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1. CONSIDERAZIONI INTRODUTTIVE 

 

Il tema concernente la titolarità della giurisdizione in materia di sanzioni irrogate dalla 

Consob e dalla Banca d’Italia merita di essere affrontato secondo una duplice chiave di lettura. 

La prima, quella più piana dalla quale si muoverà, riguarda il dato di diritto positivo: 

un’evoluzione normativa non sempre lineare e coerente, sulla quale è intervenuta di recente la 

Corte costituzionale con due sentenze – la n. 162 del 27 giugno 2012 e la n. n. 94 del 15 aprile 

2014 – rispetto alle quali il legislatore si è espressamente conformato. 

La seconda prospettiva di analisi si incentrerà sul fondamento giuridico posto dalla 

Consulta alla base delle proprie pronunce, per verificare se le soluzioni interpretative adottate 

fossero necessitate o se i testi legislativi oggetto di sindacato non meritassero una lettura 

sistematica di diverso tenore, tale da considerarli coerenti con il parametro normativo 

costituzionale di riferimento. Una simile prospettiva imporrà di interrogarsi su alcuni dei nodi 

problematici di fondo attinenti al riparto fra la giurisdizione del giudice ordinario e quella del 

giudice amministrativo; in proposito, senza alcuna presunzione di trattare in modo esaustivo 

temi che meriterebbero ben altro approfondimento, si prenderanno in considerazione gli 

orientamenti espressi in dottrina e giurisprudenza, cercando di sottolinearne gli spunti 

ricostruttivi più convincenti, ma anche talune incongruenze. E ciò, ai limitati fini di proporre 

una ricostruzione dell’attribuzione della giurisdizione in materia di sanzioni irrogate dalla 

Consob e dalla Banca d’Italia che appaia coerente con il nostro ordinamento processuale. 

 

 

2. L’EVOLUZIONE LEGISLATIVA E GLI INTERVENTI DELLA CORTE COSTITUZIONALE 

 

Come anticipato, un esame critico sulla giurisdizione in materia di provvedimenti 

sanzionatori irrogati dalla Consob e dalla Banca d’Italia non può prescindere da una seppur 

breve ricostruzione dei principali passaggi normativi succedutisi nel corso del tempo, come pure 

da una sintetica ricognizione della giurisprudenza costituzionale che si è occupata del tema.  

Prima dell’entrata in vigore del d.lgs. 2 luglio 2010, n. 104, diverse leggi istitutive di 

autorità amministrative indipendenti avevano optato per l’attribuzione in via esclusiva al giudice 

amministrativo delle controversie concernenti l’attività istituzionale di tali soggetti giuridici
1
; 

                                                           
1
 Si veda sul punto, M. CLARICH – A. PISANESCHI, Le sanzioni amministrative della Consob nel “balletto” delle 

giurisdizioni, in Giur. comm., 1168. Sul ruolo di “giudice naturale” delle controversie relative all’attività delle autorità 

indipendenti, che pareva essere affidato al giudice amministrativo, cfr. anche M. CLARICH, Autorità indipendenti. Bilancio e 

prospettive di un modello, Bologna, 2005, 188. 



2 
 

nondimeno, una significativa eccezione era costituita dalla normativa dedicata al settore 

bancario e finanziario, rappresentata rispettivamente dal testo unico delle leggi in materia 

bancaria e creditizia (d.lgs. 1 settembre 1993, n. 385) e dal testo unico della finanza (d.lgs. 24 

febbraio 1998, n. 58), che riconduceva alla giurisdizione del giudice ordinario le controversie 

concernenti i giudizi di opposizione avverso le sanzioni amministrative irrogate dalla Consob e 

dalla Banca d'Italia. 

Occorre tuttavia ricordare che, anche con riferimento alle eccezioni da ultimo 

rammentate, vi era stato, nell’ottica della concentrazione in capo al giudice amministrativo della 

giurisdizione sugli atti emanati dalle autorità indipendenti, un tentativo di attrarre al plesso 

giurisdizionale amministrativo il vaglio dei provvedimenti sanzionatori emanati dalla Consob e 

dalla Banca d’Italia.  

In questo senso, l'art. 33, d.lgs. n. 80/1998, come sostituito dalla l. 21 luglio 2000, n. 

205
2
, aveva esteso la giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo alla materia dei servizi 

pubblici. Come è noto, l’originario dettato dell’art. 33 recava un esplicito riferimento ai “servizi 

afferenti al credito” intesi in senso lato; successivamente, la lettera della disposizione veniva 

rimodulata dalla l. 21 luglio 2000, n. 205, ricomprendendo tra i pubblici servizi ricondotti alla 

giurisdizione amministrativa unicamente “quelli afferenti alla vigilanza sul credito”.  

Con la riforma del diritto societario (cfr. art. 1, c. 2, d.lgs. 17 gennaio 2003, n. 5, 

successivamente confermato sul punto dalla l. 28 dicembre 2005, n. 262) veniva riaffermata la 

giurisdizione del giudice ordinario – la Corte d'Appello – rispetto ai giudizi d’opposizione alle 

sanzioni irrogate in materia creditizia e mobiliare. 

Più recentemente, la revisione della disciplina processuale amministrativa ha 

nuovamente previsto l’attrazione verso la giurisdizione amministrativa delle sanzioni irrogate 

dalla Banca d’Italia e dalla Consob. In particolare, il testo originario dell’art. 133, d.lgs. 2 luglio 

2010, n. 104, stabiliva che fossero “devolute alla giurisdizione esclusiva del giudice 

amministrativo, salvo ulteriori previsioni di legge” le controversie di cui al comma 1, lett. l), 

“aventi ad oggetto tutti i provvedimenti, compresi quelli sanzionatori ed esclusi quelli inerenti 

ai rapporti di impiego privatizzati, adottati dalla Banca d'Italia, dalla Commissione nazionale 

per le società e la borsa, dall’Autorità garante della concorrenza e del mercato, dall’Autorità 

per le garanzie nelle comunicazioni, dall’Autorità per l'energia elettrica e il gas, e dalle altre 

Autorità istituite ai sensi della legge 14 novembre 1995, n. 481, dall’Autorità per la vigilanza 

sui contratti pubblici di lavori, servizi e forniture, dalla Commissione vigilanza fondi pensione, 

dalla Commissione per la valutazione, la trasparenza e l’integrità della pubblica 

amministrazione, dall'Istituto per la vigilanza sulle assicurazioni private, comprese le 

controversie relative ai ricorsi avverso gli atti che applicano le sanzioni ai sensi dell'articolo 

326 del decreto legislativo 7 settembre 2005, n. 209”. 

