, 
nel caso specifico di remotizzazione delle 
attività di ascolto e di registrazione e/o cu-
stodia.

La sicurezza dei dati oggetto di intercetta-
zione, anche occasionale, dev’essere, dun-
que, sempre garantita, tanto più se si tratta 
di dati sensibili: al riguardo, nella Relazione 
illustrativa dello schema di decreto legisla-
tivo di attuazione della Legge n. 103/2017, 
si legge che “il vincolo è più rigoroso in rela-
zione alle conversazioni contenenti dati sen-
sibili, come definiti dalle vigenti disposizio-
ni di legge, nel senso che la loro emersione 
deve essere altresì “necessaria” ai medesimi 
fini di prova; ciò vuol dire che, di regola, i dati 
sensibili emergenti dalle comunicazioni in-
tercettate sono destinati a rimanere del tutto 
riservati, quando non sia possibile stabilire 
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un nesso essenziale tra la loro conoscenza 
e l’attività probatoria”. Come ben eviden-
ziato nella Relazione illustrativa, da tempo 
erano oggetto di studio diverse proposte 
di revisione della disciplina delle inter-
cettazioni; al contempo, tuttavia, vi era la 
necessità di predisporre una disciplina al 
riguardo capace di contemperare, in una 
prospettiva costituzionalmente orientata,  
questo fondamentale strumento di inda-
gine con l’esigenza di salvaguardare sia la 
libertà e segretezza della corrispondenza e 
di ogni altra forma di comunicazione (art. 
15 Cost.), che il diritto all’informazione (art. 
21 Cost.).

Il ricorso al trojan di Stato ha in più occasio-
ni destato polemiche, che hanno sollecita-
to – e che anche in futuro solleciteranno 
– interventi, interpretativi o chiarificatori, 
della magistratura. Merita di essere ricor-
dato il provvedimento della Cassazione 
Penale, sezione V, del 9 dicembre 2020 n. 
35010, che ha sancito che “è manifesta-
mente infondata la questione di legitti-
mità costituzionale della disciplina delle 
intercettazioni tra presenti tramite capta-
tore informatico (“trojan”) in riferimento 

all’art. 42 Cost., in quanto la diminuzione 
patrimoniale di una quota del diritto di 
proprietà dell’intercettato, derivante dal-
la sottrazione di energia delle batterie e 
dall’utilizzo indebito dello stesso disposi-
tivo elettronico-bersaglio, è soccombente, 
anche per la sua minima compressione, 
rispetto all’esigenza di soddisfacimento 
dell’interesse pubblico all’accertamento di 
gravi delitti, tutelato dal principio di obbli-
gatorietà dell’azione penale di cui all’art. 
112 Cost.”.

Il diritto di conoscere e il 
dovere di farsi capire: 
Informative a norma 
degli articoli 12, 13 e 14 
Regolamento UE 2016/679

Per una reale trasparenza
A cosa serve rendere all’interessato il testo 
dell’informativa sulla protezione dei dati 
personali? Ad adempiere a un obbligo le-
gislativo, a rispettare formalmente le indi-
cazioni fornite dall’autorità europea, a non 
essere sanzionato nella misura percentuale 
massima? Non sono queste le ragioni sot-
tese all’insistenza del precetto normativo 
europeo e alla scelta di far rientrare il man-
cato rispetto fra le violazioni più costose e 
sorvegliate d’Europa.
La risposta è racchiusa nel dovere di traspa-
renza, richiesto al Titolare del trattamento. 
La trasparenza effettiva, non quella scritta 
in caratteri illeggibili, monocolore, azze-
rando l’interlinea e accompagnata da una 
richiesta di sottoscrizione, senza concede-
re al destinatario il tempo necessario alla 
lettura. La lunghezza delle informative, il 
linguaggio utilizzato, il layout scelto spes-
so legittimano o indirizzano il destinatario 
a soprassedere, quindi, a finalizzare più 
velocemente il servizio richiesto, implici-
tamente accettando di subire comporta-
menti scorretti, invasivi e certamente non 
conosciuti. Quello in essere, anche oggi, è 
un approccio non sufficiente per il Titola-
re, intento a dimostrare di aver adempiuto 

