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INCERTEZZA DELLE REGOLE E SANZIONI AMMINISTRATIVE (*)
Sommario: 1. L’incertezza delle regole e l’elemento soggettivo nell’illecito amministrativo. – 2. Le sanzioni amministrative fra il diritto penale e il diritto amministrativo. – 3. I limiti alla cogenza della regola ‘non certa’ e il dovere giuridico di porre regole ‘certe’. – 4. La portata di questo principio. – 5. L’art.21-bis della legge n. 241/1990 e l’attribuzione di un valore ‘prevalente’ al “carattere sanzionatorio” di un atto. – 6. L’identificazione dei provvedimenti amministrativi con un “carattere sanzionatorio”. – 7. L’incertezza nell’assetto degli interessi e delle situazioni di fatto rafforza l’esigenza della certezza delle regole. – 8. La certezza delle regole e gli influssi reciproci fra parte generale e settori speciali nel diritto amministrativo.
1.
Il tema della incertezza delle regole riveste un rilievo particolare rispetto alle sanzioni amministrative. La disciplina delle sanzioni amministrative è ispirata a un canone di responsabilità secondo una logica tipicamente di riprovazione o di non meritevolezza di una condotta personale: in questa logica l’incertezza della regola che si assume violata risulta senz’altro un elemento significativo.

La regola di validità di un atto può anche essere incerta: nella verifica che compie il giudice sulla legittimità di un provvedimento, l’incertezza della legge può essere assunta come criterio di selezione fra le interpretazioni possibili, ma non costituisce un limite alla illegittimità
. Viceversa, nell’ambito delle sanzioni amministrative, appare inaccettabile una responsabilità per la violazione di regole obiettivamente incerte nel loro contenuto precettivo specifico, o nel loro contenuto precettivo che si coglie attraverso il rinvio ad altre norme. Questa considerazione riflette una ragione di fondo ampiamente condivisa, tant’è vero che, dopo la sentenza della Corte costituzionale del 1988
 che aveva dichiarato illegittimo, per violazione degli artt. 2, 3, 25 e 27 Cost., l’art.5 del codice penale, nella parte in cui escludeva indiscriminatamente la rilevanza dell’errore sulla legge penale, la giurisprudenza sulle sanzioni amministrative si orientò senz’altro nel senso di ritenere che anche per le sanzioni amministrative l’ignoranza della legge escludesse ogni responsabilità, “quando si tratti di ignoranza inevitabile”
. E l’ignoranza ‘inevitabile’ riconduce al tema della ‘incertezza della legge’: si tratta di due facce di un’identica vicenda, rappresentata nel primo caso nei suoi termini soggettivi e nel secondo caso nei suoi termini oggettivi. La certezza esige conoscibilità, chiarezza e comprensibilità dei precetti normativi
, altrimenti l’ignoranza diventa ‘inevitabile’ e l’ordinamento non può non riconoscerla. L’incertezza determina pertanto anche una soluzione di continuità rispetto alla riprovazione della violazione.

Le situazioni alle quali la giurisprudenza ha fatto applicazione di questo principio rispetto alle sanzioni amministrative sono state varie. La responsabilità è stata esclusa per l’oscurità del testo normativo; in presenza di un mutamento di giurisprudenza che abbia inciso sulla qualificazione della liceità della condotta; quando l’amministrazione abbia indotto in errore il cittadino con propri atti
; nei casi in cui la disciplina violata sia risultata di particolare complessità (e non sia configurabile una negligenza del cittadino)
. Corrispondono a situazioni fra loro diverse e anche il riferimento generico a una tecnica inappagante di redazione delle norme non è sufficiente per ricomprenderle tutte. Infatti soltanto in alcuni casi l’incertezza deriva dall’equivocità del testo stesso della norma; in altri è dato rilievo alla lettura della norma accolta da chi sia chiamato istituzionalmente ad applicarla (si pensi all’incertezza determinata da mutamenti di giurisprudenza o da comportamenti svianti dell’amministrazione); in altri emergono elementi ancora diversi. 

In particolare, nei rari casi in cui è stato dato rilievo alla ‘complessità’ della norma, viene introdotto un profilo anche soggettivo: complessità della norma non significa mancanza di univocità nel suo testo letterale, ma significa difficoltà di comprensione per chi sia tenuto a rispettare quella norma. E’ un aspetto che assegna rilievo anche alla considerazione di quali siano gli ordinari destinatari della norma: una norma, anche se complessa, può essere sufficientemente chiara a uno specialista del settore, ma per l’osservanza di molte norme non può e non deve essere postulata la mediazione necessaria di uno specialista. Ciò riconduce, in definitiva, a considerazioni più ampie, di ordine anche istituzionale, perché coinvolgono una componente che dovrebbe contrassegnare anche il carattere democratico dell’ordinamento
.


Tutti questi casi, comunque, sono stati ricondotti al c.d. errore di diritto. La loro particolarità è testimoniata dalla giurisprudenza che sottolinea, sulle orme della Corte costituzionale, come alla base vi debba essere una ignoranza ‘inevitabile’, ma che nello stesso tempo non sembra ammettere letture indulgenti rispetto a quest’ultima condizione
.

Secondo una concezione comune, anche per le sanzioni amministrative, come per quelle penali, l’incertezza della legge rifluisce sull’elemento soggettivo della responsabilità
. D’altra parte, là dove la responsabilità è inquadrata in una prospettiva di riprovazione o di non meritevolezza di una condotta personale il riferimento alla colpevolezza appare naturale e immediato: l’incertezza della legge viene ritenuta incompatibile con la colpevolezza e identifica una causa per la sua esclusione. 

Nello stesso tempo il profilo della certezza delle regole assume rilevanza anche come componente di altri principi generali che incidono sulla responsabilità per illecito amministrativo. Si consideri, per esempio, il principio di irretroattività, sancito dall’art.1 della legge 24 novembre 1981, n. 689, che preclude ogni responsabilità per condotte che risultino in contrasto con una norma introdotta successivamente. Il tema della retroattività della norma sanzionatoria coinvolge una serie di valori più ampi, ma ragionevolmente anch’esso, per alcuni profili, può essere ambientato nell’ambito dell’incertezza della legge: la retroattività implica almeno in via ipotetica la concorrenza di due leggi fra loro contraddittorie e comunque pone, nell’attualità della condotta, un problema di conoscenza della regola cogente. In apparenza un rischio del genere sembrerebbe superato alla radice, quando in discussione sia una responsabilità per illeciti amministrativi, proprio perché la legge del 1981 esclude espressamente che una sanzione possa essere introdotta ‘ex post’
; in realtà rimangono alcune smagliature, come è quella aperta dalle interpretazioni autentiche, per le quali comunque le considerazioni già espresse dalla giurisprudenza sul requisito della colpevolezza possono apparire risolutive
.

In conclusione, secondo la concezione comune, il tema dell’incertezza della legge assume rilievo, nell’ambito sanzionatorio amministrativo, nella misura in cui esclude la configurabilità della colpa, o nella misura in cui è rispecchiato in altri principi basilari, come quello della irretroattività della norma sanzionatoria. Se si segue questa concezione, il tema in esame sollecita riflessioni analoghe a quelli che vengono svolte in materia penale, fatte salve ovviamente le specificità dei due ordini sanzionatori 
. 

