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CONTRIBUTI AL DIRITTO 
E ALLA SCIENZA DELL'AMMINISTRAZIONE 

ALBERTO ROMANO 

IL GIUDIZIO CAUTELARE: LINEE DI SVILUPPO(*) 

1. Anzitutto, von·ei ringraziare calorosamente gli organizzatori di questo 
convegno, per l'invito 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 tcnu1a a Brescia il 4 maggio 1985 in occasione della giornata di studio 
sul tema: li gimlitio ,wttc/are ammi1tistrativo: aspclli e prospellive. 

4 stesura defl.niliva della Relazlone è staia completata a grande distanza di 
tempo e . dopo che il dibattito sul lcma si è aiTicchlto dl molti e not.evoli contributi 
cd episodi: conferma, peraltro non necess.iria, della sua grande attualità ed interesse; 
in particolare. non solo dopo che la Corte çpstitu1.ionàle ha depositato la sua notis• 
sima sentenza 28 giugno 1985, n, 190, ma aneliè dopo che . si sono avute le prime 
prununc~ che i giudici amministrativi hanno emesso in riferimento àd essa, e che 
sono ~l:iti pubblicati molli in.lei-venti dottrinali, quasi t.u.tti in forma di analisi di 
qul!lla sentenza .stessa: tra jlli altri, di Piloro PISANI, Fora it., 1985, I, 1881; Fot.l.ISIÌ, 
Riv. dir. proc. nmm., 1986, 117; NtGRO, Giur. it., 1985, I, I, 1297; Sica, id., 1986, IV, 69; 
oltre alla significativa nilazionc che PnroTSCIINIG ha dello all'annuale coa\'cgno di Varenna 
del scllcmbn:, 19115, dr. ancllc lo scritto. l'iassunllvo <li (TRAVI, Rl.'cl!11ti orientamenri in 
tema di 1111ela ,;a111elare nel pruce.s.w, ammi11i,,1rativo, Riv. dir. proc. amm., 1986, 293, 
nonché, ibid., gli scritti di , BA~Dll!RI, /. linii1i . d~! processo . cautelare a"!mii~i$1r!'-livo l 
(png. 2001, B,\FILE, U.sservatrom s11ll11 sosp,mdrbrilfà della r1S1;os~/011e dei mbw1 ~el 
pro,·~sso amministrativo (png. 212), S1cA, l11 ca1!zw11c cQmc misura. c111,1elt1;e nel if",. 
cli~io mm1tini~trativn (pag. 228}. In questa tard1vn stesura dell11. mia rclnz1on~, m1 è 
scmbrnlu opportuno. tenere conto ancl>e cli queste pronunce e d, qi;estl lavori dottrl· 
nall ;indu, se posteriori alla occasione congressuale dalln quale demra. D'altra Pllrt.«:• 
nlc~c delle ossen•azioni che allora ucccnnui, le h~ gi,1 nnlicivol_o nella noia nlla. g:a 
richiamata sentenza n. 190/85 dèlla Corlc costltoz1onale (foro, Il .. 1935, l, 24?0: Jr 
particolare l'analisi delle trasformnzloni che hanno sublto I oggetto ~Ila giunsi · 
zionc am~inìstratlvu, e quindi i conwnuli della tutela ,da essa glll'an:11a, a con\! 
slone tlln:o del giudizio di cognizione c~e dl quello th oltcmper,m,.n, c?ns~gu:- il 
m~ntc il connesso s,·iluppo dell'articolaz1one d(:Jl~ correlate misure cautela~! e •Tat-. • · · h, ·ono sembrate sempre p,u c-giutlké nr,,minirtram·o pare poter_ anu: 1Pn:c .. e • . 11, • · trazione, nell'eser• 
tcl'izzat,· da un largo fenomeno d1 sostil~m:ie th esso a ,,i11n:mm.5 l'Idea che il giu-
cizio ddl'attivitù a quest'ultima spettante 1st1tuzion:1lmentc. di <1lll, d' giu~-
dWo ~autelal'll amministrativo potesse e~cr;i ~~r.:~inJr l~oa,.m:unu~;tl~fta àcfinizione 
?.ione ~mminùstrativa estesa al merito, .:11!1. e n , \ adesso ho dl pater fare riferl-
legishHh-a in questo senso; , la poSSlbiht_a !'hc .~05 , m,sta' sede le indicare parti 
mento alla suddett.O nota, m1 consc_nt te di s1nmt:tg•~:r!1!rl '1,;uoi profili in quella nota 
delln mia relazione, per poter •~I uppare 
stessa, \'iceversa, meno appro!ond1t!. 
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d ente si è evoluto, specialmente in 
. Il h più profon am , , d' tt . . ammini.strativo, sia que o e e Il stesso glud!Z10 i o empe1 ama, che · • .. ncora de O · • d questo ultimo decennio: piu E 'noJtre, in modo p1u sorpren . ente, più 

Pure si è tanto ampiamente sviluppalo, ' 1 do binari tutt'altro che scontati e 
• • ,0 • perché secon • sorprendentemente mnovam • .. 

neppure intuilivamenle prevédtbili, 
1
. . are si impone: tanto il giudizio 

·'dc1·•·•;0nc pre imm . . D'altra parte una consi u,~ gli strumenti processuali d' ' • • • c1· Il mpcrnnza sano 1 
cautelare come _H giudi2i? .'_. 0 \: r.tu arte del giudice amministrativo, che 
protezione dell'mccrcsse. mdl\_id~~ 'Lai" p E col rilievo di questo tratto ad en-
in questi anni si sono. nvelah. Pl~r;;b~- indiscutibile, è venu lo a p1·oporsi fin 
trambi comune, che di per se P . . vorrebbe dire nel più naturale dei 
dall~ prime bal.t.ule dl q~est a _rc1~7:ione1j,~~ o. Che è 1utt'allro che casuale: che, 
modi, l'accostamento dell un gi~d11.10 a r 
anzi, è dovuto a più di un mol!vo. . , . . 

Certo in primo luogo questo uccostamenlo è quaals1 1:1" anh t1c1po d1 arg°: 
' • · · · • le an ogte e e concernono , n1entaz.ioni che saranno presto precisate, crr.c~t. . . . . 

l · · · d' · l e· rattefr in chiave di sostituzione del g1udlcc oro contenuti, e, qum 1, 1 oro " · . tt O · I 
amministrativo all'amministrazione, Ma anche, e anz•~ 0 ,. ess P<;'g~ta un · 
tro elemento che pare accomunarli: la sostanziale 1d~nt11à dell es1~en1.a In 
funzione della quale ambedue i giudizi si pongono. Esigenza, c~e p~o essere 
definita cosi: assicurare al ricorrente alla .giurisdizione ammm1 5 lraLn•a, effet• 
tività della tutela che ,1 può trovare mediante l'acquisizione del massimo ri-
sul Lato che può sperare di conseguire nell'ordinario giudizio di cognizione,_ os~ia 
una decisione di accoglimento del suo ricorso. E un elemento che rcr il g1u• 
c:Uzio di oUetnpcranza è del tutlo acquisito e .scòntato.: perché è evidente che 
la sua estensione a1 processo amministrativo, prima giurisprudenziale, e poi 
legislath•amente sanzionata, e quindi l'utilizzazione che il giudice amministra• 
th•o per esso ne compie, mira ad evitare che l'amministrazione, mediante la 
sua inoltemperanza, possa praticamente sottrarsi all'osservanza della regola di 
condotta che quel • suo • giudice le ha dettato. Ma daV\•erp non sembrano ne-
cessarie lunghe e serrate argomentazioni, per dimostrare come anche il giudi-
7.io cautelare amministrati\'o risponda alla medesima esigenza: Cl!IOl'l!l>illA, deli· 
ncando la categoria del c. d. effetti sostanziall della domanda giudiziale fon-
duta, articolandoli e analizzandoli, li rlcoHcgava al principio che lapidaria-
mente definiva con queste parole: • la necessità di ser,1irsi del processo per ol· 
tenere ragione non deve tornar a da11110 di chi ha rt1gio11e » (Istituzioni di dir/Ilo 
proce_ss11ale èivile, J>:!apoli, s: a., I, 146 ss.; il corsivo è già dell'autore); ma ;inche 
le nusurc cautel;m obbediscono al medesimo principio; come subito aveva 
còllo gia CAUMANliREJ, nella sua fondamentale /11trodutione allo swdio siste-
matico dei P_ro1:v~di111e111i c~11teluri (Padova, 1936, 20: e 175 del volume IX delle 
sue Op~rc g11md1clte: .Nap?h, •·. a., ma 1984, dove il saggio è ora ripubblicato), 
clic sc_r_,s_sc. quando 1! codice ?1 ?rocedu1·a civile allora vigente non prc,·edcva 
una disciplina org?nica, del giud1z10 cautelare, cosi ponendo le basi di quella 
contenuta nel codice di procedura civile attuale a e · • d Il'. ""aie 

d ·u · 700 li . . , ommc,arc a .esse.~, e u.111 ssuno art. : eg · scrl\'eva citando Jctt~r 1m I e h " . , · . . . · · · . ' a en e movt~DA e e • .c 
e1·1ùe111e -- laflìnita dei prnvved1mcnti ca1.1telari con u u d' •· • ni magi• 
siralmente studiate dal CHIO\IEN l . q e e IS[lOSIZIO , 

