B PARTE PRIMA

CONTRIBUTI AL DIRITTO
E ALLA SCIENZA DELL’AMMINISTRAZIONE

ALBERTO ROMANO

IL GIUDIZIO CAUTELARE: LINEE DI SVILUPPO (*)

1. Anzitatto, vorrei ringraziare calorosamente gli organizzatori di questo
convegno, per Yinvito a tenere questa relazione, che essi mi hanno cortese-
mente rivolto.

E, subito dopo, vorrei dire tutto il mio apprezzamento per il tema che
hanno scelto: non dubiterei che il giudizio cautelare, tra gli istituti del processo

(*) Relazione tenuta a Brescia il 4 magglo 1985 in oceasione della giornata di studio
sul 1ema: Il gindizio cautelare ammidistrativo: asperti ¢ praspettive.

La stesura definitiva della Relazione & stain completata a grande distanza di

tempo e dopo che il dibattito sul tema si & arricchito di molti e notevoli contributi
ed episodi: conferma, peraltro non necessaria, della sua grande attualith ed interesse;
in ‘particolare, non solo dopo che la Cortc costituzionale ha depositalo la sua notis-
sima sentenza 28 giugno 1985, n. 190, ma anche dopo che si sonc avute le prime
pronunce che | gindici amministrativi hanno emesso in riferimento ad essa, ¢ che
sono stati pubblicati molti interventi dottrinali, quasi tutii in forma di analisi di
quella sentcnza stessa: tra gli aliri, di Proto Pisani, Foro ir., 1985, I, 1881, FouLmeny,
Riv. dir. proc. daumm., 1986, 117; Niawo, Giur, it., 1985, ], 1, 1297; Sica, id., 1986, 1V, 69;
oltre alla significativa relaziune che Patotscilnié ha dello-all'apnuale vonvegno di Varenna
del seiternbre 1985, cfr. anche lo scritto riassuntivo A (Travi, Recenti orientamenti in
temia i ntela captelare nel provesso amministrativo, Riv, dir. proec. amni., 1986, 293,
nonclié, ibid., gl scritti di Bazmert, § limmiii _d__e{ processo canlelare amministralive
(pag. 200), BSFILE, Osservagioni sulla sospendibilitd della riscossione dei tributi nel
procvesso anupinistrativo (pog. 212), Sica, La cayzione come mlsma_caurela_re nel gie
dizio amminisirafivo (pag. 228). In quesia tardiva stesura delis mia relazione, mi &
sembratu opportuno, tenere canto anchs di queste pronunce e di r.;.n.f:su l_?vqr: dottri-
nall, anche st posteriori alla occasione congressuale dq}ln ﬂ.(.;g.l_tﬁ' deviva. D'alira -part;t:.‘.
aleune delle osservazioni che allora aceennni, je¢ ho gih anticipale aclla nota _nllu, g
richiamata sentenza n. 190/85 délia Corie costituzionale (Farja_ i, 1985, I, 2481): éiz
particolare, l'analist delle trasformsozioni che hanno sublto logectio ajglla_ gmnslu:
zione amwministrativa, € quindi I contenuii della tutela da essa_g:grantlw._f; Cﬁ:lim_
siove {anto del giudizio di cognizione che di quello di ottemperanzi: fg:r;:gche c
mente, il connesso sviluppo dell'articolazione delle correlate misure cauei. ey
gindice aniministrativo pare poter anticiparc, che sono sembraie ?n??;nepnell‘eser-
terizzate da un largo fenomene di sostituzione di esso all m:;‘mm'l‘s ‘l‘!'*it"lea che i giu
Gizio dellattivith a questnltima spettonte istizlonalmente: @ @18 008 Toc o
dizio cautelare amminisirativo potesse essere qualificato com? m’:ZS Sheita. definizione
sione amministrativa cstesa al merito, anche in difetio di uﬂaI Sl-lﬂdl tor fare rifer-
legislativa in quesia senso; la possibilita che cosl adesso o, 4 P indicate parti
e § ntetizzare in questa sede 3¢ INCY
mento alla suddetio nota, mi consenie di sintet lio allrl suoi profili in guella nota
delln mia reluzione, per poter sviluppare megho

stessa, viceversa, meno approfonditi,
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¢ si & evoluto, specialmente §y
giudiﬂ_'o di ottemperanga, che
in modo pitt sorprendente, pij,
arf tutt'altro che scontati, o

amministrativo, sia quello che pilt prﬂfﬁﬂdif;::;
questo wltimo decennio; pilt ancora de -o'r':olll"e
pure si & tanto ampiamente sviluppato. _E, i ° o i}iﬂ
sorprendentemente _innnvativu:' ;?erché seco

neppure intuilivamente prevedibili.

preliminare si i : to il giudix
v iminare si impone: tan giudizio
D'altra parte, una considerazione pret

1 nti processuali dj
e gt : wanza sono gli strumen i di
cautelare come il giudizio di oticmperansa . dice  amministrati

" g . a parte del gualc ivo, che
otezione dell'interesse individuale da P | £
li,lft Qucs:; anni si sono rivelati pilt vilali. E ‘_:ol r.ﬂ:_evo éd:‘quelslo lrg'tto ad. en-
irambi comune, che di per s¢ parrcbbe indiscutibile, € venulo a proporsi fin
et ' : pbe dire nel piit naturale gej

1 proTe- 3 e
dalle prime baituie di questa relazione, 81 vor e T _ .
mOdi,I;'accostamcnto dell'un giudizio all'altro. Che & tuttaliro che casuale: che,

anzi, & dovuto a pil di un molivo. . . c
accostarnento & quasi un anticips di argo-

Certo, in primo Iudgo quesio _ . .
mentazioni che saranno presto precisate, Circd le an.alogle‘ ci’fe concernono
in chiave di sostituzione del giudice

loro contenuti, e, quindi, i loro curatteri: ! e
amministrative all'amministrazione, Ma anche, f*nz'tfltt"'_ess‘:! ??gg_za un al-
tro clementa che pare accomunarh: la sostanziale ld_f:ntﬂé eiemg:n?a in
funzione della guale ambedue i giudizi st pongono. Es;genza.cpe puo. essere
definita cost: assicurare al ricorreni¢ alla giurisdizione amministrativa, effet.
tivita della tuteln che vi pud trovare mediante I'acquisizione del massimo ri-
sullato che pud sperare di conseguire nell'ordinario givdizio di cognizione, 0ssia
una decisione di accoglimento del suo ricorso, E un elemento che per il giu
dizio di ollemperanza # del tutlo acquisito e scontato: perché & evidente che
la sua eslensione ol processo amministrativo, prima giurisprudenziale, e poi
legislativarnente sanzionaia, ¢ quindi l'utilizzazione ¢he iI giudice arnministre-
livo per ¢sso ne compie, mira ad evitare che 'amministrazione, mediaute la
sua inotlemperanza, possa praticamenie sottrarsi all'osservanza della regola di
condotta che quel « suv» gindice le ha dettato. Ma davverg mon sembrano ne-
cessarie lunghe e serrale argementazioni, per dimostrare come anche il gindi-
zio cautelare amministrativo rispenda alla medesima esigenza: Curovesa, deli-
neando la categoria dei c. d. ¢ffetti sostanziali delia domanda giudiziale fon-
data, articolandoll e analizzandoli, li riccliegava al principio che lapidatia
mente definiva con queste parole: «la necessitd di servirsi del’ processo per ol
tenere ragione non deve tornar a danno di chi ha ragione » (Istituzioni di diritto
processuale ¢ivile, Napoli, 5. a,, I, 146 s5.; il corsivo & gid dell'autore); ma anche
:;’I::; lsgcccamdatjgbii?;m’m ?1 medesimo principio;  come. subito aveva
N c:g . vavcdféuémi c: ft.;a _.undamentalc Introduzione allo studio siste-
s Overe Suridi ¢ cauteiari (Padova, 1936, 20; e 175 del volume IX delle
sue Opere giuridiche, Napoli, 5. a., ma 1984, dove il saggio & i subblicato)
he scris do il codi : P fE10 & ora ripubblicato),
che scrisse quando il cedice di proceduia civile allora vigente non prevedeva
una disciplina organica del giudizio cautelare, ¢osi do la basi p'd.. ella
contémta .- nel codice di proced ivile atta Ponendo le basi di que
. ura civile attuale _ ricconzial
dutiilissi 2000 oeli seriveia o » @& cominciare dall’csscnziale
e dutiilissimo art. 700: egli scriveva, citanda letteralmente Crriovexps che < B
evidente.. l'affinitd dei provvedimenti cautelar; co HIQVERDA €he @2
tralment di X velarl con quelle disposizioni, magh