Da parte mia, però, ritengo che la circostanza che si discuta di sanzioni amministrative possa indurre anche a considerazioni più ampie. 
2.
Il tema delle sanzioni amministrative, in effetti, non rappresenta soltanto un ‘territorio di confine’ fra il diritto amministrativo e il diritto penale
: rappresenta anche, e forse ancora di più, un settore critico per lo stesso diritto amministrativo. Ciò era emerso, d’altra parte, già in occasione della legge del 1981, che aveva introdotto un assetto della responsabilità sensibilmente diverso da quelli ricostruito precedentemente dalla giurisprudenza e dalla dottrina amministrativistica in forza dei c.d. principi generali
. 
In passato, a partire dagli anni delle prime depenalizzazioni
 e soprattutto dopo la legge del 1981, il tema delle sanzioni amministrative sollecitava lo studioso di diritto amministrativo a rivendicare soprattutto la dimensione ‘amministrativa’ della sanzione, evitando una deriva para-penalistica
. Considerare le sanzioni amministrative nella logica della depenalizzazione, ossia alla luce delle esigenze specifiche della giustizia penale, era insufficiente, come d’altronde già in precedenza si poteva ricavare dalle riflessioni più ampie di Feliciano Benvenuti
 (ed è significativo che, in un contesto meno condizionato da processi di depenalizzazione, il dibattito avviato in questi ultimi anni anche nel nostro Paese sui modelli di ‘enforcement’ rispetto alle amministrazioni indipendenti testimoni un recupero sostanziale, seppur non sempre consapevole, proprio della prospettiva di Benvenuti
). Negli scritti di matrice amministrativistica a cavallo della legge del 1981, emergeva peraltro anche l’insufficienza della concezione meno drastica che considerava le sanzioni amministrative come species di un genus costituito insieme con le sanzioni penali
, secondo uno schema che invece oggi sembra affermarsi nella giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo
. Centrali, in una prospettiva che intendesse rivendicare il carattere amministrativo della sanzione, risultavano il recupero della sanzione amministrativa come strumento della funzione amministrativa, ossia come elemento indirizzato a presidiare interessi già di per sé rilevanti per l’amministrazione, e, in questo contesto, la valorizzazione delle implicazioni correlate alla natura amministrativa del provvedimento. 
Oggi questo primo obiettivo certamente rimane fermo. Il nostro legislatore non ha superato l’illusione che alla ipertrofia della giustizia penale si possa rimediare con la depenalizzazione. Chi conosce l’amministrazione sa bene, invece, che depenalizzare significa gravare l’amministrazione di compiti ulteriori che spesso non sarà in grado di svolgere e, perciò, significa indebolire il livello complessivo di reazione dell’ordinamento all’illegalità
. Tuttavia ritengo che ormai alla nostra attenzione si profili con vigore anche un obiettivo ulteriore, che riguarda il diritto amministrativo in quanto tale. Questo obiettivo ulteriore trae argomento dai principi stabiliti dal legislatore per le sanzioni amministrative e induce a valutare come essi possano interagire sul rapporto più generale fra cittadino e amministrazione. 

In altre parole, ritengo che si debba riflettere criticamente sul carattere di ‘specialità’ o addirittura di ‘quasi estraneità’ che fino ad oggi, a quasi trentacinque anni dalla legge di riforma del 1981, ha caratterizzato il rapporto fra la disciplina delle sanzioni amministrative e la parte generale del diritto amministrativo. La rivendicazione del tema delle sanzioni amministrative al diritto amministrativo non è fine a sé stessa, e non può essere letta come una contesa sulle ‘etichette’, ma ha come obiettivo stabilire se il diritto amministrativo sia a sua volta modificato, per il fatto che le sanzioni amministrative sono state sottoposte a certe regole, sostanziali e procedurali. 
La disciplina delle sanzioni amministrative va considerata con attenzione anche per la sua capacità di incidere sul diritto amministrativo in generale.

3.
A questo proposito penso che possano essere tratte alcune considerazioni interessanti anche dal tema della ‘incertezza delle regole’.


Innanzi tutto merita di essere valutata più puntualmente la rilevanza riconosciuta all’ignoranza ‘inevitabile’ della norma violata. Questa rilevanza rispecchia la convinzione che anche la cogenza della legge incontri un limite preciso: il limite è rappresentato dalla necessità che chi pone le regole debba a sua volta rispettare alcuni principi. La condotta posta in essere in violazione di una regola ‘non certa’ non è sanzionabile: l’esclusione della sanzionabilità, più a monte del riconoscimento della rilevanza della colpevolezza del trasgressore e dell’elemento soggettivo, richiama a un dovere essenziale di chiarezza e di univocità che grava su ogni soggetto pubblico che ponga una regola
. 
La vicenda in esame può essere descritta, in estrema sintesi, nei seguenti termini: oggi la violazione di una regola va punita con la sanzione amministrativa, se a sua volta chi ha posto quella regola ha rispettato alcuni canoni elementari di chiarezza e di univocità. Se il soggetto pubblico nel porre la regola ha contravvenuto a questi canoni elementari, l’apparato sanzionatorio diventa inutilizzabile. D’altra parte già oggi, rispetto alle sanzioni amministrative in materia tributaria, l’incertezza del diritto rappresenta una causa di non punibilità della violazione
, e non semplicemente un profilo rilevante per l’elemento soggettivo. Viene così riconosciuta una connotazione specifica di ordine oggettivo, che non rifluisce nell’ambito della colpevolezza.

In questo modo la situazione può essere rappresentata, dal punto di vista giuridico, in termini più equilibrati di quanto non emerga dal riferimento tradizionale alla tematica dell’elemento soggettivo rispetto all’autore dell’illecito, o alla tematica dell’irretroattività delle norme sanzionatorie. Al centro, o meglio, alla base, va posto il dovere, che grava sul soggetto pubblico che pone la regola, di rispettare un canone di chiarezza e di univocità.

A me pare che i tempi siano maturi per accogliere questa prospettiva. La vicenda in esame risulta d’altra parte coerente con quel mutamento di concezione che segna la trasformazione descritta talvolta come il passaggio dallo ‘Stato di diritto’ allo ‘Stato costituzionale di diritto’, o che in altri Paesi è contrassegnato dall’introduzione di nuove formule pervasive, come in Francia quella della “sécurité juridique”, che hanno riflessi precisi sulle prerogative dello stesso legislatore
. Risulta coerente, ancora, con l’importanza che, soprattutto per l’influenza del diritto pubblico tedesco, ha assunto nell’ordinamento comunitario, e di riflesso anche nel nostro ordinamento
, il principio di affidamento: nell’ordinamento comunitario esso riceve considerazione e tutela rispetto ai poteri pubblici indipendentemente dalla funzione pubblica esercitata, e pertanto anche in presenza di una funzione normativa di rango primario
. In base a questo principio non può essere ascritta al privato una responsabilità pubblicistica nel caso in cui egli abbia agito prestando legittimo affidamento ad una certa regola: il principio richiede pertanto a sua volta che le regole siano chiare e univoche. In conclusione, si deve riconoscere che il soggetto pubblico che è legittimato a stabilire delle regole è sottoposto a un dovere giuridico di chiarezza e di univocità.
4.
A questo punto, diventa interessante capire quale portata concreta debba essere riconosciuta oggi al principio della non sanzionabilità delle condotte che abbiano violato una regola ‘incerta’. 

