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PARTE PRIMA 

CORTE COSTITUZIONALE: sentenza 28 giugno 1985, n. 190 
{Gazzetta ufficiale 3 luglio 1985, n. 155 bis): Pres. R0EIIRSSl!N, 
Rei. ANnR101.1; Cartelli e allri c. Univcrsilà di Genova; Tuccio 
c. Università ~i Genova; Vigno11 c. Mili. pubblico lstrurionc; 
Ragusa c. Scz1~ne prov. controllo enti locali di Brindisi; Elia c. 
U.s.l. BR/6: mtcrv, Prcs. cons. ministri (Avv. dello Stato 
ONUl'RIO). Ord. Pret. Genova 28 febbraio 1978 (G. U. n. 250 del 
1978); Pret. Genova 24 marzo 1978 (G. U. n. 257 del 1978); 
T.A .R. La_zio 10 marzo 1980 e Pret. S, Pietro Vernotico 
16 feb~razo 1981 (G.U. n. 262 del 1981); Pret. S. Pietro 
Vernollco 2 marzo 1984 (G.U. n. 287 del 1984). 

Giustizia amministrativa - Giurisdizione esclusiva - Controver-
sie patrimoniali In materia di pubblico Impiego - Tutela 
cautelare - Insufficienza della aospenslva cautelare - lncosll• 
tuzionalità (Cost., art. 3, 113: I. 6 dicembre 1971 n. 1034, 
istituzione dei tribunali amministrativi regionali. art. 21). 

Provvedimenti di urgenza - Giurisdizione esclusiva del giudice 
amministrativo - lmp05sibilltà di fornire tutela urgente da 
parte del giudice ordinario - Questione Inammissibile di 
costituzionalità (Cost., art. 3, 24, 113; cod. proc. civ., art. 700; 
I. 6 dicembre 1971 n. 1034, art. 21). 

t illegittimo, per violazione de11li art. J, 1° comma, e 1 JJ Cosi., 
l'art. 21, ult. comma, I. 6 dicembre 1971 n. 1034, nella parte in 
cui, limitando l'intervento d'urgenza del giudice amministrativo 
alla sospensione de/l 'esecutività dell'atto impug11ato, non con-
sente al giudice stesso di adottare ,rei/e controversie patrimonia-
li in materia di pubblico impiego, sottoposte alla sua giurisdi-
zione esclusiva, i provvedimenti d'urgenza cfze appaiono secon-
do le circostanze più idonei ad assicurare provvisoriamente gli 
efjetti della decisione sul merito, le quante volte il ricorrente 
abbia fondato motivo di temere che durante il tempo necessa-
rio alla prolazione della pronuncia di merito il suo diritto sia 
minacciato da un pregiudizio imminente e irreparabile. (I) 

t inammissibile la questione di legittimità costituzionale dell'ari. 
700 c.p.c. nella parte in cui non consente al giudice ordinario 
di tutelare in via d'urgenza diritti soggettivi derivanti da 
comportamenti omissivi della p.a. e devoluti in via di merito 
alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, sollevata 
in riferimento agli art. 24, 1• comma, J, 1° comma, e 11J 
Cosi. (2) 

(1-2) La sentenza leggesi in Foro it., 1985, I, 1881, con nota di 
richiami e osservazioni di A. PROTO PISANI, Rilevanza costituzionale 
del principio secondo cui la durata del processo non deve andare a 
danno dell'attore che ha ragione; ne riproduciamo le massime per 
pubblicare la nota di A. RoMANO. 

• • • 
Tutela cautelare nel processo amministrativo e giurisdizione 

di merito. 
SoMMARIO: 1. • La sentenza della Corte costituzionale n. 190/ 85 

e le prospettive di ampliamento della tutela cautelare nel processo 
amministrativo. - 2 .• Le esigenze di tale ampliamento, soprattutto 
in relazione alla moltiplicazio11e dei giudizi su diritti soggettivi nel-
la giurisdizione ammministrativa esclusiva, e allo sviluppo degli 
elementi conformativi nella decisione di a1111ullamento. - 3. • 
I risultati ai quali è gii> pervenuta la giurisprudenza. - 4. · La neces-
siti> che tale ampliame11to trovi una base caratteristica della giurisdi-
zione amministrativa; la tutela cautelare amministrativa come sostitu-
zione del giudice amministrativo all'amministrazione. - ' 5. • L'in-
quaaramento di tale tutela, perciò, nel/~ g_iu_risd(zione amministra(iv~ 
estesa al merito; giudizio cautelare e g1udmo d1 ottemperanza; I esi-
genza di un rigoroso bilanciamento degli interessi in giuoco da parte 
del giudice amministrativo della cautela. - 6. • Tutela cautelare am-
ministrativa e diritti patrimoniali del pubblico dipendente. 

1. • Si vorrebbe cominci-are questa noia con parole di piena adesione 
alla sentenza che si commenta. Ma non sembra il caso di insister-
vi: perché le ragioni di tale adesione emergeranno con maggiore 
evidenza dalle argomentazioni che seguono; e perché una annota-
zione favorevole è già stata fatta, e brillantemente, da IPROTO IPISANI 
{fo Foro il., 1985, I•, 1884, dopo _un accurato inquad~amento _dcli~ 
pronuncia, tra l'altro, nei precedenti dell~ e.orte stessa m JT.Ja!er1a. d1 
tutela cautelare amministrativa, e, nella giurisprudenza ammm1strat1va 
che pretoriamente ha sviluppato quest'ultima). 

Si preferisce tentare qualcosa di più utile, perciò. E, anzitutto, 
cercare di comprendere quale potrà essere l'incidenza della sentenza, 
sullo sviluppo del dibattito dottrinale e della evoluzione giurisprud_e~-
ziale attualmente in corso, sulla tutela cautelare nel processo ammml• 
1trativo. Che tale incidenza sarà grandissima, è subito evidente. Ma, 
specie a caldo, non è facile precisarla, e prevederne i riflessi ultimi. 

[L Foao ITALIANO - 1985. 

L'ordinftnZB di rimessione. del . T.A.R .. La1.io: scz. lii !rieuu 
. 1, 1980 voce G111,~tlz111 am111111/strut1v11, n. 1121 . nt1 In Foro 11., ,cp. • Il • c,,n la d . 1980 11 371) 11vcvo poslo a II corte uno cruc,tic,n 111 5 1110111110 , · è , I • ·1 . e di portntn tulio sonun~lo solo s 11oriu _e, sollo • prof1!0 ddlc c~i2tn~un1 

Il t I •11 coutclarc: unn qucslJOnc che, al, 11 riferiva I di quc II u e 1 • • t • • QUt 
h , cm impostutn, 11nz1tu1to, nei erm1m di una .,1 •lo temo, ma c e . d b • 1 • u 'Pa,; , 

di trat111111en10 (che il giu~1cc a _quo u. r ?va cs~7~~ co,111111.ionoJme t. 
oct:etlnbilc) irn clipcndcnt1 stnt11l1 e da .cn11 r>11_h?l1c1 non cconornJ~nre 

1 to e dipendenti privati Q dn cn~• r,u_hb_l1c1 t-conomici, dal!' i' da 
~/le : 0,;trovcn ie potrimonioli di questi uil1m1 è uppiicubilc l'art.a ~t 
2• comma, c.p.c. (nel testo nov~ll.010 ~all_a I. 11 ago, to J 97J n. 5/ 
d .. · i·na delle controversie imhv1duoh d1 lavoro e delle contro ~-1sc1p I d' . 1 • bbl" t • ) vcr,,e . 1 • di nrevidcnza e 1 : ass1s cnzo o 1go onc , che attrlbu· 
in ma crrn ,. d" •• . •ict 
I • 1· ·e elci luvoro il poterf di 1sporrc g1u m cono di cnu•,a ( . o 11111< 1c , d" h , . • 1n ogni ~tato dei 1tiudi1.io »), con or manzo e e cost1tu1~ titolo eaecuri 

vo, ii pniinmcnlo di unn son;unn al lnvora~or~, • o. 1110!0 provvilOrio· 
., . . . quundo ritcn11a il dirillo accertato e nei limiti _della quantità 
cui ritiene Rill rniotiunta In provft • ; mentre ai 111ud1cc amminiatrar 
l'art. 21, ult. eomma, I. di~embre. 1971 n. l03~, istituzione : 
tribunali nmministruri_vi rcg1onoh (e , s1 potrebbe ngg1un~e'.e: l'art. 390 
2• comma, r.d. 26 giugno 1924 n; 10~4, t.u. 1ul Con1111lio di Stato, 
sono queste le due norme generali sulla tulcla coutcla:e nel Proecs.;, 
nmministrntivo), non. a~rcb?c ~ot_o un analogo potere, nelle analoafie 
controversie pntrimon111l1 dei pr1m1. 

I O scntcnzn dello corte hn accolto questo impostazione del l)Toble-mn: che, però, porrebbe, tulio ~":'m alo,. piuttosto ~iduui,va (eggeuiva. 
zione, che non vuole essere cr1t1~a n~, confronti . dell ordinanza di 
rimessione: il Riudice a quo, al Ime d1 ot_tenere mposta positiva ai 
dubbio di costituzionnlità che sollevava, evidentemente ha cercato d' 
dure olln questione il massimo di concretezza: appunto, formulando~ 
nei termini di uno disparità di trattamento tra due categorie d' 
lavoratori dipendenti, nello disciplina di un ben preciso iitilu~ 
pl'Ocessuale rilevante per gli uni e per gli altri). L'ha accolta, nel seruo 
che hn ancoralo ii suo dispotlitivo di accoglimento, e quindi n:: ha 
limitato gli effetti, al campo dei diritti patrimoniali del PUbbiito 
dipendente. Ma, per ailro verso, l 'ha accolta solo parzialmente: pcrch(! 
con un colpo d 'ala, ha introdotto nel di corso il ben pili vu~ 
problema della tutela caulelare generale nel processo amministrativo. 

Ha introdotto questo problema, anzitutto, ricordando, con le no1isai-
mc parole del C111ovENDA (Istituzioni, I, 147), e nel quadro dei 
richiamo della più tradizionale cultura c1vilprocessualistica, il principio 
nel quale la tutelo cautelare, anzitutto già nei processo civile, trova la 
5ua ragion d'essere: • La necessità di servirsi del processo per ottener 
ragione, non deve tornare a danno di chi ha ragione• (il paoo 
chiovendiano è cilato anche da CALAMANDRl!I, nella sua fondamentale, 
/11troduzione allo studio sistematico dei provvedimenti cautelari, Pado-
va, 1936, 20; e a p. 175 del volume IX delle Opere giuridiche, s. a., 
ma 1984, dove il saggio è oro ripubblicalo). _ 

E, poi, riportando letteralmente il testo dell'art. 700 c.p.c., che, a 
questa esigenza generale, ha dato una risposta ugualmente in termini 
generali: ossia, attribuendo al giudice della cautela il potere da 
esercitare in ogni caso, di emettere provv edimenti non definiti nel loro 
contenuto con caratteri tipici, ma dn modellare con i dispositivi che la 
soddisfazione di quella esigenza generale nelle singole fattispecie 
concrete volta a volta richieda. 

Per la genesi di questa norma, potrebbe non essere irrilevante 
ricordare che CALAMANDREJ, che tanta parte ebbe nella formulazione del 
codice di procedura civile vigente, condusse la sua ricerca sotto 
l'impero del vecchio codice, nel quale era assente la previsione di una 
corrispondente norma generale; e individuava come una delle maggiori 
debolezze dell'insieme non organico delle norme cautelari in mo 
previste (Introduzione, 146; Opere, IX, 254), la • Mancanza, in iure 
condito, di un potere cautelare generale, che permetta al giudice, in 
caso di pericolo nel ritardo, di stabilire volta per volta, all'infuori 
degli appositi mezzi cautelari precostituiti, le misure assicurative meglio 
corrispondenti olle esigenze del caso concreto»; la mancanza di un 
polere cautelare generale, per ii superamento della quale, egli, appuo-
to con tale ricerca, veniva a porre il fondamento teorico. 

La sen lenza della corte, però, con questo richiamo alla generale 
esigenza di tutelo eoutelore, e della norma che nel processo civile 
vuole soddisfarla, opre la strada all'applicazione di questa nel processo 
lllllministrativò, in un ambito ben più ampio del campo delle contro-
versie palrimoniah dei pubblici dipendenti, ai quali specificamente ai 
riferisce: apre la strada ad una sua applicazione generalizzata: l'unica 
che possa considerarsi convenientemente correlata alla genera1ilà di 
formulazione della norma stessa, e di quella esigenza. Si inlra"vede 
subito quaH enormi etTelli potrà portare l'introduzione in quel proce&-
so, nel quale la tutela cautelare è limitata dalle disposizioni cosi 
riduttive che si sono richiamate, di una norma che, viceversa, abbia le 
P~te.nzialitò di utilizzazione dell'art. 700 c.p.c., cosi ben illu~trate da~ 
g1uns~rudcnza che l'applica . .t?. questo, perciò, l'aspetto della pronunc•~ 
che s1 commenta, che pare essere di maggiore rilevanza. Cosi, 
sembra di poter dire questo: l 'ordinanza del tribunale amministrativo 
regionale aveva rimesso alla corte una questione di parità di tratta-
mento tra dipendenti pubblici e dipendenti privati, a proposito dell~ 
tutela cautelare nel processo amministrativo nelle controversie pat~ 
moniali dei primi; ma la corte, dal can'to auo, ha aflrontaro il 
problema aencrale della tutela cautelare nel processo ammin:s1ra11vo, 8 

propo1ito di una questione di parità di trattamento tra dipeadeDII 
pubblici e dipendenti privati. 



-- GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE E CIVILE 

0 ,lclln corte, In que sta pro spcfliva, pare porre subito una 
l,ft icnt~~zrnccol'do. trn le pn ss ihili t/l che essa ap1·e. di utilizzazi o ne 

0,1~c1111t ' 11111,nini strntivo dcll'nrt. 700 e.p.c., e le po sizioni che 
nel proccN~~•<•ndu ~111 tcmu dcllu tutela cnutclurc nel prn ,·l·s~o unimi-

(/ cmcr,. d' I · · • ., . 

ne di una posi zione di svantaggio dei privati, che viene attuata già 
dol!a no~mo so stan ziale , che sempre più largamente assoggetta a 
rc~in:,c d1 aut o r izzazione, concessio ne, ecc.. sempre pil i vaste loro 
0!11vifò, dnll'cd iliz ia al commercio, dall' ese rci zio d i una profe ssio ne o 
di un, mes tiere olla gestio ne di iniziative economiche. E poi, un ru olo 
c~e SI ~111nifc sto in mod o positivo per i suoi destin atari, l'ammin ist ra-
zione viene a svolger lo sempre pi ù ampiamente anche nei ca mpi nei 
quali non si pre sento come autorilà emanante provvedimen ti, o non 
solo come tal e: per lo sviluppo di tutta una se rie di fattori , per altr o 
ver s?. eventualmente eterogenei, che vanno dall a m oltiplicazione dei 
sc rv1z1 e d elle preslazionì dello Stato e.cl. d el benes sere, dalla sanità 
all'istruzione, al grande aumento del numero dei pubblici dipendenti. 

,t1111n nel cor so I unn evo uz1one _R111r1spruu enz111lc e di un 
111,rrutlvod ttrluulc 111111 cosf ucccntuota e vivo come in que sti anni. 
dif,ntlllO 0 

• SI dovranno rlpren~ere eo5: tutti n_ot e . . Purtroppo: ma sembra 
2, ·onNidcrnrc do11111rn11te I es1gcnz11 d1 ch iarczzn nel rngio numen-

11 dover e ' • • I I 
e l'c"IRcnzn c!I . ev1tnr: cqu1v ~c1 _c ,: o . possnno oscurare . 
10,1 '""'' lculi ln11v1 che ~1 sono 111ò rich1omo11, pre~ed ono nel proce sso 

I I ·tri,IÌVO, come 81 sn be ne, una soln misuro cautelare · la 
01111 n N cd' , . "owcnNinnc del prov v 11nento 1111pu1t1111to. E, cos f, almeno se in tcrpre-

1 1 lcrrcrulmcnte, venl(o~o anche o limitare fortemente I cnsi di riéòrsi 
fftl 1 1.,,,ionn li nei 41111h In 1u1ela cautelare può essere concess ·•· 8 

Le mod ìficaz:o ni della giurisdizione amm inistra tiva che deriv ano in 
modo più o meno dir ett o do queste trasformazioni dei rapporti 
sostanzial i. sono varie, e assai notevoli. af11r ,e ,. è . . . ". 

lii nei q11nli vi 1mpugnoz1one d1 un provvedimento · il che quc I I . . . • •1 ulc unn grnn< e porte l c1 ricor si nelle materie rimesse alln Si vorrebbe accennare, anzitutto, ad una importante alteraz ione dei 
rap~o rfi tra giurisdizione di legittimità e giurisdizione escl usiva, che si è 
realiz za to o tuffo vantaggio di que sta . Gi à ha avuto un grande elTetto , 
solfo que sto profilo, la moltiplicazione dei rapporti d i pubblico impie-
go, effe tto o sua volta omplificoto dall 'accent uato conflittualità sviluppa-
tasi in essi: si ri corda che le stati stich e che ofTrono il quadro del 
contenzioso davanti ai tribunali amministrativi regionali div iso p_er 
materie , indic11110 che quello re lati vo al pu bbli co impiego comprende 
do so lo circa il quaranta per cento dell'int ero (TAi.iCE, in Cons. Stato, 
l'lll4 , Il, 109 1). A qu esto ri sult ato, e qui ndi all' aumento dcll'ìmportan-