stralmente studiate dal CHIOVENDA, le quali i N

attui la legge come se cio aVl’Eniss'e e mirano a far si che la sentenZa
. . . momen i redli-
ziale (il corsivo, olireche nel CatAMANDREI & gi!: srfissfo della dommm’a gmfz::
148); e di nuovo il passo chiavendiane ¢ le’t';‘g].,‘.’lm-c.rlc~ (.:"HWEN,DA’ op, loc. cit
eslremamente imporiante per la ricostruzione d nte Fipreso in un altro 1esto
el sisterna della tutela caute-
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lare, anche se, diversamente dal precedenie, non & dolirinale (ma, forse, solo
formalmente, se si riflette sulla persona del relatore): la gia richiamata sen-
tenza dc.l]a Corte coslituzionale 13 giugno 1985, n. 190, che costituisce a tutt'oggi
il suo piu rilevante inivrvento sulla tutela d'urgenza nel processo amministra-
tivo, se non nel processo ront court, Allora, & evidente: Ia tutela cautelare ha
la funzione di climinare, o, quanto meno, di ridurre il pilt possibile, i pregiu-
dizi ¢he all'attore, o al ricorrente, per quanto vittorioso, derivano fattualmente
dai tempi processuali. In generale, e anche nel processo amministrativo: & in
quesio senso che sembra che anche il giudizio cautelare in questo processo,
tenda non meno del giudizio di ottemperanza ad assicurare pralicamente a
quel ricorrente vittorioso, lutti vantaggi che dovrebbe leoricamente garantireli
la favorevole decisione di accoglimento del suo ricorso; e, sotto questo pro-
filo, appare dillerenza del wtto irrilevante che i rischi di frustrazione della
effettivita della tutcla del suo interesse attuata da tale decisione, derivino nen
dalla inottemperanza dell'amministrazione, ma dalla lunghezza del processo,
magari arlificiosamente protratta da una difesa maliziosa, o anche solo fisio-
logica (ancora CHioveNps, op. loc. cit., 147: « Tenuto conto che 'attivita dello
Slato, per operare I'attuazione della Jegge, richiede tempo e spese, occorre im-
~pedire che colui che si & trovato nella necessita di servirsi del processo per
ottenere ragione riceva danno dal tempo e dalla spesa richiesta .. s).

Sulla basedella individuazione di questa identita di funzione del giudizio
cautelare rispetto al'\giudizio di ottemperanza, € dungue di guestaltro e pia
intrinseco tratto comuné ai due giudizi, sembra di poter azzardare ancora un
rilievo preliminare, che'serve a legare meglio il lora rilevato sviluppo, a quello
globale della giurisdizione amministrativa; e, quindi, suona conferma ulte-
riore, anche se superflua, della bonta della scelta del tema di questo convegno
operata dai suoi organizzatori. Ossia, pare di poter osservare che la constatata
loro vitalita, & segno sicuro della vitalitd di tale giurisdizione medesima. Perché
il suddisfacimento della soltolineata esigenza di garanzia di effettivita della
tutela giurisdizionale amministrativa, alla quale & sembrato che ambedue si
inspirino, si riconnette alle sue stesse ragioni d'essere: nel senso che @ essen-
ziale per la soa stessa funzionalith, e, probabilmente, addirittura per la sua
slessa sopravvivenza, almeno nelle sue forme attuali.

E, allora, acquista maggiore significalo un altro dato: tanto il giudizio
cautelare come il giudizio di ottemperanza devono il loto attuale sviluppo so-
praltutio alla giurisprudenza, Non cerfo al legislatore, che, almeno fino ad
oggi, ossia nell’attesa della (futuribile) legge di delegazione per la yiforma del
processo amministrativo, € stalo quasi complétamente assente; per fortuna, si
vorrebbe aggiungere: percré quanto & sporadicamente iatervenuto, avendo di
mira propric il giudizio cautelare, ha operato piuttosic per restringere la sua
funzionalith, ¢ per minarnc l'efficacia. Ma, in misura assolutamente prevalente,
agli stessi giudici amministrativi: meritoriamente preoccupati di garantire a
favure del cittadino la valenza fattuale della loro preziosa funzione, della quale,
cost, ¢ allo stesso tempo, vengono anche rafforzando la credibilita. E vero, pe-
raitre, che essi non sono stali lasciali soli: ¢ noto gquale sostegno e quale
stimolo ad ampliare la tutela cautelare nel giudizio amministrativo, abbiano
riceviio dalla sentenza n. 190/85 della Corte costituzionale. Bisogna anche rile-
vare, inolire, che la Corle di cassazione, come giudice delle giurisdizioni, ha
Piuttosto favorito che ostacolato l'evoluzione della giurisprudenza amministra-
tiva in proposito; anche se talvolta ha colpito come eccedente la giurisdizione
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. qualche mist 2 ost0 riconosciuta come a tale giyr.

venga Pl dovrebbe essere dimen,.

del giudice amministrativa 5 :
da vlamo, ne

- he
viceversa, ci si deve augu;..n:c c on . ebBe essere ]
e rina: A T a cerc - - -
::i‘::*it[:f u:c.lmdividcnclon? 1"'5_?‘:.3215? ?hq};;diare sisternaticamente, secondp 1}
dare, di giustificare icfan.caAmc{l. c, rop'ria-.
funzione che agli studiosi & Pl P ) N
po del gilﬁ]mo Caqﬁiglrgata?m.lnlsl;a-

' sa l'allungamen alogico dej

livo, seconda un rilievo corrente. smjgpl.:iigéu; sua volia dovuto dalla grande
tempi del giudizio ammjmstrati_vo'm m ar;zminislrﬂti\’a diffusasi nella nostra
sproporzione tra la domanda d.l glus.lmﬂ o lla entrata in funzione dei triby.
societd, specie in sogutio ‘a'l'la 15£1tuzlone‘ta 2 omale delie strutture deputate
nali amministrativi regionali, € la capacliz {i amministrativi regionali me-
a soddisfarla, a cominciare da questl tribuna
demm]'.. . , 5 & parziale: perché appare riduttivo

1! rilieve ha una sua verita. Che, pere, € P ) h
sia come indicazione delle reali dimensioni di questo svlluppfa che come spie-
gazione delle suc ragioni piti profonde; € perché, davvero, pitt che queste sue
ragioni, sembra coglierne 1alvolta solo gli stimoli ¢ le occasion. N

Finora, il grande sviluppo del giudizio cautelare nel processo ammm_lstra—
1ivo, conosciutissimo da chiunque, sia pure a vario titolo, a questo pariecipa o
guesto studia, & $tato cosi richiamate in quanto tale: nella sua globalita, ma
anche con molta genericith, Perché, se solo si inizia ad analizzarne pil in
deltaglio i profili, ecco che si rivela subjto evidente l'esigenza di scomporlo in
varie componenti distinte, ed addirittura eterogenee; e quindi la varieta delle
loro cause, non riconducibili solo all'unica ricordata.

In un primo senso, il grandc sviluppo del giudizio cautelare nel processo
amministrativo significa che esso & diventato un episodio molto pit frequente
di questo Processo stesso. Le_ :e9rizzazione tradizionali, del resto al loro tempo
e 4 provebpm rs sembrsno confguare ls domands
di una evenienza Sworadi I pugnato com.e: un l'[-lET? incidente, Poco pu

) poradica nella normale gestione dei ricorsi al Consiglio di
S_}al?..Mentrf: ‘adesso ¢ diventata un elemento del tutio normale dej ric;rsi ai
f::::clem ua;:m!l]:s”?ﬂvéi uJ:izll richiesta sempre o quasi ricorrente, che non costi-

clausola di stile solo & ' ’ )
male: & sul suo a'ccqglimentz. nflf;tcl?t cf;?e l:; valore futt'altro c_l:;e §ot9 foll‘-
pa.r.!ita Veri de; processo '3mminj31rati;,0. u un‘lpre pia SPESSO s1 gluoca ?
tuita dall'ottenimento 0 meno d; una tu-te?'e-a .ne{l?l__quale la posta & cosir
sud lempestivitd, una reale valore sostanzi la Blurisdizionale che abbia, per 12
sviluppo del giudizio cautelare ip tale. Z1ale. In questo primo senso, il grande
esclusivamente dovuto a qu oo Processo, effettivamente deve dirsi quasi
il ricorrente allontanarsi in ung progﬂ allungarsi dej syoj tempi: perché per
comunque tendenzialmente nan prossi!::mv-a temporale non ben definita, M2
nitiva, quelly g gy FOST0IG di- conseguimento
vorevole, |g BY sard data solo dalla decision€¢

2, Del grande e incontestabile svilup

{eventualmente) a lui pin Fy

acquisire quanto meno ung tutels SPinge sempre mis are d
ela i Pre pilit spesso a cercare dt
In un secondo sengp Interinale, Pit spesso

v il grande gy

manda di tutela cautel . "€ sviluppo copgi —_
dat telare sempre piiy gregeq foreoiderato significa che la do-
accordata. OrMulata, ancora piy spesso viene
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ln particolare, sembra che

; quei caratteri di gravitd e di irreparabilita del
danno che subirebbe il ricorren