all’obbligo imposto; l’informativa da ren-
dere, infatti, non deve rispettare canoni 
formali, ma canoni sostanziali di trasparen-
za, comprensione e consapevolezza.
Poiché quella descritta è la prassi che si è 
consolidata nel tempo, le autorità di con-
trollo, il legislatore nazionale ed europeo, 
i professionisti e i tecnici del settore stan-
no contribuendo a debellare lo scorretto 
recepimento della norma e dei testi di in-
formazione, comunicando nuove esigen-
ze, prospettive ed opportunità da cogliere 
nell’atto d’informare. Si è giunti, nel tempo, 
ad un esito paradossale di trasformazione 
dei testi delle informative da strumenti di 
garanzia e tutela per l’interessato, coinvol-
to nel trattamento, a strumenti di difesa e 
di “inattaccabilità” per il Titolare, preoccu-
pato di possedere l’incartamento da esibi-
re, in caso di ispezioni, all’autorità di con-
trollo o alla Guardia di Finanza o, in caso di 
richieste di esercizio dei diritti, all’interes-
sato, predisponendo il documento magari 
con un consenso già “preflaggato” o ac-
compagnato da una richiesta di veloce sot-
toscrizione “per la privacy”, senza trasferi-
re il corretto contenuto a salvaguardia dei 
diritti e delle libertà della persona fisica. 

di Eleonora Fasoli
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Non di sole parole: le iniziative del Garante
L’autorità Garante per la protezione dei 
dati personali ha lanciato, lo scorso marzo, 
un contest pubblico finalizzato alla costru-
zione di nuove informative, dal titolo: “In-
formative privacy più chiare grazie a simboli 
e icone? “È possibile”. Con questo slogan il 
Garante per la protezione dei dati personali 
lancia un contest per studiare soluzioni che 
- attraverso l’uso di icone, simboli o altre so-
luzioni grafiche - rendano le informative pri-
vacy più semplici, chiare e immediatamente 
comprensibili. In poche parole, facciano in 
modo che siano davvero utili e adeguate allo 
scopo per il quale sono state pensate”. 
Modificare le modalità, anche visive, di 
rendere il testo, centralizza l’obbligo di 
informazione dell’articolo 12 del Regola-
mento Ue 2016/679, relativo alla prote-
zione delle persone fisiche con riguardo 
al trattamento dei dati personali -GDPR-, a 
discapito del mero adempimento legale di 
fornire i dettagli, di cui agli articoli 13 e 14.
L’interessato dal trattamento necessita di 
trasparenza effettiva e di una reale consa-
pevolezza sull’utilizzo più ampio che coin-
volge i suoi dati personali.
La centralità dell’individuo e della pro-
tezione dei suoi dati, quali elementi del 
patrimonio della persona e dell’identità 
umana, declinata in ogni forma di richiesta 
normativa del Regolamento (accountabili-
ty, privacy by design, minimizzazione del 
dato, pertinenza delle finalità, …), permet-
te di affermare con certezza che la prassi 
consolidata non è equiparabile al raggiun-
gimento dell’obiettivo che si proponeva il 
legislatore ed è necessario operare una ra-
dicale modifica di sostanza, consolidando 
nuove prassi. Solo così si potranno eleva-
re i testi delle informative, innalzandoli al 
loro originario e prezioso ruolo, dal mero 
identificativo di incartamenti o documenti 
necessari e perditempo.
La voce dell’autorità Garante è trasparente 
“ora, a due anni dalla prima applicazione del 
GDPR è, probabilmente, arrivato il momento 
di passare da una verifica prevalentemente 
formale di conformità delle informative alle 
previsioni degli articoli 13 e 14 a una veri-
fica sostanziale di conformità delle mede-
sime informative ai principi di trasparenza 
e consapevolezza e, più in particolare, alle 