In proposito il punto nodale non è più rappresentato dalla discussione su che cosa debba intendersi per ‘sanzione amministrativa’ in senso tecnico: si tratta di un tema su cui è già stato scritto tutto e la circostanza che ciò nonostante molto spesso la dottrina e la giurisprudenza abbiano preferito soluzioni più compiacenti non toglie nulla al fatto che si possa e si debba adottare la lettura più rigorosa
. Ai fini che qui interessano, però, questa discussione riveste un rilievo minore e si profila piuttosto un interrogativo diverso. Si tratta di capire, infatti, se solo rispetto alle sanzioni amministrative in senso tecnico il dovere di chiarezza e di univocità nella formulazione delle norme debba rappresenti oggi un principio giuridico acquisito, nei rapporti fra amministrazione e cittadino, tale da precludere l’esercizio della potestà amministrativa, se tale dovere non sia stato osservato. 


L’interrogativo nasce per il fatto che il profilo sanzionatorio, che connota in modo particolare la sanzione amministrativa disciplinata dalla legge del 1981, assume però rilievo specifico anche rispetto ad altri ordini di provvedimenti amministrativi. La violazione di una regola da parte di un cittadino può rappresentare la ragione, non meramente contingente, per l’adozione anche di provvedimenti diversi, come l’applicazione di misure interdittive, la revoca di precedenti provvedimenti favorevoli, ecc.  Alla luce di queste altre situazioni, può ammettersi che la rilevanza riconosciuta alle incertezza delle regole, nel rapporto fra amministrazione e cittadino, venga circoscritta soltanto alle sanzioni amministrative in senso proprio ? 

A me pare che proprio la concezione ‘oggettiva’ della certezza che è stata descritta sopra possa essere d’aiuto. Se, in linea di principio, nei rapporti con l’amministrazione, conseguenze negative possano essere imputate al cittadino, per la violazione di una regola, solo se la regola risponda a canoni di ‘certezza’, allora la violazione della regola ‘non certa’ non può giustificare un provvedimento sfavorevole. Non è più in gioco soltanto la rilevanza dell’elemento soggettivo rispetto alla fattispecie. La rilevanza dell’elemento soggettivo è considerata un elemento tipico soltanto della disciplina delle sanzioni amministrative in senso stretto; se però si condivide la lettura già illustrata sopra, in gioco non è più un corollario della rilevanza riconosciuta all’elemento soggettivo per le sanzioni amministrative. Se all’origine si riconosce un dovere giuridico di chiarezza e di univocità a carico del soggetto pubblico che pone la norma, la prospettiva diventa più ampia: la responsabilità del cittadino per una violazione presuppone a sua volta una responsabilità (rispetto al dovere di chiarezza e di univocità) del soggetto pubblico che pone la regola. Se questo dovere non sia stato osservato dal soggetto pubblico, al cittadino non possono essere imputate conseguenze negative per la condotta coerente con una interpretazione della legge che venga poi ritenuta inesatta.
Collocata in questo quadro, la formula della non sanzionabilità di condotte poste in essere in violazione di regole oscure, o comunque per un errore ‘inevitabile’, non rappresenta un’eccezione riconducibile alla specialità delle sanzioni amministrative in senso tecnico (che sono disciplinate dalla legge del 1981). Risulta espressione di un principio più ampio e condiviso, che può permeare il diritto pubblico in termini generali. Da questo punto di vista si deve anzi riconoscere che il rapporto fra regola ed eccezione si è ormai capovolto.

5.
A conferma di quanto esposto, mi pare che uno spunto significativo si possa ricavare anche dall’art.21-bis della legge n. 241/1990. 
Con riferimento ai provvedimenti limitativi della sfera giuridica dei privati, l’art.21-bis stabilisce il loro carattere ricettizio con una formula ampia
, che rispecchia un principio di giustizia che in precedenza la giurisprudenza e la dottrina faticavano a riconoscere, e cioè il principio in base al quale il cittadino deve essere preventivamente posto a conoscenza della limitazione della sua sfera giuridica
. Anche questo principio può dunque essere correlato alle ragioni della ‘certezza delle regole’: il carattere ricettizio dell’atto garantisce infatti la tempestiva conoscibilità dei suoi effetti per il cittadino che ne sia destinatario. 


Ciò spiega anche perché la possibilità di un’efficacia immediata sia ammessa solo in via di eccezione: richiede infatti una “motivata clausola”, e il dovere di motivazione, in questo come in molti altri casi, sta a indicare innanzi tutto che quella non è la soluzione di ‘default’
. Tuttavia, rispetto ai provvedimenti “avent(i) carattere sanzionatorio”, lo stesso art.21-bis precisa che la necessità della comunicazione preventiva non ammette eccezioni. Pertanto non può verificarsi che una sanzione produca i suoi effetti prima di essere portata a conoscenza del destinatario, e anche così, a ben vedere, viene evitato anche un rischio di incertezza nelle regole. 
Il principio affermato nell’art.21-bis per tutti i provvedimenti “avent(i) carattere sanzionatorio” rispecchia una regola che era già ricavabile dalla legge del 1981 sulle sanzioni amministrative
 e che disponeva in senso contrario a quanto proclamato allora per la generalità dei provvedimenti amministrativi (rispetto ad essi, infatti, anche quando avessero avuto un effetto ‘limitativo’ per la sfera giuridica del privato, il carattere ricettizio veniva considerato eccezionale
). In seguito all’art.21-bis, la regola speciale sancita dalla legge del 1981 oggi non è più confinata all’ambito delle sanzioni amministrative in senso proprio, ma è divenuta la regola generale, per lo meno come ‘soluzione di default’, per una più ampia categoria di provvedimenti, identificati dalla legge per il carattere limitativo rispetto alla sfera giuridica dei privati, e vale comunque in termini tassativi per tutti i provvedimenti “avent(i) carattere sanzionatorio”.
L’art.21-bis, quando afferma in termini tassativi e inderogabili la necessità della previa comunicazione dell’atto, non rinvia alle sanzioni amministrative disciplinate dalla legge del 1981, ma si riferisce più genericamente a tutti i provvedimenti “avent(i) carattere sanzionatorio”. La seconda nozione risulta significativamente più estesa; d’altra parte, come si è già ricordato, se l’art.21-bis si fosse limitato alle sanzioni amministrative, non vi sarebbe stato neppure bisogno della disposizione in esame, dato che la regola si sarebbe potuta già ricavare dalla legge speciale del 1981. Dall’art.21-bis emerge dunque un’attenzione, sul piano normativo, per un ambito più ampio rispetto a quello rappresentato dalle sanzioni amministrative in senso tecnico e la convinzione che in questo ambito debbano valere alcune regole precedentemente specifiche delle sanzioni amministrative. Il contesto in cui opera l’art.21-bis è quello del diritto amministrativo in generale. Pertanto il carattere necessariamente ricettizio dell’atto non vale più soltanto per le sanzioni amministrative, ma vale per una cerchia più ampia di provvedimenti, designati come i provvedimenti “avent(i) carattere sanzionatorio”. 