. te che non riuscisse ad ottenere la sospensione
del PTO_W?dlmﬂmG che aveva impugnato, una volla assai rigorosamente pretesi
dalla giurisprudenza del Consiglio di Stato per la concessione di tale sospen-
sione, nella prassi attuale dei giudici amministrativi si attenuino sino a shia-
dirs1 assai; e, cid, anche s¢ontando che l'alungamento dei tempi processuali
quasi sempre tende gia di per sé a rendere pit grave e pilt irrimediabile, un
danno che altrimenti potrebbe esserlo di meno. Sicuramente, questa ¢ solo una
impressione; d'altra parte, sarebbe ben difficile argomentare su dati certi: ol-
tretutio, & solo con estrema parsimonia che le ordinanze che provvedono in
proposito venpano riportate nelle riviste giuridiche, e, quindi, sintetizzate e
richiamate nei repertori. Ma la supposizione sembra fondata: tanlo pitt che
questa evoluzione giurisprudenziale in scnso pill favorevole al ricorrente, pare
trovare una precisa spiegazione, ¢ quindi, di rimbalzo, risultare pit plausibile,
anche se solo attraverso quel che logicamente non & nienl’altro che un circalo
vizioso. Di nuovo qui gioca ancora davvero il patologico allungarsi dei tempi
del processo amministrativo di cognizione: di fronte all’allontanarsi della pro-
speitiva delln pronuncia delia decisione che lo chiudera, il giudice & sollecitato
dai ricorrenti a concedere loro almeno una tutela interinale, con una pressione
sempre maggiore: fattualmerte pil robusta, sembra, anche si tratia solo di
un‘altra impressione, della resistenza che a loro oppongono le arqm_inistra;ioni;
e quel giudice, nell'esercizio della sua funzione naturalmente ed eminentemente
garantistica, soprattutto a livello dei tribunali amministrativi regionali, e con
tutta probabilitd come effetto del modo col quale guesti sono stati oniginaria-
mente composti, sembra rivelare una forle propensione a recepire le istanze
di tutela cautelare: perché pare sentire tale sua funzione garanlistica in ordine
ad esse -— lo si ammetie senz'altro: & ancora solo una impressione —, inten-
dendo di pitt le ragioni degli istanti che quelle delle resistenti

Infine, ma soprattuito, il grande sviluppo del giudizio cautelare nel pro-
cesso amministrativo signitica che le misure che in tale sede il giudice fattual-
mente adotta, una volta rigidamente circoscriiti alla sola sos_pensione'del‘ prov-
vedimento impugnato, si sono diversificati in una multiforme tipologia & con-
tenuti dalle ricche sfaccettature. E pare tratiarsi del profilo di gran l;-m-g_a pilt
imporiante: perché ¢ quasi esclusivamente per esso c;he: quel ..gm,clxz_m pnb
conscrvare Ja sua funzionalits, pur col profondo mutarnento dei caratten dl
que} processo; ed era sopratiutio in l:iferimen'to .a.d €580, qhe & _sembrato da:
poter sottolincare la grande vitalita di quel gmdxzz.o‘ medesimo. Ma .f]ues:to .e
anche il profilo che meno strettamente, e, anzi, addirittura moltc‘k?bx n:en edi
connesso al paiologico allungarsi dei tempi del processo amminstra d1‘.\::;um
cognizione; che vi si riflette solo indlrettamente:: _solo come cau:;‘ja d{ "y
stimolo, attraverso la rilevala grande pressiﬂne._‘de: ricorrenti, a qugi? a l:’e o
ficazione, La quale, peraltro, ha ragioni ben pilt profonde': & cc:n iJ“é:Ell'apro-
misura quasi esclusiva dal gia ricordato mutamenia dei cara tei.'l’ e
cesso amministrativo, anzitufto di cognizione. E, in questa prospel 3’ o caw
nuovamente il leir-motiv di questa relazione: I'acg:o‘starnemo dﬂlfgmm;z parh
telare a quello di ottemperanza; ¢he ugualmente si ¢ dovuto trasfor ’
menti per quel mutamenta di quei caratteri.

T i ‘osse) Il
3. Quale sia (ma, forse, ormai sarebbe piis giusto dire: qéalngéiguto) da
limite strutturale di fondo del giudizio cautelare amministralivo,
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| !i'uc!i?io amministrative di cogn avente carat.
di un g Lo
se¢ ugualme

redimento im
vedin 055

una dumanda di iudizio di legi
ivti: come un giudizio di legit.

evenluale, all'inierno e circoscri
teri ben precisi, anche I “-rovvcdimcﬂ’ﬁo impugnato. Che, a sua volta,
timila su i un provvedimento, St Lr?la\'a caratteri ugualmente precisi e circo.
; i n8 di ﬂdGSSU pres" L L leel ni vanta iOSe d' -.
nl?:lt:ipic;: ;]:v;;\igdimenw lesivo di prees"‘ﬂ.{-"nﬂl'poi;m;;ﬁtica e i1;: legisl;zigr?e
:'mi i;1 connessione al ristretio ruolo che 11(}'30 og:nist razione: Sdprattufto di
dello Stato dell'ctd liberale assegnavano all'amml! bi di 0 di
bblici essenziali, con pochl ipendenti, di

gestione i funzioni e di servizi pubOIH eI , , . s 0
[ronte ad aulonomie individuali limitate € incise daﬂ f;tiir;;essilst:do SEboi-
mente, ma, comunque, ancor meno da essa condizionate nza e nel-

Pescrcizio. Non si pud dubitare che il nostro _sistema di glusflzl.é!daxflmnustra.-
tiva, in cntrambe le sue componenti essenziali, tanto della giuris 121.01:1@ orch:
naria conie di quella amministrativa, sia stato stmtturata.v come un s:.lsfcema di
tuiela siurisdizionale di posizioni soggettive private organizzato 1n primo 1‘4080
intorno alle esigenze di tale tutela emergenti nella ipotesi considerata dallart.
4 della legge aboliirice del vontenzioso amministrativo: provvedimento lesivo
di preesistente situazione giuridica soggettiva, B ctlta nella sua massima espres-
sione, il diritio soggettivo. E, soprattutto, il diritto soggettivo di proprietd, primo
diritto soggeitivo per tutta l'ety liberale, allora visto addirittura come presi-
dio della stessa libertd individuale: tanto che non pud essere considerato come
casuale, che sia del medesimo 1865, la legge sull'espropriazione per pubblica
utilita, che del resto la Cassazione ancor oggi ci insegna essere fondamentale,
e che di quel diritto di proprieta era, ed &, assai gar-antistiba, sotto i due es
sl prfli doll pariecasione 31 procedimento o della detorminarion
: - B pensare che non fosserg ' 1 sfon di
tutela emergenti in quella ipotesi, ad ancora ‘e esigenze
porld, un v i ey Dok BC essere alla base del disegno politico che
, un quarto di secolo pili tardi, alla istituzione dej .
Consiglio di Stato: con lunica, ¢ qui non essengiaty o LT, SORE del
stenle posizione individuale vantaggiosa ine nziale differenza, che la prees:
menti di un’autorith amministrativa o gj 52 da quegli «..atti o provved:-
ranié ... », sui ricorsi contro i quali al nuovl o1 Corpo amministrativo delibe-
' . - ggﬁﬁivo nory DoteVaO ogano Sl?eua“'a decidere, per de-
mente gli « interessi d'individuj o ai avere consistenza: solo successiva:

rali L enti morali wiirt 1o,
rizzaly come siluazione siurid; norali giuridic . .

T et ur} atti I..» incisi vennero teo-
legittimo. gluridica soggettivy,

€ In termini del c. d. interessé
I pilt Irequent] atieri
. caratieri cosy i :
P . precisati di : .
tuanq di c;zf:uscn'xvere- I conlenntj ciellfgLtl ‘:h-t.hlh ath
coniro quesl, a conclusione di yp glud tecision;
:::;U laf Sl}l‘ldacatu sulla loro legittimity iIZlO ammin
nto, che si rivelava esy o B lerminj
ssere lolal !
rente, almeno sul pian Mmente satjg i
oo - Q strett o oo calisfatipy 5 ;
situazione giuridica spgget) Hamente giuridicg 0 dell'interesse del ricor-
proi¢zione del vincolo zﬁnu:;a' che venivy cosi r'i ??slfﬁ dell'assetto della sua
& A + |
nte del giudicayg sulEl}aiillltnata. Ben scarsa era 13
eriore attivith giuridica,

! e provvedimenti, consen-
di accoglimento dei ricorsi
Strativo di cognizione limi-
ben precisi: il loro annulle-
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¢ pilt specific . .

