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| NODI IRRISOLTI DELLA
GIUSTIZIA AMMINISTRATIVA

Sommano: 1. Premessa. — 2. Lo stato attuale della giuatizia amministrativa. La tutela della
giustizire nell'amministrazione e le possibili prospettive dellestenderzi della giurisdizione
esclusiva, — 3. Il ricorse avverso il silenzio delPamiministrazione. — 4. La tutela eautelare
nel processo amministrative. — 6. Il risarcimento del danno nel procegse amministrativo,
— 6, Risarcimento dael danno o pregiudiziality del giudizio di annullaments. — 7,
Aggiudicazicne dell’appalto e contratto successivamente stipulato. — 8. Istruttoria e
pisterna delle prove nel processe amministrative.

1. Il tema della giustizia amministrativa, forse in maggior
misura della giustizia civile o di quella penale, manifesta la sua
evoluzione piii sotto la spinta della giurisprudenza pretoria, che delle
riforme legislative, che pure — specialmente negli ultimi anni —
hanno avuto un rilievo notevole. '

Cosi questo processo di aggiustamento graduale, se ha aperto
prospettive, ha comunque generato nuovi problemi e tuttora, proprio
in questa fase storica, i nodi irrisolti non sono né pochi, né di scarsa
portata.

Questo saggio i propone di esaminare quelli che ¢i sembrano i
pif1 rilevanti.

2. La giurigdizione amministrativa trova il suo definitivo ag-
giustamento nella Costituzione del 1948 (artt. 100, 103, 113), che
attribuisce compiutamente alla stessa natura giurisdizionale, rimar-
cando in modo significative, nella prima delle tre norme che assegna
al Consiglio di Stato la «tutela della giustizia nellamministra-
zione », il concetto di Spaventa (1), secondo cui Farea della funzione
pubblica & quella che delimita Parea della giustizia amministrativa.

Prima il dibattito era aperto e per quanto la questione fosse stata

() Seavinea 8., Codice della givstizia amministrative, Firenze, 1892, Introduzione.
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risolta in senso positivo dalla legge n. 62 del 1907, che assegnd alle
decisioni del Consiglio di Stato natura giurisdizionale, sia pure —
come aleuni sostenevano — di diritto obbiettivo (2), perché tendente
a verificare la legalita dell’azione ammministrativa, non era mancato
chi, come Giuseppe Chiovenda (%), aveva concepito il contenzioso
amministrativo come un «autocontrollo amuninistrative, come
un’amministrazione giudicante di fronte all’'amministrazione attiva,
come giurisdizione ritenuta »

La Costituzione, in definitiva, dopo le discussioni avvenute in
sede d’assemblea costituente sulla giurisdizione unica o sulla plura-
lita delle giurisdizioni (4), ha optato per la distinzione organizzativa
tra giurisdizione ordinaria e giurisdizione amministrativa, senza
tuttavia che cid possa autorizzare una differenza di funzioni tra
giudice ordinario e giudice amministrativo, che anzi Pattivita di
quest'ultimo si identifica sul piano formale con la funzione giuri-
sdizionale.

Ci6 nonostante, per quanto riguarda le controversie con, la pub-
blica amministrazione, il sistema italiano & un slstema dualistico,
perché presenta due ordini di giudiei, quelli ordinari e quelli arnmi-
nistrativi, tra loro in posizione di ugnaglianza e di pari dignita e tra
i quali & divisa la giurisdizione nei confronti della pubblica ammini-
strazione: se & fatto valere un diritto soggettivo & competente il
giudice ordinario, se & fatto valere un interesse legittimo & compe-
tente il giudice amministrativo (5),

Prima delle piti recenti riforme (in particolare quelle introdotte
dalle legge n. 205/2000), la giurisdizione amministrativa si ripartiva
in giurisdizione generale di legittimita, contrapposta a quelle spe-
ciali di giurisdizione di merito e di giurisdizione esclusive,

La prima stava ad indicare la giurisdizione determinata sulla
base della situazione soggettiva fatta valere in giudizio, che era di
interesse legittimo e la cui tutela si manifestava essenzialmente con
Pannullamento dell’atto impugnato.

Il giudizio di legittimita era costruito come giudizio impugnato-
rio, con esclusione della possibility di ung tutela di aceertamento

(®) Qruawwo V.E., Iz gtustizia amministrative, in Trottate di diritto amminigtrative, 1T,
Milano 1807, p. 728. L'antore faceva, peraltro, notare che tale tearda Provenjva dalla dottring
tedesca (Meyer G.). Contra, tuttavia, fin d4 allora: Canmo F., Commentario glis legmi sulls
glustizia amministrotive, Milano, 1810, . .

(8} Crovenoa G., Principi di diritto processuale civile, Milang, 1939,

_ .19 Perun maggiore approfondimento Ty punte, =i veda: Grovawwgir M., Unité della
Siurisdizione e pluralits dei poteri Ziustiziali, in Tusiitia, 4, 2002, B 587 a ga,

(¥} Biveda in proposito: Nioro M., Ginstizia ammiristrative, Bologna, 1985, pp. 65 0 85..
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degli interessi legittimi e con la conseguenza che per Iungo tempo si
@ ritenuta inammissibile la tutela risarcitoria delle situazioni sog-
gettive di interesse legittimo, limitandosi il giudice a pronunciare
lannullamento dellatto illegittimo, cosi esaurendo 1a soddisfazione
della situazione lesa fatta valere,

E ovvio cosi che la giurisdizione generale di legittimita e, per le
ipotesi ammesse anche quella di merito, in questo ultimo caso con
poteri decisori che riguardano anche Yopportunita e la convenienza
dell'azione amministrativa, & necessariamente caratferizzata dal
sindacato sull'esercizio del potere amministrativo ().

In questo caso, infatti, 'interesse legittimo fatto valere in giudi-
zio si realizza attraverso la intermediazione della funzione ammini
strativa e quindi la sua tutela comporta, secondo I'espressione usata
da Giannini (7), 12 « ponderazione » tra interess] pubblici ed interessi
privati, che 'amministrazione ha operato ai fini della emanazione
dell’atto. _

Di contro la tutela dei diritti soggettivi pieni si esaurisce nel
confronto tra interesse del soggetto che lo fa valere e il contenuto

della norma che lo protegge e quindi si misura sulla base di un.

definito parametro normativo.