Si riscontra così un’evoluzione in atto. Una serie di regole specifiche delle sanzioni amministrative in senso stretto, che venivano ricondotte originariamente alla peculiarità dell’istituto e forse, in definitiva, alla matrice penalistica, ha acquisito un valore più ampio, nel rapporto fra cittadino e amministrazione. Queste regole identificano ormai ‘principi di civiltà’, che in passato venivano ritenuti pregnanti solo rispetto ai procedimenti sanzionatori, ma nei quali oggi sono riconosciuti valori più generali per la relazione fra cittadino e poteri pubblici. 
6.
Da queste considerazioni, a mio parere, emerge per lo meno il riconoscimento che la presenza di una componente sanzionatoria rappresenti un elemento decisivo dal punto di vista giuridico, rispetto a una serie di provvedimenti diversi, caratterizzati però dalla imputazione di effetti negativi in conseguenza della violazione di una regola. Anche se non sia identificabile una sanzione amministrativa nei termini definiti con rigore dalla legge n. 689/1981, il ‘carattere sanzionatorio’ di tali provvedimenti, quando sia presente, assume un rilievo prevalente. 

Questa ‘prevalenza’ giustifica, innanzi tutto, l’applicazione di alcuni principi fondamentali, fra i quali si inserisce anche quello della certezza delle regole. D’altra parte, se i provvedimenti hanno un ‘carattere sanzionatorio’ e tale carattere riceve oggi uno specifico riconoscimento anche sul piano giuridico, è ragionevole estendere anche ad essi il canone secondo cui la responsabilità del cittadino presuppone la certezza della regola. Fra l’altro, alla luce di quanto si è visto, tale canone non ha più una rilevanza eccezionale o derogatoria.

 
L’esigenza di non arroccarsi su nozioni circoscritte, anche se rigorose, di ‘sanzione amministrativa’, quando sia in gioco l’applicazione di alcuni principi fondamentali concernenti una responsabilità per la violazione di regole, rispecchia anche considerazioni più generali.

La giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo ha riconosciuto la prevalenza del carattere sanzionatorio rispetto a provvedimenti di cui invece i giudici nazionali avevano sempre escluso il valore di sanzioni in senso tecnico
. La Corte europea dei diritti dell’uomo sembra aver accolto una logica che dà peso più alle conseguenze materiali del provvedimento che alla sua riconduzione a un illecito tipizzato: basti pensare alle sue pronunce in tema di misure di sicurezza
 o in tema di confisca
. In queste pronunce è rispecchiata una logica non molto raffinata e difficile da coordinare con il nostro ordinamento: proprio per questo, però, a maggior ragione
, risulta necessario uno sforzo per inquadrarle nelle nostre riflessioni. In fondo la giurisprudenza della Corte europea conferma l’esigenza che l’ambito di applicazione dei principi su cui stiamo riflettendo debba essere definito in termini nuovi, meno formalistici e più attenti alla realtà sostanziale. Rispetto a certi provvedimenti, che hanno istituzionalmente un contenuto molto gravoso per il destinatario e sono riconducibili a un giudizio negativo sulla sua condotta, escludere il carattere di sanzione può essere soddisfacente, dal punto di vista teorico e sistematico; non deve però diventare anche un espediente comodo per evitare di confrontarsi con quei principi di civiltà che sono già stati richiamati, sulla certezza delle regole, e con i principi connessi (come quello tassativo di irretroattività).


Resta da capire, a questo punto, quali siano in concreto i provvedimenti con ‘carattere sanzionatorio’, ulteriori rispetto a quelli di applicazione di sanzioni amministrative, ai quali si debba applicare con rigore la condizione della certezza delle regole, con i principi connessi, come quello tassativo di irretroattività. In linea di prima approssimazione, la condizione dovrebbe valere per tutti i provvedimenti sfavorevoli che abbiano come ragione l’accertamento di una violazione di una regola da parte del cittadino
. L’indagine può proseguire in varie direzioni, perché un ‘carattere sanzionatorio’ di questo genere è riscontrabile in diversi ordini di provvedimenti, che non sono comunque riconducibili alla disciplina della legge sulle sanzioni amministrative del 1981, anche se all’origine vi sia sempre la rilevanza di una condotta posta in essere in contrasto con una legge. Anche per ragioni pratiche, è opportuno però soffermarci su alcuni casi particolari.


Innanzi tutto vanno prese in considerazione le misure interdittive, che hanno all’origine condotte illecite. Esse troppo spesso vengono valutate non nella logica delle sanzioni, bensì nella logica della inidoneità di un soggetto o di una incapacità legale. 

Mi riferisco, per esempio, alle situazioni in cui sia precluso lo svolgimento di un’attività contrattuale con la pubblica amministrazione, ai sensi dell’art.38 del codice dei contratti pubblici: situazioni del genere hanno in realtà una componente ‘sanzionatoria’, che non può essere occultata nella prospettiva di un’amministrazione che ha interesse a negoziare solo con soggetti meritevoli. Se la componente ‘sanzionatoria’ oggi deve ricevere considerazione nei termini che ho già illustrato, e va riscontrata in presenza di qualsiasi effetto negativo qualificato dal riferimento storico ad una violazione della legge, mi pare che i principi che sono stati già ricordati sopra debbano valere pienamente anche in questi casi. L’elemento ‘sanzionatorio’ infatti, per le ragioni di garanzia che ad esso sono correlate, deve essere considerato prevalente rispetto ad ogni altra presenza nell’atto amministrativo di finalità di interesse pubblico: altrimenti ogni profilo di garanzia risulterebbe illusorio. Sul piano pratico, forse a questo proposito può sembrare minore l’importanza del tema rappresentato dall’incertezza delle regole: le modifiche legislative che si sono susseguite in questi anni rispetto all’art.38 sono state ispirate particolarmente all’esigenza di garantire proprio una maggiore certezza delle regole
. Tuttavia, rispetto alle interdizioni previste dall’art.38, mi sembra che dovrebbe essere finalmente riconosciuto un principio, che si è visto essere strettamente correlato a quello della certezza delle regole, che è quello della loro irretroattività
. 

Le stesse considerazioni dovrebbero valere per le interdizioni da cariche amministrative o politiche, in conseguenza dell’accertamento di violazioni amministrative o penali. Prima di tutto, però, va senz’altro condiviso e ribadito quanto ha scritto in modo esemplare un illustre costituzionalista, e cioè che l’interpretazione delle norme vigenti in materia costituisce un tema di ordine giuridico, e non può considerarsi rimessa alla ‘ragione politica’
. 

Oltre all’ambito dei provvedimenti interdittivi, è utile ragionare anche su altre situazioni. Si pensi ai provvedimenti di secondo grado, che intervengano su titoli abilitativi rilasciati dall’amministrazione privandoli di ogni effetto, sul presupposto che nell’esercizio dell’attività consentita dal provvedimento abilitativo il cittadino abbia violato certe regole. Anche in questo caso non si tratta indubbiamente di ‘sanzioni amministrative’; nello stesso tempo, anche il ricorso alla categoria dell’autotutela non appare risolutivo, perché questa categoria appare troppo generica. Rispetto a questi provvedimenti è qualificante che all’origine vi sia una valutazione che ha ad oggetto la condotta del cittadino e, precisamente, la violazione di una regola determinata. In fondo la giurisprudenza che, negli stessi casi, pur richiamandosi alla logica dei procedimenti ‘di secondo grado’, riconosce uno spazio per l’affidamento del privato dà spazio anche a questo ordine di considerazioni. 