se n onpneu-,a?eme Provvedimentale che amministrazione svolgesse in seguito
L. " _ - i . ’

illegiLtimita hox ma ‘mn.mnalc del dovere di non incorrere nuovamente nella
the il giudicato stesso avesse risconiraly sussistente,

gnizg)!-:':‘t;e??n iri:]?;:e}t;fﬁt‘z:. cann.?mz‘w-ne del giudizio amministrativo di co-
tratta di un rilievo ge uis'f.: Ci;:? : f-gmcm:'-t? del giudizio d'. otlemperanza: si
cilamente ripreso Derght I.Uﬁ:c_ " pc ' :‘{1ernta ugua!mcnte di cs{;efc _qu% espli-
a quello Caulularé o ¢ }a‘ory:n ullermtn.'_nenle la(.'(?()‘stalnenlo di tale _g]u_dizio
s¢ non addit‘ilture; c!ingml‘Sl }?wp?ﬁc Osma'..ha corrisp ul"ulcnvtcn‘aentc m,T“tatO,
peranza su quella sucomsen: o dellintervento dol giudice dell'otter-
particolare, & addio: fva atEnvata ptovvedm}cnlaic': ;icllrf-.tmr.mn'{s.iramone. In
| ' ritiura scolastica questa considerazione: il giudizio di ottem-
};Zﬂf;ﬂzzslé nc-t_l. ruolo ox_“-iginaric- chc} ghi g\lsse'gnb il legislatore del 18§9_. a presidio
_. Clle;lom? dellé sentenze di un giudice che era solo quello civile, a garan-
zia della cffeltivita del dovere dell'amministrazionc di conformarsi ad esse,
dfweva in primo luego risolvere il problema centlrale della sorte del provve-
dlme}:lt:c':: di quel provvedimento che quel giudice aveva accertato esserc lesivo
dc'l diritto soggettivo il cui titolare glt aveva chiesto tutela, ma cid nonostante
glf era precluso annullare dall'art. 4 della legge abolitrice del contenzioso am-
mx.n:strati‘vo. Ed 2 pure corrente questa altra considerazione: nel processo am-
ministrativo il trapianto del giudizio di ottemperanza cos) configurato, a
garanzia della esecuzione di decisioni come quelle tipiche di tale processo,
per le quali & viceversa coessenziale Peffetia demolitorio del provvedimento
giudicato illegittimo, non pud non modificarne profondamente il ruclo, e quindi
il contenuto delle misure adottabili. Che, nella prospeitiva indicata, devono
ora cssere cosl precisate: come le misure necessarie per riadeguare la situa-
zione di [atto attuata dall’'amminisirazione, alla situazione giuridica gia tolal
menle ripristinata dal giudicato di annullamento: restituzione (quanto raral)
de] bene illegittimamente espropriato, re-immissioné nel posto di lavoro del
dipendente pubblico illegittimamente licenziato, ecc. Al giudice dell'oitempe-
ranza, cioé, per poter svolgere anche (ino in fondo il suo nuovo rusle di ga-
ranie della effettivita delle decisioni giurisdizionali amministrative, non era
necessario, almeno in linca di principio, incidere su provvedimenti amministra-
tivi, ¢, meno ancora, adottarli: tranne, forse, nellipotesi daj contorni sempre
sfumati, nella quale tale giudice, per la sussisienza di gravi ragioni di Inte
resse pubblico contrarie ad una lotale csecuzim.m del giudicato, debba dcttarc
un nuovo assclto della situazione giuridica del ricorrente, tale da contemperare
in qualche modo ¢ in qualche misura quell'interesse stesso, col suo interesse
che la decisione da eseguire aveva comunque dichiarato meritevole di tuicla.
Ed ¢ quella medesima ben caraticrizzata connolazione del g_il.zdizio ainmi-
nistrativo che, d'altra parte, ha condizionalto il contenuto del giudizio cautcia.rc:
che vimane pur sempre 'oggelto principale di questa relazione, anche se, F_Diﬁ'e_»
I'andamento delle argomentazioni che si venguno qui prUPD_HGUFl‘-" hf‘ I’”;”‘;
far surgere qualche dubbio in proposito. Le misure Camfﬂ?"" POSS?";J:”“ ‘;'_0
bono, avere caratteri che, anzitutlo, sono dcccn:m‘nat'i dz‘u caralterf.ft a"I:”o
nuncia che chiude i1 giudizio di cognizione. Lo si & ga.h ncord.am: L;he m?lzl le
a far si che questa pronuncia attui Ja legge come se cio avvenisse ne ”‘“:t"gcs%
stesso defla domanda gindiziate. 11 che significa che deve necessal 'a)?;‘;ngﬁ di
stere una correlazione ira i contenutl delle misure cau‘tclﬂrl 4_-.' & Cara.
: 5o me al solito, assai perspicuamente, LALA
quella pronuncia stessal ancora, o, co limento caulelare .. » va
MANDREL [Opere, cit. IX, 176): «..la sostanza dei provvedim
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. : rovvedimento de.
coria di cerl! effeltt del prov . o
font pmmusurm o o are | provvedimento de

J he potre ispetto ad un giudizi
it wenire [ danio ch : ra, FISPe o o
. m“f‘ p p?‘fv"c."éﬂ‘_mcm.a dcll‘aulurc). E, allora,
desime .. » (i corsivo t 3

o iale delta cui decisione inte.
jonc it conlenuto CSSCCE, II'interesse del Tic
aministrative di cogltizlone ! Jeli'assetto gluridico dell’r ‘ ; or'-
gralinente satisfattiva sul piang o che lo avevd lc.?q, e anche ri.
pente, siv Fanpulamento del . oapto costituito da un giudizio (!1 ottempe-
spetlo al suo (eveniuate) prolungame d4i fallo persistentemente difforme da
ranza neidenie solo sulla HllU'r’.l!.t(th b gib di per sé interamente ripri
quella giuridica che mxell'annullarfwn ow & egislatore dolla determinazions
stinalo; cvidcniemc:jmle, la sce;tiérln élr;lml’?‘i; \pugnato come unico contenuto della
della sospensione de¢l provve - A X cn o
misura cfmezm adottabile dal giudice amm:mslrat;;zin]; izf:atsi:;mcdimii;] ;2;::;
obbligata: perché all'inlerno di un processo am b concernere cuel oro
strutturato nel modo indicato, tale misura non puo che . e quel prov-
" Jerché P'anticipazione i ti della decisione implicante il suo
vedimenta; perché I'anticipazione degli effet ASI0T! e
annullamento, non pud clie consistere nella sua s(.)spensmn?,.perc_ e qt{eSEa sua
sospensione anticipa integralmente quell'effetto di tale d&le‘-lone, il cui r:ta{do
polrchbe provocare quel danno che tale misura cautelar; & vol.ta a prevenire;
e perché ogni ulteriore contenuto che gquesia medesima misura cautelare
avesse, in quanto eccedente la mera anticipazione provvisoria di effetti che la
decisione cognitoria, e perfino di quella dell'éventuale successivo giudizio di
oltemperanza possono produrre, verrcbbe a dare al ricorrente addirittura
qualcosa di pitt di quel che pud sperare di conseguire mediante l'utilizzazione
completa e pienamente favorevole dei mezzi di tutela giurisdizionale che il

processo amministrativo gli mette a disposizione: cid che, ovviamente, sarebbe
al di fuori di ogni logica di oeni giudizio cautelare.

isolala « .. conte aicipt

4. La limitazione alla sospensione del provvedimento impugnato, delle mi-
sure_gdottabiii dal -_g_':udice amministrativo in sede di tutela cautelare, non pare
percio smre;-chiamcme criticabile nella sua originaria 'formulaziori’e' né nel
Processo aI!I‘IQIHiSIIaﬁYb 1radizionalmente strutturato po't'eva ésseré sentita
come cceessivamente riduttiva di quella tutelg stessa, M : i
potrebbe essere alirettanto benevoli nei confmni"'dl o e e
cessivo: lascia almeno perpless:, per : . o suo
qui esprimibili, Ia sua riproduzione
testo dei nostri giorni che & la ja
gionali, quando ciod ' '

usare la Bic mantenimento suc
ndll;e | 8 Pl attenuata delle valutazioni
Whmo comma deil'art, 21 di quel
i amministrativi re-
angusta R dimostrato quanto
comg i - ' $¢ nulla fosge \ ne, percid, del tutto
come ?tealm sla. ¢ cambiato moltissing: in p frattempo cambiato; mentre,
I caratteri, rilevalisi cos) : arti | J
sider;ti del giﬂfﬂ, c:m fondamenialmenyq l'ileﬁzi:?:c' per quel che riguarda
" 1471 . \ ; i . N ) -
conclude, Ministrativo dj cog sotto i profii qui con

Nizio) isi
Zione, ¢ della decisione che lo

Anzitutto, il giudizi
1216 sulla legittimi

Ggnun 5a, nton ¢ pii il sole & MR del proyyeg : '
& pid il solo tipo -1mpu,~l:n12’°lf' Biudizig ummin?:tdlm‘cmo mpugnato, co

" . r iy g “ :

che il legislatore ha sottopot BrChd, eg) frande a"ltlyo. quanto tneno, non
anche csclusiva, e cop l'aumenl{; 3%'“ E’-i“l‘isdi?.iong d:‘miflmemo delle materie
sl & \:cnutu alliancande ug altre tiplnimpunanza d 1 giudice .amministratwo
mentk: che & forlemente o Processo, che N 2 tale tipo di processo

aratierigy; . o \
&ato, ang;, dalla C'lrn ha per oggetto provvedi-

Ci ; .
Ostanza che, nella vicenda

1 esse,
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sottoposta al sindacato giurisdizionale, un provvedimento, il 2di