disposizioni dell’art. 12. Si tratta, peraltro, di 
un focus divenuto indispensabile anche per 
evitare che sui mercati si verifichino intolle-
rabili asimmetrie tra chi rispetta, anche nella 
sostanza, le regole e chi si limita a un loro 
rispetto formale”. 
Al pari, con protocollo d’intesa, siglato nel 
luglio 2021 dal Garante Privacy e Creative 
Commons, l’autorità italiana diviene il pri-
mo paese a sperimentare l’implementabili-
tà del metodo Creative Commons al campo 
della protezione dei dati personali, con l’o-
biettivo di semplificare le informative, da 
tradursi in simboli standard universali e so-
prattutto generabili dal titolare, in maniera 
automatizzata, attraverso un’apposita piat-
taforma digitale. “Sebbene lo studio parta 
dall’analisi del contesto italiano, l’obiettivo 
finale è quello di creare un sistema da met-
tere a disposizione in tutti gli Stati membri 
europei per costruire un ambiente digitale 
in cui le questioni legate alla protezione dei 
dati siano gestite in modo coordinato nel 
mercato unico digitale”.
L’intesa prenderà avvio dallo studio di 
adattabilità, se e in quali termini, delle li-
cenze Creative Commons così da introdur-
le nel più ampio progetto di semplifica-
zione e trasparenza grafica del contenuto 
delle informative, di cui agli articoli 12, 13 
e 14 del GDPR. Creative Commons, infat-
ti, ha realizzato per il diritto d’autore una 
vera rivoluzione, attraverso un metodo ri-
conosciuto che permette di generare in au-
tomatico contenuti universalmente com-
prensibili. Le licenze Creative Commons 
sono contratti attraverso cui il titolare dei 
diritti d’autore sceglie di concedere, ad una 
generalità di soggetti indefiniti, l’autoriz-
zazione all’uso dell’opera artistica. Il licen-
ziante, dunque, non cede i propri diritti, ma 
ne concede il godimento a terzi (licenziata-
ri) a determinate condizioni. 
L’intento rappresentato dall’Autorità al 
partner, e oggetto della prima fase di stu-
dio e verifica, è orientato alla creazione di 
un metodo che comporti la creazione in 
maniera automatica di un’informativa sem-
plice e chiara, ma soprattutto al riconosci-
mento universale, mediante licenze, delle 
volontà degli interessati al fine di consenti-
re loro di disciplinare i propri dati personali 
on line in base alle scelte effettuate.

Ciò comporterebbe oltre ad una maggiore 
protezione dei dati un’indotta consapevo-
lezza in costante alimentazione.  

Verso la chiarezza: un percorso tortuoso
Il 25 giugno scorso un gruppo di Deputati 
ha depositato un disegno di legge per co-
stituire un “comitato di esperti di materie 
giuridiche, linguistiche e comunicative” 
presso la Presidenza del Consiglio dei Mi-
nistri, perché rediga “una nota illustrativa 
del contenuto della legge redatta secondo 
criteri di chiarezza espositiva”. Una propo-
sta, al di là di se e come diverrà effettiva, 
che sembra per lo meno porsi di nuovo un 
tema sentito non solo dai cittadini ma da 
chiunque a vario titolo esercita il diritto: 
che le norme siano scritte in modo che sia-
no comprensibili.
Aveva iniziato nel 1993 Sabino Cassese, 
all’epoca Ministro per la Funzione Pub-
blica, emanando un codice di stile per la 
scrittura nella pubblica amministrazione. 
Un vero e proprio Manuale di stile fu pubbli-
cato nel 1997 (ministro Franco Bassanini). 
Altri anni passarono senza che questi due 
pur ottimi strumenti portassero ad autentici 
e duraturi cambiamenti. Nemmeno a ciò è 
riuscita l’Accademia della Crusca, con la sua 
Guida alla redazione degli atti amministrati-
vi (2011). Poi nulla. Se non, a partire da nor-
me europee, i Regolamenti 40 e 41/2018 
dell’Istituto di Vigilanza sulle Assicurazioni 
(IVASS), che suggeriscono, seppur generi-
camente, azioni di semplificazione e intro-
ducono, soprattutto, due tipi standardizzati 
di documenti precontrattuali (DIP e DIPA), 
le cui sezioni sono accompagnate da icone 