CIC I I . I I . d' . . . 
1 hcllzlonc esc u~1va e e g1u 1cc omm1mstrotivo : a comin ciare dai :,~ri;, polrimoninli dei p1_1hhlìci dipendent i ai quali la sentenza della 
orte si rikriNcC. E, ulteriormente, a quelli nei quali questo provvedi-

e ento Incide sfnvorevohncnrc su uno situazione Riuridicn di vantaggio 
:c11n qtrnle il ri~on·cnle ero gi/l titolare : , dal diritto di proprietà ai 
rapporto tli impiego, pc_r accennare elle esemp lificazio ni più ovvie. 
Perché, 8Cmpre In unn rntc_rpret~zione lefferole delle norme, non ho 
senso sospendere I provvedimenti che non abbiano questo in cidenza 
nceotlvo: In porl ico lar<:, I_ provved}~enti _c .d . . negativi, i dinieghi a chi 
poi si prc.scntcr~ al 111ud!ce emm1~ 1strnt1vo m veste d i ricorrente, di 
una sltunz1onc eh vantaggio che egli non avevo in preceden za, mo che 
nn1.I Hpcrnvu di ollcnerc mediante il domandato intervent o dcll'ammi-
nlslrnzionc: dnlln costituzione di un rappo rto di impiego, o dall'iscri-
zione In un nlbo professionale, al rilascio di una autorizzazione o di 
unn ,onccssionc, sempre per accennare agli esempi più ovvi. r; 
evidente, infnttì: se 111 mi sura cnutclnre si limiln nlln so lo sospen sione 
di un diniego del genere, esse non può avere l'e fTctto di fnr acqu isire 
al ricorrente quello situaz ione di vontng~i o richkstu , cos lituìbi lc solo 
do un corrispondente provvedimento positivo che l 'amministrazio ne 
c1111111I. · 

Questa llmituzionc della tutela cautelare nel processo amminis trativo 
è 0~111 scntitu come i11tollcrahilmcntc asfittica. E. sicurnmcnte, orn lo è. 
Mo, pure, una volto non era molto più di una preci sa definizione 
dcll'i1>otesl nello qunlc nvcvo un significa to ed era ragionevole che fosse 
concesso. Ci si riferisce all'epoca nell o quale l'essenziale della tutela 
giurisclizionulc che il 11iudicc ommini strotivo potevo concedere, era 
costituito dal solo onnullnmcnto del provved imento impugnato : perché 
I cnHi di giurisdizione esclusiva, e, in porticolore, di controversie 
pntrimoniali, crono molto meno numerosi e importanti di quelli di 
ogRi. Pcrch~ ncll 'nmbito di questu giurisd iz ione i d iritti patr imoniali 
venivano colti dal legislatore solo in ne::otivo, per riservarli alla 
~iurisdizionc del giudice ordinario, mediante la lorn aggettivazio ne 
come conseguenziali, rispetto ad un oggetto del giudizio ammin istrativo 
che per l'e ssenziale era vi sto pur sempre come In questione di 
legitllmità di un provvedimento impugnato. Perché questo si pre sentava 
soprntlullo, e 11iù sovente, come lesivo di situazioni di vantaggio prccsi-
slenli, dello quali il ricorrente ero già titolare . Allora, limitar e alla sola 
sospensione del provvedimento impugnato una tutelo cautelare intesa 
come unticipozionc provvisoria dei possibili clTetti di una eventuale 
decisione dolinitivu favorevole per il ricorrente, non ero poi tonto 
riduttivo: ero prevedere l'unica misura dì anticipaz ione possibile, degli 
clfcfli di quello decisione, posto che que sti, per l 'esse nziale, erano di 
annullumento di quel provvedimcnlo stesso; ossia, ero trarre le 
conseguenze dello ncccssoriu, almeno tcnd cnziolmcntc, correlazione tra 
misurn coutelnrc tipico, e normulc efTetto della decisione definitiva. 

Oggi, possinmo sentire come mortì!icunfe una tutclu cnutclorc onuni-
nistrntivu cos f onchilo soto . Mo, allora, se r.on si vuole sostenere che 
Qucsru possa d ure ol ricorrente più d i quanto esso possa ottenere 
addirittura con la decisione dclinltivu, non nei suoi confronti che 
Possiamo dirigere, anzitutto, un simi le giudizio co sf negativo: perché 
Questo dovrebbe riguurdurc, in primo luogo, gli effetti di tale decisione 
dclinitivo, che, Jn qunnlo limitati solo ull 'unnullumcnlo del provvedi-
mento impugnalo, sono do considerare parimenti anchilosati. Oggi 
J>ossiomo anche esprimere valutazioni di questo segno; ma parr ebbe 
arbitrario, perché onf isrorico, estenderle od epoche nelle quali si 
nrtcr,giuva in modo ben diverso l'intero proce sso amministrativo; 
meglio: l'Intero co1111>lcsso dello giurisdizio ne ommini strotivo . E, prima 
•ncoru, e sopru ttutto , vcnivnno con figurati in modo ben diverso i 
rapporti sostnnziuli tru amministrazio ne e privati, che, di questi 
l>rucessì, evc ntuulmcnt c nvrcbbcro potu to ess ere poi por ti: nello pro-
5Pclllva dei quali, l'amminisfruzionc si presentavo come soggetto che 
llOlcvu Più togliere quel che i 1>rivotl giù ovevnno, che dare loro q uel 
che , · d · · d · 1· essi ~-:;1dcruvnno; o, quanto meno, nello prospettiva c1 qua 1, . 
~~•cl che l'11n11ninis1rnzlone potevn togliere, · ero sentito più meritevole 

zo dello giurisdizione esclusiva, ha conco rso un'altra evoluzione , inter-
nn nl mod o di int end ere quest'ultim a: l' a llargamento della gamm a de i 
d_irifli P_atrimoniali del p ubblico dipend ente, fino alla pretesa alla 
nvolulaz1onc automatica del credito del pubblico dipendente , che, 
pcrclcnd~ la qu alificazione di conse guenzia li , so no stati progressiva-
mente ncompresi nello giurisdizione esclusi va stessa e sottratti alla 
giuris~lizione. del ~iudice ordinario. Inoltre , il m oltipllcarsi dei casi di 
motcn e che 11 legislatore ha tras fer ito a tale giurisdizione esclusiva· di 
essi, si ricorderà so lo quello più importa nt e : l'art. 16 I. 28 gen~ oio 
1977 n . 10, norme per la edificabilità dei suoli, attribuisce alla 
". com~cfen1,a » _dei tribunali ammin istrativi regionali i ricor si giurisdi-
z1onal1 . contro . 1 provvedimenti con i quali viene data o negata la 
concess1one d1 costruzione , nonché contro lo determinazione e la 
liq11i~az ìone del contributo e delle sanzioni per costruzioni abusive . Gli 
elT~th del concatenarsi di tutte queste cause , sulla de sc ritta alterazione 
dei rnpp~rti . tra giuris~izion e esclusiva e giurisdizione di legittimità , 
s?no _stah d1 gronde rilevanza: senza dubbio, la maggior parte dei 
r1cor~1 . che son? presentati ai tribunali amm inistrativ i regionali, verte 
ormai m mafene so llopost e alla p rima: il che, sia detto incidentalmen-
te, . s?tto altro profilo tende a rendere ormai solo residuale la 
frad1z1onnle contrapposizione dell' interesse leg itti mo ai diritto soggeÌti-
vo, ~rgomc~to centrale di ogni trattazione di diritto e di giustizia 
a?Jn!rn1strat1v~,. com~ criterio. di discriminazione della giurisdizione tra 
g1ud1c_c amm1~1strat1vo e giudice ordinario . Lo quale giurisdizione 
esclu~1~a, ~erc1ò, nel quadro complessivo delle funzioni del giudice 
amm _m1strat1vo , non può più essere relegata in un ruolo secondario 
q~os1 _f~sse ' ai:icora poco più di uno specie di appendice ad un~ 
gmn _sd1z1one d1 mera legittimità sentita come la giurisdizione amm in i-
str-a_t•v~ fondomentol _e . . Certo, il processo amm inistrativo tip ico è ancor 
o_gg1 1I process~ d1 ,impug nazione di un provvedim en to che viene 
smdacoto sott~ '.I pr?filo ~~Ilo sua legitt imità . Ma accanto a questo 
processo amm _m_1strat_1vo 1tp1co, è cre sci uto vigorosamente un altro 
process _o. amm1111s1_ra1tvo che non concerne provvedimenti, ma dir ,itti 
soggett1v1 a q~ cs ll _non collegati, che normalm en te hanno un diretto 
c~nt_enu t? p~trr_momale . . Sen za dubbio, non tutti i casi di ricorsi 
g~un_sd1z1onal·! _m ~ate~•e attribuite alla giurisdizione esclusiva d e l 
g1ud1ce -ommm1stra1tvo mtrodu cono processi di questo secondo ti . 
~o!te volte, anch e in_ tali m ate rie _si_ impugna un provvedimento , ep~~ 
s1 . impugna o pr?t e~1o_n~ (solo) d1 . mt eressi legittimi. Però il grande 
sv1lupp? della g1uns~i~1one esclusiva ha dato dimensioni più che 
note~oh a qu~sto, ~'.c•a.mo, « _n~ovo » proces so amministrativo: gli 
efTe111 ddcfillc_t~ui dec1sd1.om dc

1
fi
1
1m1tve, è _escluso a priori che possano 

essere e m1 1 come I a nnu omento d1 un provvedimento ( h 
c 'è): sono piuttosto di vincolo dell'amm inistrazione 8 te e esodndo~ 
f · d I d ' · . , nere a 1• s azione e mito sogge ttivo vantato, un dato comport t h · · , 1 amen o, c e 

quasi ~empre cons1stera ne pag ~~ent _o di una somma di denaro; l'art. 
26, 3 comma, della legge 1st1tuhv a dei tribunali' · · · • · r · h ' ·1 • ammm1strativ1 reg1o~a 1, rie tu~a I concetto d1 condanna dell 'a mministrazione : con 
locuzione espre ssiva, anche se, per il suo sapore t roppo · ·1 r t'. d' d bb ' . . c1v1 processua-1s 1c?,. 1 . u 1a . consonan~a con I caratteri propri del processo 
0~1~un1straf1~0 , e s_ia pure di . un proce sso amministrativo che n è 
d1 1mp.ugn oz1onc d1 un provvedimento. Sta di fatto I on . · · · · · · d , pera tro che m tutti I numeros1ssm11 cosi cl genere, la misura co t I d ' · · · , 1 • u e are eve esser e p ensato m tcrnum tutt a tr1 che la sospensione d 1 • 
impugnato : proprio per la correlazione g ià rilevat e provvedime~to 
almeno tendenzialmente, tra essa, e gli effetti dell da ~o~e neces~ _na, 
E d ·1 bi d a ec1S1one defin1hva 

1 ~ut~lo giu~isd iz ionnlc di quel che l'amm inis tra zione potev,? d_are. 
&cricggi, è evidente, è cnmbiuto tutto . E, nel ri11cn:orrcre ali indietro la 

f llflt>C'no nce,-cnnnra di rillevl si dove dire, anzi tutto, che so no 
P'.? on~lumcnte mutnti quel ruppo/11 sostunzio li : nel senso che l'ommi-
n1struz10 i · d ' i lesi . ne s presenta scn)l)ro nwno come NOggctto d1 provve 1ment 

, unque , 1 pro ema ella suo definizione · • • 'fi · à h I d , con I caratten e Jc spec1 1c1t c e e evono essere r iconosciute co • • 
importanti ssimo : in questo ordine d' 'd me propne, è diventato 

d ,11v
1 di Preuslstcnli ~iluu:do ni di vunf111t11io dei privo ti. Giò nel campo 

< 11 su11 1 · • I " SflCs O llv11ò di ri110 pmvvcdimcntule, essa si presenta mo to Plll 
fu,. so nello vest i di uurorità 0nrnno11tc provvedim enti potcnzinlmentc 

•Orcvolf d 11 ' · . Il op1 . ' 0 u uutorlzzuzlonl alle concessio n i, dulie omn11ssro111 a o 
>rovnz1onl . · Il · : COlllC ovvio rilksso di Ullll sempre più 11mp1a CO OCBZIO-, . ... 

• 1 1 ee, non può davvero css considera to casuale, che proprio esso sio stai 1T ere 
ne llo prima delle sue sentenze che abbi a . . -~ a _rontato _dalla corte, 
amministrativo, addirittura sulle norme gemcis 1<?• •hn m

1
utena cautelare 

E · I . •f • . nera l c e a regolano poi, a tre tt as o rmaz1on1 as sai rii evant' . : . 
processo ammini strativo di impugnazione: ~vute i:iel. ti~i~o 
ne genero le di legittimità, ma anche parzial t. . ella giurisd1~10-

' men e, m quello esclusiva. 
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Perché il descritto mutnmento dei rapparti sostanziali tra amministro• 
zionc e privnti, hn modi11cn10 i ca1 alteri dei provvedimenti che con tale 
proces·o vengono impuMnnli: sempre più frequcn1cmcntc essi non inci• 
dono sfavorevol111cn1e su situa'lioni di vantaggio delle quali il ricorrente 
cm gi~ titolure; ma gli ncgnno la loro nequisizione. In questi cnsi, il 
ricorrente ngisce n tuteln di intercs~i legitt imi di un tipa in un cerio 
senso nuovo, che soprnllull o in questi anni hanno richiamato l'nllcn-
zio~c ~ella dollrina : ~i pem,i :dia clabornzione dn pnrlc d i M. N1GR0 
(G111st1:1a a11111111m1ra1111a ', 1983, 149) degli interessi che ha qualificalo 
come •. ~r:tc nsivi », in contrapposizione a quelli trndizionnli chinmnli 
« oprios111v1 ». con termini In cui espressività rende superfluo il com• 
mento. Oucsto mutamento della natura degli interessi che sempre 
Più spesso il ricorrente fn valere in giudizio, impone un corrispondente 
murnmcnt_o della misura che porta alla loro soddisfazione: che non 
può con~1s1erc nella •ola elimi1rn1ionc del diniciio che l'amministrazio-
ne hn opposto alla domanda originnria del fu1uro ricorrente; ma che 
deve pa~sare necessariamente a11ravcr~o 1·c11rnna'lionc eia parte sun del 
domand~10 provvedimento positivo. Il che signi11ca che, in sede 
g1uriscl1z1onnle. la decisione cldin;1ivn non potr~ essere elTcllil'amcntc 
satisfalliva della prete a ciel ricorrente, se si limita al solo nnnullnmen-
t~-del dini~go: al solo 11nnulla111cnto di un fnnloccio di provvedimento, 
p1u che d1 un provvedimento, specie quando esso sia solo tacito; e 
nnehe se qucs10 annullamento. av~ntc quc, 10 oggcllo. o questo pscu-
do-0gge110, deve ancoro cs~crc ri1enu10 momen10 incliminnbilc della 
viecn?~· da_to il. :nra llere di pro cs~o di i111pu~nn1.ionc del processo 
amr.11n1 lrnt1vo l1p1co. La decisione definitiva p.itrù essere efTellivamcn-
lc sa1isfn11ivn <li quella pretesa. solo nella misura nella qunlc riuscirò a 
caricare il dispositivo, ancora formalmente nnzitullo di annullamento, 
di prc~cri1.ioni vincolanli per l'amministrazione: ossia, solo nella 
misura nella quale 1i uscirà ad e.stendere, accanto all'cfTcllo di annulla-
mento, I 'cfTcllo eh~, per citare ancora N1G1t0. si dirà conformativo 
(Giusti:ia amministrativa, 387). La decisione de11ni1iva, dunque, in 
qucsli casi, in tonto potrà e sere efTc11ivamen1e sntisfalliva della pretesa 
del ricorrente, in quanto arr iverà a vincolare in senso a questa 
fnvorrvo le la successiva a:tività rinnovatoria delr amministrnzione: il 
che potrà essere molto difficile, per tulla una serie di ragioni, che 
vanno dal motivo che il giudice amminislrntivo nvrà accolto, olla 
complessità che dovrà avere questn a11ivi1à stessa: si pensi, ad 
esempio, alla rinnovazione di una grndua\oria <li un concorso, annulla-
ta magari in loto per un vizio di uno dei primi nlli del procedimento, 
la nomina della commissione giudicatrice o la formulazione dei criteri 
di massima. Anche nel processo amministra tivo tipico, allora, col 
superamento del C3r3ltcrc esclusivo dei momenti dell' impugnazione e 
dcli 'annullamento, le decisioni definitive si sono venute arricchendo di 
importantissimi contenuti nuovi. E. dunque . anche nel processo ammi• 
nistrat ivo tipico è emersa assai nella l'esigenza di una corrispondente 
articolazione e sviluppo della tipologia delle misure cautelari, ben oltre 
la mera sospensione del provvedimento impugnato, per mantenere la 
necessaria loro corda zionc con i contenut i delle decisioni definitive. 

3. - In quab misura il giudice amministrativo ha risposto a questa 
esigenza? 

Vi è un 'avvertenza preliminare da accennare: i dati disponibili sono 
estremamente poveri. Le massime nei repertori che danno conto dei 
contenuti delle ord inanze cautelari, sono annualmente poche decine. 
Una quan tità assolutamente risibile, dunque, se si considera che la 
domanda di tutela cautelare è ormai diventata quasi una clausola di 
stile nei ricorsi giurisdizionali amministrativi: e che, perciò, il nume-
ro di tali ordinanze, nella realtà, dovrebbe essere esprei;so in una 
percentuale più che tiotevole dei ricorsi proposti. Per di più, i pochi dati 
disponibili rischiano di ofTrire una visione sfalsata di quelli che 
realmente sono gli orientamenti giurisprudenziali: non possono essere 
considerati come un valido campione delle infinitamente più numerose 
ordinanze che i giudici amministrativi emcllono, perché sono le 
pronunce che più colpiscono, che sono meno ortodosse, quelle che 
fanno più notizia. Di grande utilità, perciò, risultano le raccolte di 
ordinanze che sono comprese in alcune monografie sull'argomento 
(soprattutto nei due volumi di SAPORITO, La sospensione dell'esecuzione 
del provvedime1110 impug11ato nella giurisprudenza amministrativa, Na• 
poli, 1981; e il relativo Aggiornamento, Napoli, 1984). 