: ) g » 1t provvedimento da
,mpugfmrc.. manca del tuito. E si tratta di un tipo di giudizio che diventa se
pre piu frequente: perché # di tutta normalita in quel co-nten:f.iuso de) Jbbl'm‘
im.plelego c!lc da solo, secondo nole stalisliche, & pari circa al t}uaranta pir c‘e:t:g
dei ricorsi che vengono proposti ai tribunali amministrativi regionali: e si cone
sidera quanto numerosi siano anche i ricursi concernenti « ... if pruwcd;m'cmo col
qua}cz ia ‘conccssione (di costruzione) viene data o negala nonché contro la de-
terminazione e la liquidaziune del contribulo e delle sanzion ... » (pur costru-
zioni abusive) (art. 16 legge 28 gennaio 1977, n. 10, norme per la edificabilita
dei suoli), sembra indubbio che ormai pit della meth dei ricorsi presentati al
giudice amministrative verte in materic sulle quali questo ha giurisdizione
esclusiva. Cerlo, non Lutti i ricors: in queste materie sono ricorsi che non hanno
per oggello la legittimita di provvedimenti impugnati; ma le percentuali indi-

cate sembra che diano una sufficiente idea della loro dimensione quantitativa,

Una volta qualificati i giudizi amministrativi cognitori ‘che essi introducono,

come giudizi non su provvedimenii, si & introdotta nel ragionamento una def-
nizior.fe che, seppure solo in negativo, & cid nondimeno sufficiente alla sua pro-
secuzione: si possono evitare, cos), ulteriori precisazioni, su un tema assai di-
batiuto. Si osservera solo che, in quasi tutti i casi, i ricorsi del genere sono
proposti a tutela di una pretesa patrimoniale del ricorrente; di solito, ma non
nceessariamente, pubblico dipendente; pretesa, alla quale esso afferma corri-
spondere una obbligazione pecuniaria dell’amministrazione. E questa conside-
razionc rende gia di per sé evidente quali implicazioni tale modificazione del-
l'oggetto del giudizio amministrativo cognitorio comporti, sotto i tre profili
qui rilevanti. Essa modella in modo necessariamente corrispondente, anzitutto
il contenuto della degisione che guel giudizio conclude: Yart. 26, terze comma,
della legge istilutiva dei tribunali amministrativi regionali parla a questo pro-
posito di condanna dell’amministrazione al pagamento, con una formula che &
parsa di sapore¢ eccessivamente civilprocessualistico, non pertinente al ruolo
che il giudice amministrative svolge allinterno dellamministrazione come
istituzione, e, quindi, al rapporto col quale si pone con le armministrazioni resi-
stenti; pit adeguata a questo ruclo e a questo rapporto, infatti, sembra l'indi-
viduazione di tale comtenuto come, oltre che di accertamento della effettiva
sussisteniza della obhligazione pecuniaria dell'amministrazione, di ordine ad
essa di soddisfarla, Conseguentemente, assume un diverso oggetto quel giudi-
zio di otlemperanza che cventualmente dovesse seguire: concernente .I'adozione
di quegli atti sopratiutic di natura contabile: che tale amministrazione dovevz§
compiere, e che non ha compiuto, necessari per opera‘r'e.il pagamento cf_n:: di
quella obbligazione costituisce 'adempimento. E, cm-;—e_lahvamente.‘ s1 m‘?d'ﬁca
in modo ancora pili radicale il conténuto della misu_r-a ca‘utelal:e ;‘;ec?s.sarm per
'anticipazione di questo risultato conclusivo della tuiela gzunsd:zzonalc ri-
chiesta dal ricorrente: & evidente che tale misura, se consistesse splo m_;lla
sospensione di un provvedimento, del provvedimento impugnato, Sfmbb& r;tr:
teralmentce priva di senso in un giudizio nel quale, gia per de_ﬁpxzzgric, ’uf;nlé o
vedimento, il provvedimento impugnalc manca del tutto; la{mcipﬂfl i~

seisi ognitor ontenuto principale 1'ordine all'ammini
una flccxsm'nc cognitoria avenle per ¢ b debitrice, 3 sua volta ha
strazione di pagarc la somma della quale & nsultata. el rice, © i razione di
un contenutloe corrispondentemente obbligato: lordine all amnums.;a 1;obabil‘
pagare a tilolo di provvisionale una somma della QL.tal? appege g_:ﬁ pm volie
mente debitrice; ma su questi temi, non resta che rinviare alla gia p
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Fichiamata sentenza n. 190/85 della Corle costituzionale, che Fistituto g una
Sile provvisionale ha mirodotie nel giudizio caulelare ar.nministralivu, almeno
hel contenioso sul pubblico impivgo, nonché ai commenti ¢ alle riflessioni che
Questy sentenza stessa ha susciluato.

Inalive, ma dad punto di vista di questa relazione dovremmo dire sOprat-
tutlo, ¢ combiuty In Tunzione del giudizgio amministrativo di cognizione, anche
quaido B mimtennte ghuens Jorpdmente la naluva i gindizio sulla legitti-
mitd A wn proveedimeno, del proveedimento impugnato! pc_rcht': almeno per.
centialmente, con winore frequenza questo ba quel contenuto lesivo solg yio
spelty al quale Fannullamento giurisdizionale, almeno sul piane dellassetig
givridico della situarione delln quale ¥ ricorrente chiede luicla, ¢ esauriente.
mente sisfattive: i) coutenuto di incidenza sfavorevole su preesistenti siwya-
zioui vaniagpiose di esso, che, dallra, parie, si & prima visto corrispondere al
limitaio ruolo che all'mmministrazione era asscgnato dallo Stato dell’etd ljbe.
rale. Perché, al conirario, nella socicth contemporanea, essa ha un ruolo ben
maggiore, ¢ solto salienti prolili ben diverso: in particolare, ben pilt largamente
§i presenla in veste di erogalrice di servizi ¢ di prestazioni, spesso sulla base
¢i provvedimenti del lipo di assegnazioni, ammissioni, sovvenzioni, e cosl via;
e ben pih ampiamente esevcila una funzione, per cost dire, di controlio sociale
sulle attivith di soggelti individuali, sulla base di una legisiazione che & venuta
mano a mano a condizionare ad un suo consenso, ¢ sia pure ad un suo con-
senso che gluridicumente pud assumere forme anche molto diverse, l'escrcita-
bilitiv in concreto di moltissime di gueste attivitd, da quelle commerciali e pro-
fessioni a quelle edilizie; quando non le atiribuisce addirittura la titolaritd di
beni ¢ At servizi, che in tal modo, diventano utilizanbill e esercitabilf da sog-
getti privati solo, per cost dire, di ritorno; solo sulla base di suoi provvedi-
menti, di solito di tipo concessatio; ¢, da ultimo, ma non per ultimo, ¢ proprio
in sepuito a quel grande accrescimento dei suoi compiti che si manifesta pre-
cipuamente sotto questi profili, acquista vilevanza come datrice di lavoro: in
patlicelare, come parte di sempre pilt numerosi rapporti di pubblico impiego,
che gestisce con afti avenmi caratiere di provvedimenti amministrativi (qui,
per contro, NON pussono essere presi in considerazione quei vapporti di lavoro
cun pubbliche amminisirazioni, pure alirettanto largamente moltiplicatisi, che
hanno natura privatistica, se non altro per la nota gilurisprudenza della Cassa-
Zione, che ha ridotto ai minimi termini { monmenti della loro gestione che
hanno caratteri pubblictstici). Nella societh contemporanea, dunque, SCMPLe
pii) largamente i sogeetti individuali vedono dipendere da provvedimenti amr
ministeativi Je lore possibilitd di curarsi, di istruirsi, di commerciare, di eser
citare una professione, di lavorare (in rappory pubblicistici, per il loro gmnd&:
aumenta quantilativo), di edificore, ¢ cosd via, E, allorn, i provvedimenti nel
quali si manilesta ['au'iviti\“ dellamministrazione, quanco ancora si vealizzd
pur mezza di essy, sempre piu NPUSSO sano provvedimenii ben diversi da quelli
incidenti negativamenle su preesistenti situnzioni vansaggiose individuali: sem
pri piid Spesso uperany h.n ovdine a quelle possibilitd, wel sonso che p:‘()VV?d_Gno
sull'interense nlt'acqu'immm?u di esse da parte det loro potenzinli beneliciorl
i guali, neltn 11¢:r‘nitt!llh dei eashy nel procedimento amministeativo relativo B
sumotw il puola di istantd, Quando quel povvediment! sonu Yesivi (giacché‘ﬂ}‘
yeimenti i1 problena della lovo impugnubititd non si pone: non yileva aw :!
prufilo degli eventunli pregiilizl per sopuetti \eral devivanti da prowedinwﬂ‘“
favorcvall per i lore desthiatard), e lore lesivith non consistorebbe certo J’?
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guella incidenza neg
ﬁ;(lial“l che Ian'lm'mis;ls'nziunc vimanante p
riiuto da parte di que
vantaggiose alle quy;

ativa su preesisienti situazion; vanlogpiose dei Jora bene-

‘ e 1l rovocherebhe; na, al conlrario, nel
sta di lar acquisire ai Joro destinalari e nuove sitwnzion;
dinicgo opposto delly | a.*‘ﬂ_’i"itnlf:- u.\‘:f:.m: st:-n}m'f:..nclln‘ nurm:fli(a_ dei cusi, nel