esplicative molto chiare e uniformi per tut-
te le compagnie assicurative che agiscono 
nell’Unione Europea, Te l’assicuro Più che un 
metodo per scrivere nelle assicurazioni, Lo-
renzo Carpanè e Patrizia Contaldo (2021).
A questi Regolamenti si accompagnano an-
che le linee guida Contratti semplici e chia-
ri (2018), frutto del lavoro di un comitato 
composto da rappresentanti dell’Associa-
zione delle imprese assicurative (ANIA), de-
gli agenti e dei consumatori.
Come detto, per il resto nulla. Qualcosa ha 
fatto il mondo accademico, le istituzioni 
pubbliche si sono mosse senza un coordi-
namento, le stesse aziende private si sono 
spesso dimostrate altrettanto timorose.
Ciò nonostante, il bisogno di chiarezza sia 
non solo avvertito dai cittadini, ma si pre-
senti sempre più come una forma di emer-
genza sociale.  Secondo il Report ISTAT del 
2019, nella popolazione italiana compresa 
tra i 25 e 64 anni, solo il 19,3% è in pos-
sesso di un titolo “terziario” (cioè oltre la 
scuola superiore), contro il 32,3% della 
media europea. E non è solo una questione 
di titoli di studio. Un’altra fonte di preoccu-
pazione sono i più recenti dati OCSE-PISA: 
ci dicono che la media delle competenze 
di lettura dei quindicenni è diminuita di 11 
punti rispetto al 2000 e di 10 punti rispetto 
al 2009. Nel complesso, le capacità di lettu-
ra si collocano tra il  23° e il 29° posto dei 
Paesi OCSE. E il livello 5 di comprensione 
dei testi, cioè quello che permette di com-
prendere un contratto o una informativa, 
così come scritti ora, è raggiunto dal 5,3%.
Non solo quindi un dato sconsolante per 
il presente, ma allarmante per il futuro. Da 
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qui la necessità di agire e di dare forza, co-
stanza e coerenza all’azione di semplifica-
zione.

La trasparenza: oltre la base giuridica
Le linee guida sulla trasparenza del Grup-
po di Lavoro articolo 29 (Guidelines on 
Transparency under Regulation 2016/679 
-wp260rev.01) ne hanno definito gli ele-
menti fondanti: le informazioni rivolte agli 
interessati circa il trattamento dei dati per-
sonali, le modalità con le quali il Titolare 
comunica i diritti, riconosciuti dalle autori-
tà agli interessati e le modalità agevolative 
per esercitarli. Affermano, le medesime Li-
nee Guida, che gli obblighi di trasparenza, 
imposti dal Regolamento UE 2016/679, si 
applicano a prescindere dalla base giuridi-
ca e per l’intero ciclo di vita del trattamento, 
sino alla scadenza del dichiarato termine di 
conservazione. Il Gruppo di lavoro nel ruo-
lo di guida e orientamento verso la, all’e-
poca nuova, disciplina europea ha elencato 
i criteri che il Titolare deve rispettare, nel 
fornire le informazioni che, secondo l’arti-
colo 12 del GDPR, devono essere concise, 
trasparenti, comprensibili e facilmente ac-
cessibili, trasmesse al destinatario con un 
linguaggio semplice e chiaro. 
L’obbligo di trasparenza è, dunque, finaliz-
zato a consentire a tutte le persone fisiche, 
prima di assumere la veste di “interessati”, 
di conoscere i trattamenti dei dati perso-
nali, le misure di sicurezza parametrate ai 
rischi, l’incidenza del trattamento sui diritti 

e le libertà individuali.