La giurisdizione esclusiva che, per effetto di piti recenti inter-
venti legislativi, ha assunto, anche dal punto di vista quantitativo,
dimensioni prevalenti, non passa quindi necessariamente attraverso
il sindacato sulla funzione amministrativa e sull’esercizio del potere
discrezionale amministrative, perché appunto il contenuto del diritto
soggettivo & per intero determinato dalla legge.

Allora si spiega come divenga indispensabile, proprio ai fini della
maggiore protezione dei soggetti coinvolti, assegnare alla giuri-
sdizione esclusiva del giudice amrninistrativo, in funzione della sua
migliore specializzazione, quelle situazioni che coinvolgono promi-
scuamente diritti soggettivi ed interessi legittimi.

Rispetto al dato espresso, che rappresenta in qualche modo la
situazione storicamente delineatasi intorno all'esercizio della giuri-
sdizione amministrativa, che ha trovato il sug puntoe di equilibrio nel
dettato costituzionale, aperto tuttavia a prospettive di sviluppo so-
prattutto secondo il contenuto della formula di « tutela della giustizia

(%) Bul punte: Caranmrco V., Manuale di diritto processuale amminiztrative, Torino,

2003, pp. 86 e =5..
('?) Guenmn M.E., I potere dizcrezionale della p.a., Milano, 1939.

Marmo GrovanweLL 201

i8R 3 | 2006




A 3 | 2006

nell’amministrazione » (art. 100), I'evoluzione pih recente sposta i
termini del ragionamento ed induce ad ulteriori riflessioni.

In questo modo i nodi irrizolti diventano pitt eomplessi e diversi.

Abbiamo detto dell’estensione che ha assunfo la giurisdizione
esclusiva dopo le pid recenti riforme, 1a quale sia pur frenata dal-
T'intervento della Corte Costituzionale con T'ultima sentenza n. 204/
2004 (%), rappresenta, a nostro avviso, una tendenza difficilmente
inevitabile.

Se all’estensione promossa ex lege, secondo il principio dellart.
103, 1° comma, della Costituzione, della giurisdizione esclusiva, si
agglunge il dato universalmente riconosciuto della recessione del-
Iistituto dell'interesse legittimo, non & difficile immaginare una vera
e propria mutazione della figura del giudice amministrativo, nel
senso di divenire sempre pil il gindice della funzione amministra-
tiva, piuttosto che il gindice delle situazioni soggettive qualificate
come interesse legittimo, facendo cosi perdere di significato alla
diversitd della natura delle posizioni sulle quali si fondava il riparto
tradizionale tra giurisdizione ordinaria e giurisdizione amministra-
tiva.

A quanto detto si somma la tendenza delPamministrazione a
svolgere la funzione secondo regole di diritto privato fino a trasfor-
marsi in soggetto che persegue i suoi obiettivi di interesse generale
senza ricorrere a poteri autoritativi, ma valendosi sempre piti dei
mezzi e delle regole del diritto comune, e cosi, come si dice, in
posizione di amministrazione paritetica rispetto al eittadino, il cui
interesse viene con essa a confronto (?).

(®) Corte Costituzionals, & luglio 2004, n. 204, in Giurisprudenze italiona, 2004, pp.
2255 o ss.. Detta sentenza, infotti, partendo da un‘interpretazione restrittiva dellart. 108
comma prima, Cost,, ha ridizegnato 1 confini defla glurisdizione ssclusiva del giudice ammini-
stzativo, escludendo, in primo luogo, che queats possa sussistere per il sglo fatto chs una delle
parti in cauea sia la Pubbliea Amministrazione o ger i solo fatto che sia coinvolte nells
controversia un pubblico interesse. Ad avviso della Consulta, dunque, allarehé il legialatora
voglia riservare una « particolare materia » alla glurisdizione esclusiva del Giudice Ammini.
ttrativo, questi @ tennty comunque a considerare se in tale materia la pubblies amministra-
zigne agisca esercitandoe un proprio potere avtgritative ovvers utilizzi strumenti negoziali
sostitutivi, ma nell'ambito di quanto previsto dalla legge sul procedimento amministrative, In
applicazione di tale principio di carattere generale, pertanto, la sentenza citata ha dichiarato
lillegittimita eostituzionale degli artt. 33 ¢ 24 del D.Lge. n S0/100R — relativi, rispettiva-
mente, alla materia dei servizi pubblici e a quella wrbanistien ed edilizia — provvedendo, in
ambedue i casi, a definire la ginrisdizione esclusiva del Giudice Arnministrative in, termini
qualifienti dalla connessione eon tipici provvedimenti swministrativi,

(%) Tale tendenza risulta in evidente continutth con 1 posizione di chi riteneva cha il
siaterna di giustizia amministrativa fosse prevalentemente arientato in favore dell’ammini-
strazime e, conseguentamente, anelava la creazione di un diritto srministrative paritario, aul
postulato ¢he Vordine givridics ¢ la stessa sovranitd dello Stato fossero il prodotto di una
gocietd di uemini liberi, all'interno della quale i dixitti wmani, intesi quali dirittl universali,
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Allora si pone il problema se il giudice amministrativo nelle
controversie di sua spettanza, non pill quale giudice dellinteresse
legittimo, ma quale giudice della funzione amminjgtrativa, conti-
nuerd ad aseicurare al cittadino una tutela differenziata, pronun-
ciando, a seconda dei casi, 'anmullamento dell’atto sia pure accom-
pagnato dalla futela risarcitoria, oppure si comporti come il giudice
ordinario e come tale eserciti tutto I'arco dei poteri cognitori e
decisori che a quest’ultimo fanno cape.

In questo secondo caszo, che darebbe lrogo ad una tutela uni-
forme, il giudice dovrebbe trattare ogni pretesa fatta valere in
giudizio come diritto soggettivo e soddisfarla indipendentemente dal
sindacate sul potere amministrativo, anche quando la situazione
soggettiva assume rilievo attraverso l'esercizio diserezionale del po-
tere amministrativo,

Questa prospettiva delineata evidentemente come ipotesi di pos-
sibile sblocco, darebbe luogo inevitabilmente a modificazioni pro-
fonde, anche dello stesso ruolo del gindice amministrativo.

Dovrebbe in primo Iluogo modificarsi il regime dei termini di
impugnazione degli atti e delle relative decadenze, apparendo illg-
gica e limitativa la preclusione a far valere le rilevate illegittimita,
per giungere invece ad una disapplicazione degli stessi, come avviene
di fronte al giudice ordinario, quando si fanno valere situazioni
soggettive di diritto.