P : 4 fore istanza lesa add acquisivle. Correlutivamente a tesla
11_10_3“171ica2.u,0ne sul pisno del diritto sostanziale di siffaly] provvedimenti ﬂc:g_g-;.
2-\«'1. ¢ ovvio che Sempre pit spesso siano provvedimenti di guesto contenuto ‘n
CI:;? }:T?_?g-'{'“-“?. ‘_1' un giudiziy ztmm.inislrali'vu. cggnihn"iu che st voglia ancora
OmgUrare come avente per oggeito fa legitlimith del proveedimenle impu-
gnatc?: _I’El‘ qugnw il mantenimento di quesla impostazione possa lasciare pes-
P}GSSI. In particolare modo nell'ipotesi tutl'altro che rara nel quale il diniegn
sia lucilo: o, meglio, lo si voglia individuare in un silenzio che venga in cos)
qualilicato,

_ In ogni caso, & questo mutamento dell'oggetlo del giudizio amminisiralive,
pur sempre definito come di impugnazione di un provvedimento, che ¢ alla
base, che & la vera e pit profonda ragione del grande sviluppo della tutela cau.
lelare amministraliva sotto il profilo che si viene o qui considerando: come
multi&:fﬂ}c diversificazione della tipologia dei conlenuti delle nrisure mediante
Je quali il giudice amministrativo la assicura, che vanno ormai ben ollre la
mera sospensione del provvedimento impugnato, Perché, lo si & gia rilevalo,
lali misure non possono che consistere nell'anlicipazione del contenuti della
tutela giurisdizionale che il givdice realizza moediante PVadozione delle decisioni
con le quali conclude il giudizio cognitorio; e, dungue, a questi contenuli
devono essere correlale: per la loro stessa natura, si vorrebbe dirc. Ora, anche
s¢ il giudizio cognitorio umministralivo proposto dal ricorrente in scguito a
provvedimenti di dinicgo, anche tacili; rispetto alla sun jstanza, venga pur
sempre delineato come un giudizio di impugnazione, avente per oggetlo, appunie,
questi ¢ Ja loro legittimitd, sta di fatlo che il contenuto della decisione clie lo
chiude non pud rimancre inalteiato: non pud non modihicarsi profondamente,
rispetio allipotesi tradizionale nella quale il processo amministrative si svolge
in ordine a provvedimenti incidenti sfavorevolmente su preesislenti silvazioni
vanlapgiose del ricorreate. Ed & rispelto o lake nuove contenuto di 1ale deci-
sione cogniloria, che le misure caulelari devono manienere la correlazione: nel
sulo modo possibile, che & ovviamuile, una corrispondente modificuiione dei
lore contenuti, E, in questa prospettiva che abbraccia Uintera vicenda del pro-
cesso amministrative, nei molteplich episodi nei quali 8§ pud svlluppare, se-
condo il filo conduttore di guesta relazione, davvero non pud e%;scrc.la_lsciam
hori campo il giudizie di otlemperanzu: il contenute delia cui de.czsmnc &
ventto parimenti modificandost, in _'pm’-u!lclu col conlemulo d'cl_la decisione "TU'
pnitoria della quale garantisce Vellettivith nppui‘m), o tuil'alim che cust.ml-
mente, seconda linee le quali seguitano a consenlise, ed anzi raffw“fefmq- quel-
l'accostamente 2 tale giudizio del giudizio cawlclure, che qui fanto insistenie
ménte si viene propunende.

5. Per quel che riguarda, anzitulio, il contenuto della decisione il:;I;:i!:‘l}i;::]‘t:
tiva counitoria, in che senso si sia concretaln In sua acecnmiln m;:’ |]"".u.mini:
& el l:mu evidente: se il suo oggetto ¢ un provvedimento cu! q":':::yi{_:vw pint
strazione rifiuta allistane di fargli acquisire (!UL‘I!?.I s riu:uw“a :f,\:'cd;nlc;ﬂu e
taggiosa ¢ che e aveva chiesta, lelfetio _dcmt{l:turlu di ta e pl&fl o tegril
quale tradizionalmente si risolve per i‘cfscnzialv. non ¢ .{)E‘ila l'tllo;;i ir; \fcsté e
mente satisfattivo dell'interesse di cui P'istante stesso, presentatol
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« posnnale. Neppure sul piano QCII asselto
o tutela giul'lsd'z'om.] L rannuilamento giurisdizionale
tale siluazionc:’PchCUiqirc allistante, di per sé non
del dintego dell’amminisirazion® di fﬂ;ildc;m?: effcito automatico e conseguen-
pud implicare Ta sud attribuzionc, QU? . csempio, Jautomatismo derivante
siale. Salvo ipotesi particolart c?‘ﬂr;ff'mzino del modulo procedimentale del
daslrms‘:m:?i?:ﬂgsf n:;iﬂ qﬂ;:::.Lgi: ;oslsibilita per l'ammitgirsr::‘iz:;iOrr::re(rillt;;pc::;sei
sd, silenzig-assenso, . :
:\:l U lislanm, ¢ condizionata dal l‘l.g‘ld(} -risp'(.lw di un
il suo nuove rifiulo non pg:[;-cblic F;S;C‘?S:;xiisiraiiw possa escrcitare solo
N TLTa) . . , .. . .
‘E, I}e.:n_ St]'n}el;?lc:-;{,ggb:{[;?;;itigl'le”’“mhjw d‘f”a sua giurisdizione di mera
quei polert the g & ou _ dice, in questa sede, non ha nessun
legittimith, Perché & pacilico che questo B 5 - no propri di una alljvita
potepe di produrre quegli effetti costitutivi che so pr ey
che & devoluta alla compelenza istitumqnafe dellammin 01 - heppure
quanda questa attivild fosse gilt ariginanan}en}c _vmcolata, o tac. venisse a
risultave dal piudicate. Anche a tacerc dal nchxam‘o _dellal elabqrazwge_ dsott-r'n-
male del lema della separatezza del giudice amministrativo della legxtt{mua
delfamministrazione, basterd ricordare che Ja giurisprudenza é b-en consolidata
in questo senso: si pensi, per esempio, a tutle quelle pronunce di annullamento
di provvedimenti di inquadramento, o di attribuzione di qualifiche funzionali
meno [avorevoli al ricorrente, che rifiutano Ia costituzione in positivo della
situazione giuridica per esso pilt vantaggiosa, pure gia risultata in giudizio
come speltantegli: perché la riservano ad un successivo provvedimento ammi-
nistralivo, scbbene queslo ormai sia sostanzialmente solo dovuto.

.Ccrto,_il giudice amministrativo, anche il giudice amministrativo della sola
legiltimitd, ¢ rimasio tutt'altro che insensibile alla pi'essante domanda di tu-
lela giurisdizionale rivoliagli dai ricorrenti; ma, per questo insuperabile limi-
ta:-*.mnc; dei su0) poleri, ha patuto rispondervi solo parzialmente, € solo secondo
wna via obbligata: ossla, cereando di caricare la sua dez:isim'ue cognitoria, il
cui primo clfello essenziale non pud che continuare ad essere me; te ,dE-
molitorio, di prescrizioni vincolanti l'ulteriore attivita che 1" inistras
¢ tenuta a realizzare, ¢ che della soddisfazione dell'int ammmlsfraz_tone

: s eresse Sostanziale del

ricorrente costitulsce lo strumento indi

te 4 spensabile e insostituibi :

A - i stituibile: o -
f"]d(! di i,uncolar}a. nel senso che essa possa riultare satisfatti ¢, clos, ten
resse, ossia conforme alla istanza del r ' stattiva di tale inte-

i diatehibiic icorrente g
limiti degli originari vincoll sostanziali 'dell'é.mlgl}es[es’m.o - S'intende, entro i
altri elementi emersi nel giudizio, fistrazione; e secondo gl

pregiudicare le sue

" N TYIT] Che Cﬂmun u . j
residue possibilita di scelta; it che significa, cgl ’i'if;?:tst?g i ini
COra riconosciuti, ei margini della sua

ricorrenic, ha domanda}
meramenlie giuridico di

autonomia, che dovessero esserle ap

Cosi, la modlficazione del con

. tenuto s
toria, conseguente alla moltiplicaziane deidina decisione amministrativa cogni-

. . . g el Cast nei quali 3 ) .
ha per oppette, ha natura di diniego dellacquis Nel quali il provvedimento che

incis _ s puntualmente

n”.c .evoh}z.:nm detla giurisprudenza e 3:»?; - ‘
ministrativo, nel quadro delle varje co:t henolia ety
r:aomt.-!u.u conformativo detin ulterjore . vi l
larmminisirazione, nel precisato Atliv