Come rendere effettiva la trasparenza
Nel dettaglio, il Titolare è tenuto anzitutto 
a presentare il contenuto in maniera sinte-
tica e completa, in modo da evitare un ec-
cesso informativo. 
Per evitare un eccesso di informazioni, si 
preferisce, all’inserimento delle informa-
zioni in un unico testo, la costruzione di in-
formative stratificate, e, per alcuni specifici 
trattamenti, la costruzione di testi indipen-
denti, come, per esempio, per la videosor-
veglianza. Il primo strato di informazioni da 
rendere riguarda, tra gli altri, l’identità del 
Titolare, soggetto effettivamente responsa-
bile del trattamento che ne verrà effettua-
to, le finalità del trattamento, ossia i motivi 
che giustificano i diversi utilizzi e una sin-
tesi dei diritti, riconosciuti all’interessato, 
quale indicazione preliminare della facoltà 
di comprendere meglio, opporsi, revoca-
re scelte pregresse, richiedere di ottenere 
copia del patrimonio di dati, consegnato al 
Titolare e, non infine, reclamare all’Autorità 
di controllo. 
  -  Differenziare il testo inerente alle infor-
mazioni sulla protezione dei dati personali, 
dalle clausole contrattuali o dalle condizio-
ni generali di contratto (di utilizzo di un’ap-
plicazione), preferendo, nell’ambito online, 
un testo stratificato e accessibile da diffe-
renziate strade di accesso;
  -  essere compreso dal pubblico medio, a 
cui si destina il testo;

  -  fornire un contenuto facilmente ac-
quisibile, senza costringere l’interessato a 
cercare le informazioni altrove o ricercare 
le informazioni disseminate o frazionate 
(sono ammessi link, Faq di comprensione, 
pop-up che si attivano a seconda dell’esi-
genza, icone, Codice QR);
  -  evitare frasi e strutture linguistiche com-
plesse;
  -  utilizzare termini concreti e certi, ridu-
cendo la possibilità di interpretazioni alter-
native;
  -  evitare l’utilizzo di una terminologia si-
mile “può”, “potrebbe”, “spesso”, “alcuni”, 
sostanzialmente dicendo tutto e il contra-
rio di tutto;
  -  utilizzare elementi grafici che catturino 
l’attenzione e agevolino l’accesso al docu-
mento da più punti;
  -  preferire la forma attiva a quella passiva;
  -  evitare tecnicismi di settore;
  -  (se le informazioni sono rivolte a minori) 
utilizzare un linguaggio adatto, semplice e 
chiaro;
  -  fornire prova dell’avvenuta comunica-
zione all’interessato. Sul punto, non sarà 
più sufficiente la sottoscrizione, a titolo 
di presa visione, ma nel rispetto delle in-
dicazioni di scrittura sintetizzate, la prova 
richiesta all’interessato accountable è una 
prova di sostanza, di aver fornito strumenti 
idonei alla comprensione e all’acquisizio-
ne del contenuto. Un testo, scritto in un ca-
rattere illeggibile o eccessivamente lungo, 
non supererà la prova dell’ottenuta sotto-
scrizione di conoscenza da parte dell’inte-
ressato. 