Certo & che il giudice amministrativo perderebbe ogni ruolo di
giudice del sindacato del potere discrezionale dellamministrazione
per diventare il giudice che conosce delle situazioni sogpettive con
poteri cognitori pieni nell'ambito dello svolgimento della funzione
amministrativa.

gono congiderati intanpibili, se non atiraverso giusti procedimenti in eni siane validamente
gottoposti a confronto. Sul punte, sl veda, Benvewvm ., Studi in memorie di B, Guiceiardi,
Padova, 1975, Benmt G., Unité e plurelith della giurisdizione secondo la preposta della
Commiggione Bicamerale e secondo la nuove giurisdizione amministrativa, in Diritto econo-
mie, 1999, pp. 385-399; Grovawweuu M., cit, p. 587 e 2a.. Siffatts orientamento &, inflne,
recentemente atato poaitivizzato nell'art, 1, comma 1 bis, della L, n. 241/1990, introdotio dalla
L. m. 15/2005, ai sensi del quale « la pubblica amminisirazione, nell'adozione di atti di natura
non autpritativa, agisce secondo le norme di diritto privato, salve che lo legge non disponga
diversamente » , Tale disposizione normativa, pertanto, ha Yeffatto di elevare il diritto privaty
ad elemento paradigmatico dell'azione amministrativa ognignalvelta questultima si esprima
attraverso I'esercizio di poteri non autoritativi. Per un magpiore approfondimento sul punto, =i
veda: CarmicEwra F., Corse di diritto emministrativo, Milane, 2005, pp. 2257 e s5.; Bruro F. e
Fogea G., L'art. 1, comma, 1 bis, della L. n, 24171990, Allg ricerca delle propriets alchemiche
del diritty private, in www.lexitelia.it, 0. 6, 2005, Mistessosrwo B, La riforma del procedi-
mento amministrative e § contratii delle P.A., (Considerazioni suil’art. 1, comma 1 bis della
legge n. 24171990 ¢ se.mm.), n www.lexitalic.it, n. 4, 2006,
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L'ipotesi prospettata ha fatto intravedere il rischio del ritorno
all'epoca dei tribunali del contenzioso amministrative degli Stati
preunitari e contemporaneamente di una progressiva giuri-
sdizionalizzazione della vita amministrativa.

Si potrebbe dire, nel quadro delineato, che lo stesgo dettatoe
costituzionale che affida al Consiglio di Stato la tutela della giustizia
nell'amministrazione risulterebbe indebolito e tale da riproporre con
maggiore forza il rischio (1°) del ritorno alla unita della givrisdizione
da noi superata con la riforma di Spaventa del 1889, avvalorata dallo
sfumarsi dell’esercizio del potere autoritativo con la sestituzione di
attivith amministrativa paritetica, che prima della Costituente (e
dopo) aveva trovato autorevoli sostenitori (11),

Al dila, quindi, della tendenza ineludibile che gis ora si riscontra
nel giudice amministrativo a trattare in modo uniforme le situazioni
a lui prospettate e ad agsicurare un tipo di tutela parimenti uniforme
anche nellipotesi di giurisdizione di legittimita, proprio perché le
materie di giurisdizione esclusiva assorbono la maggior parte del-
lazione amministrativa, il nodo gordiano di tutta la questione ri-
guarda lo sbocco a cui & destinata la giurisdizione amministrativa
condizionata evidentemente anche dall’evolversi della funzione am-

(** Condividiamo le prececupazioni di melti, secondo cui il rtorno alla giurisdizione
unica non determinerebbe un rafforzamento delle garanzis di libertd, bens il potenziamento
della giurizdiziona corne potere, la quals potrebbe diventare arhitrio della giustizia, pitt che dai
processl e delle relative giurisdizioni, erbitrio in definitiva della tutela del cittadino wnei
confronti del potere politico. D'slira parte, lo stesso Aldo Marin Sandulli esciudsva un ritorne
al sistema dally giurisdizions unies, asserendo che « lesperienze b dimostrote che g depol-
=iene ... alla giurisdizione amminictrativa ha rafforzato Ie difese dei particolari (specialmente
ber cid che riguarde il sindacato dell'eccesso di potere)». In questa Drogpetiiva, dungue,
I'essenza della giurisdiziene samministrativa deve eosere ricercata proprie ngll’esigenza di
garantire un cotrollo @b extarne dell'attivita dolamminizirazions, il che avviens soprattutto
attraverso la verifics, da parte del giudice, dell'eccesso di potere. Cost, da wltimo: De Liss P,la
giustizia amministrative nel pensiero di Aldo M. Sandlli, fn WM. M stizia-crminigtrati-
va.it, 2004,

(1) In sede di lavori dal’Assemblea Costituente, infatti, nall'ambito della Commissione
dei 75 (Beconda Sottocommizsione - Seconda Berione), fu propocta da Piere Calamandrai 1a
soppressione del Consiglio di State in sede giurisdizionale. Tala proposta, in particolare,
partiva dal postulate che I'esercizio del potere giudizisvio in materia ¢ivile, penals ed ammi-
nistrativa devesse appartenere esclusivamente al Giudico Ordinario e che di conss enza
arndagge inserito nella Costituziene i1 principio dellupita della ginrisdizione, essendo asze
inseindibile dall'altre relativo allindipendenza della magiatratura (« se of guole che i giudizi
signo indipendenti, bisogna dare all'Amministrazione dells giustizic ung organizzazione che
garantisce: tle indipendenza »). Nondimeno, Idea del Calamandrei fu avversata da numeros
oppeaitori, the sottolinearons le caratteristiche di imparzialita e & indipendenza del Conaiglio
di Stato, di enl fi colta la quality di gindice degli interesai legittimi ¢ titolare di uwna
giurizsdizione parallela & quella ordinaria, cui erano invece affidati i diritt soggettivi. Per ung
puntuale ricostruzions storico-giuridica della fattispecie, si veda: TavnorTs R., l%: giurisdizions
del Giudiee Amministrative, Milano, 1985, pp. 53 e 98; GrovamweLL M., eit., p. 581 & 33..
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ministrativa e con evidenti ripercussioni sul versante dei prineipi
espressi sul punto dalla Corte Cogtituzionale.