In conclusione, le considerazioni che sono state svolte all’inizio rispetto alle sanzioni amministrative devono valere oggi anche nei confronti di ogni provvedimento amministrativo che abbia una connotazione sanzionatori. Pertanto l’amministrazione, anche nell’adozione di provvedimenti del genere, deve verificare preliminarmente se le norme violate avevano un sufficiente margine di chiarezza e di univocità.
7.
Gli elementi che ho illustrato inducono a dilatare la rilevanza da riconoscere al principio secondo cui il cittadino non può subire conseguenze sfavorevoli per la violazione di una regola che non sia certa. Questo principio deve permeare oggi ambiti più estesi dell’azione amministrativa, come risulta d’altra parte dagli esempi da ultimo considerati. Nello stesso tempo, però, in questo modo non si può ritenere esaurita la portata di quel ‘dovere di certezza’ che grava su qualsiasi soggetto pubblico che ponga una norma. Il riconoscimento di un ambito specifico in cui questo dovere assume un rilievo particolare non significa che in altri ambiti dell’azione amministrativa l’esigenza della certezza delle regole possa essere trascurata o ridimensionata.

Il diritto amministrativo dei nostri anni vive in modo particolare la tensione fra due poli, quello rappresentato dalla legge, dalle regole scritte, e quello rappresentato dai c.d. principi, questi ultimi interpretati spesso alla stregua di un fattore di legittimazione che consente di affermare una regola concreta al di fuori del circuito della legge. E’ una tensione non si risolve in un punto preciso di equilibrio
. Lo stesso principio di legalità, col suo carico di valori portanti per il rapporto fra amministrazione e cittadino, finisce col rispecchiare questa tensione: infatti non sembra più sintetizzabile in una formula unica, con valenza universale, ma viene declinato secondo canoni diversi, in relazione alle situazioni in cui assume rilevanza. In questo modo diventa facile considerarlo più come un fattore di mediazione, che consente ragionevoli soluzioni dei conflitti, che come un elemento decisivo e fondante di garanzia e di indirizzo.


Questi sviluppi vengono giustificati in genere con la varietà, la complessità e l’imprevedibilità delle situazioni concrete attraverso le quali si svolge spesso il rapporto fra il cittadino e l’amministrazione. Il mito illuministico del legislatore razionale e onnisciente è tramontato da tempo (lasciando spazio però ad altri miti
), ma a questa stregua oggi sembra tramontato anche il valore della regola giuridica, intesa come canone predeterminato che orienta e definisce le condotte. 


Considerazioni del genere sono ampiamente diffuse e l’intensità del dibattito su di esse è presente a tutti. A me sembra, però, che alcuni punti almeno meritino una riflessione critica. Che la coerenza con le situazioni di fatto sia spesso problematica non giustifica, a mio parere, adattamenti casuali, né rende tollerabile una situazione di incertezza della norma, così da ammetterne la massima elasticità: rappresenta anzi la ragione di fondo che rafforza l’esigenza di certezza della norma. Le considerazioni già svolte rispetto al tema delle sanzioni e all’estensione che va oggi riconosciuta alla non sanzionabilità della violazione di una regola incerta confermano questa conclusione. D’altra parte, a ben vedere, il valore della certezza del diritto si misura proprio nelle situazioni più confuse e quando le contraddizioni sembrano insanabili.

8. 
Le riflessioni già svolte confermano l’importanza del tema dell’incertezza delle regole per il diritto amministrativo nel suo complesso. Le stesse dimensioni di rilevanza del tema si sono notevolmente ampliate. Nello stesso tempo il superamento della prospettiva incentrata sull’elemento soggettivo dell’illecito e l’affermazione di un dovere giuridico di formulare regole ‘chiare’ e univoche pongono le basi per ulteriori estensioni.

Non è la prima volta che la disciplina dettata originariamente in materia di sanzioni amministrative offre contributi più ampi per l’assetto della relazione fra cittadino e amministrazione. La disciplina del procedimento sanzionatorio delineata nelle prime leggi di depenalizzazione e poi codificata nella legge 24 novembre 1981, n. 689, ha anticipato, almeno per alcuni profili, le disposizioni generali sulla partecipazione del cittadino al procedimento che sarebbero state introdotte successivamente dalla legge n. 241/1990. Il quadro dei poteri istruttori dell’amministrazione ancora oggi non trova una definizione generale nelle leggi sul procedimento amministrativo ed è proprio alla disciplina dei poteri di accertamento degli organi di polizia amministrativa stabilita dall’art. 13 della legge n. 689/1981 che risulta necessario fare riferimento, anche per i profili determinati dalla garanzia di situazioni ‘sensibili’ ai sensi degli artt. 13, 14 e 15 Cost.


Tutte queste circostanze assumono rilievo anche da un altro punto di vista. Infatti sollecitano a considerare in termini diversi il rapporto, nel diritto amministrativo, fra la parte generale e i settori speciali, fra i quali si ambienta anche la disciplina delle sanzioni amministrative. 
Spesso siamo orientati a considerare questo rapporto adottando il medesimo schema che Santi Romano delineò, in modo nitido, fra il diritto costituzionale e il diritto amministrativo
: era il rapporto fra il tronco e i rami, secondo una circolazione armonica che conduce dal primo ai secondi e che riconosce l’immanenza del diritto costituzionale in ogni espressione del diritto pubblico. Questo schema, però, risulta fallace quando sia riproposto all’interno del diritto amministrativo, per descrivere il rapporto fra la parte generale e i settori speciali. Il diritto amministrativo presenta una complessità sua propria, che si esprime con interrelazioni, influssi reciproci, contaminazioni di norme e di principi, e quindi anche con un confronto di valori e di idee, fra la parte generale e i settori speciali, in entrambi i sensi. I mutamenti nella parte generale sono dovuti non soltanto a nuove leggi generali, ma anche all’evoluzione in atto nei settori speciali. Il tema dell’incertezza delle regole, emerso per le sanzioni amministrative, ne è solo un esempio. 
Aldo Travi
*	Relazione al Convegno annuale dell’Associazione italiana dei professori di diritto amministrativo, Napoli, 3 ottobre 2014, dedicato all’incertezza delle regole.





� 	Mi riferisco al peso che può assumere una norma ‘incerta’ rispetto alla valutazione della legittimità dell’atto amministrativo. Un discorso diverso, come è ovvio, concerne il caso dell’atto amministrativo che abbia un contenuto ‘incerto’: per la configurabilità in questo caso di un vizio di legittimità cfr. Cons. Stato, sez. V, 3 agosto 2012, n. 4440, in Riv. giur. edilizia, 2012, I, 1191.