Fine obbligo: mai
Chiarite le modalità, consigliate per ini-
ziare ad essere trasparenti, il Titolare si 
domanda quando cessi l’onere di essere 
cristallino: dopo una fase precontrattuale o 
di primo contatto, dopo l’acquisizione del 
cliente o dopo il ricevuto controllo? La vera 
risposta, che accompagna l’auspicata rivo-
luzione concettuale, è “mai”. Benché, in-
fatti, i testi delle informative oggi possano 
assomigliare alle informative precontrat-
tuali obbligatorie o alle condizioni gene-
rali, tipiche della fase iniziale del rapporto 
con il cliente e il consumatore, il dovere di 
informare permane in capo al Titolare, per 

l’intera durata del rapporto. Si deve essere 
trasparenti, in tutte le fasi del trattamento, 
e, al pari, in ogni fase del trattamento, l’in-
teressato ha il diritto di chiedere e ricevere 
informazioni trasparenti. 
Il Titolare può essere chiamato a rendere 
l’informativa prima dell’avvio del tratta-
mento, nell’arco dell’intero trattamento, in 
occasione dell’esercizio dei diritti e in mo-
menti specifici, per esempio alla variazione 
delle informazioni, in precedenza rese, o 
per un avvenimento eccezionale non pre-
vedibile (come nel caso di una violazione 
dei dati personali -data breach-).  
Di conseguenza, nel caso in cui suben-
tri nel Titolare la necessità o la volontà di 
trattare i dati per ulteriori scopi, diversi da 
quelli già dichiarati, prima del nuovo trat-
tamento, dovrà fornire all’interessato le 
informazioni mancanti, ripartendo dall’o-
rigine e facoltizzando l’individuo a sce-
gliere di divenire “interessato” del nuovo 
trattamento. Al pari, le intervenute modifi-
che al testo, in precedenza reso, dovranno 
essere comunicate (es. mutazione socie-
taria, variazione luoghi di trattamento, …), 
per esempio, inviando una comunicazione 
di aggiornamento, mostrando un pop-up 
all’accesso successivo, o utilizzando i più 
idonei e personalizzati strumenti di design, 
per catturare l’attenzione dell’interessato.

Le Informative al servizio di una nuova 
cittadinanza
Il principio di trasparenza, con il Regola-
mento Europeo, diviene la base fondante 
la nuova società digitale che l’Europa, da 
anni, si sta impegnando a costruire, l’ele-
mento costitutivo dell’accountability del 
Titolare del trattamento e il principio base 
di ogni trattamento legittimo: i dati per-
sonali dovranno sempre essere trattati “in 
modo trasparente nei confronti dell’interes-
sato” (art. 5.1.a Regolamento).
Si legge, nella sezione introduttiva al GDPR: 
“È opportuno che le persone fisiche abbiano 
il controllo dei dati personali che li riguarda-
no e che la certezza giuridica e operativa sia 
rafforzata tanto per le persone fisiche quan-
to per gli operatori economici e le autorità 
pubbliche” (Considerando 7 Regolamento).
Contrariamente, la richiesta più usuale, che 
viene rivolta ai professionisti del setto-
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re (avvocati, consulenti, chief information 
security officer -CISO-, data protection of-
fice -DPO-), mira all’ottenimento di un te-
sto, magari già standardizzato, contenente 
l’informativa standard erga omnes, ciò al 
mero fine di sentirsi in regola con la docu-
mentazione contrattuale e poter procedere 
nell’erogazione del servizio, nella sponso-
rizzazione, nella profilazione e nelle altre 
attività, più concretamente legate al busi-
ness e alla propria attività imprenditoriale. 
In verità, non possono esistere preformati 
testi adatti e adattabili, senza conoscere 
la soggettività della realtà richiedente, il 
pubblico di destinazione, l’utilizzo del dato 
personale trattato, la sicurezza dell’am-
biente, delle persone che vi operano e dei 
fornitori, di cui ci si avvale. L’obiettivo da 
rappresentare al professionista, a cui si ri-
chiede la creazione dell’informativa, non è 
scrivere e comporre il documento, ma rice-
vere uno strumento utile a concretizzare la 
trasparenza con corrispondenza fra detto e 
realizzato.
Si identifica, quindi, al termine della map-
patura dei processi, della redazione dei 
registri dei trattamenti, ai sensi dell’arti-
colo 30 del Regolamento e delle intervi-
ste al personale autorizzato, il momento 
migliore per redigere il testo dell’informa-
tiva; dall’analisi, dalla conoscenza e dalla 
raccolta di informazioni non è possibile 
prescindere per dimostrarsi trasparenti e 
parlare all’interessato. Senza conoscere la 