I primi riflessi di
, ! I Questo muiato
stratlva cugnitoria, sembra che g qia;“Dlo © rilevanza (g,
& 0 . )

dottrina pia attenta
1 ale del processo am-
€1 quel contenuto stesso, del
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dizio di ottemperanza: : . . )

Valttivita prowedimenta]lle1dzﬁtfr(:arfnlilrxeis::;?ioieveggt? afi m'vestire direttamente
non accada, nei casi nej quali 'effelto dem;:)lilo;'io ld? guléumgva't? on m.u:sto
sé ill%egl‘almer}te satisfattive dell'interesse sostanzia?c ed:l ii“::l(:‘.ll'?g:teﬂaa‘lil o
sul piano dellassetto giuridico della situazione soggettiva in ginCO" pgﬁﬁ
gia di per S¢ Teslaura tale situazione, preesistente e vanlaggiosa per'il ricor-
rg::nte 'medes:mo,.me.:diarfle annullamento di quel provvedimento che laveva
sfavorevolmenle incisa; in una ipotesi del genere, da una simile decisione co-
gnitoria puo residuare solo un problema di ri-adeguamento alla riprislinata si-
tuazione giuridica, della situazione di fatto che 'amministrazione nel frattempo
avesse posto In essere in difformitd da questa: & solo la soluzione di queg]:g
problen:m che tale decisione affida a tale amministrazione; ed & solo la solu-
zione.'d‘i ques.m problema, che l'eventuale inerzia o riottositd di ciuesta ammini-
§tram?nc, ﬁmsce_col consegnare al giudice dell’ottemperanza, Ma nella diversa
1p01.esrl ora Cf._msxderata, la cul maggiore frequenza e le cui cause sostanziali
sono ’state prima rilevate, tutta la vicenda si presenta sotto segno diverso, e,
addiriltura, per certi aspetti addirittura apposto; perché l'effetto demolitario da
parte della decisione cognitoria, dell'impugnato diniego opposto dal'ammini-
strazione alla domanda di provvedimento favorevole che listante prima e il
ricorrenle poi le avevano rivolto, non pud essere satisfattivo di per sé dell'in-
teresse sostanziale di questo: perché, come si & visto, una simile decisione,
almeno in linea di principio, non pud di per sé implicare automaticamente la
nuova situazione vantaggiosa per il ricorrente: quella nuova situazione vantag-
giosa, che l'amministrazione si era originariamente rifiutata di costituire, ma
la cui costituzione rimane pur sempre riservata alla sua competenza istitu-
zionale, almeno fino al giudizio di ottemperanza; allora, da tale decisione re-
siclua addirittura il ‘ben pit impegnativo problema della adoziene da parte del-
'amministrazione del provvedimento che .di quella nuova situazione vantag-
giusa sia costitutivo: ¢ addiritlura la sua soluzione che tale decisione afila a
tale amministrazione ed & addiriliura la sua soluzione, che l'eventuale inerzia
o riollosita di questa amministrazione, finisce cosi col consegnare al giudice
dell'oltemperanza.

Il giudizio di otlemperanza, dunque, lungi dal non incidere sulla. a!tiyitfl
provvedimentale dell'amministrazione, finisce col diventare Ia sede di ,ult;ma
istanza, per cosl dire, nella quale questa viene realizzata: dal gindice 'deli ottem-
peranza, o, normalmente, dal cemmissario che peraurp e§so qual;ﬁca‘ come
nient'aliro che una sua fonga manus; e come fatlore di chiusura del sistema,

ossin come -strumento di garanzia della effettivita delle decisioni amniinisira-

tive cognitorie, auale il giudice
Non solo: il giudizio di ottemperanza, come la sr:d.e neliz:_gua ¢ il %éncten:
o il suo commissario, possono adottare provvedimenti amministrativi

X S . ;. a reali-
zialmente di ogni tipo: tutti quelli la cui ‘emanazione & condizione per Ia

H 1 d Y r i are tu f.i q_uei PIIOU&E
i 22 151 A }g]l anrtg a ese e, In pa f.lCU] 'y { . .
anane deua dEClSlC!n{_E 1t T gu P i i _‘i' | i -

dimenti favorevoli per listante e ricorrente, - ole: annullato). Secondo
fiutata di assentirgli, col diniego l:mpugrgato (f—‘. se Sd* ‘-’UZC- 2 lia atiuale cealth
la_ricchissima giurispruceizs 0 e et 'unq'ud'icc delV'ottemperanza,
effettuale di questa parte del nostro ordinamento, il g! o e a investire
e il suo commissario in sud VECS, ha allargato i propti P 4

i i inistrativi
e octanziale e e ricorrente; fino a
) '
per la realizzazionc dell'inte

resse sostanziale di tale istant
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. Di pil: ﬁnoﬁa 4] as 3
=T ni distinione tipolog e e attivitd amministrativa
superare Ogn o aitivits ammipisirativa vincolata mmit '
linca di confine tra attivita 2 ¢ il suo commissario, ormai,

TR T PR PN | mperanz I
discrezionale. Pare che il gludice 'dd] - ?mcnli che le norme sostanziali rep.

e i coli ed . .
non si limilino ad emanare i soli provvecs ffetto del vincolante mosaico
. .. o che tali siano diventali, per € ! .
devano gia dovuli; o chic 1a lle prescrizioni scaturenti dal profilo confor-
composio da quesic norme, © df} e Dm-] adottare scelte che da queste norme
mativi del giudicato; ma che ﬂl'_“f‘sr:;’a sione Tesiduavano Pur sempre con mar-

. " ] it IVA . .. N
¢ da questa mosaico PEl MT::: sottrazione di competenza all'amministrazione
mind di s o e legitti ta dalla sua inerzia o dalla sua riottosita,
che, per cosi dire, sembra legittimata ¢ ‘s .

’ o di ila separatezza tra amministrazione e
Come gucsto superamento di gue . « ae
fudi ministrativo, che pure era parsa indubbia quando questo giudice
grugice am ; _'. y ibuisce la sua giurisdizione di mera legitti-

eserciti solo quei poteri che gli attribuisc Lo - =

s P sustificat 1 quadro di una ricostruzione siste-
mitd, possa essere spicgato e gustiicato ne q_‘ . di rofondire. Perché
maiica del giudizio di ottemperanza, si pub qui evitare dl appr e - Kere
qui basta sottolincare il suo evidente sicurissimo fDDQEZTﬂ?DIPO primo: estznsm.ne
al meérito della giurisdizione attribuita al giudice arr'lmfulsltl"atWO, quando giu-
dica e pronuncia in tale giudizio. In ordine a tale giurisdizione cosi ~amphata,
¢ tradizionale un rilievo: quesio givudice, in questa, proprio }731'0113 puo operare
con i diversi e maggiori poteri che essa gli deriva, pud realizzare, dfr?ltamfaate
o per mezzo di un suo commissario, quella sua sostituzione all’'amministraziche
in una atlivita altrimentt riservata alla sua competenza istituzionale, che la
giurisdizione di mera legittimith non gli consente, Perd, & parimenti tradizio-
nale il rilerimenlo esemplificativo a suoi interventi sostitutivi i quali, dal
punto di vista di queste riflessioni, paiono estremamente modesti: anche un
testo assai moderno come la Giustizia amministrativa di NIGRo vede « La diffe-
renza pill profonda fra giudizio di legittimita e giudizio di merito...» nel dato
che, m quest'ultimo «..la trasformazione giuridica che il giudice & chiamato
ad operare & pili profonda e complessa, comprendendo non Ia sola demolizione
dell’atto impugnato, ma anche la sua (eventuale) sostituzione, totale o parziale
{riforma) » & un p?. paco, se 51 tiene conto della esperienza giurisprudenziale
sui ppten del giudice gle]l o_t_t?mpera}nz;t;_ _efnche perché una sua completa va-
!UFE.ZIUI‘JE. rafforzs&trellal:le i dl!bttl ;iottljn?ah‘ d; sempre sulla patura della funzione
ivi t‘a_scrm.tata. Bid mtronns'-smne_ cosi tx_mldamente delineata, del giudice am-
ministrativo nella sfera dell'amministrazione

rera . » & parsa sufficiente all'antore per
dover dubiiare «..se con questa atiivitd si rimap a ancor [P '
giurisdizione » (3¢ ed., 1983, 295), ¢ ra nell'ambito della

ica e causale.