� 	Corte cost. 24 marzo 1988, n. 364, in Foro it. 1988, I, 1385, con nota di Fiandaca, Principio di colpevolezza e ignoranza scusabile della legge penale, e in Riv.it.dir.pen. 1988, 686, con nota di Pulitanò, Una sentenza storica che restaura il principio di colpevolezza. Per la rilevanza specifica dell’intervento della Corte costituzionale rispetto all’assetto della colpevolezza in ambito penale, cfr. Romano, Commentario sistematico del codice penale, 3° ediz., vol. I, Milano 2004, p. 100 ss. (particolarmente p. 103 ss.); Antolisei, Manuale di diritto penale (Parte generale), 16° ediz. (a cura di Conti), Milano 2003, p. 412 ss.


� 	Cass., sez. II,  22 novembre 2006, n. 24803; Cass., sez. II, 6 novembre 2006, n. 23621; Cass., sez. I, 21 febbraio 1995, n. 1873. In dottrina, a favore di questa estensione, si era già espresso Paliero, in Paliero e Travi, La sanzione amministrativa, Milano 1988, p. 204 ss.


� 	Cfr. Luciani, Garanzie ed efficienza nella tutela giurisdizionale, Relazione al Convegno di studi amministrativi, Varenna 18-20 settembre 2014, dattiloscritto.


� 	Cfr. Cass., sez. I, 8 maggio 2006, n. 10477; Cass., sez. I, 12 maggio 2006, n. 11012. Rimane fermo che questa situazione ricorre soltanto “quando sussistano elementi positivi idonei ad ingenerare nell'autore della violazione il convincimento della liceità della sua condotta e risulti che il trasgressore abbia fatto tutto quanto possibile per conformarsi al precetto di legge, onde nessun rimprovero può essergli mosso” (Cass., sez. II, 6 aprile 2011, n. 7885).


� 	Per un esame di questa casistica elaborata dalla giurisprudenza, cfr. Cerbo, Le sanzioni amministrative, Milano 1999, p. 99 ss.


� 	Una legge che non sia alla portata della comprensione da parte di quanti siano tenuti ad applicarla comporta una soluzione di continuità fra l’ordinamento e i cittadini e testimonia l’indifferenza di chi è legittimato a porre le norme rispetto alle conseguenze dei propri atti.  


� 	Cfr. Cass. civ., sez. II, 18 luglio 2008, n. 1995, in tema di sanzioni amministrative per la violazione dei doveri di pubblicità e trasparenza riguardanti le spese elettorali sostenute dai candidati, ancorché non eletti.


� 	Cfr. Cerbo, Le sanzioni amministrative cit., p. 93 ss.; Paliero, in Paliero e Travi, La sanzione amministrativa, p. 200 ss. D’altra parte in questo senso depone anche il testo della l. 24 novembre 1981, n. 689, che tratta dell’errore nel secondo comma dell’art.3, articolo dedicato appunto all’elemento soggettivo.


� 	Art. 1 della l. 24 novembre 1981, n. 689. Nel senso che anche per le sanzioni amministrative il principio di irretroattività avesse un fondamento costituzionale, rappresentato dall’art.25 Cost., cfr. M. A. Sandulli, Sanzioni amministrative, in Enc. giuridica, Roma 1992, vol. XXVII, p. 7.


� 	Così Cass. civ., sez. II, 20 gennaio 2010, n. 944, in Foro it. 2010, I, 1811, a proposito di una legge di interpretazione autentica che incideva sulla nozione di ‘rifiuto’.


� 	Per esempio, per la diversità di disciplina quanto alla successione delle norme sanzionatorie nel tempo. Il canone rappresentato dall’applicazione della legge più favorevole, affermato dall’art.2 cod. pen., non è richiamato dalla legge n. 689/1981, e la giurisprudenza esclude che possa valere anche per le sanzioni amministrative (cfr. Cass., sez. lav., 26 gennaio 2012, n. 1105; Cass., sez. un., 20 dicembre 2006, n. 27172, in Foro it. 2008, I, 923). Nel senso che per questa parte l’0art. 2 cod. pen. non possa essere esteso alla disciplina delle sanzioni amministrative neppure ricorrendo all’analogia, cfr. Tar Lazio, sez. III, 6 dicembre 2006, n. 13910, in Foro amm.-Tar, 2006, 3885, a proposito di sanzioni amministrative applicate dall’AGCom.


� 	Per questa rappresentazione e per la ricerca (talvolta problematica) di una conciliazione lungo la ‘linea di confine’, cfr. Paliero e Travi, La sanzione amministrativa cit., soprattutto p. 307 ss.


� 	Questo metodo aveva ispirato anche lo studio di Zanobini, Le sanzioni amministrative, Torino 1924: una volta individuata la distinzione dalla sanzione penale sulla base di canoni formali, di diritto positivo, in un contesto storico caratterizzato dalla espansione della potestà sanzionatoria delle autorità amministrative negli anni del primo conflitto mondiale, la qualificazione della sanzione amministrativa come ‘pena in senso tecnico’ consentiva di costruire un assetto della responsabilità ancorato a principi generali ricavati soprattutto dal confronto col diritto penale. 


	Per un’analisi recente delle posizioni di Zanobini nella prospettiva della dottrina penalistica si veda ancora Paliero, in Paliero e Travi, La sanzione amministrativa p. 6 ss., ove viene analizzata anche l’evoluzione della concezione di Zanobini della sanzione amministrativa, alla luce dell’emersione, negli scritti successivi alla monografia del 1924, di un criterio di identificazione ‘funzionale’, a superamento di quello meramente formale.  Questo altro criterio sembrava rispecchiare meglio la codificazione del 1929 sulle sanzioni amministrative in materia tributaria.  


� 	Cfr. soprattutto la l. 3 maggio 1967, n. 317, e la l. 24 dicembre 1975, n. 706, che resero ineludibile, a loro volta, un intervento più organico del legislatore, che sarebbe stato attuato con la legge n. 689/1981. Sui problemi sollevati da questa legislazione precedente alla legge n. 689/1981 rispetto alla definizione dell’illecito amministrativo, cfr. Casetta, Illecito penale e illecito amministrativo, relazione al XXVI Convegno di scienza dell’amministrazione, in Le sanzioni amministrative (a cura di Pototschnig), Milano 1982, p. 45 ss.


� 	Così, negli anni ’80, M.A. Sandulli, Le sanzioni amministrative pecuniarie, principi sostanziali e procedimentali, Napoli 1983, e Pagliari, Profili teorici della sanzione amministrativa, Padova 1988 (soprattutto p. 206 ss.).  Nella stessa prospettiva, mi permetto di richiamare il mio contributo, Sanzioni amministrative e pubblica amministrazione, Padova 1983. 


� 	Mi riferisco non tanto a Benvenuti, Sul concetto di sanzione, in Jus, 1955, p. 223 ss., ove erano svolte soprattutto considerazioni di teoria generale, quanto alle riflessioni successive dello stesso autore, che valorizzavano la collocazione dell’istituto della sanzione amministrativa nell’ambito della ‘autotutela’ (per esempio, in Appunti di diritto amministrativo, IV ediz., Padova 1959, p. 155). Benvenuti, in questi scritti successivi, sostenne che anche la sanzione amministrativa avrebbe dovuto essere ricondotta alla funzione amministrativa, per ragioni non di ordine puramente formale: la sanzione amministrativa avrebbe in definitiva un ruolo strumentale, di presidio degli stessi interessi devoluti all’amministrazione. Per una sintesi fra le due posizioni, cfr. Benvenuti, Le sanzioni amministrative come mezzo dell’azione amministrativa, relazione al XXVI Convegno di scienza dell’amministrazione, in Le sanzioni amministrative (a cura di Pototschnig), cit. , p. 33 ss.


