Le astreintes nel giudizio amministrativo*
L’articolo 112 c.p.a. si apre con l’affermazione che i provvedimenti del G. A. devono essere eseguiti dalla P.A. e dalle altre parti del giudizio.

La norma richiama il carattere doveroso dell’azione amministrativa. Il giudizio di ottemperanza costituisce la principale ipotesi di giurisdizione di merito amministrativo e ciò costituisce un limite, anzi, il più grande limite alla riedizione del potere amministrativo.

1. La natura giuridica del giudizio di ottemperanza e la differenza rispetto all’esecuzione civile.
Si è molto parlato
 della differenza tra esecuzione civile e ottemperanza amministrativa. 
Nella tutela civile il momento dell’esecuzione è volto a far ottenere alla parte vincitrice del processo esattamente quanto la sentenza le aveva giuridicamente riconosciuto; il giudice è vincolato al dictum del dispositivo senza poter discrezionalmente modificare le relative statuizioni: non può esercitare, evidentemente, i poteri della cognizione; è giudice dell’esecuzione. 
Il giudicato di ottemperanza, invece, si estende ad un ambito, quello del merito, che era precluso al precedente giudice della cognizione, finendo per coprire più di quanto assicurato dalla sentenza. Qui c’è la possibilità di un adattamento, di una regolazione, in quanto il precetto stabilito nel dispositivo è detto in maniera implicita, informe, e necessita di essere sagomato, plasmato, modellato. Come una figura scolpita da un profilo di legno, una sagoma estratta da un calco informe o da un modello abbozzato
.
Per questa ragione, l’orientamento prevalente
 definisce il processo di ottemperanza quale giudizio misto di cognizione ed esecuzione, per la natura ontologicamente incompleta delle statuizioni contenute nel giudicato amministrativo e la conseguente necessità che il giudice dell’esecuzione sia chiamato ad effettuare operazioni integrative con ulteriori prescrizioni, volte a chiarire e poi a orientare le successive scelte della P.A. 

Ecco perché nel giudizio di ottemperanza la cognizione concorre sempre con l’attuazione; e la cognizione è normalmente maggiore nell’ottemperanza del giudicato amministrativo. Se, infatti, il comando proviene dal G.O. il giudice dell’ottemperanza si trova ad attuare una controversia su cui egli non ha avuto giurisdizione: il relativo giudizio viene normalmente ascritto nel novero delle azioni esecutive; la cognizione non ricorre, o ricorre in forma minima. La regola, afferente a diritti soggettivi, viene fornita dal giudice ordinario in maniera precisa e puntuale; nei rari casi in cui sia carente o imperfetta non può essere data o integrata dal giudice dell’ottemperanza: il G.A. non ha esercitato la giurisdizione in fase di cognizione e non può appropriarsi di tale potere in sede di ottemperanza, andando a colmare gli spazi lasciati liberi dal comando giurisdizionale. Se, invece, la sentenza da ottemperare promana dal giudice amministrativo, è certamente concepibile un’operazione integrativa, anche significativa, trattandosi di controversia sulla quale la giurisdizione era attribuita al G.A. ab initio; ecco perché normalmente la cognitio è più spiccata nell’ottemperanza del giudicato amministrativo rispetto al giudicato del giudice ordinario. 
Il giudice dell’ottemperanza, dunque, può adottare provvedimenti in luogo dell’amministrazione inadempiente, sostituendosi ad essa
. 
Ciò è possibile in quanto il giudice può, ai sensi dell’art. 114, comma 4, lett. a) c.p.a., ordinare “l’ottemperanza prescrivendo le relative modalità anche mediante la determinazione del contenuto del provvedimento amministrativo o l’emanazione dello stesso in luogo dell’amministrazione”. 
Non devono, tuttavia, ingenerarsi equivoci. La giurisdizione di merito, secondo la migliore opinione
, non attribuisce al giudice il potere di valutare la convenienza e l’opportunità dell’atto amministrativo, alla stregua del vizio di merito dell’atto amministrativo, come talora è stato sostenuto; nel caso di giurisdizione “con cognizione estesa al merito” al giudice viene attribuito il potere di sostituirsi alla pubblica amministrazione e di divenire egli stesso amministratore, o in via diretta, o, più frequentemente, per il tramite di un commissario ad acta all’uopo nominato. In definitiva, in alcuni casi, tassativamente individuati dalla legge, è ben possibile che, oltre ad assicurare la giusta tutela delle situazioni giuridiche soggettive, il giudice si faccia aggiuntivamente carico della cura diretta dell’interesse pubblico. Sembra essere proprio questo il tratto caratterizzante e la ragione della persistente attualità della giurisdizione di merito. In essa, accanto alla tutela delle situazioni giuridiche soggettive tipica di ogni processo, si aggiunge una funzione ulteriore – in ossequio all’estensione “anche al merito” – e del tutto eccezionale: la cura dell’interesse pubblico a mezzo del processo ed in sostituzione dell’amministrazione.
La migliore dottrina
 ha subito chiarito come uno dei dati qualificanti il giudicato amministrativo, rispetto a quello del giudice ordinario, è quello di essere rivolto al tempo stesso al passato e al futuro, incidendo su vicende giuridiche talora definite ma, nella maggior parte dei casi, in fieri, sì da risentire dei mutamenti della realtà materiale e giuridica eventualmente intervenuti medio tempore. 
Si può, infatti, affermare che la maggior parte delle sentenze del giudice amministrativo abbiano un duplice effetto: un effetto costitutivo, per la parte in cui annullano il provvedimento impugnato e ripristinano ex tunc l’assetto di interessi preesistente; un effetto conformativo, per la parte in cui ordinano e orientano il riesercizio del potere da parte della P.A., la quale viene chiamata ad adeguare la propria azione ai precetti ricavabili dal decisum giudiziale
.