Tale ultimo intervento legislativo è stato giudicato incompatibile con il dettato 

normativo costituzionale dalla Consulta con la sentenza n. 162/2012, in relazione alle sanzioni 

irrogate dalla Consob. 

A seguito della pronuncia costituzionale del 2012, l'art. 1 del secondo decreto correttivo 

al codice del processo amministrativo
3
 ha chiuso il cerchio di quello che è stato efficacemente 

definito il “balletto delle giurisdizioni”
4
, stabilendo esplicitamente che “all'articolo 133, comma 

1, sono apportate le seguenti modificazioni: — alla lettera l), dopo le parole: «n. 385», sono 

soppresse le seguenti: «dalla Commissione nazionale per la società e la borsa»”. 

In relazione alle sanzioni irrogate dalla Banca d’Italia, con la sentenza n. 94/2014, la 

Corte costituzionale ha poi ribadito la giurisdizione del giudice ordinario, dichiarando 

l'illegittimità costituzionale dell’attribuzione alla giurisdizione esclusiva del giudice 

amministrativo, con cognizione estesa al merito, e alla competenza funzionale del Tribunale 

                                                           
2
 Sulle ragioni dell’intervento, volto a sanare un eccesso di delega, tra gli altri, A. POLICE – A. DAIDONE, Il 

conflitto in tema di giurisdizione sulle sanzioni della Consob ed i limiti della Corte costituzionale come giudice del riparto, 

in Giur. it., 2013, 687. 
3
 Si tratta del d.lgs. 14 settembre 2012, n. 160, recante “Modifiche al codice del processo amministrativo di cui 

all'allegato 1 al decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104”. 
4
 Secondo l’efficace espressione di M. CLARICH – A. PISANESCHI, Le sanzioni amministrative della Consob nel 

“balletto” delle giurisdizioni, cit. 
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amministrativo regionale per il Lazio, delle controversie concernenti le sanzioni irrogate dalla 

Banca d'Italia. 

Gli interventi del legislatore e della Corte costituzionale ci consegnano, dunque, un 

sistema di tutela giurisdizionale essenzialmente bipartito, nel quale, accanto alla giurisdizione 

esclusiva del giudice amministrativo in relazione alle sanzioni irrogate dalla generalità delle 

autorità amministrative indipendenti, viene attribuita al giudice ordinario la cognizione per 

quelle applicate dalla Consob e dalla Banca d’Italia
5
. 

 

 

3. IL FONDAMENTO GIURIDICO DELLE DECISIONI DELLA CORTE COSTITUZIONALE: PROFILI 

CRITICI 

 

Come anticipato, la Corte costituzionale ha dichiarato l’incostituzionalità delle 

disposizioni legislative che attribuivano alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo 

la cognizione delle sanzioni irrogate dalla Consob e dalla Banca d’Italia sulla base di un preteso 

eccesso di delega. Nella redazione del codice del processo amministrativo, il Governo non 

avrebbe, in sostanza, rispettato i limiti contenuti nella delega, che gli avrebbero imposto 

l’osservanza degli orientamenti della giurisprudenza della stessa Consulta e delle Corti 

superiori. 

Dopo aver richiamato, in via generale, i principi da essa stessa elaborati circa il corretto 

rapporto che deve sussistere tra fonte delegante e atto delegato, nei casi in cui debba operarsi il 

riordino o il riassetto di un impianto normativo esistente, la Corte ne fa concreta applicazione 

nella questione sottoposta al proprio sindacato, sottolineando come il Governo disponesse di 

una certa capacità innovativa dell’ordinamento “da interpretarsi però in senso restrittivo e 

comunque rigorosamente funzionale al perseguimento delle finalità espresse dal legislatore 

delegante”
6
. 

Pur riconoscendo che in materia di riassetto del riparto fra giurisdizioni la delega 

conteneva un chiaro criterio direttivo consistente nell’assicurare la concentrazione delle tutele, 

la Consulta sofferma la propria attenzione sulla necessità che il legislatore delegato si attenesse 

alla giurisprudenza della Corte costituzionale stessa e delle giurisdizioni superiori. 

Di qui il passaggio argomentativo centrale nel ragionamento della Corte: l’attribuzione 

delle controversie concernenti le sanzioni irrogate dalla Consob e dalla Banca d’Italia alla 

giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo non appare rispettosa degli orientamenti 

giurisprudenziali delle Sezioni Unite della Cassazione e del Consiglio di Stato.  

Su tali ultimi orientamenti, dai quali si sarebbe illegittimamente discostato il Governo, 

la Consulta non si sofferma con l’analisi puntuale che ci si sarebbe potuti attendere in una 

materia delicata e complessa come quella in esame. L’unica motivazione giuridica, affermata 

più che sviluppata, tratta dalla giurisprudenza citata riposa sull’assenza di discrezionalità 

amministrativa nell’attività di applicazione delle sanzioni – interdittive come pecuniarie – da 

parte delle Autorità in discussione. 

Il verificarsi di conseguenze giuridiche di rilievo, in considerazione della qualificazione 

dell’attività della pubblica amministrazione come discrezionale o vincolata, è tema noto agli 

studiosi del diritto pubblico, i quali lo hanno affrontato anche con riguardo al riparto di 

giurisdizione. La questione merita allora di essere ripresa con un maggiore grado di 

approfondimento nel prosieguo di questo lavoro. 

Prima di svolgere un simile approfondimento è tuttavia il caso di ricordare come 

l’intervento da parte della Corte costituzionale nella materia in discussione abbia suscitato un 

vivace dibattito dottrinale; di esso si darà sinteticamente conto, al fine di individuare taluni 

argomenti di fondo dai quali muovere, nel tentativo di proporre poi una ricostruzione 

sistematica dei fondamenti giuridici che avrebbero potuto (e potrebbero, in futuro) guidare nella 

definizione della giurisdizione titolare della potestà di cognizione sulle sanzioni irrogate nei 

settori finanziario e creditizio. 

                                                           
5
 Si tratta di un profilo sottolineato da G. GUIZZI, La sentenza Cedu 4 marzo 2014 e il sistema delle potestà 

sanzionatorie delle autorità amministrative indipendenti: sensazioni di un civilista, in Corr. giur., 2014, 1321 ss. 
6
 In questo senso, espressamente, C. cost. n. 162/2012. 
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Un primo condivisibile profilo di critica sollevato in dottrina riguarda l’interpretazione 

fornita dalla Consulta in relazione alla legge delega e ai limiti in essa contenuti. 

La Corte non sembra aver riconosciuto, infatti, il corretto grado di rilevanza al vincolo 

posto dal legislatore delegante affinché il codice del processo amministrativo realizzasse una 

maggiore concentrazione delle tutele, qualificata quest’ultima come fine dal comma 1 dell’art. 