Alla domanda che ci siamo posti, però, pur con i dubbi necessaria• 
mente derivanti da queste difficoltà di documentazione, sembra di 
poter dare una risposta. Ed una risposta che deve essere differenziata, 
secondo i due tipi principali di processo amministrat ivo che si sono 
sopra sommariamente richiamati. La giurisprudenza sembra avere senti• 
to molto poco l'esigenza di sviluppare una adeguata tutela cautelare 
del ricorrente, quasi sempre un pubblico dipendente, che avanza una 
pretesa di carattere patrimoniale. Si , :eferisce rinviare di qualche 
pagina l 'approfondim ento del punto, e, i .. genere, la considerazione di 
questa ipotesi. Più importante, per la ricostruzione della tutela cautela-
re nel processo amministrativo, infatti, pare essere la valutazione di 
essa nel tipico processo di impugnazione; nel quale, viceversa, la 
giurisprudenza sembra aver offerto maggiori contributi. 

Nel senso che è soprattutto a proposito di :i~esto tipo di processo 
amministrativo che si rinvengono ordinanze di maggior interesse sotto 
il profilo in esame: che sono articolate con un dispositivo che non 
pare che possa essere ridotto entro gli angusti limiti della sola 
sospensione ciel provvedimento impugnato; e che, in necessaria correla• 
zione, invcMono anche provvedimenti c.d. negativi. li caso forse più 
noto, perché ha dato occasione ad una pronuncia della stessa adunan• 
La plenaria del Consiglio di Stato (dcc. 8 ottobre 1982, n. 17, Foro it., 
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1983, lii , 41, con osservazioni <li S_APORJT~). ~iguarda il giudi. 
... ·,oiie di un alunno ugl, esumi d1 1J1nturità· 1 

210 dì non 11mm1ss . . . . .· . · a 1 
I •n ciuesta ipotesi, scmbrn 01111111 ncqu1s11a 111 &iuris Utela cnule are, 1 ·ri • • • Prude 

Nella ricerca d i altri casi sign1 1cu11v1_. s1 possono ricordare: T ;za. 
U b . 30 scllcmbre 1980, n . 98, ,d., Rcri. 1981, voce e· · .J\. 

111 ria • , d. . tus( • • • 1 1 · .0 n 71 o che è arrrvaln .i ,~porre , in sede iz,0 a1111111111s ra 11, , • • • • 11 d , 1 . . . . cnuteJ 
l'accoglimento a titolo provv1sono, <le . omu~c o d1 1scnz1onc neU•aare, 
d . . 1• 1- (lei lavoro. che I a111mm1s1rnz1onc ovcvn rigett lbo e, rn n u cn 1 . . . .1 • d. . . aio CO 

d·n,cnto sulla cui illeg1t11m11à I g1u 1cc ammm1strativo n provvc 1 . . . C . . non h 
escluso il / 1111111s bo111 wri s; T .A.R. ampania, sede d1 Salerno a 

19" I n 26 confermala da Cons. Staio, sez. V, 22 magg· • 26 marzo " , • , d. S 10 1981 
116 •d l981 lii 609 con nota I AP0RtT0, che ha di·sp , n , 1 •• , • ' • 1 1 0s 10 -1 ·b 1 0 del ricorrente contro un n su lato e eltorole, al Post 1 su cn r . 1 1 . d. . o deJ 

candidnto risultat o clcllo, contromt ercsso o n7 g1u 1z10, la cui POsizio. 
ne era risultata assistita da un meno consistente /um_us boni iuris-
T.i\ .R. Sicilia, sede cli Cntani?, 26 marz~ 1985, ~- 282,_ m questo fase;' 
010 111 con nota di richinm1, che ha disposto I accoglimento Prov . · 

C • , • JJ•• VIS(). rio dolln domanda di outorizzaz1onc a msegn?mento presso un liC'eQ 
musicale. del dipendente da un ente gestore d1 un teatro, che l'aveva 
respinta; ccc. . . 

Sicuramente, l'evoluz ione giurisprudenziale mcontra molti limiti 
molte difficoltà. Si intuisce che solo una porte delle pronunce 
orienta ; 11 questa direzione in~ovativ~; men~~e un 'altra, con tuu: 
prohnbililil numericamente magg1o~c, rimane Pi_~ an~orato a P0sizioni 
tradizionali. Inoltre, anch: le ordmanze _eh~ pm ~rt1colano le misure 
cautelari che concedono, s1 mostrano assm rilu~tanlJ a profilarle formai. 
mente in termini diversi da quella so~pensJO~e d~I p~ovvedimento 
impugnnlo, che è la sola ad essere prevista nei teslJ legislativi. Co 1 
talvolta, le motivazioni pongono in risalto che la soddisfazione del/' 
tcrcsse del ricorrente deriva n?n dal)a ord inanza ca~telare, che di : ; 
sé può seguitare a rimanere c1rcoscntta alla sospensione del provved' 
mento, ma dalla normo che impone all 'amministrazione essa stes I· 
direttamente determinati doveri funzionali , a partire dalla situazio~a 
che tale ordinan za ha creato (esaminare l'alunn o, valutare il concorren~ 
te al concorso o alla gara d'appalto , i cui giudizi negativi d. 
ammissione siano stat i sospesi; ecc.): quasi che questi doveri funziona'. 
li presupponessero solo l'assenza di provvedimenti negativi, e non la 
sussistenza di provvedimenti positivi. Talaltra , i dispositivi pongono a 
carico dell'amministrazione il compimento di quelle attività considerate 
necessarie dal punto di vista della realizzazione della tutela cautelare 
(rHa~ io di ~n'autori°'7zazion~, iscrizion_e in un a_lbo professionale, ecc.), 
che il g1ud1ce amm1nistra1Jvo non s1 sente d1 attuare direttamente· 
quasi che imporre all'amministrazione provvedimenti del genere già di 
per sé non sia qualcosa di assolutamente diverso, e ben di più che la 
mera sospensione di un suo provvedimento. E cos{ via. Ma non pare 
che queste argomentazioni e questi espedienti siano realistici. Certo 
bisog_na avere_ la i:na~sima co~~rensi_one per le difficoltà e le incognit~ 
che mcontra !I g1ud1ce am1111mstra1tvo della cautela , in un momento 
cosf delicato di evoluzione della sua giurisprudenza: consapevole della 
es!genza di una maggiore estensione , efficacia e articolazione delle 
misure che può adottare; sottoposto ad una forte pressione ad 
~do_llarle, c?e gli viene dalla quotidiana domanda di tutela interinale che 
1 ncorr enlJ . sono se!11pre più indotti a chiedergli dall 'allungamento 
contmuo dei processi, e quindi dei tempi della tutela definitiva· ma 
a?che _stretto nelle angustie dei testi legislativi; e frenato da ostacoli 
d_1 ~ano genere: non solo da quelli interni , per cosi dire, alla sua 
gmrisprudcnz~, ma anc~e da quelli che gli possono provenire, e 
talvolta . e~et!1~amente gh provengono, dalla Cassazione come giudice 
della giurisd,zione. ~1a . Qu~sta comprensione non deve impedire di 
vaJu~are quelle mo1Jvaz1om e quei dispositivi dall 'andamento cos[ 
nmb1guo, ~er quel che in realtà sono: come veli che gettano ombra 
sulla . efT~IIJva portata della evoluzione in atto . Che pare rilevantissima: 
onnat v1_ è un_a ~ar~: della giurisprudenza, anche se minoritaria nelle 
sue mamfestaz1om PIU accentuate, che ha superato nettamente almeno 
~ell_a sostanza , e sia pure in modo e misure variabili secondo 'i casi, il 
li_mlle della tutela oautelore amministrativa consistente nella sua ridu-
~1~re a_lla. sola sospensione del provved imento impugnato. Questa parte 

e a giun~ruden za, che per quanto sia ridotta, si intuisce che sia in 
aumer'o, a _lr?sfor!nato il significato e la funzione della tutela 
cd~ute are ammmiSlrat!va : nel senso che con essa non si contenta più 
1 mant0 nere la re · d. · 
1 1 . s in zu ,c,o deducta adhuc integra ossia nello stato 

ne qua e SI trovava_ ~rima dell'emanazione del pro~edimen to impu• 
ganr ato, fìdno adlla definizione del giudiz,io sulla legittimità di questo· ma 

nva a a ollare anche · • • ' risultino adeg t .111 pos!IJvo_ quelle misure che volta a volta 
diabili nell 'ac~~:i: per e~i_tare ritardi che potrebbero rivelarsi irrime• 
la reaiizzazione d.'":eto .1 doman~e. formulate all'amministrazione per 
sulla legittimità ;" d~r~sst pretenSivi, fino alla definizione del giudizio 
col CALAMANOREI e(/ 1 mdieg~ che questa ha opposto. Per dirla ancora 

n ro uz,one 31 · o IX 8 d · provvedimenti con cui . . • . • . pere, , I 5), a olla « . . . quei 
il processo ord · . .s' decide mtennalmente, in attesa che attraverso mano s1 perfcz• · I d • • .. controverso ... ~. E sono 10111 _a e~1s1one defimttva, un rapp?r_t~ 
contenuti della decision d tf r.ovvedimenh che anticipano i poss1b1h 
nel loro aspetto di an~ulle mitiva che fosse di accoglimento:. non solo 
arricchiti del carico d li ameni?, . m_a anche e soprattutto ,n quanto 
compimento della e p~escnzio_n1_ vincolanti l'amministrazione ne~ 
autori hanno rileva~~a ten?re att1v1tà rinnovatoria . Di più: alcuni 
solo i contenuti di misu'.e. cautelari del genere anticipano no~ 
questa successiva attii\ - decisio~e definitiva; ma anche quelli d1 
quel, ·1 d . 1 

1 a rmnovatona dell 'amministrazione· e dunque, 1 un cventua e g· d. · d. • ' . 1985 JIJ 54· I~ !ZIO I ottemperanza (SAPORITO, in Foro 1/., 
• • • ma v., già uno spunto, in V. SPAGNUOLO VlGORITA, 
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d Ila giustizia amministrativa, in Una giustizia per la pubbli-
e.,oluzi~~ ,,:zione, Napoli, 1983, 52). 

(1JtlfTllftlS • • • • d ca senza questa estens1on~ m pro1e~~one. <:Sli effetti an-
!rn'~dalla misura cautelare, r~marreb~ p1u d1ffi:1le spiegare la 

denU richiamata: per 1;prender~ . degli ~mpi sopra 
gi1$1sP~ • può comprendere che 1n tanto 11 g,ud1ce amministrativo in 
· rdatl 51 d' 1•· · · · ' ricD • ' tela cautelare, possa 1sPorre 1scr1z1one a titolo provvisorio 
,e.de _di r:ote in un albo professionale, solo in quanto sconti non solo 
del riffcol. dell'annullamento del diniego di iscrizione, da parte di una 
.. r e et 1 · · 1 f d' · &-1 'sione definitiva che eventua mente _osse 1 accoglimento; ma anche 
dec~Ji, eventualmente, _ma non neces~ana~e!lte, f_avorevoli al ricorrente, 
quel' n•vità rinnovàtona che allora l amm1n1straz1one dovrebbe porre in 
del a 1 d · I d da · · · · · re, riprenden o 1n esame a oman . or1g1nar1a;. e, al l1m,te: anc~e 
esstlli ugualmente ~ventualmente: n:ia. non necessanamente, sat1sf attivi 

pretesa del ricorrente, dell att1v1tà che potrebbe essere realizzata !1
8giudice dell'ottemperan~ , in. u_n po~sibile giudizio che il compor-

tamento inottemperante dell amJJlln1straz1one avesse reso n.ecessario. Si 
nota peraltro. come in questo modulo di ragionamento, che spiega 
alcu~i aspetti di una vi~enda che altri~e~ti rimarrebbero meno chiari, 
debba ancora es~re delineato ~n prec1~1~~e un _passag~io essenziale: 
il fondamento d1 ~uesta sorta ~1 ultratt1v1ta degli eff della mi~~ra 

utelare, che, paiono sopravvivere alla stessa decisione definitiva :ehe se• f ossc di accoglimento: in prima approssimazione, ma con 
evidenza, basandosi sulle _prescri~i~ni che essa d_etta all'amministrazio-
ae, vincolanti la sua ultenore atbVItà; o, for e, nmanendo surrogati da 
queste. 

Questa evoluzione che f aticosamentc, ma gradualmente, cerca di 
realizzare una giurisprudenza che pur si sviluppa in misure e con 
velocità molto disuguali, è descritta e valutata da una dottrina, che a 
sua volta non si presenta univoca (nell'impossibilità di richiamare qui 
tutti gli importanti scritti che in gran numero sono usciti in questi 
anni, ci si limiterà a ricordare e a rinviare ai volumi comparsi sul 
tema: oltre ai due già ricordati di SAPORITO, FoLLIERI, Giudizio 
cautelare amministrativo e interessi tutelati, Milano, 1981; GASPARINI 
CASARI, Introduzione allo studio della tutela cautelare nei con/ronti 
•de/la p.a., Modena, 1982). .Globalmente, la dottrina sembra meno 
in:1ovativa della giurisprudenza: pare più tesa ad analizzare, anche 
criticamente, i risultati che es.sa ha già raggiunto, che a giustificarli, e 
a motivarne e ad anticiparne di ulteriori. Inoltre, nel complesso dei 
vari scritti son9 compresenti diversi atteggiamenti. Quello, molto 
dillu~. e che si vorrebbe considerare prevalente, di compiacimento per 
questo allargamento, e per questa maggiore incisività della tutela 
cautelare amministrativa, specie in relazione al già rilevato eccessivo 
allungamento dei tempi processuali necessari per l'emissione della 
decisione definitiva. Ma anche quello di perplessità per innovazioni che 
spes.so sono sentite come · audacie eccesive; e di timore che possa 
risultare troppo disinvolto il superamento degli angusti limiti della 
lettera della legge, in una sede che, avuto riguardo al carattere 
soprattutto effettuale della evoluzione giurisprudenziale, pare doversi 
dire più applicativa che interpretativa. . 

t con le posizioni cosi sintetizzate, che sono emerse nella evoluzione 
BtUrtsprudenziale e nel dibattito dottrinale, che deve essere confrontata • • 

la sentenza della corte. 
~i. impone per primo il rilievo di una netta convergenza tra i più 

spmti orientamenti giurisprudenziali richiamati, e gli esiti che essa. 
favorisce, éon la prospettiva della iotroduzio .ne generalizzata nel pròees-

amministrativo dell'art. 700 c.p .c.: nel senso che quegli orientamenti 
11 sono sviluppati come se, non tanto questa disPosizione in sé, ma 
";08 norma di portata paragonabil.e (il significato della sfumatura 
nsul!erà più chiar.a tra poche righe), per la tutela cautelare ammini-
llrativa fosse già stata scritta; e raggiungono risultati analoghi a quelli 
cbe potrebbero essere il frutto dell'applicazione di essa. 
a M~ •. al di là di questa constatazione che rileva una situazio~ . già 
cqui5ita, è possibile intravedere con una certa maggiore precisione 

~aie_ l>Otrebbe_ es~re. la futur:9-_incidenza della se!1tenza ~Ila c~rte, 
. e _si era subito 1ntu1ta grandissima. Pare che le lmee dell evoluzione 

:w:isprudenzialè, e le loro giustificazioni, da un lato, e il dispositivo 
:a sentenza, e i più generali svjluppi che la più ampia motivazione 

e . lo sorregge •lasciano sperare dall•altro siano destinati ad influen• 
tarsi l>Ositivàmente e vicenda:' nel sen~ che le une e gli altri :anno darsi reciprocamente maggiore forza, per un più comp!eto 
do auamento della tutela cautelare amministrativa all'attuale maggiore 
· tnanda di essa. · 