DA, e qlJllli mirano a far sì che Ja sentenza 
allui la legge come se ciò avvenisse nel mon,ento I d Il d . d · a,· · I ('I · I s esso e a oman a g,11 • ira e I corsivo, o lreche nel CAI.AMANOI!EI è · à 1 e. . ·t 
148); e di nuovo il passo chiovendiuno è le;ter,.f ne . lllO\·~DA, op. loc. C\·• 
estremamente importante per I . . mcntu npreso m un altro tes o 

a ricoSlru>aoae del sistema della tutela caute-
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lare, anche se, diversamente dal precedente, non è dottrinale (ma, forse, solo 
formalmente, se si riflette sulla persona del relatore): la già richiamata sen-
tenza della Corte costituzionale 13 giugno 1985, n. 190, che costituisce a tutt'oggi 
il suo più rilevante intervento sulla tutela d'urgcì'l7.a nel processo amministra-
tivo, se non nel processo tout court, Allora, è evidente: la tutela cautelare ha 
la funzione di eliminare, o, quanto meno, di ridurre il più possibile, i pregiu• 
dizi che all'attore, o al ricorrente, per quanto villorioso, derivano fattualmente 
dai tempi processuali. In generale, e anche nel processo amministrai ivo: è in 
questò senso che sembra che anche il giudizio cautelare in questo processo, 
tenda non meno del giudizio di ottemperan1.a ad assicurare praticamente a 
quel ricorrente vittorioso, Lutti vantaggi che dovrebbe teoricamente garantirgli 
la favorevole decisione di accoglimento del suo ricorso; e, sotto questo pro-
filo, appare differenza del tutto irrilevante che i rischi di frustrazione della 
effettività della tutela del suo interesse attuata da tale decisione, derivino non 
dalla inottemperanza dell'amminislrazione, ma dalla lunghezza del processo, 
magari artificiosamente protratta da una difesa maliziosa, o anche solo fisio-
logica (ancora CHIOVP.NDA, op. /oc. cil., 147: « Tenuto conto che l'attività dello 
Stato, per operare l'anuazione __ della legge, richiede ',tempo e spese, occorre im· 

----petlir~ che colui che si è trovato nella necessità di servirsi del processo pc, 
ottenere ragione ricevjY danno daJ tempo e dalla spesa .richiesta ... »). 

Sulla-ba:re--deJla ~ndividuazione di questa identità di funzione del giudizio 
cautelare_ rispetto a}',~dizio di ottemperanza, e dunque di quest'altro e piu 
intrinseco tratto com~c ai due giudizi, sembra di poter azzardare ancora un 
rilievo preliminare, chè'serve a legare meglio il loro ,rilevato sviluppo, a quello 
globale della giurisdizioriè ammtnistrativa; e, quindi, suona conferma ulte• 
riorc, anche se superflua, della bontà della scelta del tema di questo convegno 
operata daì suoi organizzatori. Ossia, pare di poter osservare che la constatata 
loro vitalità, è segno sicuro della vitalità di tale giurisdizione medesima. Perché 
il soddisfacimento della sollolineata esigenza di garanzia di effettività della 
tutela giurisdizionale amministrativa, alla quale è sembrato che ambedue si 
inspirino, si riconnette alle sue stesse ragioni d'essere: nel senso che è essen• 
ziale per la sua stessa funzionalità, e, probabilmente, addirittura per la sua 
stessa sopravvivenza, almeno nelle sue forme attuali. 

E, allora, aèquista maggiore significato un altro dato: tanto il giudizio 
cautelare come il giudizio di ottemperanza devono il loro attuale sviluppo so-
prattullo alla giurisprudenza. Non cerio al legislatore, che, almeno fino ad 
oggi, ossia nell'attesa della {futuribile) legge di delegazione per la rifonna del 
processo amministrativo, è stato quasi completamente assente; per fortuna, si 
vorrebbe aggiungere: percré qU,mto è sparadicamcnte intervenuto, avendo di 
mira proprio il giudi,;io cautelare, ha operato piuttosto per restringere la sua 
funzionalità, e per minarne l'efficacia. Ma, in misura assolutamente prevalente, 
agli stessi giudici amministrativi: meritoriamente preoccupati di garantire a 
rarnrc ùcl cittadino la valenza fattuale della loro preziosa funzione, della quale, 
co~i. e allo stesso tempo, vengono anche rafforzando la credibilità. B vero, pe-
raltro, che essi non sono stati lasciali soli: è noto quale sostegno e quale 
stimolo ad ampliare la tutela cautelare nel giudizio amministrativo, abbiano 
ricevuto dalla sentenza n. 190/85 della Corte costituzionale. Bisogna anche rile-
var..?, inultre, che la Corte di cassazione, come giudice delle giurisdìzionl, ha 
piut 1us10 favorito che ostacolato l'evoluzione della giurisprudenza amministra-
tirn in proposito; anche se talvolta ha colpito come eccedente la giurisdizione 
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334 Par/e prima • . . aie da questo adottata che . ura interm . , , 
. . ... tralivo, qualche rnis . IO riconosciuta come a tale giuri. 

del g1ud1cc .a~~ims ugunirc che venga P1esl!'mo non dovrebbe essere dimen-
viccvcrsa, ci si cve a E inlinc ma non da u I h. gli sforzi dei giudici amrni-
sdizione appai:tcncnllc. ' per ~udla sua parte, e 1e di stimolare di asseco r . ta la dollrma: a meno • . ha cerca o . ' n-
•_ca . . dividendone l'isp1ra:r.ion~, d are sistemallcamente, secondo Ja mstm111•1, con . te di mqua r 

dare, di giustificare tc:'n~a.mc'.1. ' ropria. 
funzione che agli stud10s1 e p1u p 

. . ·iu O del giudizio cautelare amministra-
2. Del ,,rande e incontestul:lile svi b~p causa l'allungamento patologico dei 

livo secondo un rilievo corrente, sarde. e_. '. sua volla dovuto dalla grande 
• . • • · · istratlvo or mai io, • 'ff · li tempi del g1ud1210 ammm . . t' . ammioistrallva dt usasl ne a nostra 

sproporzione tra la clomanda di ~ius_ JZ1a e alla entrata in funzione dei trìbu-
• · à · · seguito alla isutuz1one soc!cl , sl;'c~1e 1~ . . • ' • cità funzionale delle s!r:ittur~ deputate 

nah ammm1strat1v1 regionali, e la ca~ 'b li amministrat1v1 remonali me-
a soddisfarla, a cominciare da questi tn una "' 
desimi. h' 'd · · · h 'là Che però è parziale: pere e appare r1 umvo Il rilievo a una sua veri • · , . '. . il O che come 5 ie-
sia come indicazione delle reali dimens1om di questo sv upp_., P 
gazione delle sue ragioni più profonde; e perché, davvero, P!U .che que 5le sue 
ragioni, sembra coglierne talvolta solo gli stimoli e le occas1oru. 

Finora, il grande sviluppo del giudizio cautelare nel processo arnmin.istra-
tivo conoscimissimo da chiunque sia pure a vario titolo, a questo partecipa o 

' 
1 1 b l' ' questo studia, è stato così richiamato in quanto tale: nella sua g o a 1tà, ma 

anche con molta genericità. Perché, se soto si inizia ad analizzarne più in 
del taglio i profili, ecco che si rivela subito evidente l'esigenza di scomporlo in 
varie componenti distinte, ed addirittura eterogenee; e quindi la varietà delle 
loro cause, non riconducibili solo all'unica ricordata. 

In un primo senso, il grand~ sviluppo del giudizio cautelare nel processo 
amministrativo significa che esso è diventato un episodio molto più frequente 
cli questo processo stesso. Le teorizzazione tradizionali, del resto al loro tempo 
largamente fedeli alla prassi di allora, sembrano configurare la domanda di 
s~i,pensione _del provvecli~ento impugnato come un mero inçidente, poco più 
dr una evenienza sporad1~a nella normale gestione dei ricorsi al Consiglio di S:a!~·. M,entr~ _adess_o. è d1vcnta.ta un elemento del tutto normale dei ricorsi ai 
giu 1c1 ammm1s1rat1v1, una richiesta sempre O q · • h t' 
tuisce una cJaus.ola di stil • 1 • uas1 ncorrente, e e non cos •· 

e so o perche ha un val t t 'al h J · for male: è .sul suo acco.oliment , f . . ore u t tro e e so o • "' ~, 0 , m atti, cJ1e semp ·, • · la partita vera del processo amministrat'v . re p1u spesso Si grnoca . 
tuita dall'ottenimento O m~no d' . 1 0

• quella nella quale la posta è costi· 
1 una tutela giu · d' · al b' la sun tempestività, una reale valore. s 1 . r1s 1~1on e che ab ia, per 

sviluppo del giudizio cautelare in 1 ~s anziale. In Questo primo senso, il grande 
esclusivamente dovuto a quel Pat la e_ Processo, effettivamente deve dirsi quas.i ·1 . . I o ogico allung . d . , 
1 ncorrenle 'allontanat'sl in una ras . arsi e1 suoi tempi: pcrche per 
comunque tendenzialmente non P p _Petliva temporale non ben definita, ma 
della tutela per cosl dire definitiva rossi:a, della possibilità di conseuuimento 
(eventualmente) a lui più favorev~l qule a che gli sarà data solo dalla decisione 

qu ·su· e t e, 0 spmge . ac I qu:rn ° meno una tutela inter· sempre più spesso a cercare di 
In un secondo senso il grand .i.nalc. 
d d . 1 ' e svllupp man a I tute a cautelare sempre .. 0 considerato • ili h la do-accordata. PIU stesso far . 1 s1gn ca e e . 

mu ata, ancora più spesso viene 
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ln pharticol'.3-,e, sembra che quei caratteri di gravità e di irreparabilità del 
danno e e subirebbe il · h · · . ncurren te c e non nusc1sse ad ottenere la sospensione 
del provvedimento elle , • · · · . . . · · aveva lffipugnato, una volta assai rigorosamente pretesi 
d~a giurispruden_za del Consiglio di Stato per la concessione di tale sospen-
st~n~, nell_a J)ra~s1 attuale dei giudici amministrativi si attenuino sino a sbia-
dJisI. assai; e, ciò, anche scontando che l'allungamento dei tempi processuali 
quasi sempre ~ende già di per sé a rendere più grave e più irrimediabile, un 
danno che altrnnenti potrebbe esserlo cli meno. Sicuramente, questa è solo una 
impressione; d'altra pane; sarebbe ben difficile argomentare su dati certi: ol-
tretutto, è solo con estrema parsimonia che le ordinanze che provvedono in 
proposito vengano riportale nel1e riviste giuridiche, e, quindi, sintetiizate e 
richiamate nei repertori. Ma la supposizione sembra fondata: tan10 più che 
questa evol117.ione giurisprudenziale in senso più favorevole al ricorrente, pare 
trovare una Pl"ecisa spiegazione, e quindi, di rimbalzo, risultare più plausibile, 
anche se solo attraverso quel che logicamente non è nient'altro che un circolo 
vizioso. Di nuovo qui gioca ancora davvero il patologico allungarsi dei tempi 
del processo amministrativo dì cognizione: di fronte all'allontanarsi della pro-
spettiva della pronuncia della decisione che lo chiuderà, il giuruce è sollecitato 
dai ricorrenti a concedere loro almeno una tutela interinale, con una pressione 
sempre maggiore: fattualmente più robusta, sembra, anche si tratta solo cli 
un'altra impressione, della 1·esislenza elle a loro oppongono le amministrazioni; 
e quel giudice, nell;esercizio della sua funzione natural.mente ed emini:mtemente 
garantistica, soprattutto a livello dèi tribunali amnunistrativì regionali, e con 
tutta prohabilità come effetto del modo col quale questi sono stati originaria-
mente composti, sembra rivelare una forte propensione a recepire le istanze 
dì tutela cautelare: perché pare sentire là!e sua funzione garantistica in ordirne 
ad esse - lo si ammette senz'altro: è ancora solo una impressione -, inten-
dendo di più le ragioni degli istanti che quelle delle resistenti. 