Si deve, comunque, avvertire che I'esperienza in essere non ha
modificato la teeniea di garanzia apprestata nei giudizi ove il petitum
principale & costituito dall’annullamento dell’atto, accolto, se la do-
manda risulterd fondata, attraverso I'indagine sulla legittimita del-
I'esercizio del potere discrezionale amministrative, quale si manife-
sta nello svolgimento del procedimento,

Tuttavia — ed & Pannotazione finale sul punto — anche la
glurisdizione di legittimita ha subito per effetto dell’entrata in vigore
della legge 205 del 2000 aleune significative modificazioni, che si
possono segnalare in queste essenziali; ¢) il superamento della con-
cezione del giudizio amministrativo come giudizio sull’atto per assu-
mere sempre pill le caratteristiche di giudizio sul rapporto; b) al-
largamento dei mezzi istruttori ammessi in vista di una pitt marcata
introduzione del fatto nel processo; ¢) Pammissione’ della tutela
risarcitoria anche in punto di lesione degli interessi legittimi.

Se si accantona ora il ruolo centrale sugli sviluppi, se non sulla
sorte della giustizia amministrativa, non si pud negare che la legge
21 luglio 2000 n. 205 (disposizioni in materia di giustizia ammini-
strativa) ha aumentato gli strumenti di tutela del cittadino nei
confronti della pubblica amministrazione e ha aperto un dibattito
nuovo in dottrina ed in giurisprudenza su diversi istituti a volte
tradizionali, altri di diretta introduzione, evidenziando anche pro-
blematiche tuttora lontane da trovare un’appagante soluzione.

Di aleune di esse intendiamo dare illustrazione.

3. Il primo tema riguarda la trattazione del ricorso avverso il
silenzio dell’amministrazione, a cui la legge ha voluto dare una
nuova configurazione attraverso lintroduzione dell’art. 21-bis, in
aggiunta al testo dell’art. 21 della legge n, 1034 del 1971.

Il ricorso accelerato in Camera di Consiglio, con Pordine dato dal
giudice allamministrazione di provvedere e con la successiva no-
mina di un eommisgario in cago di perdurante inadempimento, aveva
posto il problema se il giudice doveva impartire al’amministrazione
indicazioni di provvedere e di come essa avesse dovuto provvedere.

Di fronte alla decisione del’Adunanza Plenaria del Consiglio di
Stato del 9 gennaio 2002, n. 1, una parte considersvole della dottrina

" aveva ritenuto insoddisfacenti le risposte fornite, sulla considera-
zione che un processo amministrativo fondato sull’effettivita della
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tutela, richiamata dallart, 24 della Costituzione, avrebbe dovuto, in
caso di fondatezza della pretesa, condurre ad un provvedimento
favorevole e quindi alla condanna dell’Amministrazione ad ema-
narlo.

Non era mancato, tuttavia, chi aveva ritenuto ineccepibile la
pronuncia dell’Adunanza Plenaria sulla base del rilievo, rapportato
al contenuto della norma e comunque a piti generali considerazioni di
distinzione delle funzioni, che « azione avverso il silenzio concerne
le ipotesi di mancato compimento del circuito norma-effetta » (12).

Tuttavia il nodo appare ora risolto dall'intervento del legislatore
che, modificando Yart. 2 della legge 241/1990 (legge 11 febbraio 2005
L. 15 e D.L. 14 marzo 2005, convertito dalla lepge 14 maggio 2005 n,
80), ha disposto espressamente che, in caso di Ticorso contro il
silenzio-inadempimento del’Amministrazione, « il giudiee pPud cono-
scere delle fondatezza dell’istanza »,

4. Pit complesso & il fema della tutela cautelare nel Processo
amministrativo, a cui occorre dedicare una trattazione pitt ampis,

La tutela anticipatoria degli esiti positivi del giudizio di merito,
con effetti conservativi del bene della vita, negato dal eattivo eserci-
zio del potere amministrativo o conculcato dalla funzione ammini-
strativa che si & svolta in violazione della legge, & sempre stato al
centro del dibattito nel diritto processuale amministrativo.

A favore di una tutela cautelare ampia ha militato non solo il
principio di effettivita della tutela giurisdizionale, ora consacrato
dalla Costituzione (art, 24), ma ancora di pitt il contenuto di esecu-
tivita e di efficacia dell'atto amministrativo, destinato da subito a
conseguire gli effetti che vi sono implicati.

Cosicehé gia il regolamento per la procedura dinanzi al Consiglio
di Stato (R.D, 17 agosto 1907 n. 642, art. 36) provvide a regolare la
sospensione dell'esecuzione dell’atto amministrativo, instaurando
un contraddittorio previo tra le parti in causa e 1a possibilita di tale
tutela fu ribadita dal T.U. delle leggi sul Consiglio di Stato (R.D. 26

giugno 1924 n, 1054, art, 39).

La tutela cautelare sotto forma di sospensione delPatto ammini-
strativo impugnato fu meglio definita dalle legge sui T.AR. (art, 21
L. 1084/71), che parld del presupposto ad essa gotteso, costituito dai

(*#) Sul punto, si vedano: Viirara R., I processo davanti al gludice amministratine,

Toring, 2004, pp. 12-15; Fracema F., Rifi speciali o Hlevanza endoprocedimentale, Torino 2003,
PL. 63 e ga..
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« danni gravi ed irreparabili », del contraddittorio e della decisione in
apposita Camera di Consiglio.

Sotto la spinta del principio di effettivita e poi con il richiamo alla
giurisprudenza comunitaria, che sempre pit ha teso a reclamare
Pimmediata efficacia negli ordinamenti degli Stati membri delle
norme del Trattato e del diritto posto dalle istituzioni della comu-
nita, la tutela cautelare ha superato i limiti della sola sospensione
del provvedimento impugnato per imporre all’amministrazione di
tenere un preciso comportamento.

A cid ha contribuito l'intervento della giurisprudenza pretoria
con la pronuncia delle ordinanze cogiddette propulsive, tese a solle-
citare 'emanazione di provvedimenti interinalmente riparatori an-
che di fronte ad atti negativi e poi, pit efficacemente, la giuri-
sprudenza della Corte Costituzionale (sentenza 28 giugno 1985 n,
190), che ha affermato la incostituzionalita dell’art. 21, ultimo
comma, della legge 1084/1971, nella parte in cui, limitando l'inter-
vento durgenza del giudice amministrativo all’esecuzione dell’atto
impugnato, non consenfiva al giudice di adottare, nelle controversie
patrimoniali in materia di pubblico impiego sottoposte alla sua

giurigdizione esclusiva, 1 provvedimenti di urgenza che appaiano piit-

idonei ad assicurare provvisoriamente gli effetti della decisione di
merito,

Su questo percorso il legislatore della novella al proceszo ammi-
nistrativo non poteva non allargare il contenuto della tufela al
pregindizio grave ed irreparabile derivato non solo dallesecuzione
dell’atto impugnato, ma anche dal comportamento inerte dell’ammi-
nistrazione e propugnare l'emanazione di misure cautelari (com-
presa l'ingiunzione di pagare somme, come del resto si rileva anche
dalla citata sentenza della Corte Costituzionale) che « appaiono,
secondo Je circostanze, piti idonee ad aszicurare interinalmente ghi
effetti della decisione sul ricorso ».