La tesi è stata autorevolmente criticata, osservandosi come tale nozione di incompletezza si rinviene anche in taluni giudicati civili (ad esempio quelli applicativi di doveri di tipo generale come il dovere di correttezza, buona fede, in relazione all’esercizio di poteri privati discrezionali)
. Si è anche rilevato che ai sensi dell’art. 34, comma 1, lett. e) c.p.a. tale potere può essere esercitato anche in sede di cognizione, e che, con la generale introduzione di strumenti di tutela in passato sconosciuti nel processo amministrativo, non ha più senso fare ancora riferimento al concetto di giudicato a formazione progressiva, elaborato in sede pretoria proprio per sopperire alle limitazioni proprie del processo amministrativo originario, incentrato sulla sola azione di annullamento. Il principio di atipicità delle azioni processuali esperibili dal ricorrente, permetterebbe al giudice, secondo tale opinione, di pervenire ad una sentenza specifica e dettagliata, di guisa che il rimedio dell’ottemperanza non si porrebbe più in chiave di completamento del dictum del giudice amministrativo, bensì sarebbe finalizzato a garantire l’esecuzione della sentenza da parte della pubblica amministrazione.
Tuttavia la possibilità di dar vita ad un giudicato a formazione progressiva è stata ribadita dall’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato
, quale strumento attraverso il quale dal giudicato possano trarsi conseguenze anticomunitarie, delineando la portata dispositiva e conformativa della decisione in modo da evitare di desumere regole contrastanti con il diritto U.E.
Sulla natura del giudizio di ottemperanza si è in passato pronunciata la Corte Costituzionale
 nonché un’importante decisione della Plenaria, tutt’ora evergreen
, che ha evidenziato come nel giudizio di ottemperanza possono convergere una pluralità indifferenziata di azioni, la cui rato comune consiste nella strumentalità ad assicurare l’attuazione
 del giudicato.
Per comprendere appieno le statuizioni del Consiglio di Stato, va ricordato che i presupposti che fondano l’esperibilità del giudizio di ottemperanza sono tradizionalmente
 individuati in tre grandi categorie: 1) la sussistenza di un giudicato o di una pronuncia esecutiva, ovvero di un lodo arbitrale divenuto inoppugnabile; 2) la necessità di un’attività materiale della P.A. in attuazione della pronuncia giudiziale; 3) l’inottemperanza dell’Amministrazione
.
Partendo dalla constatazione che solo la violazione o l’elusione del giudicato può dar luogo al giudizio di ottemperanza e giammai la violazione della legge, ne deriva che in caso di attività provvedimentale della P.A., successiva al giudicato, non direttamente violativa di quest’ultimo, lo strumento di tutela previsto dall’ordinamento non consisterebbe, in astratto, nel ricorso per ottemperanza, bensì in un’autonoma impugnazione, in sede di cognizione, del nuovo provvedimento illegittimo. Nondimeno, la distinzione sovente non appare di piana risoluzione e, di conseguenza, non è raro il caso in cui la parte proponga una doppia impugnazione del provvedimento nelle due sedi – quella della cognizione e quella dell’ottemperanza - al fine di evitare errori. 
L’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato
, anche per scongiurare il fenomeno della doppia impugnazione, ha chiarito che qualsiasi provvedimento emanato dopo il giudicato va comunque impugnato dinanzi al giudice dell’ottemperanza; il relativo giudizio è caratterizzato da “natura polisemica” che raccoglie azioni diverse, talune meramente esecutive, talaltre di chiara natura cognitoria, il cui comune denominatore è rappresentato dall’esigenza di dare concretezza alla tutela giurisdizionale. Di conseguenza, il giudice dell’ottemperanza deve essere sempre considerato quale giudice naturale della conformazione dell’attività amministrativa successiva al giudicato e delle obbligazioni che da quel giudicato discendono o che in esso trovano il proprio presupposto. 