Infine, ma soprattutto, il grande sviluppo del giudizio cautelare nel pro-
cesso amministrath•o signùica che le misure che in tale sede il giudice fattual-
mente adotta, una volta rigidamente circoscritti alla sola sospensione del prov• 
vedimento impugnato, si sono diversificati in una multiforme tipologia di con-
tenuti dalle ricche sfaccettature. E pa,e trattarsi del profilo di gran lunga più 
importante: perché è quasi esclusivamente per esso che quel giudizio può 
conservare la sua funzionalità, pu1· col profondo mutamento dei caratteri di 
quel processo; ed era soprnttu110 in riferimento ad esso, che è sembrato di 
poter sottolineare la grande vitalità di quel giudizio medesimo. Ma questo è 
.inche il profilo che meno strettamente, e, anzi, addirittura molto labilmente è 
connesso al patologico allungarsi dei tempi del processo amministrati~·o di 
cognizione: che vi si ;riHeHe solo indirettamente: solo come causa d~ un? 
~timolo. attraverso la rilevata grande pressione dei ricorrenti, a qu~U~ d1ver~1-
ficazione. La quale, peraltro, ha ragioni ben più profonde: è condiz10nata m 
misura quasi esclusiva dal già ricordato mutamento dei carattei:"I_ del pro-
cesso amministrativo, anzitutto di cognizione. E, in questa prospe!llv_a'. torna 
nuovamente il /eir-motiv d1 questa relazione: l'accostamento del giudizio ca1; 
telare a quello di ottempe,anza; clle ugualmente si è dovuto trasformare, pan-
menti per quel mutamento di quei caratteri. 

3. Quale sia (ma, forse, ormai sarebbe più giusto dire_: qual~• fosse) il 
limite strutturale di fondo del giudizio cautelare amministrauvo, è risaputo da 
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cvisiorte fegisl f dire se d. "c:lla sua csecuz. ione 

• · ato· là pr · . ppro on ·1 dal · d' tutti e qui giil richmm · . porta qui a . le adottab1 e g1u tee am. 
• . 1 non Im . _ interina _ . vcdimcntu impugna o, ni'c•i rn1suia ·servai10ne con una notazione . . come u ' la os . 

0 della stm cllicacia, . . . ,pagm1rc ques . della scelta normativa, sarà 
. p ··ni·• d1 nccun li' guslm • s· 'f • minislr:11,vo. 11 • ··itlv·i dc !Hl · . al'idità storica. 1 n enva ad • , J •nlc 11cg, • . laltVa V • 

scnù1l1ro rnc.hc,, 1,11c. · ·I • lu smt almeno ic un episodio solo largamente 
b I I •11·c 1wro une ic · -1•1 come . . en<.' "" 11 • • ' 1 • tci·inalc vis '· . di' cognizione avente cara·t-! (' llllC H lll • '·tn1LIVO 
L1nr1 dumam1·,: ':. u cli un giudir.io 1.1111n~in.1s .. itti: come un giudizio di Jegit-
cvcnlual~ ,,1 111tc1 u .1 •nle c1rcoscr Ch 

. · .. · .· onchc se ugm• me d" . to impugn.ato. e, a sua volta ten ben pt ~c1s1, .. I rovvc i men . . . ' . ., . . li 1111 provvcdirnento, su f1 • tteri ugualmente prec1s1 e cm:0-
111111,n su ( . • . ·esentava cara . • • t • d' . 

11 più sJ)esso d1 adesso, P1 · . .· Lenti pos1z1ont van agg1ose 1 pn-
1110 o . 1 ·Ivo di prees1s . . 1 1 • 1 • 
,;crilli: dì provvedimento es · he l'ideologia pohttca e a egis azione 
vati, in connessione al ri5!rello ruolo e ll'amministrazione: soprattutto di 
dello scato dell'olà_ libe:ale a_s:egn~v:if~ :ssen:z.iali, con poclli dipendenti, di 
szcstionc di funziom e di servizi pu . . • ci'se dall'esterno sì s.olo debol-- - • d' 'd -•· limitate e m fronte ad autonomie 111 ivi u,,i1 ·d. · nate nell'esistenza e nel• no da essa con JZJO 
mcnlc, ma, comunque, anc~r me . t , tema di giustizia amministra-
l'cscrcizio. Non si può dubitare che .11 nos _r~~ist to della giurisdizione ordi-
tiva in entrambe le sue componenti essenzi 1• an • t . d' ' · · · · t t · trutturato come un s1s ema 1 naria come di quella amm1mstrattva, sia s a O s . . . . . . 1 tmcla oiurisdizionale cli posizioni Soggettive private orgaruzzato lll pnmo uogo 
intorno" alle esigenze di tale tutela ;mergenti nella ipotesi coosid~rata dal!'~ 
4 della legge abolitrice del contenzioso amministrativo: provvedun?nto lesivo 
di preesistente situai:ione giuridica soggettiva, fi còlta nella sua masslJila espres-
sione, il diritto soggettivo. E, soprattutto, il diritto soggettivo di proprietà, primo 
diritto soggettivo per tutta l'età liberale, allora visto addirittura come presi-
dio della stessa libertà individuale: tanto che non può essere considerato come 
c,i.suale, che sia del medesimo 1865, la legge sull'espropriazione per pubblica 
utili\a., che del resto la Cassazione ancor oggi ci insegna es.sere fondamentale, 
e che di quel diritto di proprietà era, ed è, assai garantistica sotto i due es-
senz.iaH profili della partecipazione al procedimento e dell~ detennina:zione 
dell'indennizzo. B non si può pensare che non fossero ancora le esia-enze cli 
tute!~ ~mergenti in. quella ip~:esl, essere alla base del disegno politico che 
porto, un quarto d1 secolo p1u tardi, alla istituzione d na· t · del e ·q1· d' St l' . . . e quar a seuone 

00s1., 10 1 ato: con umca, e qlll non essenzi'al diff. . eh· 1 . ·-
t I · · • d • ·'ct e erenza e a preeSl sene pos1Z1one m 1v1 ualc vantaggiosa inc's d . • . di 

menti di un'autorità amministrativa O d" 1 a a quegli « ... atti o provve -
rant<i ... », sui ricorsi contro i quali al 1 un corpo amministrativo delibe-
linizione del diritto soggettivo non 

0
~uovo organo sl:'ettava decidere, per _de-

meme gli • interessi <l'individui O d' p . va ave_re consistenza: solo. successiva• 
. . . t enti morah ·g·1 'd. . . . t rizzati come situazione giuridica • un 1c1 ... » mCisi vennero eo-

Iegil tìmo. soggettiva, e in termini del c. d. interesse 
J più frequenli caratteri cosl IJre . . . 

t ·1,·•·no d1· e· ·e · · cisati d1 tait' att' 11 oscnven, 1 conL~nut· d ] e provvedimenti consen-• ,. I elle de . . . . ' contro questi, a conclusiom, cli un . d' . ciston1 dì accoglimento dei ricorsi 
t L I ' d giu IZIO a · · -a o a sm acato sulla loro le<>ittlm't• . 'mm1n1strativo di cognizione limi-
rnent J , • • I "' 1 a, 111 terrn· · b o, e ic st rive ava essere lolah . 1111 en precisi: il loro annulla-
rente, almeno sul piano strett~n nent~ sat1sfattivo tleu•· t d 1 • r-. • . . . 1ente giu 'ct• 1n eresse e neo s1tua21one g1uncl1ca su<>getliva ·h . ri ico, ossia d 11• · . · · d 1 . " • e e veniva , . e assetto della sua prm~zmne e vincolo scaturente ti ,1 . . cosi npristinat B 1 

e g111d1cato Sttll l . a. en scarsa era a 
a u tenore attività giuridica, 



Parte prima C t 'b . . 
• 011 rt uti al dirillo e alla scienza dell'amministrazione 337 

e pH1 specificamente t· •• 
se non nella forma p ~v~eo1mcntalc che l'a~minist_rai:ione svolgesse in seguito, 
illegittimità che ·1 .m,?unalc del dovc.-rc eh non mcoi-rere nuovamente nella 

t gtudtcato stesso avesse riscontrato sussistente. 
Questa ben caratt •. . . . .. 

gl 1.2 . enzzata co11nota1.mne del g1ud17.10 amministrativo. di co-
1 mne, per un verso h -1 . trall d' . . a marcato I contenuto del giudizio di ottemperanza· si a I un r1hevo acqu· ·1 h, rò . . · ··L • . 1s1 o, e e, pc , menta ugualmente dr essere qui espii• c1 amen le npreso per 1 1 • Il' 1 . 