1~~rc~é la sentenza della corte viene a incidere propri~ ~u ~uelle 
fre one testuali, che si sono viste essere il fattore limitativo e 
PO;ante dl una evoluzione giurisprudenziale che altrimenti sarebbe dot~\~ essere bel'!' più accentuata e compatta, e di .. u~ dibattito 
que\te le c~e ·~tr1menti avrebbe potuto p_roporre ben .P~U 11.~ramente 
che .1 ~luzion1 che avesse ritenuto funzionalmente ott1mal1. E vero 
Perché !~spositiyo di accoglimento della sente~za ~i _o~gi è pa,:ziale! 
PUbblico 1!cos_cr1tto alle sole controversie patrim~nta!~ 1!1 . materia d1 
atntnl . ~Ptego, è non considera ·esplicitamente 11 p1u t1p1co processo 
dottti rustrativo di impugnazione. Però quella giurispruden~ e quel~a 
atxlpiana ~ovrebbero ricevere rinnovati stimoli a favore d1 una più 
bistrar anicolazione delle misure cautelari adottabili dal giudice ammi· 
nella •vo anche in t.ale processo della formulazione in termini generali 

sua m t' ' · 1 •tnininistr . 0 ivazione, della esigenza di una completa tutela caute are 
l>todotto ~tiva: ancl1e se il rilievo di tale esigenza n.on ha ~ncora 
ancora Olrnalmente le modifiche che potessero essere considerate 
l ~arie, delle norme che questa tutela cautelare _,amministra• 
i. ·Poao l • 
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tiva comprimono, in sede di sindacato deUa loro legittimità. Perché se 
poi ulteriori decisioni di accoglimento della corte si ritenessero indi-
spcns_a~ili, per un adeguamento dei testi legislativi altrimenti non 
otten1b1le per via interpretativo, o applicativa, sono proprio altre 
pronunce del genere che l'ampia impostazione di quella motivazione fa 
presagire. E i più sicuri f ondamcnti di esse dovrebbero essere le 
gi~stificazioni della rilevata evoluzione giurisp~denziale. Perché 1 •am-
pl1amento della gamma delle possibili misure cautelari che tale evolu-
~ionc vìe~e faticosamente realizzando nel processo amministrativo di 
1mpugnaz1one, è fondato. come si è acccnn.ato, sulla esigenza di 
correlare queste ai più ricchi contenuti d.clle decisioni definitive che 
concludono quel processo stesso: non più solo di annullamcoto del 
provvedimento impugnato, ma anche conf ormative, sia pure in misura . ' . p1u o meno ampia, dell'ulteriore attività rinnovatoria dell'ammini-
strazione. che questo annullamento avesse reso necessaria. Ma la corte 
ha. già avuto occasione di sostenere come costituzionalmente imposta 
queste correlazione tra misuro cautelare e d·ecisione definitiva: quando, 
con sent. 27 dicembre 1974, n. 284, Foro it., 1975, I, 263, ha 
dichiarato oostituzionalmente illegittimo l'art. 13, ult. comma·, I. 22 
ottobre 197 l n. 865, che aveva limitato solo ad alcuni specifici casi, i 
motivi per i qttali l'adfto giudice amministrativo avrebbe potuto 
sospendere determinati provvedimenti di tipo ablativo (è vero che QUC$to 
orientamento della corte a favore di una rJcostruzione di un 'an1pia 
tutela cautelare amministrativa già a livello d1 garanzi·a costituzionale 
è parso essere stato ccntraddctto dalla sentenza 1° a.prile 1982, n. 63, id., 
1982, I, 1216, puntualmente criticata da A. PROTO PISANI; ma la prece-
dente linea è stata ripresa., oltre che con la pronuncia commentata; an-
che con alcune argomentazioni del,la sentenza 19 dicembre 1984, n. 294, 
id., 1985, I, 651, con not-a di rich.iami, peraltro concluse con un 
dispositivo di inammissibilJtà della questione proposta, m quanto impli-
cante. interventi sul tessuto nonnativo che, per la loro « creatività•• 
sono stati ritenuti riservati al legislatore). La corte aveva dovuto 
affrontare, in quella sentenz.a, tra gli altri argomenti a difesa della costi-
tuzionalità di tale nonna , quello basato sul 3° comma dell'art. 113 Cost., 
che demand.a alla legge ordinaria la determ•ìnazione del giudice, dei casi 
e degli efietti dai quali, nei quali e con i qualii può procedersi all'annul-
lamento (e, quindi, asseritamente, alla sospensione cautelare), degli atti 
amministrativi. E la corte, respingendolo, già allora avev.a affermato 
che • ... una volta che il legislatore ha operato le sue scelte .in ordine al-
la attribuzione del potere finale di annullamento dell'atto, e ha struttura-
to un sistema di giustizia ammoinistrativa, i,I quale ha il suo cardine, 
appunto, nella giurisdizione generale di annullamento degli atti ,illegit-
timi, è naturale e conseguenziale l'attribuzione, all 'organo medesimo 
deput·ato all'annullamento, del concorrente potere di sospensione cautel,a-
re dell'atto impugnato it, E ancora: « L'esercizio di tale potere consente. 
infatti, di antlcip~re, sta pure .a titolo provvisorio, l'effetto ti,pico 
del provvedimento finale della giurisdizione ... ». Dalla lettura di 
queste frasi, si ricava quasi }.'impressione che alla corte basterebbe il . . 

co.mpimento di un solo passo ulteriore, per it completamento anche nei 
confronti del più tipico processo amminìst,rativo di impugnazione. 
dell'opera che ha intrapreso con la sentenza che si commenta, di demoli-
zione dei limiti testuali delle misure cau~lari adottabili dal giud.ice 
ammi-nistrativo: le basterebbe solo attuare t•estensione deila correla?Jione 
già ritenuta ~tituzionalmente imposta, dei contenuti delle misure oau.te. 
lari con quelli delle decisioni definitive, che allora aveva preso in consi-
derazione vedendo queste ultime come solo di annullamento, nel quadro 
di una più completa ricostruzione anche della maggiore portata confor-
mativa che esse, .iin quC$tO decennio, sono venute frattanto acquisendo. 

4. - NeUa sentenza che si commenta, in quel tanto che la sua 
motivazione esplicitamente esprime, come i-n quel molto che essa 
implicitam~nte _fa . in~ravedcre, l'art. 70_0. c.p.c. ~are . venir proposto 
come term1ne di r,f er1mento per la definizione dell ampiezza che anche 
nel processo amministrativo dovrebbe acquistare la tutela cautelare 
Con l'indicazione di tale termine, la corte verrebbe ad accettare un~ 
impostazione molto diffusa, probabihnente adottata in modo tacito 
anche nel progetto governativo di legge di delegazione per l'emanazio-
ne ~i nuoye . no~e ~ul processo amminì~trativo. che detta, come 
spec1~c? cr1teno d1rett1vo, che ~el c:orso cli quésto processo « .•• sia 
espe~•~ile lll!a compl~ta tutela 1_nt~ri~ale del ricorrente, medìante la 
~rev1s1one di una p}u _estesa disc1~l1na . delle misure cautelari i.. E. 
sicur~D?ente! questo riferimento per l a~pliamento della tutela caµtelare 
amm1n1strat1va,. le apre una p~s~ett1va sufficientemente vasta. 

Però non pa~~ che la i:i,onna richiamata costituisca di per sé anche 
lo strumento p1u appro~r1ato, mediante la cui utilizzazione il giudice 
dell~ c~utela_ P?ssa r_aggiung~re pure nt:1 processo amministrativo tutti 
quei br11lant1 r1sultat1 che gl1 sono stati consentiti nel processo civile. 

• Perché essa, appunto.. pare troppo marcatamente civilprocess a1· +: 
O i SO tl tt • .1 :u 1s...,ca. 

gn proces , e sopra u o proprio 1 processa amminislrau· h . . .fi he h . . vo, a esigenze speci 1c , a strutture e 1st1tuti particolari medi'ante • · 1·· 
d. ---ld' f I . 1· . b . . . · 1 qua t cerca 1 1s ar e, meg 10. a una propria stona e · d' · 

bb 
. . 

1 
, , qum 1, s1 

vorre e aggiungere, una propna cu tura. Né gli istituti' del 
· ·1 11 J f ul · processo c1v1 e, ne a oro onn azione come nella loro interp eta · · 

1. . . . • r z1one e 
app 1cazionc:, possono essere cons1derat1, oltre che il prodotto della iù 
raffinata, risa.lente e colta dottrina processuale anch• d' P 1 l. · · · · d' • "' 1 genera e app 1caz1one in ogni tipo I processo: quasi come perf · • .• . · d ·1· • · · ez1onat1ss1mt strumenti a ut1 1zzare asetticamente per l'esplica~ione d li fu . 

· · d ' · l · di · · d' f · . . . e a nztone giur1s 1z1ona e. ogni tipo I unzione giunsd1zional . · d' 
mente dai caratteri dell'oggetto che tutela e di quell'i ed, .10 ipend~te: 

· f t' d · · ' e, soggetti ne1 cui con ron t opera, e ei rapporti, comportamenti e att' 'tà · • . . 
viene a incidere. ivi sui quali 

• 

• 
I 

• 
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PARTE PRIMA 
.. ·nci·s,·va mente ne lla sua attività· "" · ben p1u 1 • • .,,rché 2499 

. d · dubbi sulla 
. questa motivazione e1 roccsso 

può intervenire da lle esigenze di ga ran zia dell'autonomia . non 
viene ostaco lato le rimane comun que terlo (sul Pro d, un 

Può sembrare del tutto gener_icato dell'ari 700 c.p.c. nel P è 
o portunità di un simil~ trap,,an elio scopo· che si è dello. Ma ~on 

:,0ggcllo rispet_lo al qua ncnto del modello della seraparazio &ressivo, 
anche se relauvo , 5_~pcrai10 tra giurisdizio ne amministrativa ne nelJa 

P · · 1 ativo anche ltC ,n v,~ta d . · prob lemi tra11at,. amm,ni~ r · . odo più pertinente a, 10 tra 
difficile precisarla in . m d" cogliere piu puntua lmente _il rappo r tcntc. 

fi · ne del 1 ,1ppor 1. · • . e a.. . co11 guraz 10 . M NiGHO. // gilu 1cato amm1mstrat 1vo e il i "'_lll,. 
nistrazionc a11iva . _- // fl,illdizio di ot tempera 11za, Atti de/ \Udtzio 

Anzitullo , col_ t_cnt~uvo /11-cautela e l'ammin i~trazionc re, '.~ , to 
·1 iudice ammm1~1rn11~0 . e a . · li ~cconda, nel comp1men 

di ut temp eran=~· ne 1 // ' ,,nm inistrazio ne, 86). Cosi il giudice XV11 
di scienza 'e t 11' · · à a111 .. · cou vegno 'b 'J" . d " ingerenza ne a tt1v1t amministra ti· .. ,i . ~h! pare cs~cre di sow1uz1one dclii primo :i<:~za i~tituzionalc di questa! . 

d" un'attività che ricntrcrcbhc ne a com.P ' ·s· bile quand o la tute a 
P, b b"lmenlc questa soMituzionc è 818 ravvd, .". aie e canonizza ta 

. • ha poss1 , ,ra 1 . . 1 S 1 • d va eh n1s1ra 11vo h .1 giudice c1v1 e. u piano ella capa( e 
sicuramente non 1 'tà delle sce lte amministrative: anch llà di 

ro a 1 , . , 1 · • tra 1z1on . • 
cautelare amminiMrauva prende P'~o impugnato : forse, ripor tab1-
forma della so,JY.:n~ionc del provved,men ministrat ivo di cui questo è 
le ad un modo di esercizio del potere. am .d Ila e temporanea di 

nifes1az1one n ° · d " ·o cspress•onc· oppure, come ma : . d" i'ALCOi OG0. // gw iz1 

valutazione della conr,rdu.121-0ne genera le di legittimità , attravee soJo 
, b ' dc llu g1um ' • rso I ncll am 11~ d' tcr e che si è venuto elab orando decennio d e 

figure ?cli eccc~so e~r:oap p( ezzabile dal giud ice ordinario, i cui /~ 
decennio. dim ctlm b che abb iano sortito risultali gran che PO _ori, 

· · . . . ( a v I 'opm1one 1 ' Il' · · autotutela ammm" tra11va m . . ·, riconoscere a amm1n1-. · · 1971 33 contraria a · · ti a 
. I . n<o non sem ra ' . . h s111v· m ta se • . d . poteri di dec1st0ne: tanto , e e questi POs 1· 
E · sul pian o c1 , . d I sono , poi, 1 , •o perfino dc li esecuzione e le sentenze cautelare amm1n1strat1vo, ' • . . provvedimen ti, in a es 

strazionc la possibilità di sospenderc '. P1;
0p1r0

1 e non ha potuto tenere 
li evoca· pero au r h · del Joro annu amento o r · b 1971 n. l 199, che a poi 

ssi a serv1z1 , deJ 
essere m~. . Non si pensa solo alle scelte storiche compiute dai 1 giud ice or m ar!0.5 del l 889. Ma ad esper ienze più recenti, SOiio I e. 
g1slatorc d~I . 186 

1/ e · al di(Tondersi dell'u tilizzaz ione del giudizio am al_c 
profilo_ assad,_ is

1
1
1
rumpiver.anza per l 'attua zione ad dirittura delle sentenze 111

0
1· 

conto dell'art. 3 d.p.r. 24 novcm re d" più esercitabile anche 
espl icitamente previsto ta_le potere, r;o ~on norma che. significati-
d 'ufficio, a proposito del ricor~o gcrarc s;ala riprodo tla negli art icoli 
vamente da questo PLI?10 di viS!a./ onr•o)· vcro:;imilmente come scelta 
succcs:;ivi relativi al ricorso '.n: ~d a quel potere amministrati-
in funzione dell'interesse pu ico in e r un oo<sibil,. annullam ento 

·s1rat1vo I o e · • I t d" r. m . d" d· 8 dcll 'ammin istraz,on e a paga men o I una somma d' d nane ' con ann, , . ·1 d' . ' 1 ltcrnaliva ad un processo c1v1 e I esecuzione, rivelato . denaro, come a . , 1 • s1 
d' ben it1 dimcilc esperibili la . E, come ~u: s o _es~mp10 pare suggerire, 

in vista delle conseguenze r' i , , vo, ma , . dimento stesso. Ma. comunque, non 
giurisprudenziale d, quel. provvc . dubitare dopo lo sviluppo 

I P . tesi' nell a qu ale le po ss1btl,1ta d1 mgerenza del giudice v1 è una 1po ' . . · 
amministrativo nell'a tt ività dell' a_mm1111straz1o~e ve~gono ancora esalta. 

d la l·ngcr cnza arriva a tradur si addmttura nella sost,'tu arrbbe che di raie sost1tuz1one s1 possa . •. . ò d 1 ~i~ri~prudenziale delle misure che il gi1 dice amm1111stratvo pu . n ?o· 
iudizio cautelare: quando, sia pure a lito o provvisori . 

::g~:I d~;n?nde di provvedimenti che il ric.Jrre~te a_ve~a ~ropoSIO a~ 
organi di amministrazione at1iva, , co_stituisce le s1tuaz1oni d1 vantaggi 
che egli aveva loro chiesto, e cosi v,a. . . 

La tutela cautelare amministrativa. cosi, proprio !n ragione .? cl suo 
progressivo sviluppo, sembra vcnir_e c_arat1erizza~dos1_ sempr~ p,u_ com~ 
una vicenda di sostituzione del g1ud1ce ammm1 tra11vo a_ll _amministra 
zione: in una misura che manca nella tutela cautelare c1vtle; e dove 
com~nque quella sostitazione non è certo ugualmente sentJta come un 
fattore cosi significativo. . . . 

t:; ovvio. Perché il giudice amministrativo della cautela _s1 sost1tu1sce 
non a una parte qu2I iasi del giudizio, ma a quella particolare parie 
del giudizio amministrativo che è l'amministrazione resistente. E n1;ll'e-
sercizio di suoi poteri non di diritlo comune, ma suoi specifici, 
esplicazione della sua peculiare capacità di diritlo _pubbhco eh: 
!"ordinamento generale le riconosce. E non per fin, a s1mtlabllt a qu~III 
per i quali agiscono i soggetti privati, ma per . quel!, pubbl1c'. 
is1i1uzionalmenle a!lribuiti ai soggelli di amministrazione, che poi d1 
questi seno la ragione d'essere. 

on interessa qui ricordare l'esigenza della prevalenza dell'interesse 
pubblico su quelli individual i: che pure è reale, ma non rilevante 
sollo i profili che ora si considerano. Ma sotlolineare la peculiarità 
delle valutazioni che il perseguimento di quei fini sottende: riservate, 
perciò, all'amministrazione che nel giudizio cautelare amministrativo 
verrebbe sostituita, in modo tendenzialmente esclusivo. 

E, poi, importa rilevare la specificità, connessa con tale peculiar ità, 
della posizione del giudice amministrat ivo, che quella sostituzione 
opera. Che alla amm'nistrazione, almeno considerata come istituzione 
(per questo ordine di idee, Interesse /egiltimo e ordinamento ammini-
strativo, Att i del convegno celebrativo del 150" anniversario della 
istituzione del Consiglio di Stato, 1983, 95), non può dirsi totalmente 
estraneo: certo, in una prospelliva storica, e soprattutlo in riferimento 
al Consiglio di Stato; ma in qualche misura anche oggi, ossia dopo 
l 'istituzione dei tribunali ammini~tralivi regionali. Non pare che siano 
fondate le numerose e ben note critiche, sopratlutlo di matrice 
civilprocessualistica, di quesLa incompleta terzietà, per cosi dire, vista 
come pericolo per l'indipendenza dell'organo e l'imparzialità di svolgi-
mento della sua funzione. Perché, al contrario , essa nulla ha a che vede-
re con quesLa indipendenza e quesLa imparzialità , che l 'ordinamento può 
garantire comunque ai massimo livello; tanto, che non può dirsi che 
abbia fallo sentire come meno indipendente e imparziale il Consiglio 
di Staio, l'esperienza di tali tribunali, che pure meno di esso possono 
dirsi parte dell"amministrazione, e che in concreto sono stati formati in 
larga parte con l'apporlo di numerosi magistrati provenienti dalla 
giurisdizione ordinaria. Del resto, il giudice amministrat ivo, pur parte-
cipando ancora all'amministrazione come i;t ituzione, pur non con-
trapponendovisi dall'esterno come sicuramente la giurisdizione ordina-
ri_a, rim~ne ciò nondimeno pur sempre in un ruolo profondamente 
d1ffcren_z1ato d~ _quello degli organi di amministrazione attiva: persegue 
1nt~re~s1 pubbhc, d, livello superiore, svolge una funzione istituziona le 
beil diversa d_alla !_oro, ossia di garanzia della Jegit1imi1à obielliva dei 
loro ~rovved1ment1. ~d è strano c?me :e critiche ricordate non 
percepiscano. quamo d, vantaggio puo derivare per il ci1tadino, da 
questa_ pos1z1one. m_ qualche modo interna ali 'amministrazione come 
1st1tuz1one: dei g1ud1ce amministrativo stesso: che appunto in forza di 
questa_ puo ~serc11are m _modo ben più penetrante la sua giurisdizione 
Po1che un g1ud1ce che sia totalmente terzo rispetto ali 1· d · : . d. . ò h . d e par I Cl SUOI g1u ,z'., no~ pu c e nm?nere cl tutto estraneo aila loro autonomia· 
può s, l1m11arla, nella misura nella quale glielo consent I · 1 · r r d I I' . ano e norme sos anz,a I e processua 1 e ord,_na_ment? _generale; ma, per cosi dire 

~ : quan o ques · 
zionc dell'uno all' altra. . . . . I . . 