44, l. n. 69/2009 e come principio dal comma successivo. Né sembra essere stata correttamente 

valorizzata la correlazione del principio di concentrazione con quello della “effettività della 

tutela, anche al fine di garantire la ragionevole durata del processo”
7
. 

Il principio in disamina non deve essere letto come riferibile soltanto allo stretto 

rapporto esistente nel giudizio amministrativo tra la tutela costitutiva e quella risarcitoria; esso 

deve assumere altresì il valore di canone normativo volto a evitare che segmenti dell’azione 

amministrativa strettamente correlati tra loro siano oggetto di sindacato da parte di giurisdizioni 

differenti. 

Con specifico riguardo al discorso che si sta conducendo, appare difficilmente negabile 

lo stretto collegamento tra l’attività di vigilanza svolta da parte della Consob e della Banca 

d’Italia e quella sanzionatoria che ne consegue
8
. La correlazione giuridica tra queste due attività 

emerge in ragione di due argomenti a loro volta collegati, ai quali è opportuno in questa sede 

dedicare solo dei brevi cenni. 

Il primo riposa sulla constatazione del rapporto di stretta consequenzialità sussistente tra 

vigilanza e irrogazione della sanzione. Se, da un lato, l’attività di vigilanza non sfocia 

necessariamente nell’applicazione di una sanzione, è difficilmente negabile che l’azione 

sanzionatoria presupponga sempre una previa attivazione delle funzioni di vigilanza da parte 

dell’autorità
9
. 

Il secondo argomento riguarda la stretta connessione (se non talvolta la vera e propria 

sovrapponibilità) delle vicende fattuali e giuridiche poste a fondamento dell’intervento 

dell’autorità in funzione di vigilanza o di applicazione della sanzione
10

. 

Lo stretto collegamento tra attività di vigilanza volta ad accertare i presupposti fattuali 

per l’applicazione della sanzione e azione sanzionatoria trova importanti conferme anche in 

ambito pretorio.  

Le Sezioni Unite della Corte di Cassazione hanno infatti sottolineato “la stretta 

connessione che si riscontra tra il provvedimento sanzionatorio e quello di accertamento della 

violazione, con il quale l’Autorità ritiene sussistere uno dei comportamenti vietati dalla 

legge”
11

. È utile rilevare, ai nostri fini, come la fattispecie oggetto di giudizio riguardasse 

l’operato in funzione di vigilanza e poi sanzionatrice di un’autorità amministrativa indipendente, 

quale è l’Autorità garante della concorrenza e del mercato. 

Del pari, il Consiglio di Stato, in una vicenda riguardante l’irrogazione di sanzioni in 

materia bancaria da parte del Ministro del Tesoro, su proposta della Banca d’Italia, ha statuito 

                                                           
7
 Così l’art. 44, c. 2, lett. a), della l. n. 69/2009. 

8
 Diverse voci, in dottrina, sottolineano la stretta correlazione tra l’attività di vigilanza e quella sanzionatoria, con 

l’assunzione di una conseguente posizione critica nei confronti delle statuizioni della Corte costituzionale per non aver 

quest’ultima tenuto nella corretta considerazione il principio di concentrazione delle tutele. Si rinvia, tra gli altri, a M. 

RAMAJOLI, Le forme di giurisdizione: legittimità, esclusiva, merito, in (a cura di) B. SASSANI – R. VILLATA, Il codice del 

processo amministrativo, Giappichelli, Torino, 141, spec. 188; M. CLARICH – A. PISANESCHI, Le sanzioni amministrative 

della Consob nel “balletto” delle giurisdizioni, cit., 5; A. POLICE, in A. POLICE – A. DAIDONE, Il conflitto in tema di 

giurisdizione sulle sanzioni della Consob, cit., 689; A. SCOGNAMIGLIO, La giurisdizione sui provvedimenti sanzionatori 

della Consob, in Banca, borsa tit. cred., 2013, II, 254, spec. 257 ss.; A. POZZI, Giurisdizione esclusiva (in materia creditizia 

e dei mercati finanziari) o giurisdizione escludente dei TAR?, in www.giustamm.it, 4. 
9
 Come afferma condivisibilmente A. POLICE, in A. POLICE – A. DAIDONE, Il conflitto in tema di giurisdizione 

sulle sanzioni della Consob, cit., 689, “occorre infatti attribuire il giusto risalto allo stretto collegamento esistente tra il 

potere sanzionatorio, da una parte, e quello di vigilanza dall’altra. Potere che è ravvisabile nella generale potestà 

sanzionatoria riconosciuta alla Consob, in funzione di reazione consequenziale alla violazione di specifiche disposizioni di 

legge o regolamentari da parte di soggetti sottoposti a vigilanza (…).”. 
10

 Si rinvia ancora ai rilievi di A. POLICE, in A. POLICE – A. DAIDONE, Il conflitto in tema di giurisdizione sulle 

sanzioni della Consob, cit., 690: “La soluzione della Consulta in ragione della quale si consente che i medesimi fatti 

debbano essere conosciuti da giudici diversi si pone in evidente contrasto con i principi di concentrazione della tutela, di 

giusto processo, di effettività e di eguaglianza delle garanzie nella tutela giurisdizionale”. 
11

 Così, espressamente, Cass., Sez. un., 5 gennaio 1994, n. 52. 

http://www.giustamm.it/
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che “l’applicazione delle sanzioni, (…), appare intimamente connessa all’attività di vigilanza, 

posto che costituisce null’altro che il momento di effettività di tale attività”
12

. 

Non si può sottacere come sull’orientamento del giudice amministrativo appena 

richiamato si sia espressa criticamente un’autorevole voce dottrinale, che ha sostenuto la 

distinzione e la piena autonomia tra la funzione sanzionatoria e quella di vigilanza anche in 

considerazione delle diverse finalità sottese alle due attività
13

. 

Sulla relazione giuridica intercorrente tra la funzione sanzionatoria e quella di vigilanza 

esercitate dalla Consob e dalla Banca d’Italia si tornerà tra breve.  

A questo punto del discorso giova solo sottolineare come i rilievi critici appena 

richiamati sono stati espressi rispetto a un quadro normativo – l’art. 33 del d.lgs. n. 80, come 

modificato dalla l. n. 205/200 – che attribuiva espressamente alla giurisdizione esclusiva del 

giudice amministrativo la cognizione sull’attività di vigilanza sul mercato mobiliare e che 

quindi lasciava all’interprete la risoluzione circa l’eventuale riconduzione della funzione 

sanzionatoria alla prima. 