� 	Fra gli interventi più recenti, Tirio, Le autorità indipendenti nel sistema misto di enforcement della regolazione, Torino 2012, e D’Alessandro, Regolatori del mercato, enforcement e sistema penale, Torino 2014. Cfr. anche AA.VV., Le sanzioni delle autorità amministrative indipendenti (a cura di Fratini), Padova 2011; ivi Clarich, Presentazione, affronta in particolare la specificità di queste sanzioni rispetto al modello delineato nella legge generale del 1981. Per una ricognizione dei poteri sanzionatori amministrativi delle Autorità indipendenti attenta soprattutto alle logiche del sistema penale, cfr. Riondato e Zancani, Le Autorità amministrative indipendenti nelle reti penali e punitivo-amministrative, in Autorità indipendenti e Agenzie (a cura di Cavaleri, Dalle Vedove e Duret), Padova 2003, pp. 129 ss.  


	Rispetto alle autorità di regolazione la potestà sanzionatoria oggi viene analizzata anche nel nostro Paese in una prospettiva che valorizza gli elementi di complementarietà rispetto alle altre funzioni assegnate alle medesime autorità: si veda in particolare Troise Mangoni, Il potere sanzionatorio della Consob, Milano 2012. Anche nei confronti delle Autorità indipendenti che non svolgono funzioni di regolazione, risulta però spesso evidenziato un carattere ‘secondario’ della potestà sanzionatoria, dal momento che la potestà sanzionatoria non è ricondotta a una funzione ‘punitiva’, ma è qualificata dalla cura di interessi specifici (cfr., a proposito dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato, Ramajoli, Attività amministrativa e disciplina antitrust, Milano 1998, p. 412 ss, soprattutto p. 489 ss.) 


Nello stesso tempo, questa prospettiva risulta tributaria anche del dibattito, avviato negli ultimi decenni del Novecento in vari Paesi, sulle caratteristiche e sulle utilità dei diversi rimedi sanzionatori per la repressione della criminalità economica: per un quadro generale di questo dibattito cfr. Paliero, La sanzione amministrativa come moderno strumento di lotta alla criminalità organizzata, in Riv. trim. dir. pen. ec. 1993, 1021 ss. In alcuni Paesi, come gli Stati Uniti (soprattutto negli scritti di Mann e di Coffee Jr. sulla Yale Law Journal nei primi anni ’90), il confronto si estendeva anche ai rimedi civilistici e utilizzava ampiamente gli strumenti dell’analisi economica del diritto. Per una riflessione generale sugli strumenti sanzionatori nella prospettiva dell’analisi economica del diritto, cfr. Denozza, I programmi di clemenza, in Recenti innovazioni in materia di sanzioni antitrust (a cura di Cintioli e Donati), Torino 2008, p. 241 ss.


� 	Cfr. Siniscalco, Depenalizzazione e garanzia, Bologna 1983, che assimilava le sanzioni amministrative alle sanzioni penali, riconducendo entrambe alla figura dell’‘illecito di diritto pubblico’.


� 	La prospettiva penalistica risulta invece ormai prevalente nella giurisprudenza della Corte europea in materia di sanzioni amministrative: cfr. Corte europea 4 marzo 2014, Grande Stevens, in Giur. it., 2014, 1196, con nota di V. Zagrebelsky, Le sanzioni Consob, l’equo processo e il ne bis in idem nella CEDU e di Allena, Il caso Grande Stevens c. Italia: le sanzioni Consob alla prova dei principi Cedu, in Giorn.dir.amm. ’014, 1053 ss. (la sentenza della Seconda sezione è divenuta definitiva l’8 luglio 2014 in seguito al rigetto dell’istanza del Governo italiano che aveva chiesto la rimessione della questione alla Grande Camera). In generale, per l’incidenza della Convenzione europea dei diritti dell’uomo sull’assetto delle sanzioni amministrative nel nostro Paese, cfr. Allena, Art.6 CEDU. Procedimento e processo amministrativo, Napoli 2012, soprattutto p. 101 ss. 


	L’indirizzo espresso dalla Corte europea nella pronuncia grande Stevens non deve comunque sorprendere. Era già stato colto trent’anni fa da Paliero, «Materia penale» e illecito amministrativo secondo la Corte europea dei diritti dell’uomo: una questione «classica» a una svolta radicale, in Riv. it. dir. e proc. pen. 1985, 894 ss., in nota a Corte europea diritti dell’uomo, 21 febbraio 1984, Öztürk, che aveva esteso al procedimento sanzionatorio amministrativo alcune garanzie fondamentali previste nel procedimento penale. I criteri per l’assimilazione delle sanzioni amministrative a quelle penali erano però stati enunciati ancora prima, da Corte europea dei diritti dell’uomo 8 giugno 1976, n. 5100/71, Engel c. Paesi Bassi, ove erano già enunciati come profili determinanti per la qualificazione giuridica dell’infrazione nell’ordinamento nazionale, della sua natura e della severità della sanzione applicata: le soluzioni accolte in tale pronuncia sono state espressamente richiamate anche nel § 94 della sentenza sul caso Grande Stevens.


 	Per l’adesione della Corte di giustizia UE all’indirizzo della giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo, cfr. Corte di giustizia UE 23 dicembre 2009, n. 45/08, in Foro amm.-Cons. Stato 2009, 2768 (in particolare § 42), che ha qualificato come ‘penali’ le sanzioni amministrative previste da un ordinamento nazionale a carico di chi diffonda abusivamente informazioni privilegiate in materia commerciale.


� 	In proposito è significativa la diversità di disciplina che si riscontra, in tema di poteri d’indagine e di esecuzione coattiva degli atti di polizia, fra le attività di polizia giudiziaria in base al codice di procedura penale e quelle di polizia amministrativa contemplate dall’art.13 della legge n. 689/1981.


� 	La certezza costituisce in questa prospettiva un elemento dello “stesso patto fondativo che ha dato vita allo Stato quale forma giuridico-politica di una comunità di esseri umani”: così Luciani, Garanzie ed efficienza cit.


� 	Cfr. art. 6 d.lgs. 18 dicembre 1997, n. 472: “Non è punibile l'autore della violazione quando essa è determinata da obiettive condizioni di incertezza sulla portata e sull'ambito di applicazione delle disposizioni alle quali si riferiscono, nonché da indeterminatezza delle richieste di informazioni o dei modelli per la dichiarazione e per il pagamento”. Per l’analisi del d.lgs. n. 472/1997 e per il rapporto della disciplina introdotta in tale decreto con quella generale prevista dalla legge del 1981, si rinvia in particolare a AA.VV., Commentario alle disposizioni generali sulle sanzioni amministrative in materia tributaria (a cura di Moschetti e Tosi), Padova 2000. Sull’errore di diritto nelle violazioni tributarie, cfr. Manes, Le violazioni dipendenti da «obiettive condizioni di incertezza» e l’errore nel sistema dei reati tributari, in Riv. trim. dir. pen. economia, 2001, 491 ss, e, per l’assetto precedente alla riforma del 1997, Glendi, L’errore sulla norma tributaria, in Corriere trib., 1997, 1612.