11 • e 1c ra or;:;; u lenormente l'accostamento di tale giudizio 
a quc O ca~l~lare, che qui si propone. Ossia, ha corrisponùcntcmcnte limitato 
se ~on add1r1ttura eliminato, l'incidenza dell'intervento ciel giudice dcll'oltcm: 
peia~a su ~uclla. ~uccessiva atlività provvedimcntalc dell'amministrazione. In 
particolare, e addtntlura scolastica questa considerazione: il giudizio di ottem-
peranza, nel. ruolo originario che gli assegnò il legislatore del 1889, a presidio 
d~lla csecmaon~ ~elle sentenze di un giudice che era solo quello civile, a garan-
zia della clfe1t1vHà del dovere dell'amministrazione di conformarsi ad esse 
d?veva in ?rimo luogo risolvere il 1,roblema centrale della sorte del provve~ 
dime~t~: d1 quel provvedimento che quel giudice aveva accertalo essere lesivo 
d~I din tto soggettivo il cui titolare gli aveva chiesto tutela, ma ciò nonostante 
gl'. ~ra P;ecluso ànnull::irc dall'art. 4 della legge abolitrice del contenzioso am-
mm1strat1vo. Ed è pure con·cnte questa altra considerazione: nel prot·"ssu am-
ministrativo il trapianto del giudizio di ottemperanza cosi configurato, a 
garanzia della esecuzione di decisioni come quelle tipiche di tale processo, 
per le quali è viceversa coessenziale l'effetto clemolitorio del provvedimento 
giudicalo illegittimo, non può no11 modificarne profondamente il ruol9, e quindi 
il contenuto delle misure adottabili. Che, nella prospettiva indicala, devono 
ora essere così precisate: come le misure necessarie per riadeguare la situa-
zione di fallo alluata dall'amministrazione, alla situazione giuridica già total-
mcnle ripristinata dal giudicato di annullamento: restituzione (quanto rara!) 
del bene illegittimamente espropriato, re-immissione nel posto di lavoro del 
dipendente pubblico illegittimamente licenziato, ecc. Al giudice dell'ottempe-
ranzo, cioé, per poter svoli,:ere anche fino in fondo il suo nuovo ruolo di ga• 
rnntc della effettività delle decisioni giurisdizionali amministrative, non era 
necessario, almeno in linea di principio, incider~ su provvedimenti amministra· 
tivi, e, meno ancora, adottarli: tranne, forse, nell'ipotesi dai contorni sempre 
sfumati, nella quale tale giudice, per la sussistenza di gravi ragioni di lnte• 
l'esse pubblico contrarie ad una totale esecuzione del giudicato, debba dettare 
un nuovo assetto della situazione giuridica del l'icorrente, tale da contemperare 
in qualche modo e in qu~lche misura qucll'intc;es~c stesso, ~ul suo i~ter~sse 
che la decisione da esegwre aveva comunque d1cniarato menlcvolc d1 tutela. 

Ed è quella medesima ben carattcrii',l'.ala cunnolmdone del giudizio ammi· 
nistrativo che, d'altra parte, ha condizionato il contenuto del giudizio cautcl.1re: 
che rimane pur sempre l'oggetto principale di questa relazione, anche se, foi•se, 
l'andamento delle argomentazioni che si vengono qui proponendo lm potuto 
rar sornere qualche dubbio in proposito. Le misure cautelari pos~na, e del> 
bono a;•ere caratteri che, anzitutto, sono determinati dai caratten della_ ~ro-
nuncia che chiude il giudizio di cognizione. Lo si è gi_à ricord~to: c:se mli ano 
a far sl che questa pronuncia attui la leg~e ~~me se cu) ai•vems~e n_d 11:011:elll~ 
stesso della ,tommula gitu/i;.:iale. li che s1gn1lica chu dtlve n~ccss~t mmcntc _e~. 

a correlazione tra i contenuti delle misure cautclan 1 cvnlcnul! 1 
stcrc un . stc•ss·1· ancora e come al solilo assai perspicuamente, CAL,\· quella pronuncia · ' · ' ' ' l 

O ·1 JX 176)· • la sostanza ùel provvedimento caule are ... • va MANDREl ( pere, Cl • ' • • .. 
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I. effetti del provvedtmen.lo de. 

. ·a di cer I l . d . . iiciptrionc prov1n.wr1 
1 be derivare da rttar o del me-

isola1a « ... come ali .· • ·he potre' . d · d' • 
/i 

•r·, , /ia 11 prel'cnire il t/a11110 ç ) E allora., rispetto a un gm 1210 
111 11 o, 11> . ., Jl'aulorc • 4

' el • d · · · 
i • (il cursi~u è ancoru uc . cniiale d la cui ec1s10ne mte-'csww ... » • • •1 . nLenulU css · ,. d • 
umministrati\'U ui cog11lzio11c I co ,, .. , l giuridico dell interesse el ncor-. , . . I piano udi ,1sscl o • . I . h . grallns·nlc 5a11sla1t1vu su • .. ,· 1 che lo aveva eso, e anc e n-

1 1-1 1,rovvcuir11cn o . d' • cl' rentc', si.1 rmnmll:1111cn o te sLiluito da un g1u 1z10 t ottempe-
1 J prnlu11gamcnlU co. d'ff spctlo ;il ~110 1,•vcntua e . . . u· fatto persistentemente I onne da 

rant.a incidente sol(, sulla srluazione 1h già di per sé interamente ripri-. ·,.r eh q ,ell'ann111lamcnlo a li . quella g1un 11:a . e t l del legislatore dc a deternnnazione 
stim110; cviùc111emenle, Ju sccl~a cla p~r e ato come unico contenuto della 
d li · e del provved1menlo 1mpugn è a sospens1on . . . •nistrativo, era storicamente quàsi 
misura cautelare adottabile dal giudice arrunJ .• t t' d' .. 
obbligata: perché all'interno di un processo a1:1mims ra ivo I cogmz1one 
slruttururn nel modo indicato, tale misura non puo eh~ _conc~rne~e quel. prov-
vedimento; perché l'anticipazione degli effetti della dec~s1one 1mph~ante il suo 
annullamento, non può che consistere nella sua s?spens1on~;. perc~e q~es~a sua 
sos~nsione anticipa integralmente quell'effetto di tale dec1s10ne, li cw ritardo 
poln.lbbe provocare quel danno che tale misura cautelare è volta a prevenire; 
e perché ogni ulteriore contenuto che questa medesima misura cautelare 
avesse, in quanto eccedente la mera anticipazione provvisoria cli elfetti che la 
decisione cognitoria, e perfino di quella dell'evcnt.uale successivo giudizio di 
ottemperanza possono produrre, verrebbe a dare al ricorrente addirittura 
qualcosa di più di quel che può sperare di conseguire mediante l'utilizzazione 
completa e pi~t~ame~e favorevole dei mezzi di tutela giurisdizionale che il 
processo ammm1Strativo gli mette a disposizione; ciò che ovviamente sarebbe 
al di fuori di ogni logica di ogni giudizio cautelare. ' ' 

4. La limitazione alla sospensione del prov ed" • • · 
sure adottabili dal giudice amministrativo in e~ ~ento impugnato, delle I!ll• 
percio soverchiamente criticabile nella sua 5 

0
/ • 

1 t~tela cautelare, non pare 
processo amministrativo tradizionalm t . tgmann formulazione; né nel 
come eccessivamente riduttiva di qu!~ae t~t~rutturato . poteva essere sentita 
potrebbe essere altrettanto b<mevoli ne· f eia . st essa. Ma davvero . non si 
e S . . . I . lrn . I con ronti del s . . . e Sll·O. ascia a · cno perplessi p •r uo manterumento sue-. -· 'b" . ' e usare la più . . . • . qui espi 1m1 1h, fa sua riproduzione Il' 1 . attenuata delle valutazioni 
test~ ~eì nostri gi?rni che è la legge i:;it u_ttmo .co1:1rna . dell'art. 21 di quel 
!!,~onah, ~:•ando ~•oè,. l'esperienza aveva ut.,va dei . tr1ounali amministrativi re-
I imp,~s\az,one legislativa era dìvenlat già ampiamente dimostrato quanto 
tralu~icb·ia, r!proposta come se nulla af~~guSla. Ripro(juzione, perciò, del tutto 
come en s1 sa, è cambialo . . . se nel frattem . . 
i caratteri, rilevatisi cosi f molt,ssnno: in Particolar po cambiato; mentre, 
siderali, del giudizio _ondamentalincntc rile _e, per quel che riguarda 
conclude. arnmml st rativo di cogn· . vani! sotto i profili qui con· 

Anzllutto -
1 

• • • !Ztone, e della decisione che lo 
, 1 grnd1z10 sulla 1, . . . 