P I ragioni si ritiene che 11 g1ud1z10 caut e are ammm1strativo cr ques e , 1· Il b d" , 
essere Spiegalo O sv ilupp a to mcg 10, su a ase 1 1stiluti 

possa • I · · • ' 
d . 1- schemi· logici che de proce sso ammm1stra1tvo siano proce unen I e . I · · • .. • -0 perché in esso s1 at tua quel a sost 1tuz1one. Quale sia la tLp1c1: propri . I lì h -
Ctl·,va concettuale più per tinente a ta me , e e a "Quel processo prosp · fTi · h" , • • g• n,·ale 51· crede che appaia ora con su 1c1ente e 1arezza· Sta PI li con e ' • • • d ' . . ' 

I t 'po di funzione giun sd1z1onale, che, qua n o e attnbu tta al que J d' . , . li' .. · d' amministrativo gli consente I sosl1tu1rs1 a amm1ms:razione g1u ice • . . d ' . . à I . . , 
I Compimento di provved1ment1 e I at11v1t a tnm entt riservate alla 

ne · · t 'd I sua competenza isti tuzionale . Ossia, . 111_ t~t _a evi enz~,. a ~rospelliva 
délla estensione a l merito della g1un sd1z1one amm 1mstra1tva. 

5 .. La tutela cautelare amministra tiva, dunque, come un caso, sia 
pure non legislativamente dcfin i-to tale, di giuri sdizione amministrativa 
estesa al merit o. E, perciò, ogni suo più .ampio sviluppo, come più 
ampia utili zzazione a questo proposit o, dei vari dispositiv i che noto-· 
r iamenle il giudice amministrativo può adottare, in quanto disponga 
anche di questa giurisdizione. 

L'idea che la tutela cautelare ammini strativa presenti aspetti che 
possono rit rovarsi tipica mente nella giurisdizion e amminis trativa solo 
quando questa sia estesa anche al merito, non può dirsi cerio 
totalmente nuova nella dott rin a amministrativ istica. Essa pare serpeggiare 
in modo più o meno dichiarato in vari scritti anche di questi ultimi 
anni: si vedano , tra gli al tri, e, qu indi , a titolo esemplificativo, gli 
accenni, sia pure di vario segno e in vario senso, in C ANNADA BARTOLI, 
Sospensione de/l 'effi cacia dell'atto amministrativo, voce del Novissimo 
digesto, ad voce;n, 938; DE L U CA, Sull'ordinanza di sospensione 
emanata dai tribunali amministrat ivi regionali e sulla sua impugnabili-
tà, in Trib. amm. reg., 1980, Il, I 71 (che r·corda la vecch ia opinione 
che Bons1 espre sse già agli inizi del secolo, in L'esecutoriet à degli atti 
amministrat ivi, ora ripubblicata in Studi di diritto pubblico, 1976, I, 
1'14, sostenendo, in conformità alla decisione della sez . IV 27 ottobre 
1899, che « la domanda di sospensione di un at-to amministrativo non 
è neppure ammissibile se la IV sezio ne abbia a conoscere non del 
~erito, . ma della sola legittimità dell'atto impugnat o); F. SATTA, 
~ospens,~ne del provvedimento imp ugna to e doppio grado del giudizio, 
111 Foro 11., 1977, III , 235, e Principi di giustizia amministrati va 1978 
278. ' ' 

. Soprattutto, _ afTiora spesso in varie pronunce dell 'adun anza plenaria 
di dque5ti_ ann t, con _una traspar enza che solo sorprend entemente non si 
~r;83uc~ 1~

4 
afTerma':ioni esplicite. Per esempi o, l 'ordi nanza 1° giugno 

ipo•e;ic~me;t F~;o /·• !984, III, 72, con nota di SAPORITO, si è posta 
pot~ri del e_ 1d. ubbio (col. 75), se « . • . l'estensione al merito dei 

giu ice, espre ssamente · t d 11· 2 --::: analogicamente •r .b.! prev 1s a a art. 7, n. "• sia 
re»· ma poi· !in 1eri .1 e a?c? e al caso della pronun cia in sede cautela· 

• a asciato 1rriso·Ita J · , · della motivazione 1 . a qu estione, perche la prosecuz1on~ 
particol armente le Pia preferito altra strada . E, inoltre , rilevan? qui 
del resto è già ad ro~uncc ?elle quali si sostiene esp licitamente, come 
cauteJa.re il giudice 0 : 

18.1° .. m _ques to pa sso, che in sede di giudizio 
sono a sua disposizio mm!11

'
st: ativo_ P~Ò ~dottare tutti i dispositivi che 

giudi>;io di ollemperai~ea,1~a sed7 di ~'.ud1zio dì o!teinp ~1:aiìzlr:- _1:tr:qu~I 
e lcg,slati vamente d' . cui asci 1z1one alla g1unsd1z1one-·d1 men.o 
I . . ,sposta m mod · e · a decJSJone 27 aprile 1982 °_ espresso, oltre che pac ifica. osi, 
nota di SAPORITO dop • n. 6, id., 1982, Ili , 229, parimenti con 
nel giudiz io d i ot;empeo aver n c'Or1!ato che il giud ice amministrativo, . . ranza può « . • · di vano tipo (costitutivi c 'fi . . · · ·porre m essere provvedunenll 

solo da!! esterno: non può ma, mgenrs 1 nelle scelt h ' · M ·1 · d' e c e ne sono e~press,one. ent~e I g1u ,ce amministrativo proprio · 

dell'amministrazio ne) ' e~i ica l!vi, dichi arativi di obblighi a carico 
affermando « . . . che' a~al~:;" 1P 1me?ti vari .. . » (col. 236), pr?se_gue 
gmi 1ce amministrati'vo • poteri ben possono essere riconosc1ull al d · -·- m sed d' I ec1sione 5 settembre 1984 e '1. pro cedimento cautela re ... •; e 

· d Il' · · · . . . • m quanto parte-cipe e amm1ms1raz1one come 1st1tuz1one e dei suoi fii · ·, 1 . nt p1u e evau, 
IL Fono ITALIANO - 1985. 

SAPOR!T~, _sos_ti~ne (col. 56r cl 7, td., 1~5, Hl'. 5_1. ancora C?~ ?ota d1 
tutela 8turisd1z1onale postul~ I hc .« • • • 11 _Pri_nc1p10 di effe1t1v1ta della 

a Ptena com c1denza, di contenuti e di 
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2"'' . 1 trn 1,r<>vv~Jlrnt'nll nt1111,1lvl tlcll11 u rd l111111111 cn11tcl111·0 
niblll di oOI~,:'.~ 1:;do1tuhlll Jnl wluJl~o In 11rtlo o•<'c111lvo 1h11 11h1<lh;n10 

• r-,vvcc..lltnc I r1 clotM' 1u11111I del 11t,1101·c., che ,1 UNl>t'llc rt:hl >e o ,v Il , ,on ,1 • · , 
Il 11111111 111 

1 lln llunllficn1h111c.• del wl11tll1I,, t;.1u1tcl11rcs ,·01110 1111 cn110 
t 1,,. '" ' e I I I I 
1,"1r11' 11117 till' "n nl 111t•rlh1: q, 11111 ,,vv 11 01•11 t·o11~ uiilonr., cr ,11, 1111• 
di .,111rl~J1: ~1; 11~h~ 11 rot1i1.,• 111 o 11r0"'u Pf H 't!lt n. l~11p I le.' 11111,l<,110 che 11c r,'t 111111 

t QlJC J11 e per lJIICllo c11u1clt· chu è al/\ pnr110 r hc Il 11hullcc 
vi(lfc: (or~c. l ·,.dotti nelle> 1vih1111111ro In t111cl11 cru1l\'\lnr,~. l~p1u1rc, 
11111n1lnl5trtll VlUII (11110~0 di n111~1i1lurc CU~r'\'111 11 ,lt·llc auc nrwo111c11t 111 Ioni. 
., rcbl11: ,uJ c.scnit>lo, In t lh cltnt111 dccl11lonc n. C,/ 82: ., quoll11, 
SI ctinsl<I 1• e hn csclu•u che Il 11hull1lo <li 1111cn1pc1·11111n 11111 c11l•urlhllo 
no1l~•l1t1••· cl 1 1•01111c1vn111.11 cln pn r lt.• tlell'nn11nlnl1t·n1.lonc, dc·llc 1nl1111r~ 

1111r11nt ro I r I 11 I ti per " ,nunclnlo 111.:I 1111\, con runl 111 cc 111n1nlnl1.t1·nllvo nel 
c\ie ~11~ ~"utt1lnrc. l~l'lln, ciò non di n1cno, 1101111,:~ l'<•1111lv11lcn111 del 
11uJl1.I II UChlU 111u<llco In Qlll' 11lo tluc M~cll, che ('( li 11lfc.'r111c1·ll ,.lnpu 
p01crl 1

1 h~ "-ol pll 8!1l> che li è 11oprn ll·llcrnl1ncntc rlptirloto: ullll1.111 n 
i,och1~ r 11

11 rie hl nino <lclln r,h1ri,111,rudc111.n clt·lln (~1u111111lc1nc, o ,IL•llo 
111 no <lottrinu clvllpl"\)(j01'NUUlu1tlcn, lkXlOndc, lu ciuulc (col. 21'4) 
mlall<?~nclr,io fondon1ont11lc tlt'l l>N>et'QO cu11tclnr0 è che Clk ) hn 
• • · · r, 0 111,ioro11111ncnto uni torlo e nun può, r ertnntc,, llclndcr11I In 
oiirtillcr,nonto di cow11i1.luné C pr<>erdln1cnto <li Cll~ ll 7,lllll C • , Mn 11011 

1111110 più liClllPl icc e diretto nrrlvu ro n <l1ro c11t>licltun1c1110 cho 
51 • llcc r11111ninl»tr11tlvo <lclln cnutcln iu.ln ho nulln <lu chiedere nl 
11, : 11~~ 11111n1ini!jlrntivo di:1l 'uttc1nl,cr11n111, r>or<:hé hn già di per 11é tutti f'0 otcrl cho u quc11to 11<>110 , n1u1lc·urnti n1cdlnnlo l'nttrih111.lu110 JcTin 
1 " ·adl7.iono c11tc1111 ol merito? E che , 1.lunquc, nnchc 01.l c11110 <love 

11.~r~crsi ullribulln tu n1cJcsin10 gluri5<l11.lonc'l 1'nnto plii che è pro1,r io 
n :uu ri1IoJ·oso unltnriclà del aiut.lizio cuutclnrc, nncho un1rnlnh!lrntlvo, 

lo c.lccisionc 1tcs110 No1tìcnc, o portnrc un ulteriore nrao111cnto o 
f ore di tuie te, i: perché II n1un1cnto 011ccut ivo (,11101 1111111., di 0;,ncnto c11ccutlvo che f Oll»c confìgurobilc) nclh, alur l11dizlonc 01nml-
: ;S1rutlvn, ,o non nitro per la 1011tltu1.iono del aiud icc all 'nmminl-
trotJono che implico, In oani ch o nvrchbc in<li,c ullblhuenlc c11rnt1crc 

~I nicriloi e, olloru_. 1e . quel m?n1~nto vcnh1ac portulo nd<lirllturu 
all'Interno e.li quel a1u<ll1.10, per l un,turlctà di questo, quel cnrottorc 
non potrebbe che co111unic11ri.1 nnchc al 1uo n,omcnto coiinltlvo, e 
quindi pcrvlìdcrlo nello 1uo interezza. 

Comunque, 1cn1bro 110c01snrlo che 1oprottutto in qu0stn fnsc, nello 
quale la 6'iurisprudcnza cerco le strade per 1 'ampllumcnto dollu tutelo 
cou1clurc ,unniinistrut iva, con sforzi che lo rii:crcu teorica deve nppo1i• 
aiarc, lo 1uu ,1tu1lifìcazionc come un cnso di giurisdl:.elonc amn1lnlis1rutl• 
va cstci.11 ol merito vengo sosccnuto c1ìplicll111ncntc, fi quel che 11I è 
ccrcnlo di f ore in una rcluzione congrc11aualc, di olcunc 1cttln1unc 
anteriore ul deposito della sentcnzo che i;i co1nn1cnln. Invero, crn porw 
che nel giudizio cuutclorc omntinistrotivo ai rinvcng,ano ombc<lue l 
1ralli che curullcrizzuno quollu giur isdi1.ionc . Oltre ul J>rofìlo decisorio 
di sostituzione del giudice oll'omministrozionc attivo, del qunlc 1d è slà 
dello, onchc quello, cognitorio, di ~pprcu .un1cn10 dcll'intcrc li!IO pubbll-
co. Anzitutto, di quello interno olio funzione di COml>etcnzu di 
quell'umministrozionc, che al presento in vc»tc <li rc~h;tcntc, dopo 
averlo perseguito modlantc l'cmnnuzione del provvedimento ·impugnuto: 
nella valutuzionc della suo con11ilitcnza e ur&cnw, In qucllu contii<lcro-
zionc bilonciotn di questi auoi carottcrì rispetto n quelli ~nuloshl 
dclllin1cressc del quale il ricorrente chiede uno protc:r.ionc già interino• 
le, che è sembrato impo~sibile che il aìudlce a,nmlnistrutlvo non 
faccio: 1onto più, quanto più tendo ad ollurgurc lo tutelo cuu1clurc che 
intende concedere. E, poi, ma forse 11oprottutto, dcll'intcre1sc pubblico 
Interno alla funzione di aaronzla dcllu legittimità obielllvo dctl'uzionc 
dcll'umministrnzione, che questo aiudice etcS6o c11plico: in quanto 
giudico della cuutclo, mcdionte la maggiore riduzione po!lslbltc dello. 
spazio tcn1porolc dur t,nle li quule scauiluno n produrre i loro cflettl • 
co1nport111ncnti •illcgitlirni dl essa; e, quind i, nello volutuz ionc se 
accord.11rç -0 meno lo misura Jntcrlnolc richiesto: che 1wn può cs11cre ~Jic 
di opportunità , anche perché <leve tenere conto pure clcllc 1nogglor1 o 
minori .p1·obubilità che 11 ricorso hu di essere uccolto, non meno che 
della gruvltà e irrcpurubilitll del clonno che verrebbe subfto 0Jtcrno1l-
vomcn1c o <lnl ricorf'cntc o dull'onuninistrnzione resistente, t1coondo che 
quclTa misura f ossc ncanto o concesso. 

Più c110 duplicare qui le argomentozioni un po' meno alntcllchc 
svohc in quello rclozlonc, del resto <li prossimo pubblicnzlone, n fuvore 
di qucllu quolificuzionc, pure ora utile tentare di delineare brcve,ncntc 
le DOlisibililà di inqun<lran1cnlo e di 11vlluppo dcUo tutela cuutclorc 
amminlatrotiva che esso offre. 

A tul fine, sì rivelo ossui• t;ianlfh.:otlrvo l'accostumcnto, gib prosJ?Ctloto 
nelle cilote pronunce dcll 'odunonzn plcnorlo, del giudizio cuutclurc 
on1mini11trutivo ul giudizio di ottemperanza. GiustUicoLo, oltretutto, 
anche du quello n1c<lc11imo ragion d'essere che pure nccomunurU: 1~ 
aurnnzla di cfTcttivitù dello funziono giurlsuizionulc nei confrontl 
c!cU'om1ninistr.uzione, Per Il giudizio di ottemperanza, al trntto di un 
fon<lo,ncnto pocilico: non è dubbio che Il aiudlco dell 'ollcn11>crnnza 
rc~liui tuie scopo; ed è chiaro che lo realizzo, odottondo q_uo~lo 
~saure definitive che risultino nc.ccs11orie, per rlstoblllr"' 14l Jcgiltun,tà 
ticonuieiutu <lai giudicato con1e violata dull 'amminl8truzlono rcaiatentc 
rc1111110• ciò nono11ttu1tc inottemperonte, poiché qucutu è rilnusto soccoin• 
bente in un procou110 che si è dcfinlilvnmcntc co.ncluao. Mo lo •tcaao 
fonlL,n1cn10 pure avere anche 11 giudizio cuutcloro amn1inlstru1ivo: 
perché acmlJru che uncho Il aludlco am1ninistrntlvo dello cautela 
rcalizz·, I , · h l ' ,. ro I di , ~uc 1ncdcv11no ~ opo, avolacndo la (unzione e e a 1 1.1 P pr u, 

aru,c,pozione di contenuti dcUo <lcclalone dcfinhlvu: alocché, cosi 
opcrundo, come ~, è o"ennuto, viene o ridurre al minimo io apozlo 
lt, POMO lTAr, • ..,,., tdOa. 

I 

lc,n11ur11lc d111·11111c Il c11111le1 pub 11c• 11lt11r0 nel 0•11llc11rc fnllujtlrnanto : 
•11n1 ,·ll1J1tl, li11 1·1111111111111111l•111u dr ll'11111111hil•lr111.lo11c che Nnrll p~, 
tllchln1·1110 lll1•ultll11111· 1110,111, lll•llu l,,~h 11 11111 i1111t}('t1 di oanl tc!11cll1. n 
c111111·lr11r, eh,· tuli• d,1v1'11hlt,1 ,·~•H·rc q1111llfii:1110 ,1111111 ducl11iu11r tlcfuiltlvu, 
l!t'l'utulu In Jtt•c:vl11l111H• l11t vlt11l,ll1111·11111 11olu l>r11h11hllh1rl1·u, di quulo ,oirll 
Il ~u111c1111tu cli 11111•, 111, ~1111 lfll t•I ,il,ullcu è 111 1ll'11d11 <li cn,nplcro /,r 
11111/11,, lltlN; Il 111111h, wlutlll·c , ,,1111,,11 ,11tl'"' " 111111 nnuloao 11, ur,o, 
lllll\111110 11,l111111111111 1111t·ll1• 111111111c l1t1t·1 l1111II r lH! wll np1111lin11, nccciuu,rlc 
1>cr tlll(,i·nrc qllclln rld111ln11e, 11111 ciu111ul11 1111 1·>r<11:c111KJ '-c>nfrc, l'arnr11I• 
11lwtl'111lu110 è 1111110 '" 'lo l11h,111l11lu, u pcrch6 lu 1111110. 