� 	Cfr., per un quadro generale, Conseil d’Etat, Sécurité juridique et complexité du droit, Rapport public 2006, (Etudes et documents n. 57), Parigi 2006, che si legge anche in � HYPERLINK "http://www.conseil-etat.fr/Decisions-Avis-Publications/Etudes-Publications/Rapports-Etudes/Securite-juridique-et-complexite-du-droit-Rapport-public-2006" �http://www.conseil-etat.fr/Decisions-Avis-Publications/Etudes-Publications/Rapports-Etudes/Securite-juridique-et-complexite-du-droit-Rapport-public-2006�.


	Nelle pronunce della Corte di giustizia (cfr. Corte di giustizia UE 8 maggio 2014, n. C-161/13, Idrodinamica, e 11 settembre 2014, n. C-19/13, Fastweb) ‘certezza del diritto’ viene reso in genere in francese con ‘sécurité juridique’ e in tedesco con ‘Rechtssichereit’, termini che però fra loro non sembrano pienamente coincidenti. ‘Sécurité juridique’ ha una portata più ampia di ‘certezza del diritto’, perché per esempio comprende anche una limitazione del rischio di mutamenti normativi, che possano compromettere attività avviate legittimamente.


� 	A proposito della penetrazione di questo principio nella giurisprudenza nazionale si rinvia all’analisi di Sestini, Legittimo affidamento e certezza giuridica, in www.agatif.org.


� 	Cfr. già, in questa prospettiva, Corte giustizia CE, 26 giugno 1990, n. 152/88, Sofrimport, in Giust. civ. 1992, I, 2597.


� 	Mi riferisco, in particolare, alla confusione, ancora piuttosto frequente, fra sanzione amministrativa di un illecito e misura ripristinatoria di una situazione (di fatto) abusiva, che oggi è accentuata forse anche dai riflessi della giurisprudenza della Corte di Strasburgo, nonostante l’esigenza di rigore espressa da lungo tempo dalla dottrina (in particolare M. S. Giannini anche nelle sue opere generali) e raccolta dalla legge del 1981. 


Non ritengo, comunque, che la giurisprudenza della Corte di Strasburgo possa essere invocata per rifondare l’assetto delle sanzioni amministrative anche nel nostro ordinamento. Da questo punto di vista, mi sembrano del tutto apprezzabili le considerazioni svolte da Corte cost. 26 marzo 2015, n. 49 (soprattutto § 6.1), per rivendicare, anche di fronte ad alcune posizioni espresse dalla Corte di Strasburgo, “l’autonomia dell’illecito amministrativo”. La circostanza che queste considerazioni fossero inquadrate in un disegno complessivo diretto a ridimensionare eventuali ragioni di contrasto con gli orientamenti della giurisprudenza nazionale le rende ancora più significative.


� 	Così Figorilli, Commento all’art. 21-bis, in La pubblica amministrazione e la sua azione (a cura di Paolantonio, Police, Zito), Torino 2005, p. 425 ss., soprattutto p. 429. Per la posizione precedente alla riforma del 2005, Daniele, L’atto amministrativo recettizio, in Riv. trim. dir. pubbl. 1953, 826 ss.; Gardini, Un’antica disputa: la recettizietà nel diritto pubblico, in Giur. it. 1994, III, 1, 271 ss.


� 	In questo modo, se non altro, può evitare di esercitare prerogative senza averne più il titolo.


� 	Mi sembra che questo sia un profilo importante, che emerge in molti casi in cui viene imposto un obbligo specifico di motivazione: la necessità della motivazione, prima ancora di sollecitare l’amministrazione a fornire una argomentazione della soluzione adottata, rispecchia il carattere subordinato di quella soluzione (utilizzando il linguaggio dell’informatica, il suo ‘non essere’ la soluzione di ‘default’).


� 	Art. 21 della l. 24 novembre 1981, n. 689.


� 	Basti pensare alla giurisprudenza che escludeva che avessero carattere recettizio i decreti di esproprio o di occupazione per pubblica utilità (cfr. Cass., sez. I, 15 novembre 2004).


� 	Si veda, per esempio, Corte europea diritti dell’uomo 23 novembre 2006, che sembra accogliere la tesi secondo cui ogni misura gravosa per il destinatario che non abbia una giustificazione diversa debba essere considerata come ‘sanzione amministrativa’, ai fini dell’art. 6 della CEDU.


� 	Risulta emblematica, in questo senso, la vicenda che ha imposto alla stessa Corte costituzionale un mutamento radicale nella propria giurisprudenza in argomento: cfr. Corte cost., 4 giugno 2010, n. 196, in Giur. cost. 2010, 2323 ss.


� 	Cfr. Corte europea 20 gennaio 2009, Sud Fondi, e 10 maggio 2012, Sud Fondi (sul caso ‘Punta Perotti’); Corte europea 29 ottobre 2013, Varvara cit. 


� Cfr. Corte cost. 26 marzo 2015, n. 49 cit.


� Rimane ferma, comunque, l’esigenza di non confondere nell’ambito sanzionatorio le misure ripristinatorie previste in conseguenza di un ‘abuso’: la misura ripristinatoria ha come ragione l’eliminazione delle conseguenze materiali della condotta abusiva (in termini reali o soltanto per equivalente), ma non può essere assimilata a una sanzione amministrativa (tanto che in vari contesti, come è quello degli abusi edilizi, la misura ripristinatoria può colpire anche soggetti diversi da quello responsabile della violazione). Le considerazioni che seguono si riferiscono sempre a casi in cui l’amministrazione interviene in conseguenza di una ‘violazione’, e perciò nei confronti di un soggetto che risponde in quanto autore della condotta che costituisce violazione. 


� Cfr. in particolare le modifiche all’art.38 introdotte dall’art.2 del d.l. 3 ottobre 2006, n. 262, conv. in l. 24 novembre 2006, n. 286, e più di recente dall’art.4 del d.l. 13 maggio 2011, n. 70, conv. in l. 12 luglio 2006, n. 106.


� E’ evidente che, a questi fini, non si può opporre in modo decisivo neppure la distinzione comune fra una retroattività propria e una retroattività ‘impropria’ (quale si configurerebbe nel caso concreto dell’art.38 cit.).


� Mario Dogliani, La ragione giuridica uguale per tutti, in Il Corriere della Sera, 30 agosto 2013.


� Cfr. P. Grossi, Sulla odierna ‘incertezza’ del diritto, relazione al convegno annuale dell’Associazione italiana dei professori di diritto amministrativo, Napoli, 3 ottobre 2014. Ma v. anche Dogliani, L’ordinamento giuridico strapazzato, in AA.VV., Il libro delle leggi strapazzato e la sua manutenzione, Torino 2012, soprattutto p. 4 ss.


� Come al mito del giudice, altrettanto razionale e onnisciente …


� Santi Romano, Il diritto costituzionale e le altre scienze giuridiche (prolusione al corso di diritto costituzionale nella R. Università di Modena), 1903, oggi in Scritti minori, vol. I (Diritto costituzionale), Milano 1990, p. 245 ss. (ivi a p. 245 l’immagine del tronco e dei rami).