Questo processo di « ipertrofizzazione » della tutela cautelare in
un gistema di processo amministrativo, che realizza in tempj irra-
gionevoli la tutela di merito e che rende ancora piu distante il
principio dell’effettivitd soprattutto in tema di giurisdizione esclu-
siva, ove gl discute della tutela di situazioni soggettive piene a volte
di grande rilievo, non solo economico, pud essere ragionevole esclu-
givamente laddove mantenga fermi i limiti di strumentalitd del
processo cautelare e di inferinalita della tutela da esso accordata.

Insormma il rischio di una tutela cautelare esaltata nelle dimen-
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gioni & nei provvedimenti & quello di scavalcare il collegamento con la
tutela di merito e sostanzialmente trasformare il processo da stru-
mento destinato a dare a chi ha un diritto tutto quello che egli ha
diritto di conseguire, secondo appunto l'insegnamento di Chioven-
da (1%), a strumento che comunque faceia conseguire un risultato che
a volte neanche la sentenza di merito pud produrre, perché il giudice
amministrativo in questa fase non incontrerebbe neppure i limiti
propri del proceszo amministrativo (14).

Si tratterebbe di un risultato pericoloso, perché mettersbbe in
discussione la stessa natura del processo amministrativo e affian-
cherebbe al processo ordinario un processo speciale cautelare, so-
stanzialmente sostitutivo di quello ed orientato a dare tutela fuori
dai canoni dell’ordinamento.

Sul carattere strumentale del processo cautelare e su una tufela
rapportata agli esiti del giudizio di merito, anticipatorio del solo bene
della vita che si pud conseguire, la giurisprudenza del Consiglio di
Stato e della Corte Costituzionale debbono attentamente vigilare.

Sempre nel quadro della tutela cautelare =i pone il problema se
sia utile al processo amministrative o meglio costituisca piu efficace
tutela delle situazioni soggettive che tramite lo stesso si possono far
valere, l'introduzione di una tutela cautelare ante causam.

La Corte Costituzionale (ordinanza 10 maggio 2002 n. 179) ha
dichiarato manifestamente infondatoe il rilievo di illegittimita del
nuovo art, 21, quale introdotto dalla legge 205/2000, in quanto non
prevede una tutela cautelare ante causam nel processo amministra-
tivo, sostanzialmente osservando che, al di 14 del limite della ragio-
nevolezza, il legislatore conserva la sua discrezionalita nell’adottare
norme processuali differenziate per i diversi tipi di giurisdizione e
che comunque il sistema cautelare oggi positivamente disciplinato
garantisce l'effettivita della titela.

Ma al di 14 dei limifi costituzionali, oggl effetfivamente pud porsi
il problema della tutela cautelare ante causam nel processo ammi-
nistrativo, che naturalmente non significhi tutela a sorpresa, disan-
corata dal normale principio del previo contraddittorio, ma che
consenta, sopratbutto in materia di giurisdizione esclusiva, il ricorso
al giudice per garantire la tutela interinale e strumentale delle
situazioni soggettive di diritio pleno, anche prima del tempo occor-

(%) Proro Prant A., Chicvenda e la tutela cautelore, in Riviste di procedura civile, 1998,
Fp. 21 &5..
() Vorama R, at, pp. 13-17.
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rente per far valere il diritto in via ordinaria, quando questo sia
minaeeiato da un pregiudizio imminente ed irreparabile.

Questo naturalmente comporta I'assegnazione di termini rigidi
per introdurre il giudizio di merito di fronte al giudice competente,
una volta ottenuta la tutela cautelare, come del resto avviene nel
processa civile,

Del resto opportunita, se non la necessita, di una tutela antici-
pata rispetto al giudizio di merito, sembra reclamata, anche se con
motivazioni che non sono forse plausibili (*), dalla giurisprudenza
della Corte di Giustizia (Corte di Giustizia 15 maggio 2003 in causa
C-214/2000) con il richiamo alla direttiva su ricorsi, che afferma —
appunto — l'esigenza di eliminare qualsiasi difficolta all’emanazione
di ogni tipo di provvedimento cautelare utile e segnatamente di
Proporre un previo ricorso contro la decisione dell’amministrazione
aggindicatrice, :

5. 5ipud passare ora a trattare del tema del risarcimento del
danno nel processo amministrativo.

Esso assume portata di problema di carattere generale dal mo-
mento che il legislatore della riforma del 2000, prendendo atto del
rilievo assunto dalla giurisdizione esclusiva nel novero delle contro-
versie affidate alla giurisdizione del gindice amministrativo, ha
innanzitutto stabilito (art. 7, comma 3, lettera ¢) che questo giudice
in quelle controversie dispone, anche attraverso la reintegrazione in
forma specifiea, il risareimento del danno ingiusto.

51 & aperto, di fronte ad un giudice e ad un pProcesso strutturato
per rigpondere prevalentemente alla domanda di annullamento del-
latto, secondo lo schermna del processo Impugnatorio, per di pint
caratterizzato dall'impulso ufficioso e dalla sostanziale assenza della
fase istruttoria o dove comunque il principio dispositivo in materia di
prove ha sempre operato con notevoli limitazioni, il problemsa di
rispondere anche alla domanda di risarcimento del danno.

Lo stesso legislatore ha preso, quasl In prevenzione, atto delle
difficoltd in cui si sarebbe trovato il giudice amministrative nel
maneggiare gli- strumenti probatori e nell’acquisire una tecnica ed
una mentalitd adeguata a pronunciare sul risarcimento del danno,
tanto che, al secondo comma del novellato art, 35, ha previsto la
possibilita di stabilire soltanto i eriteri in base ai quali fosse 1a stessa

(1%) G Rommo, Leffettivite della giustizia amministrativa: Dringipio o mitef, in Diritio
processuale amministrativo, 2004, 2, pp. 658.
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pubblica amministrazione o il gestore del servizio pubblico a pro-
porre all’'avente diritto il pagamento di una somma entro un deter-
minato termine, riservandosi di intervenire in un secondo tempo con.
1 poteri del giudice dell’'ottemperanza, qualorz non gi fosse tra le
parti trovato Paceordo sul quantum della somma da pagare a titolo di
danno.