ognun sa, non è più il solo r cg~ttun1tà del prov . 
è più il solo tipo impurtan/P 0 di lliudizio an,ni·/ednncnto impugnato, come 
che il legislatore hn sott c. P~i·ch", col gi·anct' ISlralivo: quanto meno non 

h . oposto nll . e am 1· • . ::mc e esclusiva, e con l'atim ' a g1urisd'iz· P 1arnento delle materie · è cnlo d. 1 .ione del . 
s, vc,nulo allìm1canùo un altr . 1 mr,ortan 2a ct· giudice amministrativo r h o t1r,o · 1 ess men 1: e e è fortemente coratt . Processa eh e. a tale tipo di processo criz:,ato . • e non l • • n11z1, dalla e· la per oggetto provvedi• ircosta n:za che, nella vicenda 
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~ottoposta, al sindacato giurisdizionale, un provvedimento, il provvedimento da 
1rnpu~'.mre, manca del tulio. E si tratta di un tipo di giudizio che diventa scm-
~rc _prn frequente: perché i! cli tulla normalità in quel contem:i<Jso del pubblico 
1m.p1~go c!,c da solo, secondo nolc statistiche, 1: pari circa al quaranta per cento 
d_e1 ncors1 che vengono proposti ai tribunali amministrativi regionali· e si con-
sidera quanto numerosi siano anche i ric0mi conccrncnli , ... li provvccllmcnto cr,I 
qual~ la _concessione (di coslrnzione) viene data o negata nonché contro Ja dc• 
t~r~maz1o~e e la liquidazione del contributo e delle sanzioni ... • (per coslru• 
z1om ab~s1ve) (art. 16 legge 28 gennaio 1977, n. IO, norme per la edificabilità 
dei s11oh), sembra indubbio che ormai più della metà dei ricorsi presentati al 
giudice amministrativo verte in materie sulle quali questo ha giurisdizione 
esclusiva. Certo, non lutti i ricorsi in queste materie sono ricorsi che non hanno 
per oggetto la legittimità di provvedimenti impugnati; ma le percentuali indi• 
cate sembra che diano una sufficiente idea della loro dimensionè quantitativa. 
Una volla qualificati i giudizi amministrativi cognitori che essi introducono 
come giudizi non su provvedimenti, si è introdotta nel ragionamento una dcli'. 
nir.ione che, seppure solo in negativo, è ciò nondimeno sufficiente alla sua pro-
secuzione: si possono evitare, così, ulteriori precisazioni, su un tema assai di-
battuto. Si osserverà solo che, in quasi tutti i casi, i ricorsi del genere sono 
proposti a tutela dj una pretesa patrimoniale del ricorrente, .di solìto, ma non 
necessariamente, pubblico dipendente; pretesa, alla quale esso afferma corri-
SJ)ondere una obbligazione pecuniaria dell'amministrazione. E questa conside-
razione rende già cli per sé evidente quali implicazioni tale modificazione del-
l'oggetto del giudizio amministrativo cognitorio comporti, so(to i tre profili 
qui rilevanti. Essa modella in modo necessariamente corrispondente, anzitutto 
il contenuto della decisiont> che quel giudizio conclude: l'art. 26, teno comma, 
della legge istitutiva dei tribunali amministrativi regionali parla a questo pro-
posito di condanna dell'amministrazione al pagamento, con una formula che è 
parsa di sapore eccessivamente civilprocessualistico, non pertinente al ruolo 
che il giudice amministrnt ivo svolge all'interno dell'amministrazione come 
istituzione, e, quindi, al rapporto col quale si pone con le amministrazioni resi• 
stenti· più adegllata a questo ruolo e a questo rapporto, infatti, sembra l'indi-
vidua:ione di tale contenuto come, oltre che di accertamento della effettiva 
sussistenza della obbligazione pecuniaria dell'amministrazione, di ordine ad 
essa cli soddisfarla, Conseguentemente, assume un diverso oggetto quel giudi-
zio di ottemperan1.a che eventualmente dovesse seguire: concernente l'adozione 
di quegli atti soprattutto iV natura contabile che tale anu_ninistrazione dovev~ 
compiere, e che non ha compiuto, necessari per operare _11 pagamc~to eh~ di 
quella obbligazione costituisce l'adempimento. E, cmTelativamente, s1 m~difica 
in modo ancora più radicale il contenuto della misura cautela~e ~ec~sarm per 
l'anticipazione di questo 1·isultato conclusivo della tutela g1ur1sd!Zlonalc r · 
c\ùesta dal ricorrente: è evidente che tale misura, se consistesse solo nella 

d . t · ugnato sarebbe Jet• sospensione di un provvedimento, del provve 1men o nnp . . : 
teralmenlc priva di senso jn un giudizio nel quale, già per defimzi~~c, u,n pro;: 
vedlmento il provvedimento impugnalo manca del tutto; l'a?t1cip,

1
a
1
~•one .. '. 

' • • l l'ordine a am1111m una decisione cognitoria avente per contenuto pnncipa : . . Il ha 
strazione di panare la somma della quale è risultata debitrice, ~ua '~ a d' 

., bbli l'orcline all'amrrumstraz1one 1 
un contenuto corrispondentemente o gato: 'à b bil · della quale appare g1 pro a · pagare a titolo di provvisionale una somma . . lla già più volle 
mente debitrice; ma su questi temi, non resta che rmvmre a 
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r!ch_i,1111aiu scntt'nu, n. 190/85 della Corlc costituzionale, ch7 _l'istituto di una 
sumk• prnwisiunalc ha hltrodollo nel giudir.io cautelare n~mm1str~tivo, almeno 
nel ru11tt·ll'lioso sul pubblit·o irnpkgo, nonché ai commenti e nllc nOcssioni che 
qucs1:1 ~cntcn:w ~,r:~sa Jm susdl:110. 

l11ol1rc, 11111 d;il punt11 di vi~lu cli questa rclaiionc dovremmo dire soprat-
tu\lo, i• t·umhiu!a la rum.iunt• del 1(1uc.liiio w11111ini,;tra1ivo di cognir.ione, anche 
qu:111<10 ha ni.nllt•nnlu altur:mi formulmcnt.._. la n:,lura di giudizio sulla legitti-
mità tli 1111 pro1·wdhm•111u, lici prnvvcuimcnlo impugnato: perché almeno per-
ei:111ual111cntt•, t·on minore fn:qUt'llZi.1 tJUcsto ha quel contenuto lesivo solo ri-
spl'llo al quale l\rnnull11111cl\tu giurisùi1.iom1lc, almeno sul piano dell'assetto 
giuridico ùcll.i silu,rr.ionc ùdlu ,1ualc: il ricorrente chiede tutela, è csauriente-
mc1llt' salisroui,•u: il cm1(cn11tu ùi inddcmm sfavorevole su preesistenti situa-
1.io11i ,·,m1a1mlusc di esso, che, d'ullrn, parie, si è prima visto corrispondere al 
limiwto ruolo che oll'um111i11ìs1ru1.ionc era assegnato dallo Stato dell'età libe-
ral<'. Perché, ul co111rnrio, nella società contemporanea, essa ha un ruolo ben 
maggiore, e 5otto salienti prnlili ben diverso: in particolare, ben più largamente 
si presenta in veste di erogatrice di servizi e di prestazioni, spesso sulla base 
di 1wo1•vcdimcnli del lipo dì assegnazioni, ammissioni, sovvenzioni, e cosi via; 
e ben più ampiamente esercita 11111.1 funzione, per cosi dire, di controllo sociale 
sulle a11ività tli soggetti individuali, sulla base di una legislazione che è venuta 
mano n 1111.1110 a cundi1.ìonarc ad un suo consenso, e sia pure ad un suo con-
scnso che gluridict1mcntc può as~umcre forme anche molto diverse, l'escrdta-
bil iti, in concreto di moltis~ìmc di queste attività, da quelle commerciali e pro-
fossioni a quelle cdili1.ìe; (luando non le attribuisce addirittura la titolarità di 
beni e di servizi, che in tal modo, diventano ittiliz1.nbili e esercitabili da sog-
getti privntì solo, per così dire, di titomo: solo sulla base dl suoi provvedi-
menti, di so!i\o di tipo conccssario; e, da ultimo, ma non per ultimo, e proprio 
in scguito a quel grande accrescimento dei suoi compiti che si manifesta pre-
cipuamente so\lo questi profili, acquista 1•i1cvanza come datrice di lavoro; in 
parlkolnrc, come purlc di sempre più numerosi rapporti di pubblico impiego, 
che gestisce con atti aventi carattere dì provvedimenti amministrativi (qui, 
per contro, non possono essere 1,resi in considerazione quei 1·apporti di lavoro 
con pubbliche amminl~traz1oni, pure allrcttanto larga.mente moltiplicatisi, che 
hanno n.11ura privatistica, se non a\tro per la nota giurisprudenza della Cassa-
idone, che hi\ ridotto ai minimi termini i monmenli della loro gestione che 
hanno caratteri pubblicistici). Nella società contemporanea, dunqlle, sempre 
pii, largamente i soggetti individuali vedono dipendere da provvedimenti am-
ministrativi le lwo possibilità di curarsi, di istruirsi, di commetciare, di escr• 
citare una profcssiuno, di lnvoran• (in rapporti pubblicistici, per il loro gt·nnd~ 
aumcnlo quontìlntivo), di cdtlìc1m:, e cos.\ via, E, nllorn, i provvedimenti nei 
quali si ma11i(cs_ta l'altlvitù .• t!dl'umministrar.ione, quando ancora si reaJi.,:J~ 
per men.o di essi, ~cm1m: fllU si,csso sono provvedimenti ben diversi da quelh 
inddcnti ocgillivnmcntc SLI pn,csi:1lc1tti situ111.ioni vantnggìose individuRli: scm-
pn, pili spcssu u11cruno. i~ ordine a quelle possibilità, llèl 801180 che provv 7dono 
sulJ'intcrci:sc ull'acq11ls1i1unc di t:Sllc ùa i,urtc dei loro potenziali bend1cl:lrl, 
1 quuli, ndlu n11rnmli1ò dei casi, net proccdlmc111o nmmini!'òtt"ativl> relativo as• 
sumw11, il ruolo di iNt,11111. Quun'.lo quel ))l'Uvv~dintcnti sonu lesivi (gi::u:ché. a!-
u·irnciili il prubk11111 cfollu loro 1111r,u1,11111hitilò non si pon(~: non rileva Qll1 1) 

rulilo de1Jli cvc111uufl prcg111Lli·1.I 11cr sog1,1ctli ICl'l.l derlv.mti du provvedinwn_tl 
iavorci•ull per I ILll'O th.:sl limtnl'IJ, lu toro lesi vitti non consisterebbe certo } 11 .. 
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qudb incidenza ncgaliv . . . . . . . 
fo:.:iari clll! l'uni .. '. .. -~ su r,1t•cs1slcn!1 m!uazmni vunlngl,liosc dei loro bcnc-
T t 1 llllnJsl 1 ,tz1onc cllHllH\11 le p1·ovot·hcrcbbe; ma •il coni r·1tfo nel 

l'I aut 
O 
', 8 parie di (JUesta di l'<1r m:quisirc ;1i lurn <lcslinaluri '1c' nuove ;ilu·;òonl 

van aggao~c ullc (!ll'lli . • . . . · · · 
d .. '" . • asp11ano: ossiu, sempre 11clla normali là dei rnsi, nel 

mic.,o opposto della 1cm ist· · • t • I · · I • , 
l . l . . . • J • ,m1.,1 c:;a m acq111s11· c. Correla! 1v.uno:nlc a ,1ucst11 mo tap ic.iz10nc sul l>hno d •I 1· •'tl • •f • · 1 1· • i· • .. · ,. . · • e e 111 o ~os anime t I sii alla provvcdlinc11li ncga-

11v1, C OVVIO che SClllJ)J"C ni(1 Sl)"S ·o •. , n · 1· f' ù' . ,. . ,. s ., ti (I PI OVVe( IJllCII I I (Jlleslo cunlellll)I) li 
diventare oggetto di un · u·· · • · · •L · · · · · . gm 11.10 ,1mm1111s rallvu cogmlt11'10 che sa vogli,1 .i11cun, 
conhgurarc come ,wcnlc per oggl'llo la k1,1illi111il[1 del prov~·cdirncnl<> impu. 
gnat~: _per qu?ntu il mantenimento di qtwsl,1 impuslu;,.ionc possa lasciare pcl'-
P!css1, _in partacolnre modo ndl'ipolcsì lull'allro che rum nd quale il dinicgtJ 
sia 1.uc1lo: o. meglio, lo si vogli.i individuare in un fiilcnzio che venga in cosl 
quahficato. 