I~ q11r ll'11cr1111111n1e11to 111 1 lvcl11 nMilnl "'"tilllcntlvo, perché por1110ll0 nl 
alu,llco 11111111l11INlr11tlv11 clclln cu11h·ln di 11ppl'11prl11rlìl 11i11,-ilf1,·n1111nuntc,, 
lll ' lln 11un lntcr1·1.111, cli t11uil po lt•ru di 111111111111.luuc 11ll'111nrul11l~1ru1.lonc 
nlllvu l'hc li ail11clh:o th.•ll'11111.•1np,·ru11111 111 è vc11IIIC1 fo11d111111ncn1o 
nt1rllH1c11tlo In 111111 1nl!lur11 cu11/ l11r)(1t, e, 11111 puro con 11r1uluullth : 
1101,rnttullu fll•ll'c1t1lc1 lc11,11 tlollu 111111 l111uuclcu1n di <JIICKlo ultlino <lcccn-
1110, che lo hn vb,111 rllnKClnro nutorl1.1.u1.lu11I tl cone-0!l11lonl , rlfor1nulnro 
11r11cl11nlorlc di c,,nro ,110, " co11( vin: c~c:rcllnrc.•, ln1101nmn, ulnic.,no 
to111lc111.lnhno1110, tulle lo <.'()tnpcl t•n:,,e e.li qtu!lln 11n1mlni111ru1.lone (nnchc, 
IIC cli 1101110 t1tl11 cllt·c ll11111cn1t·, 11111 per 111c::r.1:u di 1111 tn nunitiHlll'lu~ che, 
del rc11to, q11l·ll11 l!ICNHn 11i11rl11pr11dcn111 p1111t1111ln1011to e 1ilMt1ific11livn1~1cn• 
te lc11dc 11 1.:011lll(11l'11ro cun,c 111111 ,-1111 / 0 11~11 111111111s) . Cerio , con ll1n1ti " 
p cr pl c1111llti; chi:, 1,c1-ò, l11vc111u110 11opr11t1u11,, In JlOlltlhlllth che un 
aludicc chu c11c1·clll 111 t11111 f1111zio11c Rl11ri1Jcll1,io1111lc, t;un1c è pur 11c1nprc 
li 11l11lllcc nnuulnl11tr111lvo <lcll'o1tc1111,cr1111·1.11, pot1s11 NOhlituir11i nll'11n1rnl-
nl1111·n1.lt1nc ntllvn nel cu,nphncnlu di quèllc v11lul111.loni <Jcll' lnlcrce110 
pubhllco che presup1,011c l'cntunnzlunc di provvcdlrncntl I <11111II presen-
tino 111111·1,dnl di dl11crczlon11llth: che 11ll11 co1npclcn·1.11 l11tilu1,lon11lc di 
c1ucll11 un11nlnl1otru1.lonc n1c<le11l1nn pnrrchhcro coHf dover ril'nnncrc riser-
vate. Mn, onche i.e ci.~ vcnl1.u1cr<> ritenute fondute, non 801<..> quc Kto e 
un a,rolllo che 11nrchhc n1cno t>crllnentc 111 cru·uttcri del giudizio 
cnutclurc 11n1n1inl11tr11tivo: nel qunlc, con1c 111 è ncccnnnto, le vnlutnzio-
n~ di Ol>r>t>rtunlt~ che puro 1(11 11<>no Hlcut111ncntc cocsscnzlnll, pulono 
ricon11cltcr11l 11nchc e pltt ull'lntc1'C81H, 1>ubhllco inerente olln fun:r.ione 
gnr11ntls1icu ucn1ontlntn ol f:(ludicc 111nn1lnh1trntlvo, che n quelli intcml 
olle fu111,ioni <li con1pete111.u dcll 'nm1ninl11lru1.ionc 1101,tltulto. ,l! anche un 
profilo che orn con1unquè rilevo cJI rncru>: pcrehé nella con8idcru1.ione 
dcllt.: po118lhllltl\ cJi avilu1>1>0 che 11I lliudizio cnulclnrc umn'iinistrutlvo 
può uchiucJcre lu rllovnzionc delle ,uc onnloglc col siudlzlo <li ottcn1pc• 
runzu, è più ltnportuntc lu dclìniz lonc <lei «Jiilpo!titlvi che in quello 
po1u1ono venire udottuti, 10110 l'o11pctto dello loro tipolosio. E, da 
qucuto punto cJI v,li,tu, lu giurl.-prudcnzo pnrc ubboistonzu univoco: non 
ac,nbrn dubitare: che Il l(iudlcc dcll'ottcn1pcr11n1.o, 11Cr1zn prcclu11lonl di 
principio, p o 111111 en1ctlcrc lcndcnzlnlmcntc quntslnst- lip o di provvedi-' 
n1cnto che rientrerebb e nclln co1npctcnz11 dcl,l'un1mlnlstrnzlono lnoltcm-
pernntc, e perciò 11ostituitu: nel scn110 di quolslnsl provvc<lln1cn10, che 
ubbia qualt1lu11l contenuto, o dispositivo, e effetti. Conclu11ivumcnto, e 
co1nc c11c1nplific11zìone: so si c1·cuCSlle, dubitundo del In f ondutczzo dl 
ccl'tc pronunce dl quC811 ultimi anni, èhc tnlo giudice non posso 
11011tltuir11i ull'ummini11trnzlone nel rlloscio di nutorl:tznzjonl o di conccs--
aloni, nello rlf or,nuluzione di groduntorlc di concorso, o cosf vin, lo 
pe-rple&Hith dovrebbero rhiuurdorc 11010 lo po11sibllità cho quel giudice, 
in quunto giudice, vnluli, in vece dcll 'orwninii;trnzionc isiltuzionnlmcnlc 
co,npetcntc, l 'intercssc pubblico ln1plicnto in n111rgini di dlscrcztonnlità., 
che si ritcne118ero rcsiduurc nnchc dopo il giudicnto, per quel rilnscio o 
per quellu rif unnuloziono; non unchc In po!l!libilith che quel 111c<lcsisno 
a ludicc, unchc ht <1uonto giudice, emani l èorrlspon<lcnti provvedhncntl 
u11unini11trutivi; o, con1unquc, pronunce u <1ucsli equipollenti: o, alme-
no, con clfeltl 1K>1tl11nzluli cquivnlcnti. E tutti quest i dispositivi, perciò, 
sc1nbra oro che unchc Il giudice un11nini1>trati vo dello cllutclo possa 
eùotta1·c. Con quel lln1itc, ben s'intende, che è intrin seco in ogni 
misuro lntcrinulc : tu provvisorietà del t;uol effetti; lo quule rend erà 
ben dillicile, ticl escn1plo, che quel giudice posso consentire ol 
ricorNntc lo svolghncnto di uttivltà che, viceversa, cost ituiscono situa-
zioni In rutto non focllmcnte rcvorsibili: dallo costrui.ionc <li un 
lnintobilc, ull'lntrnpre1111 di uno nttivltà economico che implichi sviluppo 
di un 'nzlcndu, 01>11unzione di personale, ccc. 

Pub lusclure perplessi, se non addirittura spuvcntnre, la prospettiva 
che ti giudice 01nn1lnls1rn1ivo, già 111 sede cuutclnrc, e quindi in limine 
litis, e sia pure con quella Jlrovvisorlctà degli effetti che si è ora 
11ottollneulu, 11i trovi n dispol'!'c di tutte quelle possibilità dl sostituzio-
ne aJl'amminiijt.rn.zionc, che al è bcnsf doto nel giudizio di ottcmpcron-
zo, rno rispclto u<l una situnzione che Il giudicoto ho già cristo1lizzoto. 
Mo caso è l'unico che consentirebbe a quel giudice dello cautela di · 
tcnturc di uttunrc fino In fondo In suo funzione specifico: nei confronti 
dello don,undu di annull11n1cnto dJ qualsiasi provvc<limcnto compresi" 
quelli ncgotlvi, o dunquè co11 quegli in()lin1innbili risvolti j~ positivo 
•~ .ondo l 'ordlnc di ideo già _dolinc_oto, che tale onnullo1nento, poi:-
fnu.rc.b~c col com~ortnrc: ossto, 1n1rur0 a f nr s{· che la dccislone · 
dchn1t1vo • • , . ntt,u1 .lo legge, co,nc se ciò avve,,lsse nel mo,,rento stesso · 
<lai/a do,nan,la g/uc/1:ialç ,. _(CALAMANDRltl, I ntròcluzìo1re, cit., 20; Ope-
re, clt., IX, 175; il corsivo aìà dcll'nutorc) . Ed c-ssa anche 
oltrc~utto, qut>llo ohe c~n!ente . la ricostruzione più fedele di quel eh~ 
lo g1urlsprudcnzo on11n1n1!ltrollvo, o almeno una porte di e•"a t 

d f · d' · - , s a ccrcnn o ot,cosnmcnto 1 rogg,unaore. Ad oa11i modo ci si e d 
t b I · h •1 d ' , r n o con o cn H!ltm? c e 1 . ,scorso, o questo punto, rischia di perdere 

troppo in rcohsmo. E, allora, pnrc non ulteriormente rinviabile n-
ccnno del lhniti dnl quuli li giudico amn1ìniatrativo della cau:., . 
rhnnne con1unquo frenato. Che non sono corto soppressi. Mn cl1c 
vcnaono apoatotl dalla tipoloaia dui dlapoaitlvi delle misuro cautelari 
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adottabili alla valut azione dei pre suppo sti per la loro adozione: 
dall'cste~ o della fun zione cautelare, per cosf dire, al suo interno: al 
modo nel qu ale deve ven ire svolta. Insomm3, a quella che, . com ~ 
sempre è l'ult ima e più vera garanzia di bu on svolg imento d1 ogm 
fun zio;.;: giur isdizionale , senza la quale tutte le altre servirebbero 3 

poco: la prud enza del giudice. La sua prudenza nel valutare quale 
potrà essere l'esito finale de l ricorso: con qu ella prontezza nell'acc~ra: 

. a roposto proprio quand o i più recent i svi\ 
di ment?, vengl Progetto di legge-de lega per la riforma d Uppi del! 
elab ~r~z1one _dc re~d ono possibil e addirittura la sopprcssio~ PfOces~ 
am~m i~Lrat110 1a sembrer ebb e un fal so probl e~a .. Perché al J. d1 tale 
g1um d izionde .. .1 zi' del legislatore, qu esta g1un sdizione do 1 là delle 

ole e e1 s1 en , • Ytl!bb par • . sostanzialm ente susrn,tente, tutte le Voi e r'i 

to stud io della que stione, e nell 'eventuale esercizio dei suoi primi 
poteri istruttori, che , per quanto non sia pre sente nella ~isu _ra 
de siderata nella esperienza forense quotid iana , pure sarebbe auspicabile 
anche per motivi più generali. Soprattutto, la sua prud enza n_el!a 
valutaz ione comparat a dcli 'import anza e dell'ur genza degli inter ess~ 1~ 
giuoco; qu ind i, in quella equil ibrata con siderazion e anche d elle ragiom 
dell'amministrazione, sulla cui inclimin abilità si è già insistito: nella 
con sapevol eua di quanto possa essere pregiudi cata da un orientamento 
troppo unil aterale del n aturale garanti smo del giud ice, oltretutto solle• 
citato d alla press ione della grande domand a di tu tda delle parti 
pr ivat e; qui sf che non va dim enticato che l' ammini straz ione perse~~ 
intere ssi col lettiv i che anche l'ordinam ento generale ha ritenuto piu 
degni di tut ela s'ul pian o sostan ziale. poiché le ha att ribuito i suoi 
spec ifici poteri per perseguirli : il che dovrà pur dir qualcosa al 
giud ice che debba valutare la gravità, ol tre che la irreparabilità, del 
danno che secondo la sua risposta alla domanda della misura interin~-
le verrebbe al ternativam ente sub ito dall 'una o dall 'altra delle parli; 
m'a anche nella pr ospett iva della par ità delle armi nel processo, di 
ambedue que ste , deve trovare spazio l'atten zione pure al punto di visto 
dell 'amm inist razione : indi spen sabile proprio per real izzare quella parità 
stessa; perché , come appun to ci ha ric ordato la corte sulle orme di 
CHJO\'ENDA. « la nece ssi tà di serv irsi del processo per ottenere ragione , 
non deve torn are a danno di chi ha ragione»; ma questa massima 
non può giuocare solo o favore del ricorrente: il giudice amministrati• 
vo di fronte alla domanda di tutela cautelare del ricorr ente , non può 
fo~u.Jare la sua rispo sta non tenendo conto che questa, se fosse 
pos itiva , in un certo senso invertirebbe la posizione delle parti: 
obbligh erebbe l'ammin istrazione resistente a servirsi essa del processo 
per ottenere ragione: per poter finalmente esplicare la sua funzione, 
nel modo che aveva già ritenuto più confacente all'interesse pubblico 
che deve ist ituzionalmente perseguire , e che poi, solo poi, la decisione 
defin itiva potr ebbe ritenere perfettamente legittimo. 

t; l'acco stamento al giudizio di ottemperanza, che può far risaltare 
con maggiore vivezza . perciò, le possibilità di sviluppo del giudizio 
cautelare ammini strativo. Ma sarebbe riduttivo e fuorviante un con-
fronto che fosse limitato solo a questi due termini: che non conside-
rasse, cioè , il quadro più generale nel quale l'uno (pacificamente), e 
l'altro (propositivam ente) , vanno collocati: la giurisdizione di merito. 
Perché è l'attribuzione di questa al giudice amministrativo, che 
consente al giudi ce amm inistrat ivo di operare quella sostituzione 
all 'ammini stra zione attiva che li caratterizza entrambi: secondo le più 
istituzionali defmizioni di essa. Che, però, a questo punto, meriterebbe 
di essere rivisitata: per la ben diversa rilevanza che tale sosti tuzion e è 
venuta via via assumendo. Altro , infatti, è la sostituzione all 'ammini• 
straziane che il giudice amministrativo può attuare in tutti gli altri 
casi di quella giurisdizione : che è limitata ad una sola delle compe-
tenze di essa, per ché a questa sola ciascuno di questi si riferisce . E 
altro, viceversa , è la sostituzione all 'amministrazione che il ~iud ice 
amministrativo può attua re nel giudizio di ottemperanza : che 111veste 
la globalità delle compe tenze di essa, perché a tutte queste que_sto si 
riferisce. La differenza quantitativa ad un certo momento divent a 
inev itabilmente anche qualitativa: e la tra sformazione sembra essere 
avvenuta con l'acq uisto anche sotto un altro profilo del carattere di 
generalità di tale giudizio: col grande sviluppo dei dispositivi che in 
esso il giudice amministrativo in questo ultimo decennio ha ritenuto 
progressivamente di pot er adottare. Ma l'evoluzione non si ferma qui: 
non può che accentuarsi, se a questo primo caso generale di giurisdi-
zione di merito, se ne affiancasse un alt ro : il giudizio caute lare, 
appunto. Nel quale, per di più, è in parte già rilevabile, e in parte 
prevedibile, una ana loga progre ssiva maggiore articolazione giurispru-
denziale di quei dispositivi stessi. Ora, nelle più tradiz ionali configura-
zioni della giurisdizione di merito, i suoi caratteri vengono deline ati si 
tenendo conto della possibilità di sostituzione del giudice amministrati-
vo all 'amministrazione che comporta; ma che normalmente è pensata 
con una porta ta assai mode sta: di riform a del provvedimento impu-
gnato· quindi, solo di ipodifica di qualche elemento di un provvedi-
ment~ ; e di un provvedimento che, perciò, l'amministrazione ha già 
emanato. Ma oggi il giudice amm inistrativo dell 'ottemperanza, e 
largamente anche quello della cautela, con una disinvoltura sempre 
maggiore, arriva spesso ad operare ben più incisive sostit uzioni: fino 
all'emanazione di provvedim enti ché l'ammini strazione, viceversa, si era 
ri!iutata di adottare . E questo ben diverso significato che il potere di 
sost ituzione all'amministrazione, attribuito al giudice amministrativo 
dalla giurisdizione di merito, ha ormai acqui stato in casi che sicura-
mente \e sono ~scritti, o che quanto meno pare che debbano esserlo, 
non può non comportare una riconsiderazione dei suoi tratti. Certo, si 
tratterà soprattutto di ripr ender e i suoi problemi di sempre. Ma, per 
esempio, sarà ancora più difficile riconoscere natura effettivamente 
giurisdizionale, oltre che ai procedimenti e agli elementi formali in 
genere della funzione che vi viene esercitata, anche alla sostanza di 
que sta. 