conformazione della realtà del Titolare, le 
procedure operative, le istruzioni impartite 
ai dipendenti, l’informativa risulterà vuota 
di contenuto e priva di realismo. Il testo 
da rendere, ai sensi degli articoli 13 o 14 
del Regolamento, viene concepito come 
il perimetro di azione del Titolare, lo spa-
zio di legittimazione dei propri trattamen-
ti. Occorre, quindi, prestare attenzione al 
contenuto, non accontentandosi di testi di 
facciata, perché i trattamenti che effettuerà 
il Titolare non potranno essere diversi o ul-
teriori rispetto a quanto dichiarato. 

Informative: quali modelli?
Esaminati i principi sottesi e la portata del 
dovere alla trasparenza è opportuno ana-
lizzare il contenuto delle informazioni da 
rendere all’interessato; il legislatore, infat-
ti, lasciando ampia creatività alle modalità 
utilizzabili, orientate alla semplificazione 
comunicativa, stabilisce, per punti, le infor-
mazioni, dalle quali l’interessato non può 
esimersi. Il dovere di informare del Titolare 
e il diritto ad essere informato dell’inte-
ressato non dipendono da una richiesta di 
quest’ultimo, ma devono essere rispettati 
e dimostrabili, con un onere probatorio in 
capo al Titolare, a prescindere dall’inte-
resse alla conoscenza delle informazioni, 
esplicitamente manifestato dal destinata-
rio.
Gli articoli 13 e 14 del Regolamento sono 
dedicati, specularmente, alle informazioni 

da fornire, qualora i dati personali siano 
o non siano raccolti presso l’interessato, 
attribuendo rilevanza alla medesima di-
stinzione anche ai fini dell’individuazione 
del momento, in cui rendere l’informativa. 
L’interessato deve ricevere le informazioni, 
relative al trattamento dei dati personali, 
all’atto della raccolta dei dati presso di sé 
oppure, se i dati sono ottenuti da terzi, en-
tro un termine ragionevole, stabilito dalla 
norma (art. 14.3 Regolamento). 
I contenuti delle informative, elencati agli 
articoli 13.1 e 14.1 del Regolamento, sono 
in parte stati amplificati rispetto al Codi-
ce Privacy. L’ideazione della nuova figura 
del DPO-RPD (Data Protection Officer), per 
esempio, ha comportato (se nominata) la 
doverosa specificazione dei dati di con-
tatto, quale elemento di tutela e garanzia 
da fornire all’interessato. Il Titolare deve, 
poi, individuare la base giuridica del trat-
tamento, se avvengono trasferimenti di 
dati personali in Paesi terzi extra UE e gli  
strumenti di rispetto e conformità alle me-
desime garanzie europee di protezione e 
salvaguardia dei diritti e libertà degli indi-
vidui, il periodo di conservazione, differen-
ziato a seconda delle specifiche finalità, o 

i criteri utili per permettere all’interessato 
di determinare, in autonomia, la durata del 
trattamento, il diritto dell’interessato a pre-
sentare ricorso all’autorità di controllo e i 
più ampi diritti, riconosciuti alle persone 
fisiche. Infine, se il trattamento comporti 
processi decisionali automatizzati (es. la 
profilazione), il Titolare deve indicare la lo-
gica sottesa e le conseguenze previste per 
l’interessato, a tutela della trasparenza e 
dell’esercizio di eventuali diritti.
La grande novità, introdotta e caldamente 
favorita dall’Autorità Garante, che, addirit-
tura ha lanciato il citato contest, attiene 
alla forma, ossia all’abbinare informazioni 
discorsive ed esplicative, ad informazioni 
grafiche di immediato accesso e ritrova-
mento dell’informazione ricercata.
Traducendo il testo di un’informativa in uno 
schema, utile anche a verificare la corret-
tezza dei modelli in utilizzo, si dichiarano 
le regole dello spettacolo, in scena in ogni 
attività commerciale e professionale: dalle 
figure protagoniste, ai motivi legittimanti 
il trattamento, con le modalità adoperate, 
verso quali destinatari, per riconoscere i di-
ritti conquistati.

