
SENTENZA 

sul ricorso proposto da: 

PROCURATORE GENERALE PRESSO CORTE D'APPELLO DI VENEZIA 

nel procedimento a carico di: 

ZERBINATI MARIO nato a ROVIGO il 25/03/1959 

avverso la sentenza del 13/07/2018 del TRIBUNALE di ROVIGO 

visti gli atti, il provvedimento impugnato e il ricorso; 

udita la relazione svolta dal Consigliere ROSA ANNA SARACENO; 

udito il Pubblico Ministero, in persona del Sostituto Procuratore ROBERTA MARIA 

BARBERINI 

che ha concluso chiedendo 

Il PG chiede l'annullamento con rinvio della sentenza impugnata. 

udito il difensore 

Penale Sent. Sez. 1   Num. 13006  Anno 2020

Presidente: SIANI VINCENZO

Relatore: SARACENO ROSA ANNA

Data Udienza: 16/10/2019
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Ritenuto in fatto 

1. Con sentenza in data 13 luglio 2018 il Tribunale di Rovigo ha assolto, con 

la formula perché il fatto non sussiste, l'imputato Mario Zerbinati dai reati di cui 

all'art. 76 comma 3 D.Lgs. n. 159 del 2011, commessi a partire dal 13.1.2014 

sino al 6.10.2014, consistiti nell'inottemperanza al provvedimento del Questore 

di Rovigo del 27.3.2013, notificato il 17.4.2013, con il quale gli era stato inibito 

il ritorno nel territorio dei comuni di Ficarolo e di Salara per anni tre. 

A ragione delle conclusioni raggiunte il Tribunale ha osservato: che il foglio 

di via obbligatorio, previsto dall'art. 2 D.Lgs. n. 159 del 2011, costituisce un atto 

a contenuto composito che deve contenere una duplice previsione: l'ordine di 

rientro nel luogo di residenza del soggetto pericoloso per la sicurezza pubblica e 

il divieto - per la stessa persona - di fare ritorno (senza previa autorizzazione o 

per un periodo non superiore a tre anni), tanto desumendosi dall'inequivoco 

tenore della disposizione, la quale espressamente prevede che possano essere 

allontanate dal Questore persone che, oltre ad essere pericolose per la sicurezza 

pubblica, "si trovino fuori dai luoghi di residenza"; che la nozione di residenza 

non può che coincidere con il luogo di dimora abituale dell'imputato, l'iscrizione 

anagrafica costituendo indubbiamente "una presunzione di rilievo" in merito alla 

coincidenza tra iscrizione e situazione di fatto, che può però essere superata da 

prova contraria seria e univocamente interpretabile (Sez. 1, n. 23022 del 

10/02/2009, Rv. 244122); che non solo il provvedimento amministrativo era 

carente di un elemento essenziale, ossia l'ordine di rimpatrio, ma in esso si dava 

atto che l'imputato (formalmente residente in Rovigo) era privo di fissa dimora; 

che dall'istruttoria espletata era rimasto pacificamente accertato che il comune di 

Ficarolo costituiva il luogo di abituale dimora dell'imputato anche negli anni 

precedenti all'ordine di allontanamento e sino agli inizi del 2018, risultando che 

lo stesso aveva vissuto dapprima all'interno di un'autovettura e poi stabilmente 

in una casa abbandonata nel medesimo territorio comunale. 

2. Per la cassazione della decisione ricorre per saltum il Procuratore 

generale della Repubblica presso la Corte d'appello di Venezia, deducendo 

violazione di legge sia sotto il profilo dell'insindacabilità del provvedimento 

amministrativo da parte del giudice penale, con riguardo al rilievo di una nullità il 

cui accertamento rientra nella competenza esclusiva del giudice amministrativo, 

sia sotto il profilo della sussistenza della pretesa nullità, dal momento che il 

foglio di via non può essere ritenuto atto amministrativo complesso. Ad avviso 

del ricorrente, ai fini della legittimità del provvedimento, è sufficiente che esso 

contenga l'imposizione di uno solo dei due diversi tipi di ordine e l'assenza 

dell'ordine di rimpatrio, di impossibile adozione nei confronti di soggetto che si 
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trovi privo di fissa dimora, non assume "nessun rilevo patologico sulla legittimità 

del provvedimento", risultando il solo allontanamento del soggetto pericoloso 

funzionale a garantire l'ordine pubblico. 

Considerato in diritto 

1. Il ricorso non è meritevole di accoglimento. 

2. La condotta sanzionata dall'art. 76, comma 3, D.Lgs. n. 159 del 2011, 

consiste nella contravvenzione alle disposizioni di cui all'art. 2 del medesimo 

decreto, il quale stabilisce testualmente che "qualora le persone indicate 

nell'articolo 1 siano pericolose per la sicurezza pubblica e si trovino fuori dei 

luoghi di residenza, il questore può rimandarvele con provvedimento motivato e 

con foglio di via obbligatorio, inibendo loro di ritornare, senza preventiva 

autorizzazione ovvero per un periodo non superiore a tre anni, nel comune dal 

quale sono allontanate". 