In ogni caso, è questo mutn111cn10 dcll'oggcllo del giudii.io ommi11is1ra1ivo, 
pur sempre dclìnlto come di impugnazione di un provvcdinicnlo, che è alla 
base, che è la vera e più profonda ragione del grande i;viluppo cfolla tutela c,iu. 
tclarc nmministraLivn sollo il prolìlo che si viene 01·u qui considernn<lo: come 
multiforme diversificazione della tipologia dei contenuti d_cllc misure rnc<limlle 
le quali ìl giµdicc amministrali\'o la assicura, che vanno ormai ben ul1rc la 
mera sospensione del provvcdimcnlo impugnato. Perché, lo si è già rilevato, 
Lnli misure non possono che consistere nell'anticipazione dei contenuti della 
tulcla giurisdizionale che il giudice realizza mediante l'adozione delle decisioni 
con le quali conclude il giudizio cognitorio; e, dunc1uc, a c1ucsli conlcnuli 
devono essere correlale: per la loro stessa natura, si vorrebbe dire. Ora, anche 
se il giudizio cognitorio ttmministralivo proposto dal ricorrente In seguilo a 
prov\'edimcnli di diniego, anche tadli, rispeuo alla sun istun1.a, venga pur 
~cmprc delineato come un giudizio di impugnazione, avente per oggcllo, appunto, 
questi e la loro lcgiOimità, sta di l'atlo che il contenuto della dccisimw che lo 
chiude non può rimanere inallcrntu: non può non modilìcarsi profondamcnlc, 
rispcllo all'ipotesi tradizionale nell;i quale il processo amministrativo si svolge 
In ordine a provvedimenti incidcnii sfavurcvulmcnlc su preesistenti situazioni 
vanloggiosc del ricorrente. Ed è rispcltu a I.aie nuovo contcnulo di ialc deci-
sione cognitoria, che le misure caulcluri devono manknerc la correlazione: nel 
~olo modo pushibilc, che è, U\'\'Ìmncnlc, Ul)U corrispondente moclifk,rnionc dei 
loro contl·n111l. E, In questa prospellivll che abbraccia l'intera vicenda del pro-
cesso amminis1ralivu, nei molteplici episodi nel quuli si pui1 sviluppare,. s<-~ 
condo il filo c:ontlu!lon.: di questa 1·el:izionc, davvero non può c~scrc. l~1scm10 
ruorl campo il gimJizio di otlcmpl•rnnia: il contenuto dello cm dc.c1s1onc è 
venuto parimenti motlilit:ant!osl, in parullclo col conlcmalu dcllu dcc1slone co-
gniluria della lJUlllc gnranliscc l'ell'ellivltà: uppu1,1to, e tu11:aflr<1 che cusm:1-
mcnlc secondo lince le qtt::tli scguiI;ino a conscnlare, cd anz'. raffm"t.:111~, qucl-
l'ncco;tamcnto a 1:ilc giudizio del giutlir.io cautclurc, che q111 t.into 111s1stcnle-
mcn1c si \'iene proponendo. 

5 Per quel che riguard.i, am:itulto, il contenuto c.lclla decisione u'.!~
1
1)1_!.~l~ll~• 

. . . ere! La la su;i accenmalu moul ac,monc, 
ti\'a cognitoriu, in che s~nso SI sia co~, l1 . '.d· •:nlo col quale l'mmnini-
Ì! del lutto c\'idcnte: se ti suo ogg~tto e p10v~lcl·11msLc1·1 riuc1v11 sill111rionc• ,·:in-

. 'li li" •tunl~ di fargli acquisire quc • · • · 1 ~1raz1onc n 1111a a 1s T 1 1.l •10 ., 1, tuie 1,rovvctlìuwnlo Il<• • I I • . hicsta l'cl etio e emo I or u 1 tage1osa e e 1c e a\c1a e '• . l è ·1·1 eh solo integro· . . 1 . · ·. Jvc per J'csscnzm e, non P1 • • • • • quale 1rad1z1ona mc1llc 51 raso . . ,: . . , prm;cntatosi in veste d1 
mente satisfatti\'o dcll'inlcrcsse cl, CUI I 1st,111lc stesso, . 
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1 1 giurisdizionale, nullamcnto giurisdizionale 
ricorrente, ha domanda_lo rlu cs~1tu·•1.ionc: perché . analJ'1'stantc, di per sé non 

· 'd' • <l1 ta e • "· ·sire meramente giuri ico ... , ·•ione cli farla acqui.
11
. 110 automatico e conscguen-

d I \ . • 0 dcll'amm1111s,ra,. • mc e e d • 
e e inicg •'bLl''IOllC quasi co . l'automatismo envante · r Ja sua at!I 1 ,. ' •scmp10, 

p_uò 1mr icar~ < 1 p· rti<:olari: come, per ed ·l modulo procedimenlale del 
zialc. Salvo ,potes I' '~n dinic"o all'interno e l'amministrazione di opporsi 
d:ill'a1.rnul!~m~~'.0 • l t ,1 quale "i~ possibilità per d' un termine perentorio che 
e.ti. s1kinzm-asscnso, 11~ d· 1 ri,,ido rlspettu 1 

• · cond1:donata •1 " ad umi 1stan1 . .1, e · . •bb, più osservare. . • 
1 .1 uuvo riJilllll non polte e . i'sirauvo possa esercitare so o 

1 suo n ,1 iudicc arnmm · . . . d. 
E ben s'intende, finch,5 quc g b"l della sua giunsd1z10n.: 1 mera 

' Il 'buili ncll'am l o d h quei poteri che gli sono a ri . . dice in questa se e, non a nessun 
è ·1· •o cJ1e ciuesto giu ' · d" 1· · · legittimità. Perché paci 1.c . . itutivi che sono propri i una at tvl!a 

potei•.: di produrre 11ucgh effetti c.05
\ . nale dell'amministrazione: neppure 

che e devoluta nlla compl!lenza 15~1 _uzi~ ente vincolata, o tale venisse a 
· "là fosse già origmanam · · quando questa atuvi · dal • hiamo della elaboraz10ne dottn-

f'ii;ul 1are dal giudicato. Anche a tacere. d' ri\mministrativo della legittimità 
nale del tema della separatez,m del gJU ice '. • rudenza è ben consolidata 
dell';:unminislraziunc, ba~terà ricord~re che la g1ur;:: ronunce di annullamento 
in qucfilo senso: si pensi, per esempio, a ~utle te . p d' qualifiche funzionali 
di pro\'vedimcnti di inquadramento, ? di attn uzi~n.e .1 • ositivo della 
menu favorevoli al ricorrente, cl1e rifiutano la c0stitu_z1on~ m P . . , d' . 
situazione giuridica per esso più vantaggiosa, pure già r1sulta~a . m giu 1Z1? 
come spcttantegli: perché la riservano ad un successivo provvedimento ammi-
nisll'lltivo, sebbene questo ormai sia sostanzialmente solo dovuto. 

Certo, Il giudice amministrativo, anche il giudice amministrativo della sola 
11.!giltimità, è rimasto tutt'altro che insensibile alla pressante domanda di tu• 
tela gillrisdizionale rivoltagli dai ricorrenti; ma, per questo insuperabile limi-
ta:l.ione dei suoi poteri, ha potuto rispondervi solo parzialmente, e solo secondo 
una via obbligata: ossia, ccrca.mjo di caricare 1a sua decisione cognitoria, il 
cui primo cITetto essenziale non può che continuare ad essere meramente de-
moJitoriu, di prescrizioni vincolanti l'ulteriore attività che l'amministrazione 
è tenuta a realizzare, e che della soddisfazione dell'interesse sostanziale del 
ricorrcn~c ~ostllulsce lo slrnmcnto inclispensablle e insostituibile: e, cioè, ten-
tando d1 ~'mcolarla: nel se~so che essa possa riultare satisfattiva di tale inte-
1·essc, ossia conforme nlla istanza del ricorrente medesimo· s•· t d t i 
I. · i d 1· .. · · 11 . . • m en e, en ro 1m1.t cg I originari vmco sostanziali dell'ammini t · • . d gli 
altri elementi emersi nel giudizio, che comunque 

05
8 razione, • e _secon o . 

residue possibilità di scelta· li che slgn'fi 1 . P sano pregiudicare le sue 
• · • · 1 ca, co rispetto dei margini della sua autonomia, che dovessero esserle ancora riconosciuti. · 