E la pratica del processo amministrativo ha confermato in toto
questa difficoltd per un certo constatato senso di disattitudine e
quasi di ritrosia. '

Ma il tema del risarcimento del danno ha assunto dimensioni
certamente piti complesse da quando, a cominciare in modo pieno
dalla sentenza delle Sezioni Unite della Cassazione n. 500 del 1999,
si & rimosso il dogma dell'irrisarcibility degli interessi legittimi,

Come peraltro & stato anche di recente riconfermato (16), 1a Co-
stituzione non contiene aleun limite alla risarcibility, né sotto il
profilo di esenzione di responsabilith per i pubblici funzionari (art.
28), né sotto quello della tutela giurisdizionale dei diritti e degli
interessi legittimi (art. 113), ove si rimette alla legge la determina-
zione del giudice competente a eongscere delle diverse istanze e di
stabilire quali organi e con quali effetti possono annullare gli atti
della pubblica amministrazione,

Una tale interpretazione pud dirsi rafforzata dalla lettura com-
binata degli artt. 24 e 3 della stessa Costituzione, laddove da un lato
si sancisce per ognuno il diritto ad agire in pindizio per la tutela dei
propri diritti ed interessi, dall’altro si proclama I'uguaglianza dei
cittadini anche sul piano del fatto.

I principi e le norme costituzionali richiamati consentone di
affermare che sussiste quindi un principio di risarcimento del danno
che deriva dall’esercizio dell’attivitd pubblica, anche se si rimette
alla legge la definizione della sfera di giurisdizione e gli effetti delle
relative pronunce.

Nessun limite a questa impostazione deriva dalla legislazione
vigente e la sentenza 500 del 1999 non ha fatto altro che evidenziare
il fenomeno, soffermandosi in particolare ad individuare il nesso di
causalitd, a definire Peffettivita del danno e a considerare la valuta-
zione della colpa.

In particolare la Cassazione, dopo aver quasi constatato che il
giudice dovra « accertare sotto il profilo causale, facendo applicazione

(1) Ammamowrz G., Attualits e prospettive di riforma del processo ammintstrativo, n
Diritto processuale amministrative, 2004, 2, pp. 318 & g1..
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dei noti eriteri generali, se levento dannose sia riferibile ad una
condotte (positiva o omissiva) della P.A. », ha rilevato che non ogni
attivitd illegittima delle P.A. determina automaticamente il risarci-
mento del danno, « poiché occorre altresi che risulti leso, per effetto
dell'attivita illegittima (o colpevole) della P.A. Uinteresse al bene della
vite al quale Uinteresse legittimo si correla e che il detto interesse al
bene risulti meritevole di tutela alla luce dell'ordinamento positivo ».

Sullaltro versante, si afferma che il giudice non potra limitarsj al
solo accertamento dell'illegittimitd del provvedimento, ma dovra
estendere piuttosto la sua indagine « alla valutazione della colpa non
del funzionario agente.... ma della P.A. intesa come apparato...., che
sard configurabile nel caso in cui Uodozione e lesecuzione dell’atto
illegittimo (lesivo dell’interesse del dunneggiato) siano avvenute in
violazione delle regole di imparzialita, di correttezza e di buona
amministrazione alle quali Uesercizio della funzione amministrativa
deve ispirarsi, che il giudice ordinario pud valutare, in quanto si
pongano come limiti esterni alla discrezionalita ».

Il legislatore della legge 2005/2000 non solo ha mestrato di voler
accogliere I'impostazione della sentenza della Cassazione, facendo
cosl propri gli indirizzi evolutivi del resto gia presenti nella dottrina
e nella stessa giurisprudenza amministrativa, ma altresi disponendo
Yattribuzione al giudice amministrativo « nell'ambito della sua giuri-
sdizione ... di tutte le questioni relative all'eventuale risarcimento del
danno, anche atiraverso la reintegrazione in forma specifica e agli
altri diritti patrimonicli conseguenziali ».

E cosi che & stata abbattuta, dopo circa un secolo e mezzo (legge
abolitrice del contenzioso amministrativo del 1865), la generale ri-
serva a favore del giudice ordinario di tutte le questioni risarcitorie,
che peraltro il dlgs. n. 80/1998 aveva gia in parte eliminato con
riferimento alle questioni attinenti alla giurisdizione esclusiva,

Si inserisce a questo punto il problema del risarcimento in forma
gpecifica, che — come abbiamo visto — la legge 205 propone a tutto
campo, anche quindi con riferimento agli interessi legittims.

11 tema non pud essere qui che solo accennato (17), sottolineando
che esso richiama in particolare la tutela dei c.d. interessi pretensivi
per il mancato conseguimento di un provvedimento amministrativo e
fa intravedere la possibilita che quello che appariva per il cittadino

(17) 8irinvia perle diverse problematiche che si pongone allo studio specifico di Travr A.,
Proceaso amminisirativo e azioni di risarcimento del danno: il risareimenta in forma specifica,
in Diritto processuale amministrative, 2008, 4, pp. 994 e sa..
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alla stregua di un bene infungibile, con il conseguente risarcimento
golo per equivalente e cosi gpesse volte con un risultato insoddisfa-
cente, diventi effettivamente conseguibile, attraverso un vero e pro-
prio risarcimento in natura, atiribuendo tutela piena agli interessi
pretensivi e nello stesso tempe colmande una lacuna storica del
nostro sistema di giustizia amministrativa.

6. Rimane allo stato irrisolta la questione se il giudice (ora
amministrativo) possa procedere alla pronuncia del risarcimento del
danno, s'intende nella sussistenza di tutti 1 sopra indicati presuppo-
sti, anche senza la necessaria pregiudizialita del giudizie di annul-
lamento,

La Corte di Cassazione ha negato questa necessaria pregiudizia-
lita sulla eonsiderazione che essa fosse un retagpio del gistema che
affermava la tutela risarcitoria solo per le situazioni di diritto sog-
gettivo e che tale emergione avveniva a seguito dell’annullamento
dell’atto, sistema superato dal nuovo orientamento che impone il
risarcimento del bene della vita correlato ad ogni situazione sogget-
tiva, zia pure qualificata, e valuta la responsabilityd non solo in
relazione all’illegittimitd del provvedimento, ma anche all’azione
amministrativa fonte di danno ingiusto provocato da un comporta-
mento colposo.