Diversa la questione sottoposta al vaglio della Corte costituzionale, alla quale si 

domandava di verificare se la scelta operata dal d.lgs. n. 104/2010 di assegnare al giudice 

amministrativo la giurisdizione sulle sanzioni irrogate nei settori finanziario e creditizio fosse 

coerente con la delega in cui, come già osservato, si poneva il principio di concentrazione delle 

tutele come parametro normativo di riferimento e come obiettivo di politica legislativa da 

perseguire. In questo contesto, la decisione di dichiarare l’incostituzionalità in parte qua del 

codice del processo amministrativo, recidendo così il vincolo di connessione tra le funzioni di 

vigilanza e sanzionatoria sancito dal legislatore, avrebbe meritato uno sforzo argomentativo 

maggiore da parte del Giudice delle leggi. 

Se, dunque, il rispetto degli obiettivi posti nella delega consigliavano di concentrare in 

capo a un unico giudice le controversie in materia di vigilanza e irrogazione delle sanzioni, ci si 

potrebbe interrogare sull’eventuale coerenza dell’individuazione di tale giudice in quello 

ordinario
14

. 

Una simile opzione interpretativa non sembra, tuttavia, percorribile, per più di una 

ragione. 

Un primo argomento (che definirei storico-descrittivo) riposa sul ruolo ormai assunto 

dal giudice amministrativo come giudice non solo del mercato in generale, dal momento che 

conosce dei provvedimenti dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato, ma anche dei 

mercati regolati, in considerazione della titolarità della giurisdizione in relazione all’attività 

delle altre autorità indipendenti
15

. 

In una situazione così consolidata ormai da più di un ventennio, è difficile immaginare 

il trasferimento della giurisdizione concernente gli atti delle autorità indipendenti dinanzi al 

giudice ordinario. 

Sussiste, tuttavia, una seconda ragione, giuridicamente più consistente, che non 

consente di avallare l’ipotizzata concentrazione di giurisdizione in capo al giudice ordinario. 

Se il tema circa la corretta attribuzione della cognizione relativa alle sanzioni delle 

autorità indipendenti ha consentito l’emergere di un vivace dibattito giurisprudenziale e 

dottrinale, in considerazione dei diversi argomenti spendibili a favore dell’una o dell’altra 

giurisdizione, non sussiste alcun dubbio circa la riconduzione alla giurisdizione del giudice 

amministrativo dei provvedimenti esplicazione della funzione di vigilanza. Tale ultima funzione 

                                                           
12

 In questo senso, testualmente, Cons. Stato, Sez. VI, 13 maggio 2003, n. 2533, che conferma la posizione 

espressa da T.A.R. Lazio, Sez. I, 7 settembre 2001, n. 7235, commentata quest’ultima da A. TRAVI, La giurisdizione 

amministrativa per le sanzioni pecuniarie previste dal testo unico delle leggi in materia bancaria e creditizia, in Banca, 

borsa tit. cred., 2002, 379. 
13

 Ci si riferisce al lavoro appena citato di A. TRAVI, La giurisdizione amministrativa per le sanzioni pecuniarie, 

381. 
14

 Il dubbio è opportunamente posto da A. SCOGNAMIGLIO, La giurisdizione sui provvedimenti sanzionatori della 

Consob, cit., 263, e risolto, tuttavia, dall’Autrice nel senso del riconoscimento della coerenza con il nostro sistema 

processuale dell’attribuzione delle materie in discussione alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo.  
15

 Si veda, sul punto, M. CLARICH, La giurisdizione esclusiva e la regolamentazione dell’economia, in Foro 

amm., TAR, 2003, 3133, secondo cui, “con la legge antitrust del 1990 il giudice amministrativo ha assunto il ruolo di 

giudice del «mercato»; con le principali leggi di disciplina di settore, ha assunto in parallelo quello di giudice dei 

«fallimenti del mercato»”; ID, Autorità indipendenti. Bilancio e prospettive di un modello, Bologna, Il Mulino, 2005, 188. 
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è infatti una chiara manifestazione del potere autoritativo delle autorità indipendenti, in 

relazione al quale la posizione soggettiva del privato è di interesse legittimo. Immaginare di 

trasferire la cognizione sull’attività di vigilanza esercitata dalle predette autorità dinanzi al 

giudice ordinario, al fine di perseguire obiettivi di concentrazione con la tutela riguardante le 

sanzioni, significherebbe stravolgere le regole del nostro sistema di riparto tra giurisdizioni 

come disegnato dalla Costituzione. In assenza di un mutamento normativo, l’ipotesi ventilata 

non è pertanto ammissibile.  

 

 

4. SPUNTI DI RIFLESSIONE PER UNA DIVERSA RICOSTRUZIONE CIRCA LA TITOLARITÀ DELLA 

GIURISDIZIONE IN MATERIA DI SANZIONI NEI SETTORI CREDITIZIO E FINANZIARIO 

 

I rilievi sin qui condotti circa l’impostazione seguita dalla Corte costituzionale e sui 

principi e le finalità contenuti nella legge delega costituiscono la base per svolgere talune 

sintetiche riflessioni sulla corretta collocazione sistematica della cognizione relativa alle 

sanzioni irrogate dalla Consob e dalla Banca d’Italia. 

Un simile tentativo di ricostruzione critica deve muovere dalle premesse giuridiche 

poste dal giudice costituzionale come fondamento per la propria decisione e, in particolare, dalla 

disamina degli orientamenti giurisprudenziali delle Corti superiori, lo scostamento dai quali 

avrebbe cagionato l’eccesso di delega nel quale sarebbe incorso il legislatore, nella stesura del 

codice del processo amministrativo. 

Oltre al riferimento alle norme espressamente attributive della giurisdizione al giudice 

ordinario, le sentenze richiamate dalla Consulta si attengono esplicitamente al criterio della 

sussistenza o meno, in capo all’autorità, della capacità di compiere una scelta volta al 

perseguimento di un interesse pubblico. In ultima analisi, l’orientamento giurisprudenziale 

assunto dalla Corte costituzionale come decisivo al fine di definire il riparto tra giurisdizioni si 

fonda sulla connotazione in senso discrezionale del potere esercitato dall’autorità
16

. L’assenza di 

discrezionalità, nell’esercizio della funzione sanzionatoria, spinge la giurisprudenza appena 

richiamata e, conseguentemente, la Corte costituzionale a ricondurre il sindacato sulla predetta 

funzione nell’alveo della giurisdizione ordinaria. 

L’impostazione seguita dalla Consulta, nel porre alla base della propria decisione le sole 

sentenze riguardanti la giurisdizione sugli atti sanzionatori della Consob e della Banca d’Italia, 

limitando in tal modo i profili giuridici della questione alla presenza o meno dell’agire 

discrezionale delle predette autorità, non convince pienamente per diverse ragioni che, in questa 

sede, possono essere solo sinteticamente tratteggiate. 