Cosl, la rnodlfica.zionc del contenuto della d I • . . . 
toria, conseguente alla moltiplicazione dei casi sione. ~mlltinìst~tiva cognl-
ha per oggclta, ha natura di diniego dcll'a .. ~ei quah li provvedunento che 
unu sua nuova situazione giuridica favoi-tl~lsJzio~e eia parte del ricorrente di 
grande e Incisivo aumento, puntualmeni/ 0 J~• PUo essere cosl sintetizzata: il 
alle evoluzioni dellu giurisprudt'nza e d •11 r evato dalla dottrina più attenta 
ministrativo, nel quadra dl.'!lc var·ie' co e a realtà effettuale del processo am· · mrionent' d' ntomcnta conformativo della ulteriore 11. . 1 . 1 qL1eI contenuto stesso, del l' .. I . I . li IVJtà riserv am~1no.s i:-dz!o11ne. _ne. pnic:1sato S\?nso favorevole al r' nta alla competenza del-

r>nm1 ri essi d1 questo mututo ru 1 . 1co1·rcn1e. 
strativa cognitoria, sembra che si sian ° O e_ rd ev?nza della decisione ammini-o avuti, anz1tu11 0 , sul contenuto del giu-
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dizi~ ~li_ ottempe~anza: nel senso che esso è venuto ad investire direttamente 
l'all1vita ~rovv~du~ent~le de_ll'umministrm:ione. Si è già rilev<1to come questo 
non_ ac~:~• 1, n_e1. casi ~e1 q~ah l'elT~_llo demo li torio di quella decisione sia di per 
sé mte.,rnlmente sat1sfatt1vo del! interesse sostanziale del ricorrente almeno 
sul p!.:mo d~ll'assetto giuridico della situazione soggettiva in giuoco': perché 
già d1 per se restmu,a tale situazione, preesistente e vantaggiosa per fl ricor-
rente medesimo, mediante l'annullamento di quel provvedimento che l'aveva 
sfavorevolmente incisa; in una ipotesi del genere, da una simile decisione co-
gnitoria può residuare solo un problema di ri-adeguamcnto alla ripristinata si• 
tuaz.ionc giuridica, della situazione di fatto che l'amministrazione nel frattempo 
avesse posto in essere in difformità da questa: è solo la soluzione di questo 
problema che tale decisione affida a tale amministrazione; ed è solo la solu• 
zione di questo problema, che l'eventuale inerzia o riottosità di questa ammini-
strazione, finisce col consegnare al giudice dell'ottemperanza. Ma nella diversa 
ipotesi ora considerata, la cui maggiore frequenza e le cui cause sostanziali 
sono $late prima rilevate, tutta la vicenda si presenta sotto segno diverso, e, 
addirittura, per certi aspetti addirittura opposto; perché l'effetto demolitorio da 
parte della decisione cognitorja, dell'impugnato diniego opposto dall'ammini-
strazione alla domanda di provvedimento favorevole che l'istante prima e il 
ricorrente poi le avevano rivolto, non può essere satisfattivo di per sé d~ll'in• 
tercsse sostanziale di questo: perché, come si è visto, una simile decisione, 
almeno in linea di principio, non può di per sé implicare aulomaticamente la 
nuova situazione vantaggiosa per il ricorrente: quella nuova situazione vantag-
giosa, che l'amministrazione si era originariamente rifiutata di costituir~, ~a 
Ja cui custituzione rimane pur sempre riservata alla sua competenza 1st1tu• 
zionalc, almeno fino al giudizio di ottemperanza; allora, da _tale decisione re-
sidua addirittura il ben più impegnativo problema della adoz1:'ne ~a parte del• 
l'amministrazione del provvedimento che .di quella nuova s1tu~z~one vantag• 
giu:m sia costitutivo: è addirittura la sua soluzione che tale ~ec1s1onc ":ffida. a 
tuie amministrazione .ed è addìrilturu la sua soluzione, che I eventuale uicr7m 
0 riot!Osità. di questa amministrazione, finisce così col consegnare al g1uci1ce 
dcll'o!lempcranza. • •tà 

Il giudizio di ottemperanza, dunque, lungi dal non incidere sulla_ attt~t r 1 I dell'amministrazione, finisce. col diventare la sede di uluma 
~ro\'\'cc um:n a~ dire nella quale questa viene realiz1.ata: dal giudice dell'ottem• 
istnn:rn, pc1· cos , . al cc,mmissario che peraltro esso qualifica, come 
pcn111:m, o, normalmente, d . come fattore di chiusura del sistema, . , 1 ·I una sua longa m11m1s, e • ... t 
ntc~I :1 I ro 1e . " ia della effettività delle decisioni ammm1s ra· osst:1 come strumento d1 aaranz 
tivc cognitorie. . d nella quale il giudice, 

Non solo: il giudizio di ottemperanza, co~=~~:;lie amministrativi tcnden• 
o il suo commissario. possono a~ottarel prn . onc è condizione per la reali· 

. . . . tutti quelli la cu emanazi 1 • provve-zialmentc d1 og111 upo. . . d • In particolare, tutt que! . 
zazio"le della decisione c~~mtono 3

• ;::;;:~:· che l'amministrazione SI era :;:· 
dimcnti favorevoli per I ISl~te ne ' si vuole: annullato). Secon ° 
fiutatn di assentirgli. col din1egod_impu~;a~on~f• :e dunque, nella atruale rea~tà 

. . . . iurisprudenza I ques , ' ·1 • dice dcll'ottemperamm, la ncch1ss1ma g d l nostro ordinamento, t g1u . r.. investire 
II I d' uesta parte e , r' po!\en ,mo a 

e _cttua e I q. . in sua vece, ha allargato ! prop 1 . dozione è richiesta 
e il suo comm1ssano dimentì amministrallVl la cui a . rrente· fino a 
l'intera gamma dei pr~~,ye sostanziale di tale istante e r1co . 
per la realizzazione del! mteresse 
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le Di più: fino a o! trepassare la . 1. • · tipologica e causa • . 't' . . . superare ogm e 1st1111one -. . . •ncolata e att1v1 a amm1mstrativa 
linea di confine tra attività ammini st rativa VI a e il suo commissario ormai 

I ·1 · ct· dell'ottemperanz • , discrezionale. Pare c 1c I glll. ice . •d· • ti che le norme sostanziali ren-
. 1· • . d nare l soh provvc imcn . non s1 11111tmo a cm.a . . r effetto del vincolante mosaico 

devano già dovuti; o che tali siano diventai!,. pe, scaturenti dal profilo confar 
d I . e e dalle prcscnz1om . · composto • qucs e nm m. ·, '. . d d ttarc scelte che da queste nonne 

· · ù I · Il 1 • 111a che arnvmo a a o mat1V1 e g1w. ca o. ' . . . . ··ctuavano pur sempre con mar-
e clrt questo mosaico per l'amm1mstraz1one r~s 1 • • , . . . 

• • • 1 • _,·t' in· sottrazione d1 competenza ali ammm1straz10ne gm1 d1 cl screz1on.,,1 a: con t a . . . . d li • • • 
I . .· dir ·embi·a Jcgitlimata dalla sua merzia o a a sua r1ottos1ta. e 1e, pm cosi e, 5 . . . 

Come questo superamento di quella separatezza tra amm1rustraz1one e 
giudice amministrativo, cht, pure era parsa inclub?ia_ q~~do ~uesto giu~~ 
eserciti solo quei poteri che gli attribuisce la sua giur~sdtzmn~ dr m:ra le~1tt1-
mità, possa essere spiegato e giustificato nel quad~o cli ~na ncostru~10ne siste-
matica del giudizio di ottemperanza, si può qui evttare di approfondire. Perché 
qui basta sottolineare il suo evidente sicurissimo fondamento primo: l'estensione 
al merito della giurisdizione attribuita al giudice amministrativo, quando giu. 
dica e pronuncia in tale giudizio. In ordine a. tale giurisdizione cosi ampliata, 
è tradizionale un rilievo: questo giudice, in questa, proprio perché può operare 
con i diversi e Itlàggiori pot1:1ri che essa gli deriva, può realizzare, direttamente 
o per mezzo di un suo commissario, quella sua sostituzione all'amministrazione 
in una attività altrimenti riservata alla sua competenza istituzionale, che la 
giurisdizione di mera legillimità non gli consente. Però, è parimenti tradizio-
nale il riferimento esemplificativo a suoi interventi sostitutivi i quali, dal 
punto di vista di queste rìfiessioni, paiono estremamente modesti: anche un 
testo assai moderno come la Giustizia. amministrativa. di NIGRO vede « La diffe-
renza più profonda fra giudizio di legittimità e giudizio di merito ... ,, nel dato 
che, in quest'ultimo • ... la trasformazione giuridica che il giudice è chiamato 
ad operare è più profonda e complessa, comprendendo non la sola demolizione 
d~ll'atto imp~gnato, ;11a anche I~ s_ua (eventuale) sostituzione, totale o parzi.a..le 
(riforma) »: e un po poco, se s1 tiene conto della esperienza giurisprudenziale 
sui poteri del giudice deJl'ottemperanza; anche perché una 5 1 t 
J t · ff bb · d bb' d . ua comp e a va-. u_ azmne.trat · orz'::e

1
,. etr1 t~ _1 . ottrn~ali. di sempre sulla natura della funzione 

1v1 eserc1 a a: . gia m ormssmne cosi timidamente delin t d 1 · · 
ministrativo nella sfera dell'amministrazione è par.sa ffi.ea_a, · eall~udice am• . . • su c1ente autore per dover dubitare « ••• se con questa atti\lità si riman . , · . · 
giurisdizione • (3• ed., 1gs3, 295). ga ancora nell àmb1to della 

Ora, si deve ribadire che i poteri sostitutivi del • • , 
mm possono avere altro fondamento eh 1, · . giudice dell ottemperanza 
sclizione· né l'accentuazione clelh loro e es~ensione al merito della sua giuri-

' ' ampiezza può sug . d' 1 zione: giacché, arìzi, più essa viene sotto!' . genre 1versa so U· 
diversa giustificazione. Ma si deve anch meata, e meno è pensabile una loro 