La norma, dunque, individua e descrive il contenuto del provvedimento 

amministrativo (la cui inosservanza integra il reato, costituendone il necessario 

antecedente logico-giuridico) e lo configura come una misura di sicurezza di 

natura promiscua, che assomma effetti coercitivi e inibitori: il rimpatrio, con il 

foglio di via obbligatorio, e il divieto di ritorno. 

Dunque, come discende dal chiaro e piano dato testuale della disposizione, il 

provvedimento, per essere legittimamente emesso, postula la sussistenza di una 

duplicità di condizioni, che devono ricorrere entrambe in modo congiunto (come 

fatto palese dall'uso della congiunzione "e"), rappresentate, da un lato, dal 

giudizio di pericolosità che deve essere formulato nei confronti della persona 

appartenente a una delle categorie indicate nel precedente art. 1, e, dall'altro, 

dal dato di fatto che la persona si trovi fuori del luogo di residenza; a tale 

duplicità di presupposti deve conformarsi il contenuto del provvedimento che, 

per essere aderente alla fattispecie tipica descritta dalla legge, può inibire il 

rientro della persona nel comune dal quale viene allontanata solo ordinandone 

contestualmente il ritorno nel luogo di residenza: l'ordine di rimpatrio è, dunque, 

presupposto necessario, e non eventuale o alternativo, del divieto di rientro. 

2.1 Lo scopo del foglio di via, come quello di ogni altra misura di 

prevenzione di carattere personale, è quello di prevenire le manifestazioni della 

pericolosità sociale della quale il destinatario ha dimostrato di essere portatore, e 

non quello del mero allontanamento delle persone pericolose da un determinato 

luogo, così come affermato da Corte cost. n. 68 del 1964 che, investita della 

questione di legittimità costituzionale dell'art. 2 della legge 27 dicembre 1956, n. 

1423 (oggi art. 2 D.Lgs. n.159/2011), sollevata proprio con riferimento 

)? 
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all'interpretazione della misura di prevenzione da essa prevista come obbligo 

della persona pericolosa di allontanarsi da un determinato luogo e non come 

obbligo di portarsi in altro luogo, ha precisato che «l'obbligo previsto da detta 

norma di portarsi, almeno inizialmente, nel Comune di residenza risponde ad una 

esigenza logica, fondata sulla realtà: senza la indicazione di una destinazione il 

foglio di via avrebbe l'aspetto di un bando, non di un ordine di trasferimento da 

un Comune ad un altro» e che solo così intesa, la misura garantisce da un lato 

un più efficace controllo da parte dell'autorità di pubblica sicurezza e, quindi, 

un'effettiva attività di prevenzione, dall'altro garantisce all'interessato di tornare 

nel luogo di dimora abituale dove ha «maggiori possibilità di reinserirsi in un 

ambiente più confacente ad un sistema di vita meno esposto ai pericoli ed ai 

turbamenti del luogo di non abituale dimora». E che il divieto di fare rientro nel 

territorio di un determinato comune presupponga che vi sia un diverso comune, 

nel quale si abbia diritto di soggiornare e dal quale non si possa essere 

allontanati, trova conferma anche nella più recente giurisprudenza 

amministrativa che, proprio valorizzando la ratio della misura, ha ritenuto 

illegittimo il foglio di via emanato nei confronti di soggetto che, seppur non 

residente, dimori abitualmente nel comune da cui viene allontanato (cfr. Tar 

Emilia Romagna, sez. Bologna, sent. 795/2017). 

2.2 Acclarata, pertanto, l'illegittimità del provvedimento amministrativo che, 

nell'imporre l'allontanamento del soggetto socialmente pericoloso da un dato 

luogo ed il divieto di farvi ritorno per un certo torno di tempo, non gli prescriva 

di portarsi nel luogo di residenza, non v'è ragione di escludere la sindacabilità 

dell'atto in sede penale, in vista della disapplicazione del provvedimento 

illegittimo alle cui disposizioni imperative l'imputato non abbia ottemperato. 

Al riguardo il ricorrente richiama Sez. 1 n. 22687 del 26/03/2013, P.G. in 

proc. Varga, Rv. 256482, secondo cui l'illegittimità del provvedimento del 

questore che si limiti a imporre il solo divieto di ritorno nel comune di 

allontanamento, discendente dalla non corrispondenza dell'atto al modello 

tipizzato dalla legge, non può essere rilevata dal giudice ordinario al fine di 

disapplicare il provvedimento amministrativo, difettando il giudice penale della 

giurisdizione a sindacare l'atto amministrativo illegittimo che non comporti la 

lesione di diritti soggettivi (Sez. Un., n. 3 del 31/01/1987, Giordano, Rv. 