In primo luogo, appare censurabile la scelta della Corte di riferirsi esclusivamente alle 

sentenze pronunciate in materia di sanzioni applicate dalla Consob e dalla Banca d’Italia
17

. 

Prescindo per il momento dal ruolo centrale che avrebbe dovuto assumere la 

giurisprudenza della Consulta stessa e, in particolare, la ricostruzione d’insieme della 

giurisdizione esclusiva delineata nella sentenza n. 204/2004.  

Pur limitando la prospettiva di analisi alle sole pronunce relative alla regolazione della 

giurisdizione emanate dalla Corte di Cassazione e dal Consiglio di Stato, un approccio più 

                                                           
16

 Le sentenze citate da C. cost. n. 162/2012, con riguardo alle sanzioni irrogate dalla Consob, sono le seguenti: 

Cass., Sez. un., 11 luglio 2001, n. 9383, nella quale si afferma espressamente che “la scelta della sanzione, allora, secondo 

la espressa previsione normativa, non tiene conto di interessi pubblici diversi, come l'interesse generale del mercato 

(affermato dal ricorrente), e non è perciò espressione di discrezionalità amministrativa”; in senso sostanzialmente analogo, 

Cass., Sez. un., 11 febbraio 2003, n. 1992; Cass., Sez. un., 22 luglio 2004, n. 13703; Cons. Stato, Sez. VI, 6 novembre 2007, 

n. 6474. Per quanto riguarda la giurisprudenza citata da C. cost. n. 94/2014, riferibili alle sanzioni applicate dalla Banca 

d’Italia, si rinvia a Cass., Sez. un., 22 luglio 2004, n. 13709, nella quale si afferma che “in relazione all'esercizio dell'attività 

bancaria, l'applicazione delle sanzioni amministrative deve essere effettuata secondo i criteri stabiliti dalla legge 689/81, 

che non lasciano alcuno spazio a valutazioni di carattere discrezionale”; nella medesima direzione, Cass., Sez. un., 21 

maggio 2004, n. 9730; Cass., Sez. un., 15 febbraio 2005, n. 2980; Cass., Sez. un., ordd. 27 aprile 2006, nn. 9600 e 9602; 

Cass., Sez. un., 15 luglio 2010, n. 16577. 
17

 Il rilievo è condivisibilmente sollevato da A. SCOGNAMIGLIO, La giurisdizione sui provvedimenti sanzionatori 

della Consob, cit., 258. Così l’Autrice: “Viene da chiedersi subito se l’operazione sia corretta o se non sarebbe stata più 

appropriata la scelta di ricostruire il parametro ‘giurisprudenziale’ alla stregua degli orientamenti, maturati nella 

giurisprudenza delle giurisdizioni superiori, sulla complessiva materia dei provvedimenti sanzionatori delle autorità 

indipendenti”. 
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corretto e fedele alla legge delega avrebbe consigliato di verificare gli orientamenti delle 

predette Corti superiori in relazione alla funzione sanzionatoria in generale attribuita alle 

autorità indipendenti dotate di potere di vigilanza. Ciò che avrebbe consentito di assumere come 

parametro di riferimento la posizione giurisprudenziale formatasi in relazione al più 

complessivo fenomeno giuridico dell’applicazione delle sanzioni in connessione all’attività di 

vigilanza comune a più autorità
18

. 

La verifica giurisprudenziale qui suggerita avrebbe consentito l’emersione di un 

panorama di orientamenti diversi, in cui all’impostazione interpretativa seguita dalla Corte 

costituzionale se ne contrappone un’altra che considera coerente con il dettato normativo 

costituzionale l’attribuzione alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo del potere di 

sindacato sugli atti sanzionatori delle autorità di vigilanza
19

. 

Ciò premesso, occorre sottoporre a vaglio critico l’argomento centrale alla base 

dell’orientamento giurisprudenziale richiamato dalla Consulta e da quest’ultima fatto proprio e 

elevato a pacifico e incontestabile diritto vivente; si tratta, come anticipato, della qualificazione 

dell’attività sanzionatoria come priva di discrezionalità e, quindi, come tale da attribuire 

necessariamente alla cognizione del giudice ordinario
20

.  

Una simile impostazione merita di essere confutata nelle sue premesse e nelle sue 

conclusioni. 

Sulle premesse, occorre in primo luogo osservare come non sia fondata, nella sua 

assolutezza, l’affermazione secondo cui, nell’applicazione delle sanzioni, le autorità di vigilanza 

sui settori creditizio e mobiliare non facciano mai uso di discrezionalità amministrativa. 

Ho avuto modo in altre occasioni di soffermarmi più diffusamente sulla questione 

relativa alla pubblicazione della sanzione da parte della Consob
21

 (e considerazioni analoghe 

possono essere svolte con riguardo alla Banca d’Italia). Posta la sua evidente portata afflittiva, 

in ragione dell’impatto reputazionale pregiudizievole che produce, essa è pacificamente 

inquadrata come sanzione accessoria.  

Ebbene, il mero esame della disposizione legislativa concernente la decisione circa 

l’effettuazione o meno della pubblicazione ed eventualmente dell’adozione della forma 

anonima, convince nella direzione della sua qualificazione in senso discrezionale
22

. Decisivo, in 

proposito, appare il riferimento a una valutazione comparativa tra diversi interessi riservata alla 

Consob e alla Banca d’Italia: a fronte dell’esigenza di informare gli operatori del settore circa la 

commissione di un illecito e la conseguente reazione sanzionatoria, implicita alla previsione 

stessa della pubblicazione, il legislatore individua interessi potenzialmente contrapposti alla 

                                                           
18

 In effetti, il legislatore delegato aveva colto l’omogeneità del fenomeno delle sanzioni irrogate dalle autorità di 

vigilanza, disciplinandone la giurisdizione in via unitaria all’art. 133, c. 1, lett. l), cod. proc. amm.  
19

 Si rinvia, tra le altre, a Cass., Sez. un., n. 52/1994, cit.; Cass., Sez. un., 29 aprile 2005, n. 8882; Cons. Stato, 

Sez. VI, n. 2533/2003, cit. 
20

 Decisamente critico su tale ultimo punto A. POLICE, in A. POLICE – A. DAIDONE, Il conflitto in tema di 

giurisdizione sulle sanzioni della Consob, cit., 689 s., il quale afferma che “nel momento sanzionatorio non di rado 

emergono profili di discrezionalità amministrativa e dunque situazioni giuridiche soggettive qualificabili come interessi 

legittimi”. 
21

 Sia consentito il rinvio a W. TROISE MANGONI, Il potere sanzionatorio della Consob, Giuffrè, Milano, 2012, 

200 ss.; e a ID., La pubblicazione della sanzione irrogata dalla Consob: natura discrezionale della decisione e profili 

problematici relativi al procedimento sanzionatorio, in www.diritto-amministrativo.org, 2014. 
22

 L’art. 195-bis del t.u.f. prevede espressamente che “1. Il provvedimento di applicazione delle sanzioni previste 

dal presente decreto è pubblicato senza ritardo e per estratto nel sito internet della Banca d'Italia o della Consob, in 

conformità alla normativa europea di riferimento. Nel caso in cui avverso il provvedimento di applicazione della sanzione 

sia adita l'autorità giudiziaria, la Banca d'Italia o la Consob menzionano l'avvio dell'azione giudiziaria e l'esito della stessa 

a margine della pubblicazione. La Banca d'Italia o la Consob, tenuto conto della natura della violazione e degli interessi 

coinvolti, possono stabilire modalità ulteriori per dare pubblicità al provvedimento, ponendo le relative spese a carico 

dell'autore della violazione.
 