Chi è il Titolare del trattamento (dati identificativi) e se previsto il DPO (dati di contatto)?

Quali categorie di dati personali sono trattate?

Per quale motivo sono trattati i dati personali?

Come e dove sono trattati i dati personali raccolti?

Chi sono i destinatari dei dati personali?

Quali sono e come esercitare i diritti riconosciuti all’interessato?
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E, infine, la sottoscrizione del testo dell’in-
formativa da parte dell’interessato è ne-
cessaria oppure no? Il quesito sintetizza il 
passaggio dall’era del consenso privacy a 
quella del controllo, offerto e garantito agli 
interessati sui propri dati personali. Il testo 
dell’informativa, senza dubbio, deve esse-
re reso al destinatario, rilasciandone copia 
o rendendola disponibile in uno spazio ac-
cessibile e consultabile in ogni momento. Il 
testo dell’informativa fornito, ma conserva-
to nel fascicolo personale del cliente, non 
raggiunge lo scopo, ritornando a rivestire i 
panni di mero incartamento. 
La sottoscrizione è, in ogni caso, consiglia-
ta, nella sua configurazione di presa visio-
ne, di prova dell’adempimento onerato dal 
Titolare, di elemento di accountability da 
spendere, in caso di ispezioni o reclami di 
terzi. Senza confondere la suddetta sotto-

scrizione al rilascio del libero ed esplicito 
consenso al trattamento dei dati personali 
(art. 6.1.a. Regolamento), ma quello è un al-
tro tema.
Come detto, tutto si comunica in modo 
chiaro e trasparente in modalità preventiva 
(data protection by design). Se il diritto alla 
trasparenza non è ancora avvertito come 
un diritto dalla collettività, solo la traspa-
renza nei trattamenti, fin dalla fase della 
loro progettazione, e l’entità della sanzione 
(la più pesante sanzione amministrativa, 
prevista dal Regolamento in termini edit-
tali, art. 83.3) non quale minaccia ma qua-
le metro di valutazione della gravità della 
violazione, possono incrementare la fidu-
cia dei cittadini nell’economia digitale e 
nei trattamenti e, di conseguenza, giungere 
ad un sensibile incremento di conoscenza 
e consapevolezza. 
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Reati tributari, infortuni sul lavoro, riciclaggio, reati informatici ed ambientali, reati societari, etc. 
comportano necessariamente, per le imprese, anche le più piccole, l’esposizione ai rischi previsti dal 
D.Lgs. n. 231/01 per gli illeciti penali commessi dai propri dirigenti, lavoratori, etc.

Il rischio è di pagare multe salatissime ma anche di chiudere con la revoca di autorizzazioni e licenze 
o l’interdizione ad operare con la Pubblica Amministrazione.

Il volume ha l’ambizione di costituire una guida pratica per professionisti, soprattutto commercialisti, 
consulenti del lavoro e avvocati - quali consulenti e/o membri dell’Organismo di Vigilanza, “gestori” delle 
strategie difensive, etc. – e per le attività imprenditoriali, professionali, commerciali, etc. sottoposte 
alla c.d. responsabilità amministrativa, di fatto penale. L’originalità si sostanzia nell’approfondire non 
solo gli aspetti di natura preventiva, a cominciare dalla costruzione del modello, ma anche patologici 
e di gestione della crisi (ispezioni e/o indagini esterne, segnalazioni del whistleblower, indagini 

recente ingresso tra i reati presupposto delle fattispecie tributarie.
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