Di contro il Congiglio di Stato (da ultimo: Adunanza Plenaria 26
marzo 2003 n. 4) & rimasto ancorato alla vincolativita ed efficacia,
qualificante per gli interessi tutelati, del provvedimento amministra-
tive fino a quando non venga annullato, tanto da impedire il risar-
cimento del danno che sia derivato da regolamento autoritativo,
fosg’anche illegittimo, degli interessi implicati, non essendo — tra
Taltro -— consentita al giudice amministrativo la disapplicazione
degli atti amministrativi non regolamentari,

7. Un ulteriore problema non trova pacifica ed adeguata solu-
zione nella giurisprudenza, che propone soluzioni diverse allorché si
vada ad esaminare l'orientamento dei giudici della giurisdizione e
quello dei giudici amministrativi.

Ci riferisce al tema dei rapporti tra aggiudicazione dell’appalto e
contratto successivamente stipulato agli esiti di una procedura di
evidenza pubblica.

La tesi classica della Cassazione (vedi ad esempio; Cass. Civ.,
Sez. I, 21 maggio 2002 n. 7429) era quella della giurisdizione del
giudice ordinario su tutti i profili attinenti al contratto e conseguen-
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temente, sul punto, 'annullamento di esso da parte di tale giudice su
iniziativa consentita esclusivamente all'ente appaltante.

Tale tesi risulta largamente inappagante anche sulla sola consi-
derazione dellinsufficiente tutela accordata con tale soluzione al
soggetto ricorrente contro aggindicazione, che si sia visto accogliere
il ricorso.

Allora risulta prevalente, almeno secondo l'orientamento dei
giudici amministrativi, specie d’appello, 1a fesi che configura la sorte
del contratto stipulato in esito all’annullamento dell’aggiudicazione
in termini di caducazione automatica degli effetti o di inefficacia
sopravvenuta, variamente motivata con il venir meno di un presup-
posto o di una condizione di efficacia del contratto, con la mancanza
del requisito della legittimazione a contrarre o con il sopravvenire di
una ragione di inefficacia suecessiva.

Infatti, il previo esperimento della fage di evidenza pubblica
opererebbe in forza della normativa applicabile (art. 20 comma 2,
legge 1. 109 del 1994) e dell’autovineolo derivante dalla lex specialis,
secondo un rapporto di presupposizione, assumendo la fisionomia
propria di una condizione legale di efficacia del contratto, di modo
che Tannullamento dell’aggiudicazione farebbe venir meno retroat-
tivamente un presupposto condizionante il contratto, determinan-
done, con automatico effetto caducante, 1a perdita di efficacia.

Pii1 di recente la Sezione IV del Consiglio di Stato (ordinanza n.
3355 del 21 maggio 2004), nel deferire la questione dll'esame del-
IPAdunanza Plenaria, ha osservato che l'aggiudicazione presente-
rebbe una duplice natura, amministrativa e negoziale, nel senso che
nello stesso tempo si porrebbe come provvedimento conclusivo della
procedura di selezione del contraente privato e come atto giuridico,
con il quale amministrazione formalizza la propria volonta di ¢on-
trarre con limpresa scelta e alle condizioni da essa offerte.

In gquesta sostanziale considerazione, quindi, per il vincolo logico
ed ontologico che lega inscindibilmente la valenza pubblicistica e
quella privatistica, aserivibili entrambe all’aggiudicazione, I'annul-
lamento giurisdizionale di quest'ultima, operando ex fune, ne elimina
gli effetti fino dalla sua adozione, non solo con riferimento al suo
contenuto propriamente provvedimentale, ma anche con riguardo a
quello logicamente negoziale.

Ne conseguirebbe, in ultima analisi, la nullitd del contratto per
mancanza dell'aceordo, ai sensi del combinato disposto degli artt.
1428, comma 2 e 1325, comma 1, del codice civile.
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Certo &, come avverte la stessa ordinanza, che la ricostruzione
operata circa la natura anche negoziale dell’aggiudicazione potrebbe
essere espressamente esclusa dallo stesso bando di gara e potrebbe
negarsi sulla valutazione soltanto provvedimentale della medesima,
con la conseguenza che si imporrebbe una diversa considerazione
della vicenda annullamento dellaggiudicazione — sorte del con-
tratto, magari con conclusioni identiche, ma impostate su un altro
ragionamento.

L’Adunanza Plenaria non ¢i risulta si gia ancora pronunciata in
proposito,

In definitiva non pud escludersi in assoluto, al di 13 degli auspiei
espressi nella relazione di sintesi della Commissione di studio isti-
tuita dai Presidenti della Corte di Cassazione e del Consiglio di Stato
per Papprofondimento dei problemi di maggior rilievo in tema di
riparto di giurisdizione, che la Corte di Cassazione rivendichi a sé
medesima la competenza a dirimere la questione e possa disatten-
dere la tesi dell’estensione al contratto della giurisdizione esclusiva,
definita dalla legge n. 205/2000 in tema di gare contrattuali della
pubblica amministrazione, facendo tornare in alto mare la soluzione
della questione (18).

8. 8i concludono queste note con qualche cenno cirea Tistrutto-
ria e il sistema delle prove nel processo amministrativo.

51 pud cominciare col dire che, per quanto la riforma (legge n.
205/2000) abbia introdotto alcune significative novith in materia di
prove, non ha ritenuto di rendere obbligatoria o comunque di disei-
plinare una fage istruttoria nel processo armministrative.

Essa resta, quindi, eventuale e subordinata allinsufficienza del
materiale documentale che il ricorrente, ma soprattutto Pammini-
strazione, in adempimento del principio sancito ora dall’art. 1 della
nuova legge, nei sessanta giorni dalla scadenza del termine per il
deposzite del ricorso, deve produrre.

Tale materiale & costituito non solo dal provvedimento impu-
gnato, ma anche da tutti gli atti e i documenti in base ai quali Patto
@ stato emanato, quelli in esso citati e quelli che I'amministrazione
ritiene utili al giudizio.