2. Nel provvedimento di applicazione della sanzione, la Banca d'Italia o la Consob dispongono 

la pubblicazione in forma anonima del provvedimento sanzionatorio quando quella ordinaria: a) abbia ad oggetto dati 

personali ai sensi del decreto legislativo 30 giugno 2003, n. 196, la cui pubblicazione appaia sproporzionata rispetto alla 

violazione sanzionata; b) possa comportare rischi per la stabilità dei mercati finanziari o pregiudicare lo svolgimento di 

un'indagine penale in corso; c) possa causare un danno sproporzionato ai soggetti coinvolti, purché tale danno sia 

determinabile. 3. Se le situazioni descritte nel comma 2 hanno carattere temporaneo, la pubblicazione può essere rimandata 

ed effettuata quando dette esigenze sono venute meno. 3-bis. La Banca d’Italia o la Consob possono escludere la pubblicità 

del provvedimento sanzionatorio, se consentito dal diritto dell’Unione europea, nel caso in cui le opzioni stabilite dai 

commi 2 e 3 siano ritenute insufficienti ad assicurare: a) che la stabilità dei mercati finanziari non sia messa a rischio; b) la 

proporzionalità della pubblicazione delle decisioni rispetto all’irrogazione della sanzione prevista dall’articolo 194-

quater.” 

http://www.diritto-amministrativo.org/
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predetta esigenza, quali la stabilità dei mercati finanziari e l’eventuale sproporzione della sua 

portata afflittiva e pregiudizievole nella sfera giuridica del soggetto sanzionato. Non è 

necessario dilungarsi oltre per inferire la natura discrezionale del potere sul quale ci si è appena 

soffermati. 

Dimostrata la sussistenza di specifiche fattispecie sanzionatorie in cui la Consob e la 

Banca d’Italia esercitano poteri discrezionali, è ora opportuno ampliare la prospettiva, per 

verificare la correttezza dell’assunto da cui muove la Corte costituzionale (facendo propri gli 

orientamenti giurisprudenziali ai quali rinvia) consistente nella pretesa assenza di tutela di 

pubblici interessi nell’esplicazione della funzione sanzionatoria esercitata dalle due autorità in 

esame. In sostanza, tale ultima funzione consisterebbe in una meccanicistica operazione di 

irrogazione di una misura afflittiva, in ragione di un vulnus determinatosi nei confronti 

dell’ordinamento giuridico a causa di un illecito, la cui sussistenza si porrebbe come 

autoevidente e, quindi, di immediato e agevole acclaramento. Una mera attività di 

quantificazione e riscossione di un credito sorto ex lege, come conseguenza dell’azione vietata.   

Anche questo assunto non sembra condivisibile, in considerazione delle relazioni 

giuridiche esistenti tra i diversi ambiti di attività delle autorità indipendenti; a essi si 

dedicheranno pochi cenni, funzionali alla prosecuzione del discorso che si sta conducendo. 

Sembra ormai affermarsi una ricostruzione della funzione sanzionatoria delle autorità 

amministrative indipendenti non solo come strettamente connessa a quella di vigilanza, ma 

anche come strumentale rispetto al potere di regolazione da esse esercitato
23

. 

Non essendo questa la sede per un approfondimento della funzione regolatoria, ci si 

limiterà a rilevare che, anche attraverso la sua esplicazione, le autorità indipendenti perseguono 

interessi: di carattere generale, come il corretto funzionamento di un determinato mercato
24

, o di 

natura più particolare, come ho avuto modo di sottolineare in altra occasione con specifico 

riferimento alla Consob
25

. 

Il ruolo strumentale rispetto alla funzione regolatoria svolto dall’attività sanzionatoria fa 

emergere allora come quest’ultima costituisca il segmento finale di un articolato complesso di 

funzioni attribuite alle autorità indipendenti, attraverso le quali esse perseguono interessi 

pubblici. In ultima analisi, regolazione, vigilanza e irrogazione delle sanzioni appaiono come tre 

funzioni amministrative (strettamente connesse tra loro, sebbene caratterizzate da strumenti di 

azione diversi), nell’esplicazione delle quali le autorità di settore mirano al raggiungimento 

degli interessi pubblici generali e particolari in vista dei quali esse sono state istituite. 

La circostanza secondo cui, nell’esercizio della funzione sanzionatoria, in talune 

fattispecie l’autorità sia chiamata a compiere una valutazione comparativa di interessi e in altre 

faccia applicazione di una ponderazione già operata a livello legislativo e (come accade molto 

spesso) regolatorio, non muta i il senso dei risultati acquisiti: anche l’attività di irrogazione delle 

sanzioni da parte delle autorità indipendenti costituisce un momento di perseguimento 

dell’interesse pubblico. 

Se si condivide questa impostazione, ne discende che la qualificazione giurisprudenziale 

dell’attività sanzionatoria della Consob e della Banca d’Italia come priva di una connotazione 

                                                           
23

 Si rinvia, tra gli altri, a R. TITOMANLIO, Funzione di regolazione e potestà sanzionatoria, Giuffrè, Milano, 

2007; M. TRIMARCHI, Funzione di regolazione e potere sanzionatorio delle Autorità indipendenti, in www.giustamm.it, 

secondo il quale “le Autorità fornite del potere di «fare le regole» utilizzano le sanzioni come enforcement delle medesime; 

le Autorità sprovviste di tale potere sono tali solo formalmente, perché utilizzano la funzione sanzionatoria per introdurre 

regole nel sistema. Una qualche connessione tra funzione di regolazione (concepita come potere di adottare regole) e 

potere sanzionatorio è pertanto connaturata al modello delle Autorità indipendenti”. Si veda, se si vuole, W. TROISE 