Ora, si deve ribadire che i poteri sostitutivi de] giudice dell'oitemperanza
non possono avere altro fondamento che I'estensione a) merito della s P ke
sdizione; né l'accentuazione della loro ampie Criio dela sua gi
zione: giacché, anzi, pilt essa viene sottolineata, ¢ meno & bile una lore
diversa giustificazione. Ma si deve anche osservare subit pinSal’ e [tju%ad o
glurisprudenza, peraltfo notissima, su tq); poteri sostitut?,."‘f{ anadsn fff:lm
una immagine cost larga e multiforme della loro esteng; ivi, viene ad offri
tro con le recepite delerminazioni dej Poleri sostity one ¢
livu, neppure quando la sua glurisdizione sig estes
mentale pare essere questo: i poter; SOstleutivi ve
amnministralivo di merily, soprattutly in ordine a interventi sy or dirmentt

' ovvedim

che l'amministrazione ha gid emanatn, e auina:
. . « € quimndi, g .
solo in una loro modifica ma anche in una lorg ;ﬁrox?; -'-}ndo consisiono mon
Zione, vengono ricon-

: he non ha riscon-
tivi del giudice amministra-
2 al merito. Il dato fonda-
NEoNne consentiti al giudice
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doth, in Un cerlo senso, entro § circoseritti limi (| | . .
polert sostitulivi del giudice dell'otlemperangg i Oro contenuto; mentre §
zione in positive di provvedimenti che 1"rl";m.r !?’iarf_'lfm_” essenzialmente 'ado-
rifiutata di emanare, o, comimyue, non ;m V!?l& razione, da parte sua, si
maggiori margini di scelta, ¢, prima ancory :Jl:‘l}u Cmanare: qt..:i.ndi con ben
ziativa. A Questo primo dato, se ne aggivngono denp e 24diriltura di ini.
vanti. Perehd la strumentalizzazione del gludizio E:_[I aliri. anch'essi non jrite-
dell'esecuzione di ogni giudicato che imponga i;ll'aml t.nft_:mpt.:ranza. al servizio
posilivo di qualsivoglia suo provvedimente impticam;?mr,am,nf: Fadozione in
tipologia che questi possono assumere, anch'c guando :eng? Crd!!zyfaz,lopq della
sede: ci0 che pare male accordarsi col caratlere marginasigen:l) .‘adutm.. in tale
tivi tradjzionalm'ente concessi al giudice'-amministrativu det r(;erg:zenﬁ sostitu-
poca c.oer.e{\za viene csaltata da un ulteriore elemento: la normalili; quc::,?s;a
q‘-‘(’_”fi'a“”'“ con la quale il giudice dell'otlemperanza opera quei tah;o inéisivzg
suol inferventi sostitutivi, '

.Tra la realtd della giul‘_ispmd_enza relativa ai poteri sostitutivi del giudice
d?" Oﬁfﬁmperanza, € Je teorizzazioni dei poteri sostitutivi del giudice ammi-
nistrativo del merito, pare indubbia la contraddizione. E poiché di certo i
primi devono essere inquadrali pei secondi, i modi logici di composizione di
essa non possono essere che due. O ricondurre gli uni neél letto di Procuste
deghi altri; e davvero sarebbe la soluzione peggiore: porterebbe a valutare ne-
gativamente gli essenziali progressi che il giudice dell'otlemperanza ha realiz-
zato, per assicurare l'otlemperanza alle sue decisioni cognitori¢: progressi che
sona viceversa preziosi, per la garanzia della effettivita di queste; e condanne-
rebbe il ieorico a conclusioni puramente accademiche: perché il ripiegamento
di una giurisprudenza ormai consolidata, appare quanto meno improbabile: per
fortuna, si vorrebbe ben aggiungere. O riconoscere in generale al gindice am-
ministrativo che abhia una giurisdizione estesa al merito, tutti quei poteri so-
stitutivi che il giudice dell'ottemperanza si & venuto attribuendo in guesti anni:
in una ricostruzione realistica che sosterrcbbe una evoluzione giurisprudenziale
da apprezzare al massimo grado. B evidente come sia questa la soluzione da
preferire: se Il gludizio di ottemperanza & il principalissimo caso nel quale ‘la
giurisdizione del giudicc amministrativo € estesa al merito, i poteri sostitutivi
del giudice dell'oitemperanza come misura dei poter sostitutivi di questul
timo; e non viceversa. Si diid che questo 2 il risultato piir dello sviluppo fat-
tuale del fenomeno, che di un ragionamento giuridico deduttivo: ma, si sa,
fe vie della Provvidenza sono infinite.

6. B in questa prospettiva che abbraccia lintero arco processuale, ‘lig“t‘i:gg
sivo anche del giudizio di otlemperanza, mediante. il quale s {eal:xzz:-a‘ e
giurisdizionale amministrativa, che deve essere inquadrata ogmi rmf;mg‘;udizic;
come la presente relazione, abbia per oggetto le linge di sviluppo
cautelare, VTR T tema pos-

A questo punto del ragionamento, le conclusiont in Urd'l?::h::-lletmspampnti
sono essere assai rapide. B si vorrebbe enunciate sflb:iu.} ¢ mministrative pud
rilievi conclusivi: che le misure cautelarl che il piue L?'--“clcn'illli\’im Jellan-
adollare, sono esatlissimamente quelle, :"uprauullto S{:'S“m“:'ﬁ ¢ disporre in sede di
ministrazione, che il medesimo giudicc,““‘}“i“f‘“rfﬂ.wocglt‘elare costituisce una
giudizio dl ottemperanza; ¢ che, percid. il gm?-'ziolc ‘giudicc viene estesa al
materia in ordine alla quale 1o glurisdizionc i 12l &

merito,



- ? » " fraziane
jenza dell’arriinis

‘ Contributi dl giritto ¢ alla S

1 = | | |

346 Parte prim e e o

prima aftermazione. A soste.

di nuovo l'argomento che ip

o un secondo tempo

rnare ! ZilLtto sulla

{ preferisce rito .
St pref ja riflessione af

jone, per soffermare . Lup portar .

E;'); éieI:la quale, in primo U080 ) ﬁzcegetluafe- Con questo non St vuol dire

questo si & venuld atteggiando m{ rge-?;dicc amministrativo in sede cautelare giy
il g

do lo giurisprodenza, X e delamministrazione cost incs
che, secon gt pr(}vvﬂd imentd

L * ; 3 ! i ‘ti‘l . 4 £ - ' L
operi intervent sul]altzw P ede di git dizio di ottemp{?rdHZd guantg mieno,

sivi come quelli che It essa QU - .
con la stessa nosmalith, o mt’[“:ti:;szoftitutivi di situazioni vantaggiose per j]
ordinanze cautelari producon® i che deriverebbero dai provvedimenti positivi

ricorrente, lFOFZPC" simili ~abgzeemanat0. se alla istanza dl tale fic0§rentf{, vice-
che I'amminisirazione avress to diniego. Certo, lincisivita reale di tanti
versa, non avesse oppast.o Impggnaﬁem&mmte 5 velata da una notevole cay.
dispositivi di quelle ordinanze Heq i notissimi, leffetto di ammissione
tela formale: -ml‘r‘i' per ﬂprfnd:;gn:]?;fgmente fatto scaturire dalla sospen-
«1i esami, talvolla viene solo : , A
ig;eﬁc?gl ,gifxaciizio negativo del consiglio di classe, € C_a.ll-zliflmen't? .dffl mml{
gii normativi dell'attivita amministrativa; € talal_tral quez | 1513_0'_51':1‘”»‘ nvece d.f
corrispondere direttamente ai dispositivi di -quel prov?edll:m-{m positivi, ordi-
nano allamministrazione competente di emanare guesti ultima, oppure, quanto
merio, di far s} come se fossero stati emanati, 0 comunque venf?cansx 1 loro
effetti. Ma.si tratta solo di coperture verbali dovute a comprensibili esigenze
di cautela, che non possono nascondere né la natura sostanziale della evolu-
zione, né la sua entitd: che & questa: che il giudice amministrativo sempre
pilt spesso adotta in via cautelare, nna misura mediante la quale produce, sia
pure a litolo provvisorio, la situazione vantaggiosa richiesta dal ricorrente. 8i
era osservato prima che, come tutti sanng, secondo i testt norrnativi, il princi-
pale limite strutturale delle miisure cautelari adottabili dal giudice ammini-
strativo, & la loro restriziene alla sola sospensione del provvedimente impu-
gnato; ebbene, il giudice amministrativi, nei fatti, ha spazzato via questo li-
_xc?:;eé aq;:n:esrt;: fsg::::ic;ﬁalé?f e;:;fﬂﬁ::gﬁ_dgi!a tutela cantelare c:hfz pud a‘ttua_re, Per-
saspensione & i dini de S1LIVI nOn possono essere ricondotti alla mera
SPEDSIONE niego di provvedimento favorevole: essi possono essere
spiegati solo in un modo: mediante la definizione dellinte to del eiudice
amministrativo della cautela, sostitutivo dellattivith dellamaministrazione 4
adozione di questo provvedimento favorevole stesso, |

Ecco che emergono i poteri del giudj
‘ C iudice amminj; i
1 poteri che, anzitutio, sono di sosti : ) oo delia cantela, cor

. t j % L Sm 2 » E)
dizio gi ottemperanza, uzione dell'amministrazigne: come nel giu-
Ed ecco che emerge la ragio ;
G i - agione fo . :
il giudizio cautelere come un caso ndamentale delta proposta di qualificar®

LY sia . ) h .
di piurisdizione estesa al merito: Dercl?;re non legislativamente cosi definito,
¥