Potrebbe sembrare anacronistico che questo tentativo di inquadrare 
la tutela caut elare amministrativa nella giuri sdizione ammini strativa 
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· scmp1e ' te h - · tenersi purb . . 1 giudi ce ammini str ativo , anche solo impl' . e e la 
nonn a attn u1sce a . . . Il h 1c1ta111,._ d ' nu zione all 'amm1111straz1one. c e non POt à --•~ 
un_ potered I sos '., per il giudizio ammini strativo di ott: non s~ 
gu1tare a esseno . I . mperan .1 ·udizio ammini strati vo cau t7 are: m quanto Quella i.a. 
E ?er 1. g,1. h'. e poiché ogni suo sviluppo, non potrà che SOsti. 
tuz1one ,mp ic I , . - . COtnPor 

I in mod o ancora p1u ampio. . . . . 
tara 1.1. dnlla individuazione della sostituz1o ne del . Si era par 1 1 " ' . 1. . 1 . &1u<J· . . . all'arnmini strnz1one, come essenz1a e del giudizio ltc amm1111strat1vo • Il i·fi . caute, ' . . t at·,vo per arrivare a a sua qua 1 1caz1one come u lare ammm1s r , . . 1 • M d' n caso . . . 1 .• •one ammini strat iva estesa a mento. a, 1 conseguenz di giun se 121 ' .1. . a e . d. • balzo si può ora ut1 1zzare que sta qualificazione • 
qua si 1 nm • Il I • Il d , Per . valut are la misura ne a qua e 111 que a se e quel giud· arri vare a . 1 · 1· d . d 1cc 

ella sostituzione : a meno 111 mea 1 ten enza tota\ può attuare qu 1 • d' d" ' men-. d"1 con pos sibilità per que g1u ice, , concede•e te · e, qum , 1 l · ' al . ' t una adeguata tutela caute are, a meno pan, e probabilme ncorren e , 700 fJ 1 . . ntc .· d" quella analoga che I art. c.p.c . o re a giudice civ•i supc11ore. 1 d 1 d' . . • 1 e ,.. t tendenziale generalità e potere 1 soslltuz1one all'am· : 
i:. ques a . d Il . . d' . rn1. . . h \'e stensione al mento e a g1uns lZI0ne del giud· mstra z1one c e d' . . . 1cc .. t 1- 0 gli' offre che con sente a que sta 1 essere 11 m1g]1ore d . amm1111s ra 1v • d li 1 e, 

fondam enti pÒssibili per il rafforzamento e a tute a cautelare allllni, 
nistrativa. Si è già ricordato che ~~LAMAND~EI, che. scriveva in 
riferimento al codice di procedura civile pre-v1gente, nlevava come 
causa maggiore della debolezza della tutela e_a~telar_e che allora il 
giudice civile poteva concedere, la . mancata prev1s1onc 111 tale codice di 
un a norma attribu tiva a questo_ d1 ~n potere cautelare gen~rale. Pare 
essere esattamente questa la s1tu~z1one nella qu ale . or_a st trova il 
giudice ammini stra tivo. E gli sforzi che parte della g1unsp1;-1denza sta 
cercando di compiere per superarla, possono esser~ sostenuti soprattut-
to offrendole le basi di una clausola generale ~1 tutela nel giudizio 
cautelare amm inistrativo, di portata almeno equivalente a quella che 
l'attuale art. 700 c.p.c. prevede per il giudice civile. Basi, che paiono 
rintracciabili all 'interno della giurisdizione amministrativa, solo quando 
questa venga ad assumere l 'estensio ne qui proposta. 

Inoltre, tale tendenziale generalità del pot~re _di sostituzione può 
fare meglio appreuare l' incongruenza della . nduz1on~ da parte della 
norma alla sola sospensione del provvedimento impugnato, delle 
misure ca utelari adottabili dal giudice amministrativo nel processo di 
impugnazione di esso. Incongruenza che assume car atteri, e supera 
limiti, per i quali e oltre i quali par che_ p~ssa tradursi _ in una 
violazione del principio di ragionevolezza cost1tuz1onalmente rilevante: 
per considerazioni che si atteggiano come complementari, e che quindi 
sono rafforzative, rispetto a quelle già prima svolte nello stesso senso, 
dall'angolo visuale della mancata correlazione di tali misure, con il 
progre ssivo arricchim ento dei contenuti delle decisioni definitive, che 
la giurjsprudenza è venuta sviluppando in questi anni . Non che si 
voglia escludere in assoluto, ovviamente, che il legislatore possa 
limitare quelle misure : anche sotto il profilo tipolog ico. Ma pare che 
lo possa fare, solo per ragioni che adeguatam ente lo giustifichino. 
Viceversa, quella riduzione non sembra che possa correlarsi con motivi 
che la sostenga no in modo costituzionalmente valido. In particolare, 
non si correla col principale di essi: l'inter esse pubblico perseguito 
dall'amministrazione resistente, il cui soddisfacim ento verrebbe altri-
men ti differito a dopo la d ecisio ne definitiva. Sicuramente la valutazio-
ne anche di tale interes se è importante nel giudizio cautelare ammi· 
nistrativo: è essenzia le addirittura nella stessa sua logica intrinseca, 
come si è sottolineato; e la sua rilevanza come valida ragione di 
limitazione della tut ela cautela re amministrativa, del resto, è già stata 
affermata dalla corte: con la sentenza 1° febbraio 1982, n. 8 (Foro it., 
1982, I, 329), che peraltro sembra lasciare aperta ancora una 
question e: in quali limiti il legislatore possa disporre la prevalenza di 
tale interesse rispetto a quello contrapposto del ricorrente, con una 
previ sicnc astratta che abb raccia una intera materia: espropriando il 
giudice, cosf, della sua competenza a va lutar e caso per caso, secondo 
le sue particolarità, con quali caratteri d i consistenza e urgenza l'uno e 
l'altro concretamente si pr esenti no . Perché questa consistenza e urgenza 
dell 'interesse pubblico sicuramente possono giustificare il diniego, 0 

anche altre limitazioni, come quella cronologica che allora la corte 
pre se in esame, delle misure di protezione interinale che il giudice 
amm inist rativo potrebbe concedere al ricorrente; ma nulla ha a che 
vedere con la tip ologia di essa: almeno in linea di principio. La 
tradizionale e canonica sospensione del provvedimenÌo impugnato può 
beniss!mo incid ere su di un in teresse pubblico ril evanti ssimo: . per 
esempio, quando riguardi un divieto di ulteriore comme rcializzaz1oae 
di un medicinale, a causa della sua per icolosità per la salute solo 
success ivamente accertata; su di un interes se pubblico che comunque 
può essere ben più rilevante di quello contra sta to dalla più innova~iva 
d_elle misure c~ut7lari : per esem_pio, da quella che, come _si. è pnro: 
rico rdato, la giurisprudenza è già arrivata ad adottare, d1 1scnzion . 
provvi soria in un albo profe ssiona le relativo a prof essionisti il cui 
tecnici smo sia debolmente caratterizz;to . Inqu adrata Ja tutela cautela:e 
amministrativa nella giurisd izione amministrativa estesa al merito, in 
relazione al tertium comparationis cost ituito dalla generalità" . dcUa 
possibilit à di sostit uzion e all'amminist razione che essa ofire al giudice 
ammini strativo, la limitazione alla sola sospensione del provvedim~ntQ 
impugnato di quelle forme di sostituzione se sia posta cosi a pnort, se 
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z5()5 , 113 su più sp~-cifi,·he rnitioni costituzi onnlmcntt• np -
1(9 a "' • • · • • •r. . rooJi ,.,, · ·J• psn.: c,,~!ltu1re unn vern e pn,pr111 « .. . lll!l1usr1,1. " , .. ,h C, • ( • •• d I . I Jl'll' · • 'li ,,-ntt· • no rmnti v.:> . .. » QUI s mtt·n e: n: ulivo al :i tutdu .,,.1 f •l 11:s:utO 

P""" f'luurJ '' .. ,,r~tivn st,·ss n); e, se cosf foss..-, unu « . . . nrbitrnrin 
'.' '~. !Jf': sn111110~; quelli che son~ , -~ dov reb?er<:> essere anc~e .~1el cuso 
,:J J<:<l.ine • • • . 1. -•g,,k cui s informa 1I s1Sl<'ma • (qui s mtcnde· .. , •. · n e• -- . 
~ 01t. i en te ,edesimn) (per 4ues111 definizi one cosi rigoro sa dei 
I<' ,,11'<~1• tu(el• ~1. lll ,-:e pc trcbbe di...:hiurnrc inc os titu7.i01111le uno di • I ........ I • I . d" . I . 0 ,ntN . · ,iolaz ione dcl pr,nc r,10 1 rag m;1ev0 czz a, PALADIN, fi"" -rché ,n , . . . / d . 1 · . ,rtU• · P'· . 1• t pri1tcip,o cost1111:w11a e , ugua p 11111:a. aprile 
"' 1itu:1ot1<1 • · · 1""4 ., 19 2 C"" c'<IS . /<ìS3 in Guir. costll., :ro • - • spec. 30). 

' •'}Ji ,'.lllll Òft' ' ' 19' 1 . 0 alcune considerazioni sulle consqn1cnzc dcllu scnt en-
01 u uni · ·1·• • li I 6. · in ordine alln spcc1 aca mntcnn n II qun e si riferisce, 

- -n1tnr sra. · d. · 11 . · 1· d · b · · i;s ,w· .· 8 lato: i gau 1z1 su e pr etese pntnm onao r ca pu bltc 1 1,sc1a1a . · d . · · · · I · fin<lf# . ••ntran ti ndla g1uns 1z1one amnu111strnt1vn csc us1vo. . -ndcnU, ne • . . 
diP' . un rilievo prchmm:trc. Non solo lo senten za h11 cercato la 

Si .'m';°~~I pNbkma de.Ila tutelo co utclorc del pubblico dipend ente 
s.'l".21°0

~ e dells giurisdizione omminislnttivo. Ma da cssu non si 
·'I dnJb,tO I · . 1· . d bb · "'' •ppur.: dcsumcrc e c mcnll per I qu11 1 s1 ovre e riten ere c he 

"':~":"~;"futuro di tale tutel_a quella giurisdizion~ i:ion sia lo s,_-de 
.snchc tinente: col risult ato d1 pn..'Cludere quclln sc1ss1onc della tutela 
pnl fr amministrativa dalla tutela giuri sdizionale ammini strativo 
csut~.

3~e che sarebbe da considerare addirittura onio, se non fosse 
pnn.iP ' . d . . d . ·1 I me.<SO in di:-cuss1one a certa 1,nunspru cnza pretori e, pcrn tro 
sia'.o •camente corretta dalla Cassazione. La tutela cautelai-e ammini-
tn•~v- comp=a quella d.:I pubblico dip endente, deve essere miglioro-srrsu •· I ò non sottratta alla sua sede natura e: pu essere non so ttratta a 
ra, ò . 1· d ·1 . . tsta sede, in quanto pu essere nug 1orata: e e I ragg1ungm1ento 
lu questo scopo che la sentenza commentata facilita, con l 'opera di 
razi0nalizzazione di essa che ha introprc .so . D 'a ltro porte, e più in 
generale, è l'intera tutela giurisdizionale del pubblico dipendente che 
dm rimanere nell'ambito della giuri sdizione amministrativa. Chiari ss i-
ma in questo senso è l'indicazione della linea legislotiva che si viene 
sviluppando in questi anni: a comin ciore da qm•lla che proviene dalle 
n-0rme che la sentenza puntualmente rich iama; in particolare, quella 
eh: viene dall 'art. 28 dello legge-quadro sul pubblico impi ego 29 
marzo 1983 n. 93; e a quelle indicazioni di disposizioni che sono già 
di diriuo po.5itivo, si potrebbe aggiungere il richiamo dei criteri e 
dei principi direttivi dello stesso segno, che ha fom1ulato in materia il 
già citato progetto governativo di legge-delega per l'em anazione di 
nuove norme sul processo amministrativo . D'altronde , non pare dubbio 
che i caratteri della tut ela giurisdizionale relativa ad un doto rapporto 
sostanziale, non possano non rifle ttere i caratteri di questo; perciò , tale 
linea di tendenza sembra confermare l'arresto, già nettam ente avvert ibi-
le nella nuova disciplina della contrattazione collettiva dettata dalla 
citala legge-quadro, del progressivo indeb olimento dei tratti pubblicisti • 
ci dei rapporti di impiego con ent i pubblici economici : almeno di 
quelli che non si voles sero restituire al diritto del lavoro in quanto 
tali, e cioè nella loro interezza (per quest'ordine di idee, si rinvia a 
Pubblico impiego e contra/lozione collettiva : aspetti pubblicistici, in 
Pubblico impiego e contrallaziane collettiva, Atti del XXV cimvegno di 
scien.:a de/l'amministrazione, 1980, 189). 
. Comunque, nella materia nella quale la senten za della cor te viene a 
mcidere, la giur isprud enza del giudice ammini strativo della cautela, 
a.Imeno secondo quella sua ridottissima frazione rep eribile attrav ers o i 
nonnali canali di rilevanza, appare, come si è già anticipato , scarsm~ e~-
te innovativa: sicuramente assai meno che in ordine al giudizio 
Bmministrativo di impugnazione. 

Pur nell'accennata limitatezza della cas istica nota, è chiara una 
Prima ragione di maggiore freno: appunto, la riduzione normativ omen-
re_ disposta, alla so la sospensione del provvedimento impugnato, delle 
~•sure cautelari adottabili dal giudice amministrativo . La lettera della 
disp0sizione appare ben meno facilmente sup erab ile, infotti, in ~n 
P~e.sso nel quale, per definizione, quel provv edimento manca. E 111 
cuh, 1 unica misura cautelare che abbia utilità pratica, non può essere 
e e l'ordine all'amministrazione di pagore una somma di denaro: di 
Per Sé da Quella sospensione tipologi ca mente lontanissimo. Sotto quc sto 
Profilo, la sentenza della cort e manifesto il massimo della suo incid en-
za: sopprime radica lntente quella riduzione , proprio nel caso nel quote 
Questa e · d" "ù· 1· . . ra meno facilmente aggirabile dall'interprete. Anzi, 1 PI · con 
ri:~ :to riferimento all'art. 423 c.p.c., sia pure med~ato attraverso il 
Quadro o dell'art , 700 c .p.c ,, che un simile ordine d1 pagamento nel 
legiir del Processo del lav oro espre ssa mente prevede, la sentenza 
cifi una_ senz'altro il giudice amministrativo a utilizzare quella spe-
in •:: misura di tutela interinale del credilo del pubblico dip e~dcr:ite; 
ri• cerio senso, gli impone addirittu ra di non avere prcclusiom al 

6 uardo· · · · d Ila no~ · con un effetto che equivale ad una ont1c1paz1one e .... a che ·1 f · · 
di una s e 1_ . utu~o le_gislatore delegato dovrà fo~mul_~re, m at~uaz1one 
d1se&no P. cihca d1rett1va in que sto senso, del già p1u volte rico rd ato 
PeraJt di _legge governativo di Jegge-<lelcga . Lo stesso prob _lema, 
&nazi;~~ residua ancora in altri giudizi amministrativJ non di un~u-
dipcnd ' ossia su Pretese patrimoniali diverse da quelle del pubblico 
. ente• · · · d" '.'Petizione. dt Pen~a, ~oprottutto, e come ~scmpi~, alle ~z1om I 

11 ticor I con tributi afferenti alla concess1one d1 costru zione, che d· rc11te 1T • ti o 1 azione, e 8 7rn11 _di aver pagato indebitam ente . (~u que st.0 P. 
I 6Uì limiti entro i quuti esso è esperibile al d1 fuori 
L Poo., ,_ 

d Il .. . . . d Il' orttnrc di tuli contr ibu-,. 1111p111mnz1onc delln cktcrn11nnzwne e :unm . ,
5 111 59 

ti, Cons. Stuto, sn V 30 gi11!l110 198·1, 11. 5 1S. foro rt .. 198 ' ' t~ 
con no tn di rid1 i;1111i): si duvn) upprofom lire in s<·i:uito se Q_ucs_ 

bi . . . . • I pos ,·tivum cntc già m pro <' lllU , per qu ei dm!11, pot rù css,·re ris o IO · h 
sede i111er p rc1111irn, dn 1n, eh<'. e p,·rd1 é In scn1,·11z11 che In r o rte u 
re so nd confr onti dei cr, ·diti del pubbli co dip end ente, h11 aperto una 
s trn du ch e potn:bbc risult are essere 111ilizz nbik 1,cr unol og io onc he per 
I . .1 f l , , d " quc <tn su un a 8 sun sol11z10nc: oppure se, per I (\ IH llllll n, O 1 . I" 
normn dl'I pro<"<·sso dd lnvow puntu11l11wnte rikribilc . so lo 11• tn 1 
crl' diti, esso richh:do nncoru ultl.'riori eventun li senten ze d1 '.1ccPl!li mcn-
to cklln corte. o uddiritturn int ,·rw nti inn ov ntivi dl'I lcg isl:llo ': · ,111 

. . 1 I' 1 · • du parre dd g1ud1cc og111 cnso , pr eme sot1e>l111c11rc che nnc 1e nt 0z 1,mc 
nmmini strnti vo di unu mi surn intninulc di qu esto tip o, è P:rf,:r!t'.n~cnte 
. . . . 1. 'b · . . . In sun g1unsd1 z1one, mqlrndrubilc tru I po ter, ch e !l I ottn n1>1.:c . 
quund o sia estesu nl merito : pcrdté i cnrnttcri di qnc Slll _sh conse~to-

. . . . . · ·. . ·011c nnchc 111 qu ellu sua no S<' l1Z8 for znr11re d1 sos1tt1urs1 1111 111111111111strnz1 · . 1 SP<'cifico ottivitù consistent e nell o svo lllimcnt u di un proccdinwnl o e te 
poi si condmlcril col Plll!lll11Clltll di un suo debito: O quc ~to prnp OSIIO, 
s i può ricPrdnr e di nuovo l'cspcrien zu positivn dell 'n1thz z3 ~t0n~ d~( 
giudi zio di oll<'mpcrun zn per l'e secu zione dello scntcnzn ordi_nuna 1 

com lnnnn dcll'ummini strn zio m: nl png nmcn to di una sommo di denaro. 
Nd cnso in csnme , vi è un trntt o dilJcren zio lc: è In _m_isuro . caut elare 
dcl giudice che fondu il dovc n: di pn!lnrc ddl"n1111111111st rozr one ; ma 
qu esto misnrn cnulclnrc è cosf co nlìgurnbilc, per ché non fa nitro che 
anliripnrc il contenuto dellu corri sro ndcnte e pr obabile 1e cisi~ n~ 
definitiva: che, qunndo conclude un giudizio su pretese pntnmomal'.• 
può assum ere i cnrntteri di co nd an na, nel se nso pccu liore alln giurisdi-
zio ne nm111inis1ro1iva che si cm prima rilevato . 