MANGONI, Il potere sanzionatorio della Consob, cit. 
24

 Si veda, per tutti, M. CLARICH, La giurisdizione esclusiva e la regolamentazione dell’economia, cit., il quale, 

riferendosi agli “strumenti della regolazione pubblica volti a correggere i fallimenti del mercato, cioè a conformare il diritto 

di impresa all’interesse pubblico con l’attribuzione di poteri pubblicistici alle autorità di settore”, rileva che “poco importa 

poi se il nuovo modello di regolazione perde la connotazione di regolazione finalistica, propria di una visione dirigistica dei 

rapporti tra Stato e mercato, e diventa sempre più regolazione di tipo condizionale, che non mira a prefigurare risultati, 

bensì a porre criteri di comportamento, e che ha caratteri di neutralità e di equidistanza dagli interessi privati, nella quale 

in definitiva l’interesse pubblico coincide con il funzionamento corretto del mercato” (3145 s.). 
25

 Sia consentito ancora il rinvio a W. TROISE MANGONI, Il potere sanzionatorio della Consob, cit., 51 ss. 

http://www.giustamm.it/
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finalistica rispetto al perseguimento di un interesse pubblico appare non sufficientemente 

approfondita e, infatti, posta in discussione da un diverso orientamento pretorio
26

. 

D’altro canto, l’impostazione seguita dalla Corte costituzionale merita talune 

considerazioni critiche, sulla base di un ordine argomentativo ancora più ‘radicale’: occorre 

chiedersi se sia corretto il riferimento alla discrezionalità come discrimine nell’elaborazione 

delle regole di riparto tra giurisdizioni
27

 o se non sarebbe stato più coerente porre alla base del 

ragionamento gli arresti della stessa Consulta esplicitati nella già richiamata sentenza n. 

204/2004 (e nella successiva n. 191/2006)
28

. Si tratta di arresti divenuti (questi sì) diritto vivente 

nel nostro sistema processuale e, infatti, positivizzati nel codice del processo amministrativo
29

.  

La domanda è chiaramente retorica: ritengo che la Consulta avrebbe dovuto fare 

espressa applicazione dei criteri di riparto da essa stessa indicati nella propria precedente 

giurisprudenza, riferendosi alla sussistenza o meno dell’esercizio di un potere autoritativo, al 

fine di riconoscere come attribuibile alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo la 

materia delle sanzioni irrogate dalla Consob e dalla Banca d’Italia.  

A tal proposito, non è determinante il riferimento alla tipologia di potere esercitato 

dall’amministrazione: è noto che nella logica della sentenza n. 204/2004
30

 il criterio di fondo 

sottostante alla verifica della legittimità sotto il profilo costituzionale dell’attribuzione di una 

determinata materia alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo è la sussistenza 

dell’esercizio (o del mancato esercizio) del potere e, quindi, la “circostanza che la pubblica 

amministrazione agisca come autorità”
31

.  

Nell’inquadramento sistematico così delineato non sembra trovare spazio la distinzione 

tra potere discrezionale e vincolato e viene decisamente disattesa la prospettiva ricostruttiva che 

nega la presenza di potere autoritativo nei casi in cui la pubblica amministrazione agisca in 

modo vincolato. Pur non essendo questa la sede per l’approfondimento che meriterebbe un tema 

complesso come quello della riconduzione o meno dell’attività vincolata della pubblica 

                                                           
26

 Ci si riferisce a Cass., Sez. un., n. 52/1994, cit., secondo cui “nelle fattispecie di illecito di maggior rilievo l’atto 

medesimo [il provvedimento di inflizione della sanzione, n.d.r.] non è di mera applicazione della sanzione, volto, cioè, alla 

quantificazione ed alla riscossione di un credito sorto ex lege in conseguenza dell’operazione vietata, ma ha un contenuto 

complesso, che gli attribuisce i caratteri del provvedimento amministrativo in senso proprio, con esercizio di poteri 

autoritativi discrezionali spettanti all’Autorità per la cura degli interessi pubblici ad essa istituzionalmente attribuiti”; 

Cass., Sez. un., n. 8882/2005, cit., nella quale si afferma che gli atti dell’AGCM sono “emessi in una materia (definita, qual 

è quella della concorrenza, e connotata non già da una generica rilevanza pubblicistica bensì dall'intreccio di situazioni 

soggettive qualificabili come interessi legittimi e come diritti soggettivi: v. Corte Cost., n. 204 del 2004, in motivazione) 

nella quale la P. A. opera come autorità, esercitando poteri discrezionali che le sono attribuiti per la cura degli interessi 

pubblici ad essa demandati. Tali considerazioni valgono anche per i provvedimenti irrogativi di sanzioni amministrative 

pecuniarie emessi dall'Autorità”; Cons. Stato, Sez. VI, n. 2533/2003, cit., che, con riguardo al settore creditizio, qualifica 

l’attività sanzionatoria come quella volta “attraverso la repressione dei comportamenti scorretti, alla dissuasione (e, quindi, 

alla prevenzione) del reiterarsi di comportamenti siffatti e, in definitiva, a presidiare l’interesse pubblico all’ordinato 

svolgimento di detta attività”  
27

 Sul punto, si rinvia per tutti a R. VILLATA, Problemi di tutela giurisdizionale nei confronti delle sanzioni 

amministrative pecuniarie, in Dir. proc. amm., 1986, 388; e ora in ID., Scritti di giustizia amministrativa, Giuffrè, Milano, 

2015, 266. L’Autore rileva che “il riferimento della giurisprudenza alla discrezionalità o meno del potere di comminare 

sanzioni pecuniarie al fine di identificare il giudice competente si presta ovviamente a più di una considerazione critica” 

(274); e a F. MERUSI, Giustizia amministrativa e autorità amministrative indipendenti, in Dir. proc. amm., 2002, 181, il 

quale aderendo all’insegnamento di F. CAMMEO (Corso di diritto amministrativo, Milano, 1911-14, ristampa con note di 

aggiornamento a cura di G. MIELE, Padova, 1960, 188) afferma che “l’esercizio del potere da parte della Pubblica 

Amministrazione discrezionale o vincolato autoritativo o non autoritativo, imperativo, ablatorio o concessorio viene sempre 

e comunque sottoposto alla giurisdizione del giudice amministrativo” (186).  
28

 È forse pleonastico ricordare che la delega contenuta nell’art. 44, l. n. 69/2009 indicava anche la giurisprudenza 

della Corte costituzionale come riferimento da prendere in considerazione nella redazione del codice del processo 

amministrativo. 
29

 Si veda sul punto, per tutti, M. RAMAJOLI, Le forme di giurisdizione, cit., 145; l’Autrice afferma 

condivisibilmente che l’art. 7, c. 1, cod. proc. amm., “oltre a riprendere l’art. 103 Cost., riproduce testualmente i criteri di 

riparto della giurisdizione e addirittura il lessico utilizzati dalla Corte costituzionale per tracciare i confini della 

giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, nelle sue note sentenze 6 luglio 2004, n. 204, e 11 maggio 2006, n. 191”. 
30