Detto questo, & noto che la dottrina che si & occupata delle prove
nel processo amministrativo si & diffusamente interrogata, per

() In senso analogo con ampis esposizione 'delle tesi agpresse da dotirina e giud-
aprudenzs, s veda: Vorata R., cit., pp. 2429 e ss..
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quanto anche il procezso amministrativo sia sottoposto alla domanda
di parte, su quale rilievo abbia il principio dispositive, anche in
materia probatoria, secondo il quale appunto (art. 115 cp.c.) il
giudice deve porre a fondamento della decisione le prove proposte
dalle parti, salvo i casi previsti dalla legge.

La soluzione data in via generale e rapportata specialmente al
giudizio di legittimita era nel senso che il regime delle prove fosse
dominato dal principio dispositivo secondo il metodo acquisitivo (19),
per cui il gindice, signore della prova, secondo il noto aforisma di
Nigro (20), potesse spaziare anche al di 14 delle prove introdotte dalle
parti, ispirandosi a principi e a criteri inquisitivi,

Di eit era espressione concreta, in particolare per la giurisdizione
di legittimita, I'art. 44 del T.U. n. 1054 del 1926, in cui si dispone che
qualora il gindice riconosca che « Vistruzione dell’affare & incompleta
o che i fatti offermati nell’atto o provvedimento impugnato sono in
contraddizione con i documenti, pud chiedere all'amministrazione
interessata nuovi schiarimenti o documenti ovvero ordinare all’am-
ministrazione medesima di fure nuove verificaziont, autorizzando le
parti ad assistervi ed anche a produrre determinati documenti ».

Nel giudizio di merito, ciod quando la giurisdizione & estesa al
merito, il Consiglio di Stato pud ordinare gualunque altro mezzo
istruttorio, nei modi determinati dal regolamento di procedura.

Detto questo, il problema del come si dispieghi il principio dispo-
sitivo, se in senso pieno o in senso attenuato, perché accompagnato
dalla possibilita di utilizzare anche poteri d'ufficio, si pone nei ri-
guardi della giurisdizione esclusiva che, come sappiamo, investe
anche e prevalentemente diritti soggettivi del ricorrente.

Da un lato, infatti, di fronte alluguaglianza della tutela rispetto
a quella accordata dal giudice ordinario, dovrebbe valere il principio
dispositivo in senso pieno, che impedisce al giudice di accedere al
fatto al di fuori di quanto viene acquisito e provato dalle parti, sia
pure attraverso la mediazione processuale, dalPsltro tuttavia occorre
considerare la difficolta di individuare, nella giurisdizione esclusiva,
per il nesso tra esse intercorrente, le situazioni sogeettive (diritto ed
interesse) e quindi di differenziarle, con la consequenziale ricono-
sciuta difficolts di utilizzare un diverso sistema probatorio in un easo
o nell’altro.

() Bowvewur F., Listruzione nel Processo amminigtrutive, Padova, 1953,
) 9(3") Niwero M., I giudice amministrative signore della prova, in Fore italiane, 1997, V,
col 9 e aa,
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A rigolvere il problema non basta la formula utilizzata nell’art. 7
della legge di riforma, laddove si afferma che il giudice amministra-
tivo nelle controversie deferite alla sua giurisdizione esclusiva « pud
disporre assunzione dei mezzi di prova previsti dal codice di proce-
dura civile, nonché delle consulenzg tecnice d'ufficio, esclusi Uinter-
rogatorio formale e il giuramento » perché essa lascia aperta la
discrezionalita del giudice di disporre d'ufficio alfre prove, come del
resto avviene nella giurisdizione di legittimita (21), -

In definitiva anche nella giurisdizione esclusiva, il legislatore
non ha volute affermare operativita del principio dispositivo in
$enso pieno, sia perché comunque, per lintreccio delle situazioni
sottoposte a giudizio, residuano sempre profili di indispenibilita ed
emerge insieme al diritto della parte Pesercizio della funzione am-
ministrativa, sia — e soprattutto — perché nel processo amministra-
tivo difetta sul terreno ded rapporti sostanziali la posizione di parita
tra le parti.

Al metodo dispositivo si sostituisce cosi il metodo acquisitivo che
ha come condizione la posizione di nen equivalenza delle parti sul
piano sostanziale e la constatazione che per una di esse, ciog per il
privato, sarebbe in aleuni casi sommamente difficile procurarsi il
materiale probatorio,

Cosi la funzione di acquisizione viene esercitata nel processo
amministrativo attraverso V'utilizzo dei poteri accordati dall’art 44
T.U. n. 1054/1924, a cui la recente riforma ha aggiunto il potere di
digporre la consulenza tecnica dufficio.

Rimane dalla lettura dells lepge un differente trattamento aec-
cordato, sempre sul piano probatorio, al sistema della giurisdizione
di legittimita rispetto a quello della giurisdizione esclusiva,

Per quest'ultima il regime probatorio previsto dal codice di pro-
cedura ecivile si applica in senso pieno, eon l'esclusione del giura-

mento e della confessione, tipici mezzi che presuppongono Vinteprale

disponibilita delle situazioni dedotte.

Per la giurisdizione di legittimitas, sembrerebbe potersi fare ri-
corso al metodo acquisitivo, di cui al citato art. 44 del T.U., esteso alla
consulenza tecnica d'ufficio.

Se il sistema dovesse viaggiare nel senso descritto e sostanzial-
mente su un doppio binario, si porrebbero seri problemi di compati-
bilitd costituzionale, perché 1a tutela giurisdizionale, anche degli

(81} Questa interpretazione @ condivisa, tra gli altrd, de Canramienio V., Manuale di
diritte processuale amrzinistrativo, Torine, 2008, pp. 759-760.
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interessi legittimi, si presenta come un diritto costituzionalmente
garantito, al sensi degli artt, 3, 24 e 113 della Costituzione, né la
tradizionale concezione della giustizia ampministrativa come sistema
di impugnazione di atti giustifichersbbe particolari limitazioni di
carattere probatorio, appunto perché I'art. 113 riafferma la portata
generale della tutela giurisdizionale proprio in relazione agli atti
amminigtrativi.

Conclusivamente si pud dire che proprio I'espansione della giuri-
sdizione esclusiva, con I'affidamento in particolare al giudice ammi-
nistrative delle controversie risarcitorie, ove egli sia pure a fatica
comineia a muoversi con incoraggianti segnali di effettivita, fa rite-
nere che siano maturi i tempi per la generalizzazione del Tegime
probatorio previsto dal codice di procedura civile, secondo il pringipio
di uguaglianza di trattamento nel processo, ove si realizza la tutela
delle situazioni soggettive attribuita dalla legge e secondo il principio
di effettivita costituzionalmente garantito.
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