Mn non si crede che la rest rizi one tip ologico d ispos ta do( lcgislotore, 
oro spnzznta vin dnll n co rte. delle misure cautelari odottnbili da~ 
giudice nmministrntivo , sin l'unico rngi one della scn rsn _incisi ~ità dei 
suoi intcrvcnti nclln tutelo interinale elci crediti del pubblic o dipenden-
te . Vi d evono esse re anche altri motivi. E si intuis ce che que s l_i si 
collocnno oll'intcrno del giud izio cautc lure : nttcngono olio volutaz1one 
tendenzialmente negativo, che quel giudice normalmente pare dure, della 
sussis tenza di quello gravità e di qu ella irreparabilità ri chieste in 
generale dalla no rma per la conce ss ione dello tutelo caulelnrc _ammi• 
nistrntivo del danno che il pubblico dipendente verrebbe a subire , se 
quanto ~IJermo essergli dovuto gli fosse corrisposto solo dopo i• 
deci sio ne definitiva. 

Forse. perché esso consid era che il pubblico dipcnden_te potr ebbe 
procurar si subito tale sommo con oltrJ mezzi , soprattutto ricorrendo al 
credito. Te si che, peroltro , dnto la forbice esistente tra tos so di 
inllnzione e ben maggiori tas si bancari attivi, non parrebbc giustificata 
neppur e oro: neppure dopo che si è consolidato nello giurisprud enza 
amministrativa , e non viene contesta to dnllo Cossnzione come giudice 
della giurisdizione, il principio che al pubblico dip endente sp ettano, e 
possono essergli liquidati dallo stesso g_iudice amministrativo , gli inte-
ressi corrispettivi, e, primo ancoro , la riv a lutazione del suo credito, 
purché, appunto, se calco lato automoticumentc secondo gli indici 
ISTAT . 

Più probabilmente, per il particolare contenuto che di solito hnnno 
le controv ersie sui diritti patrimonioli del pubblico dip endente: conten• 
zioso svilupp atosi enormemen te per la maggiore conllittunlità in mate-
ria di que sto ultimo decennio, ormai div entato quontitativomente 
imponen te, ma pur sempre relativo, nello grande moggioronza dei casi, 
a differen ze retr ibutive rclntiv nmcnte modes te: comunque non incidenti 
in misura rilevonte , di solito, sulla soddi sfazio ne delle esigenze di vita 
del ricorrente, già assicurata do( pro seguimento della corresponsione 
delle ben pii) consistenti somme non contestale. D el re sto, anche 
quando la controversia potrimoniole si connette olio impugnnzione di 
un provv edimento comunque estintivo del rapporto, che il ricorrente 
olTcrma essere illegittimo, le sue esigenze di vito, nelle more del 
relativo giudizio, dovrebbero essere sodd isfatte da l trattom ento di fine 
rapporto nello maggior pnrte dei casi comunque a lui spe ttante; 
semmai, an che so tto que sto profilo rileverebbe il noto problema, assai 
presente anche in generale, d i una tempestivo corre spo nsione di esso : 
che o sua volto potrebbe porre l'es igenza di una tutela coutclnro, ma 
in termini e in modi che è inutile qui npprofondire . E, d'altr onde non 
poiono molto attuali le ragi oni di uno tutcln cout elor e delle p.'.etese 
polrimoniuli non di un pubbli co dipendente, mo di un asp irante tnle 
coll cgntc con l'impugna zio ne do part e suo di un p rovvedimento c~ 
suona sse comunque dini ego di ~osti tuzi one dello sperat o ra ppo rto : esse 
potrebb ero emerg ere solo se s1 alJcrmn sse lo tesi dello sp ettanza del 
tr a ttnm cnto cc?nomico o t~lc os~i:unte, anche per iJ periodo onteriOl'II 
olln _su ~ ~IJ71!1v~ pre so d1 servmo, a partire dolio cos titu zione agli 
e~ ctt1 g1und1c1 di_ quel rnpp o_rto , retrodatata in seguito ull ·onnullonwnto 
d1 quel J?r?vve~1mento _: tesi che, sep pur occolta da qualche tribu- • 
noie nmminr sbrnUvo reg1onulc , non trov o ascolto pres- altri '· e . . '""-' , , SOt>rnt-
tutt O, è fermn~tente respm ta dnl Con siglio, d( S_tnto (sez. VI 2 aprile 
1982, n. 164, ,ci., 1983, Ili. 53, con nota d1 r1chiomi). · 
. Su u_na giuris_prudcnza omminis trn tiva che porrebbe fondare le s~e 

nluttn _nze ~d nccorcl ure lo tut elo caute lun , delle pret ese pntrim onioli de l 
pubblico d1pcnden1c , soprattutto su tali vnlutozioni scc d · 
t • I' 1 . 1 . d 1. , on o 1 parame-
r.' no~mu I eg1s at1vomc~tc e menti per il gi udi z io cnut.: lnro ammi• 

mstm11vo, como potrà g1uocar o Questa sentenza dello corte? 
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. . . .. . • per cosi dire 
Tutta incentrata sulla el1m111n71one delle rcstr1z1om . ·strativo TUZIO NA LE; sent enza 28 giugno l9Bs 

CORTE COSTI .. le 3 lug lio I 985, n . I 55 bis); l' res. Ro~,i°' 186 
(Gazzetta u(f'~ ~ Stefano e altri c. Min. ~ubbli ca istru:~SE11, 
Rei. G,wco, · • ·stri Qrd Corte conti sez III 5 

10ne, 

I · d 11 b'f' dal g1'udice ommini ' tipologiche, delle misure caute ari a o a I ' si uò non 
non ha affrontato csprc»o mentc mie aspetto. Ma non . ~- 't' al 
tentare di cogliere anche suoi eventuali • messaggi • 101P ici 1 

riguardo: che pare che siano percepibili. . h' sia p co ns mini · · ' · • Piu ' 
Si può accennare una prima ipotesi: tale sentenza, col_ rie~~;~• nel 

pure mediato. _dell'ar~. 423 c.p.c., _potr~l:,.be aver voluto 1111~el che ri-
processo amm1mstrat1vo questa d1spos1z1one, anche per q di 

. . d 1 · e al lavoratore guarda I presupposu che prcve e, per a concess1on . è 
una provvisionale: tra i quali presupposti, come 51 sa, ~~~tra-
annoverato quell'elemento cosi tipico della tutela cautelare ammbl111bb 

. . 6.1 h · I · t' esso su ire c. tivo che è 11 danno grave e 1rrepara I e e e a truncn 1 . 
Ma 'si dovrebbe subito dubitare della fondatczz~ di questa mterpretda: 

I · per un settore 1 
zione del pensiero della corte: la qua e, e srn pure . . d· te . . d' · d I ,,bhhco d1pen cn , tanta delicatezza e imporwnza c~m~ I ere 111 e PJ . . . sotto 
romperebbe l'unità interna del g1udmo cautelare ammn11stra1_ivo, . 

. . . 0. d' .. mediante 1'111serz1011e un profilo cosi caratter1s11co I esso, e per I p1u 1 di una nom1a del processo del lavoro che, al contrario, gli_ è cos 
estranea. Si tratterebbe di un intervento non solo parzialmente 
demolitore di caratteri essenziali di quel giudizio. quanto meno 
azzardato in difetto di specifiche basi nonnative; ma anche 1_ntn nsc-
camen1e contraddittorio con quel tentativo che è sembrato d! ~tcr 
cogliere nella sentenza commentata, soprattutto per il suo richiamo 
anche dell'art. 700 c.p.c., di cominciare ad operare un amphamcnt~ 
della tutela cautelare amministrativa in generale, e non solo per suo, 
settori specifici. 

Più plausibilmente, si vorrebbe vedere nella sentenza della corte una 
diversa indicazione: si una sollecitazione al giudice amministrativo ad 
intervenire più energicamente anche sotto c;ucsto profilo per la tutela 
interinale dei crediti dei pubblici dipendenti; ma una sollecitazione 
che si collochi all'interno della logica e della struttura fondamenta!! 
del giudizio cautelare amministrativo, senza sforzarne principi e _val?n 
ad esso peculiari. In realtà, il rilevato atteggiamento del g1ud1ce 
amministrativo della cau1ela nei confronti di quei crediti, di nuovo 
pare essere il riflesso, al livello della tutela giurisdizionale, della 
configurazione dei carat1cri del corrispondente rapporto sostanziale. A 
proposito della quale, c'è una certa tendenza a mettere alquanto tra 
parentesi il fallare economico; del resto, ben più di quanto accada 
fattualmente: nella real1à delle vicende vissu1c, nello sviluppo progres-
6h·o dell'estesissimo contenzioso nella maleria ora considerata, che 
smentiscono quo1idianamcnte miti che per larghissimi strati di pubblici 
dipendenti (ma forse sarebbe più esatto dire per tutti), non esistono 
più, posto che siano mai esistiti. Anche da questo punto di vista, 
allora, la sentenza della corte pare avere una grande importanza: col 
riferimento, sia pure mediato, di una norma che è stata pensata per il 
processo del lavoro, essa viene a richiamare anche per il pubblico 
impiego, e per il relativo contenzioso, tutta la centralità che il fattore 
retributivo è venu10 acquisendo anzitullo nei rapporti subordinati di 
lavoro di diritto privato: tutto il carico di tensioni che è venuto a 
stratificarsi al riguardo in questi anni tanto conflittuali. La sentenza 
della corte, perciò, sembra richiamare il giudice amministrativo della 
cautela, alla massima considerazione dell'esigenza che il pubblico 
dipendente venga a percepire subito tulio quello che gli è dovuto: per 
le difficoltà e per i costi del ricorso al credito, per la irreversibilità di 
più incomplete soddisfazioni dei suoi bisogni di vita, anche se 
circoscritte nel tempo, e cosi via. Ma all'interno dei presupposti tipici 
per la concessione della tutela cautelare amministrativa. Quasi una 
canonizzazione come grave e irreparabile del danno che altrimenti il 
ricorrente subirebbe. Oppure come una sorta di direttiva di principio 
in tal senso: preferibilmente, per la perplessità che ha già suscitato 
ogni previsione astralla in proposito, per intere materie. Tan10 più che 
non parrebbe tale il danno che, alternativamente, sarebbe l'amministra-
zione a dover subire nel caso che quella tu1ela fosse concessa: anche 
se poi, in base alla decisione definitiva, non risultassero effettivamente 
spettanti al pubblico dipendente, le somme che in forza dell'ordinanza 
cautelare aveva dovuto corrispondergli. Perché essa potrebbe ripeterle. 
Certo, in questa ipotesi residuerebbe il problema della diversa discipli-
na per essa meno favorevole, del recupero del danno da svalutazione. 
Ma nella maggior parte dei casi non dovrebbe temere sulla effettuabilità 

int erv. rcs. 225 del ]983); 7 1dupno 1982 (G,LJ. 0 2- /;,•~ 
1981 (G.U. n. io ,9113 (G.U. n. l& -..~, 1984).. . 46 del 
1983) e 31 gemza · 

. R. sibilità della pen sione ordinaria Presu 
Pen sione -: .' ve: nifc stamente infondate e questione infondPP<>stj 

_ Questioni m 8 cl 29 d' ata d' . . 1· , (Co st. art. 3, 3 ; .p.r. iccmbrc 1973 I cos11tuzJOna ,te , . . d . d' n 
I tratt ame nto di qui esce nza e1 ipendcnti ci il' · 1092 t.u. su 87) v I e 

milit ~ri dello Stato, art. 85, 86, . 
. te infondata fa questione di legillimità costituz· E 111a111/estamen ..,. d zona. 

I 1. I 86 1• comma, e 87, .. comma, .p.r. 29 dice"'b le e eg I ar . , . . d h •t . "' re 
1973 11. 1092, nella parte in_ cut prev~ on~ c /1/ requ,_sito de/fa 

//atene11za, richiesto per il con~egu1men o e a pensione 0rd;. 
1111 

. d ' . ersi'bilità debba sussistere al momento della ..,0 nana I nv • • "' rte 
I I d. deizte O del pensionalo, contrariamente a quanto . e e 1pe11 . . . , . . d' . s, 'fi er la riversibi!1ta delle pens10m I guerra, 111 ri/e . 
mento all'art. 3 Cosi. (I) . . . , . . ' 
. . d I I questione di leg1tllm1ta cosl1/uz10nale del/ art, a5 ,. E 111/011 a a a 1092 Il · · '' co111ma, d.p.r. 29 dicembre 1973 n. ' ne al' parte md~~'• ai fini 

dell'individuazione della nu/la~ene~za_ perd aven~e . mtto alla 
riversibilità della pensione ordman~, m!br?,. ~cedc

1
r
1
1ten sperequa. 

ti rispello a/l'avente dirit~o alla riversi 1 !la e _a pens_ione di 
Con1e disciplinala m epoca successiva agli eventi di cui guerra . . Il ' I 3 C al giudizio a quo, in rifemne~lo ad. 

1
ar ·. . . , osi. (2) 

E manifestamente infondata la quesllon~ 1 eg1//11111ta costituziona. 
le dell'ari. 85, 2• comma, d.p.r. 29 d1cen:bre 1?7~ n. _1~~2. nella 

I · cu,· prevede la revoca della pensione d1 r1vers1b1/ità ordi-par e in . . • ·t /' · d 1 · naria qualora il beneficiarw supeffl _1 '·1m11~ e reldlf ilo di 
960.000 lire annue ai fini i.r.p.e . . , in ri enmento a art. JB 
Cosi. (3) 

II 

CORTE COSTITUZIONALE; sentenza 2 maggio 1985, n. 125 
(Gazzella ufficiale 8 maggio 1985, n. 107 bis); Pres . ELIA, Rei. 
BoRZELLINO; Bevifacqua; interv. Pres. cons. mini stri (Avv. dello 
Stato STIPO). Ord. Corte conti, sez. J/ pens. guerra, 23 marzo 
1982 (G.U. n. 331 del 1982). 

Pensione - Pensione di guerra - Domanda - Prescrizione -
Questioni inammissibile e infondata di costituzionalità (Cost., 
art . 3; d .p.r. 23 dicembre 1978 n. 915, t.u. delle n=e sulle pen-
sioni di guerra, art. 99, 116, 117; d.p.r . 30 dicembre 1981 n. 834, 
definitivo riordinamento delle pensioni di guerra, in attuazione 
della delega prevista dall'art. 1 I. 23 settembre 1981 n . 533, art. 
25, 26). 

.E inammissibile, per di/etio di rilevanza nel giudizio a quo, la que-
stione di legittimità costituzionale dell'art. 26 d.p.r. 30 dicembre 
1981 n. 834 (sostitutivo dell'ari. 117, 2" comma, d.p.r. 23 dicembre 
1978 n. 915) nella parie in cui prevede il termine quinquennale 
di prescrizione per la richiesta della pensione di guerra, realiz-
zando una pretesa disparità di trattamento ove con tale richie-
sta ~oncorra, da parte del medesimo soggello, domanda di 
penswne ordinaria privilegiata per servizio allo Staio, in riferi-
mento all'art. 3 Cosi. (4) 

di questa ripetizione: a valere sulle successive retribuzioni nel quadro 
di un rapporto di impiego che comunque proseguirebbe, o sul 
trattamento di fine rapporto, che normalmente al ricorrente spetterebbe. 

I quali presupposli tip'ici per la concessione della misura cautelare 
amministrativa andrebbero salvati anche perché, sotto diverso profilo, 
di nuovo assicurano una tutela più favorevole del pubblico dipendente. 
Perché l'art . 423 c.p.c. consente al giudice del lavoro di disporre il 
pagamen10 al lavora1ore a titolo provvisorio di una somma, solo 
• . .. quando ritenga il diritto accertato e nei limiti della quantità per 
cui ritiene già raggiunta la prova» . Mentre al giudice amministrativo 
per poter disporre il medesimo pagamento al pubblico dipendente: 
secondo i tratti caratteristici del giudizio cautelare amministrativo 
b~; a di meno: è sufliciente una sua valutazione solo probabilistica: 
che la decisione definitiva accerterà quella somma come dovuta. 

(1-3) 1:,e ordinanze di rimessione sono massimate: Corte conti, sez. 
III, 7_ gmgno 1982, Foro il ., Rep. 1983, voce Pensione, n. 166; 31 
gennaio 1983-_18 aprile 1983, id., ·Rep. 1984, voce cit., n. 209; 5 
gi~gno 1981, '.d·,. 1984, 11!, 225,. con nota di richiami . 
s pr~cedent,, 111 _base a1 quah la prima e la terza questione sono 

ALBERTO ROMANO 

r, l'non ITALIA NO - 1985. 

tate ritenute. ma111festamente infondate, sono rispcllivamcnte Corte 
::~·r;. 6 7;:J10 1984,. n. 142, ibid., l , 2087, con nota di richiami, e_ 15 
costit. 1~ 980 j "49

1
4
4• td., 1980, !• 566, con nota di richiami, e in Gmr. 

,. • , , , con nota d1 PERSIANI. 
L 111fondatezza (ma n ·r ff t . 1 . on ma111 esta) della seconda questione è a er· 

ma : 1f re azione alla circostanza che la sperequazione denunciata ha 
naev~ 0 uog~ col d:p.r. 9 I 5/78, successivo alla morte dei danti causa 1 processi a qwbus. 

(4-5) L'ordinanza di rime · C 23 marzo 1982 n 126 . SSJOn~, orte conti, sez. Il pens. guerra, 
n 214 • 1• · . · massimata 111 Foro it. Rep. 1983 voce Pensione, 

· , s, egge m Foro amm 198" ' ' • 'A NO 
SETTEVENilEMMIE. ., J, I, 528, con nota d1 D NTI 

L'art. 116 t.u. 915/ 78 è . . . agli art. 114 l. 648150 10 
Slato dichiarato incostituzionale, umtame~te 

da Corte cost 25 . ' 9 l. 3 13/ 68 e 86, 1° comma, r.d. l214/ J4, 
di f1chiami ·nellagiugno 1?80, n. 97, Foro it., 1980, I , 2098, con nota 

• · parte 111 cui t r b'I· ·1 1 rminc perentorio di nova 1 . . a 1 norme sta 1 1vano 1 e . 
n a giorn, per la proposizione dei ricorsi in materia 