 I commenti alla quale sono numerosi e a essi si rinvia per un approfondimento. Tra i tanti, R. VILLATA, 

Leggendo la sentenza n. 204 della Corte costituzionale, in ID., Problemi attuali della giurisdizione amministrativa, Giuffrè, 

Milano, 2009, 2; e ora in ID., Scritti di giustizia amministrativa, cit., 341; M. CLARICH, La «tribunalizzazione» del giudice 

amministrativo evitata, in Giorn. dir. amm., 2004, 969; A. POLICE, La giurisdizione del giudice amministrativo è piena, ma 

non è più esclusiva, ibid., 2004, 974; B.G. MATTARELLA, Il lessico amministrativo della Consulta e il rilievo costituzionale 

dell’attività amministrativa, ibid., 979; L. MAZZAROLLI, Sui caratteri e i limiti della giurisdizione esclusiva: la Corte 

costituzionale ne ridisegna l’ambito, in Dir. proc. amm., 2005, 214.   
31

 Così, espressamente, C. cost., n. 204/2004.  
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amministrazione alla nozione di potere autoritativo
32

, in modo assertivo aderisco al filone 

interpretativo che risponde affermativamente al quesito. E ciò, da un lato, in considerazione 

dell’argomento secondo cui l’effetto giuridico, sebbene prefigurato in modo compiuto dalla 

legge, necessita dell’intermediazione del provvedimento per verificarsi; dall’altro, per evitare la 

confusione tra essenza autoritativa del potere e sue possibili declinazioni e modalità applicative. 

Aggiungerei che, anche ove sia vincolato, il potere si manifesta più plasticamente nella propria 

autoritatività nei casi in cui esso operi – come nelle fattispecie qui in esame – in funzione 

restrittiva della sfera giuridica del privato, nel perseguimento di un interesse pubblico
33

. 

In questa prospettiva, mi sembra non lontana dal vero e coerente rispetto 

all’impostazione seguita nella sentenza n. 204/2004 una ricostruzione del potere autoritativo 

come imposizione unilaterale della volontà dell’amministrazione nella sfera soggettiva del 

privato, nel perseguimento di un interesse pubblico la cui tutela sia istituzionalmente devoluta a 

quella specifica amministrazione.  

Alla luce di un simile quadro ricostruttivo avrebbe dovuto (e, in ottica futura, dovrebbe) 

essere letta la questione relativa alla correttezza della scelta operata dal codice del processo 

amministrativo, circa la devoluzione del sindacato sulle sanzioni applicate dalla Consob e dalla 

Banca d’Italia alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo. Si è visto, infatti, come 

queste ultime, nell’esplicazione dell’attività sanzionatoria, agiscano unilateralmente nel 

perseguimento di interessi pubblici attribuiti alla loro cura. 

Sembra significativo, in tal senso, che il codice, all’art. 133, c. 1, lett. l), abbia 

espressamente qualificato come “provvedimenti” gli atti con cui le autorità amministrative 

indipendenti irrogano le sanzioni; con ciò rendendo palese la qualificazione della funzione 

sanzionatoria delle predette autorità in termini di esercizio di potere imperativo. 

Così ricostruita l’attività sanzionatoria delle autorità in discussione e riconosciuta, 

quindi, la coerenza con la delega e con il dettato normativo costituzionale dell’attribuzione della 

cognizione su di essa alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, appare forse 

superfluo (ai nostri limitati fini) affrontare diffusamente la questione relativa alla qualificazione 

della posizione soggettiva del privato destinatario della sanzione
34

.  

Invero, in relazione all’indagine qui svolta – limitata ai soli profili di riparto tra 

giurisdizioni e non estesa ai poteri di sindacato e all’ampiezza della tutela fornita in giudizio – la 

collocazione sistematica della giurisdizione esclusiva, come giurisdizione dinanzi alla quale far 

valere posizioni di interesse legittimo e diritto soggettivo, proprio nelle fattispecie in cui non sia 

agevole la distinzione tra essi, rende meno urgente la predetta qualificazione
35

. 

Al termine dei rilievi condotti, più che una conclusione si formula un auspicio: e cioè, 

che il Parlamento torni sulla materia, attribuendo nuovamente la cognizione sui provvedimenti 

sanzionatori della Consob e della Banca d’Italia alla giurisdizione esclusiva del giudice 

amministrativo. Ciò che non risulta impedito dalle sentenze della Corte Costituzionale più sopra 

esaminate, dal momento che esse si sono pronunciate sul preteso eccesso di delega integrato dal 

Governo, lasciando pertanto aperta la via a un più meditato ripensamento da parte del legislatore 

parlamentare
36

. 
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 Il dibattito dottrinale e giurisprudenziale in materia è limpidamente ed esaustivamente ricostruito in R. VILLATA 

– M. RAMAJOLI, Il provvedimento amministrativo, Giappichelli, Torino, 2017, 72 ss.; vi si rinvia per gli ulteriori riferimenti 

bibliografici. 
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 Mentre appaiono probabilmente più suadenti, sebbene qui non condivise, le sirene delle ricostruzione 

dell’intervento pubblico in termini di adempimento di un obbligo, ove l’attività amministrativa vincolata dialoghi con una 

pretesa del privato. 
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 E ciò, pur condividendo pienamente l’insegnamento secondo cui “la tutela di una situazione soggettiva dipende 

dal tipo di protezione che la norma sostanziale assicura” (così, VILLATA, Giurisdizione esclusiva e amministrazioni 

indipendenti, in Dir. proc. amm., 2002, 792, spec. 798; e ora in ID., Scritti di giustizia amministrativa, 323). 
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 Come afferma F. MERUSI, Giustizia amministrativa e autorità amministrative indipendenti, cit., 189 s., “quel 

che deve aver spinto il legislatore a prevedere una generalizzata giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo nei 

confronti degli atti delle autorità amministrative indipendenti deve essere stato il dubbio, avallato da buona parte della 

dottrina, su una presunta incompatibilità fra la nozione di diritto fondamentale, costituzionalmente garantito, e la nozione 

di interesse legittimo corrispondente all’esercizio di un potere. Nel dubbio la giurisdizione esclusiva elimina, almeno 

apparentemente, ogni motivo di contrasto”. 
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 In questo senso, A. POLICE, in A. POLICE – A. DAIDONE, Il conflitto in tema di giurisdizione sulle sanzioni della 

Consob, cit., 692. 