. . e osservare subit l l' li . d lla glunsprudcnza, peraltro notissima su t 1• . o c 1e ana s1 e , a i poteri sostitut. . . d ff . una immagine cosi larga e multiforme del! 1 . l\'l, viene a o nre 
tra cun le recepite determinazioni. dei pote ai oro .est~~s1one che non ha riscon-
tivo, neppure quando la sua giurisdizione r. SOS1ttut,vi del giudice amministra-
men tale pare essere questo: i poteri sosti::.~. ~lesa al merito. II dato fonda-
amministral ivo cli me.rilo, soprattullo in ora·IVI ve~gono consentiti al giudice 
che l'ammìnislrazione ha già emanato e qu· tndi~ a interventi su provvedimenti 

I · J d'fi ' 111 , anche d . so o m una oro mo I ica ma anche in un 1 . quan o consIStono non 
a oro rinno,•azione, vengono ricon-
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dotti, in un certo senso, entro i circoscriu• I' , 
poteri sostitutivi del giudice dcll'ottc , 1 im,:I del loro contenuto; mentre i 

, · ·t· . mpcran1.a riguardano · 1 z1onc m pos1 tvo d1 provvedimenti che 1,, · . . . . esscm.1a mente l'ado-
rilìulala di cm:.111are, o, comunquc non h,i:nmml 1slra1.ione, da parte sua, si è 

• • . ' • • a vo uto emanare· , di maggiori mm·gt111 d1 scelta, e, 1,rima an. .. . . · qu1n con ben 
. . A . . coi a, e soprattutto add' 'tt d' .. 2.1a11va. questo prnno dato se ne aggiung d. 1. . , 1n ura I m1-

. p 1 · I . ' ono cg1 altri anch'•. . il vanti. ere 1c a slrumcnlalizzaziona del . d'•. . · · essi non 1rr e-
ddl'csl.'cUt.ionc di ogni giudicato che imp 71

~ •~:~. dt ~'t!crnp~ranza al servizio 
posilivu di qualsivoglìa suo provvcdimc~ti.i .a f.mm;~iSlrazion~ l'a~ozione in 
tipologia che questi possono assumere ancl; . imp 1~ a gcncrahzzaz1one della 
sede: ciò che pare male accordarsi c~l cara~t!~a:~r ~enrn; .ad<,ttati in tale 
tlvi tradizionalmente concessi al giudice amministr t'gmadel e1 ~uteri sostitu-

. a 1vo e mento E questa 
poca coerenza viene esaltala da un ulteriore elemento· Ja nonn• J't•_: • 1 uotidianità e l I il · d' · a 1 a, quasi a q . , • •0 n a qua e g1u tee dell'ottemperanza opera quei tant · · · · 
suoi 111tervent1 sostitutivi. · 0 mctsivt 

1
Tra la realtà della giurisprudenza relativa ai poteri sostitutivi del giudice 

d~ll ott~mperanza, le teorizzazioni dei poteri sostitutivi del giudice ammi• 
m~lr~t,vo del mento, pare indubbia la contraddizione. E poiché di certo i 
pnm1 devono essere inquadrati nei secondi, i modi logici di composizione di 
essa non possono essere che due. O ricondurre gli uni nel letto di Procuste 
degli altri; e davvero sarebbe la soluzione peggiore: porterebbe a valutare ne-
gativamente gli essenziali prngressi che il giudice dell'ouemperanza ha realiz• 
zato, per assicurare l'ottemperanza alle sue decisioni cognitorie: progressi che 
sono viceversa preziosi, per la garanzia della effettività di queste; e condanne-
rebbe il teorico 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 giudice am-
ministrativo che abbia una giurisdizione estesa al merito, tutti quei poteri 
stitutivi che il giudice dell'ottemperanza si è venuto attdbuendo in questi anni: 
in ima ricostruzione realistica che sosterrebbe una evoluzione giurisprudenziale 
da apprezzare al massimo grado. E evidente come sia questa la soluzione da 
preferire: se il giudizio di ottemperanza è il principalissimo caso nel quale la 
giurisdizione del giudice ammiuistrativo è estesa al merito, i poteri sostitutivi 
del giudice dell'ottemperanza come misura dei poteri sostitutivi di quest'ul-
timo; e non viceversa. Si dirà che questo è il risultato più de~o svlluppo_ fat-
tuale del fenomeno, che di un ragionamento giuridico deduttivo: ma, si sa, 
le vie della Provvidenza sono infinite. 

6. :e in questa prospettiva che abbraècia l'intero arco pr~essu~e, 00 ~~:::: 
sivo nnche del giudizio di ottemperanza, mediante il quale 51 ~ea~inzisa _la che 
. . . . . • 1 d . 1 qiiadrata o!!Ill r1 ess1one , g1unsdiz1onale amm1nistrat1va, e le eve essere n . . . del giudizio 

come la presente relazione, abbia per oggetto le linee di sviluppo 
cautelare. . ni in ordine a tale temn pos-

A questo punto del ragionamento, le concl~tSIO 1.1 ali ormai trasp:,.rcnti 
i ·a E · vorrebbe enuncrnrc su )I O ò sono essere ass<1 rapi e. st .1 • li ·e- ,mminìs1r::1tivo pu ·1· , , . l · e cautchrl che 1 ~111< e • . li' rt 1ev1 conclus1v1: che e m1sur ' ' t't r ,., ,t.-ll'·itliv1!à de am-

adoltarc, sono esattissimamente quelle, so1>ratLu!10 ~0
1.
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1',,< ,1•,,p~rre In sede di 

· 1· 1i111slrn 1vo ·' ' · ministrazione, che il medesimo giuc ,cc. anl~ll : 1. . cautdnre costitui_scc una . 1· . I e pc1·c1ò I gmc 1z10 ' al g1uc 1z10 dl ottemperanza; <' e 1 , • • r I le giudice viene estesa 
materia in ordine alla quale lu giurisdiz1onc 'I a 
merito. 



ienza de!J'amministrazione 
f ·ao e alla se 

. Contribiiti at <. tri 
346 Parte prima • su questa ultima qualifica. 

do tempo , • . . . are in un secon Ila prima affermazione. A soste-
Si preferisce r1torln r·1nessione am:Hutto su di nuovo l'argomento che in 

• soffermare a . · portare . . · zione, per . r'mo luogo, s1 puo . . a!e Con questo non s1 vuol dire 
gno dell~ .quale,,~na~~"giando la re.ilt~ etfet!U ini.strativo in sede cautelare già 
questo si e l'cnu • ., . • 1 giudice amm . • · 1 . . 

d l murisi1rude11za, J I dell'ammm1straz10ne cos mci-che secon o a ,,. · • . cdimenta e 
P 'r· t'nterventi s.ull'attìv1ta provv d' .1 idi'zio di ottemperanza: quanto• meno, o e 1 • • sede 1 g L • • • I . . come quelli che rcahzza m · otidianità. Ma m troppi casi e sue s1v1 . , la stessa qu • · t · con la stessa nonnaht,1, con : . stitutivi di situazioni van aggmse per jJ ,. , du ono effetti co d . d' . . . . ordinam:e cautc .. ,n pro c . 1 deriverebbero a1 provve 1ment1 pos111v1 

ricorrente, troppo simili a quelli c 1e t se alla istanza di tale ricorrente, vice-
che l'amministrazione avreb~c e:;:~

0
°'diniego. certo, l'incisività reale dì tanti 

versa, non uvesse 0 PP0st~ 1 mip 0~ ntemente è velata da una notevole cau-
dispositivi di qu6:le or~man_ze de equ:scmpi notissimi, l'effetto ·. di ammissione 
tela fonnale: cosi, pel r!pifn re logicamente fatto scaturire dalla sospen-
agli esami, . tal~~lla vien: so O cron~g1· di classe, e causalmente dai vincoli 
sione del gmdiz10 negativo del cons1 10 . . . . . . . , 

" t' • d 11, · tti·vi·ta' ammm· istrativa · e, talaltra, qu.e1 d1spos1t1V1, invece di 
gm nOl1Illl IVI e a · ' • di f 'f ' • 
corrispondere direttamente ai dispositivi di quel pro":'e ~e? 1 posI IVJ, ord1• 
nano aU'amministrazione competente di emanare questi ultunt, oppur~,. ~uanto 
meno di far sl come se fossero stati emanati, o comu.ru:i.ue verificat1s1 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 entità: che è questa: che il giudice ammìnistrativo sempre 
più spesso adotta in via cautel,i.re, una misura mediante la quale produce, sia 
pure a litolo provvisorio, la situazione vantaggiosa richiesta dal ricorrente. Si 
era osservato prima che, come tutti sanno, secondo i testi normativi, il princi-
pale limite strutturale delle nili;u.re cautelari adottabili dal giudice ammini-
strn.tivo, è la loro restrizione alla sola sospensione del provvedimento impu-
gnato; ebbene, jj giudice amministrativi, nei fatti, ha spazzato via questo li-
mite, questo ostacolo alla pienezza del.la tutela cautelare che può attuare. Per-
ché davvero i descritti effetti po~itivi non possono essere ricondotti alla mera 
s°:pen~ione un diniego di p'.ovvedimènto favorevole: essi possono essere 
sp1eg?ti sol~ m un modo: mediante la definizione dell'intervento del giudice 
amministrativo della cautela, sostitutivo dell'attivi"tà d ll' · · · · di 

d . . . · e amnurustraz1one 
a 021one cli questo provvecllmento favorevole stess 

E h . . o. 
eco e e emergono 1 poteri del giudice a · • • 

i poteri che anzitu.tto son . d' t't . _ l1llnln1strat1vo della cautela, come • , o I sos I uz1one dell'atn • • • 1 • 
di · d' t m.trustr""'1one· come ne O'TU• zio 1 o temperanza, "" · .,. 

Ed ecco che emerge la ragione fond 
il giudizio cautelare come un caso . amentale della proposta di ctualificare 
di piurisdizione estesa al merito· ' sia :ure non l~gislativamente così definito, 
giudizio di ottemperanza solo pere é, come s1 è rilevato a proposito del 
sono essere riconosciuti 'poteri di que st~ ~de al giudice amministrativo pos-

sostitUZ1one dell' . . . anunm 1straz10ne. 