176304), lesione non configurabile se il questore, nell'esercizio della più ampia 

potestà di prevenzione attribuitagli dalla legge, ometta di adottare la statuizione 

del rimpatrio, limitando il provvedimento alla imposizione del solo divieto di 

ritorno. Senonché, le Sezioni Unite Giordano non hanno mancato di precisare che 

il potere di sindacato e di disapplicazione da parte del giudice penale dell'atto 

amministrativo, anche nel caso in cui esso non comporti una lesione di diritti 
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soggettivi, può trovare fondamento e giustificazione in una esplicita previsione 

legislativa (come ad esempio avviene con il disposto dell'art. 650 cod. pen.) 

ovvero nell'ambito di interpretazione della norma penale, qualora la legittimità 

dell'atto amministrativo si presenti essa stessa come elemento essenziale della 

fattispecie criminosa. E il potere-dovere del giudice penale di verificare e 

sindacare la conformità alla legge dell'atto amministrativo sotto il profilo 

dell'insussistenza di vizi che ne determinino l'annullabilità, che deve essere 

accertata alla luce dei tradizionali parametri - indicati nell'art. 21-octies della 

legge n. 241 del 1990 - dell'incompetenza, della violazione di legge e 

dell'eccesso di potere (Sez. 1 n. 28549 del 18/06/2008, Rv. 241084), non può 

non estendersi all'accertamento della presenza degli elementi essenziali del 

provvedimento, la cui mancanza sia idonea a comportare la più grave sanzione 

della nullità. Sicché la verifica della rispondenza della misura di prevenzione in 

esame al modello tipico previsto dalla legge è adempimento doveroso e 

ineludibile perché avente ad oggetto proprio la validità dell'atto integrante il 

presupposto del reato e discendendo dal difetto di uno degli elementi essenziali 

del provvedimento la più grave forma di patologia sanzionata con la nullità. 

3. Va, pertanto, riaffermato il principio fissato da Sez. 1 n. 4074 del 

09/01/2019, PC c/ Pipis Maria Daciana, Rv. 275159: "le prescrizioni di fare 

rientro nel luogo di residenza e di non ritornare nel Comune oggetto dell'ordine 

di allontanamento costituiscono condizioni imprescindibili e inscindibili per la 

legittima emissione del foglio di via obbligatorio; ne consegue che, la mancanza 

di una delle due prescrizioni (nella specie, quella relativa all'ordine di rientro), 

determina l'illegittimità del suddetto provvedimento, sindacabile dal giudice 

penale, e la conseguente insussistenza del reato di cui all'art. 76, co. 3, d.lgs 6 

settembre 2011, n. 159". 

3.1 Tirando le fila, rilevato, sul piano oggettivo, che la fattispecie legale 

tipica del provvedimento in questione prevede la necessaria compresenza di 

entrambe le intimazioni, quella di fare rientro nel comune di residenza e quella di 

non fare ritorno nel comune oggetto dell'ordine di allontanamento, la prima delle 

quali condizione e antecedente logico della seconda, e ribadito che la corretta 

formazione dell'atto costituisce il presupposto del reato, integrato 

dall'inosservanza anche di una sola delle due prescrizioni, ne discende che la 

mancanza dell'una o dell'altra prescrizione, determinando la carenza di un 

elemento essenziale, come tale incidente sulla validità e legittimità del 

provvedimento, comporta il venir meno dello stesso presupposto giuridico della 

condotta incriminata, costituita dalla violazione della disposizione di un 

provvedimento validamente e legittimamente formato. 
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Il onsigliere stensore 

Nel caso all'esame, essendo pacifico che il provvedimento del Questore, che 

ha ordinato l'allontanamento dell'imputato dal territorio dei comuni di Ficarolo e 

Solara, non era accompagnato da una contestuale intimazione di fare rientro nel 

luogo di residenza, la decisione di ritenere insussistente il reato derivante 

dall'inottemperanza di un provvedimento invalido, perché carente di uno dei suoi 

elementi essenziali e per di più costituente una vera e propria messa al bando, 

essendo stato ordinato l'allontanamento del destinatario dal territorio che 

costituiva la sua abituale dimora, supera indenne il controllo di legittimità. 

4. Conclusivamente il ricorso deve essere rigettato; nulla per le spese, 

attesa la qualità di parte pubblica del ricorrente. 

P.Q.M. 

Rigetta il ricorso. 

Così deciso in Roma, il 16 ottobre 2019 

Il Presidente 
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