Sarà poi il giudice dell’ottemperanza, ove necessario, a disporre la eventuale modifica del rito e a inviare la controversia al giudice della cognizione, sempreché l’impugnazione dell’atto rispetti i termini decadenziali di quest’ultimo giudizio, ben diversi, come è noto, dal termine prescrizionale dell’ottemperanza.

2. Profili soggettivi
Il giudicato fa stato nei confronti delle parti, degli eredi o degli aventi causa, e normalmente non ha efficacia nei confronti dei terzi. I casi di giudicato amministrativo con effetti ultra partes sono dunque eccezionali e si giustificano in ragione di cause specifiche: può trattarsi di inscindibilità del vizio dedotto, o di inscindibilità degli effetti dell’atto, o anche di entrambe le ragioni. 

Sul tema degli effetti del giudicato di annullamento e, in generale, sugli effetti del giudicato amministrativo, si sono pronunciate due importanti Adunanze Plenarie gemelle del Consiglio di Stato, n. 4 e n. 5 del 27 febbraio 2019, ove sono puntualmente richiamate le ipotesi di efficacia ultra partes del giudicato, derivanti dalle seguenti cause. 
a) Il tipo di atto annullato: l’atto normativo. Si pensi alla domanda di annullamento di un atto regolamentare: il relativo giudicato di accoglimento non può che far stato erga omnes non potendo essere ontologicamente limitato alle sole parti in causa. Ciò trova conferma, del resto, nell’art. 14, comma 3, D.P.R. 24 novembre 1971 n, 1189, sul ricorso straordinario al Capo dello Stato ove si prevede la pubblicazione del provvedimento di annullamento; trattasi di una forma di pubblicità legale, evidentemente, che produce gli stessi effetti della pubblicazione del regolamento.

b) Il tipo di atto annullato: l’atto inscindibile. Si pensi al ricorso per l’annullamento del decreto di esproprio del fondo cointestato presentato da uno solo dei cointestatari: il giudicato di accoglimento produce effetti nei confronti di tutti i destinatari dell’atto impugnato, ivi compresi quelli che non hanno proposto l’impugnazione. La natura stessa dell’atto ne impedisce la sopravvivenza nei confronti dei destinatari acquiescenti. Diversamente accade nel caso di atto plurimo scindibile (es. espropriazione cumulativa di dieci beni): qui coloro che vantano un interesse analogo a quello del ricorrente vittorioso non possono avvantaggiarsi del giudicato di annullamento, laddove non abbiamo provveduto ad esperire autonoma impugnazione dell’atto impugnato.

c) Il tipo di atto: l’atto collegiale che provvede unitariamente nei confronti di più soggetti. Si pensi al decreto di scioglimento di un consiglio comunale: l’effetto inestricabile del provvedimento estende a tutti i soggetti coinvolti la statuizione del giudicato di annullamento.

d) Il tipo di vizio dedotto e i relativi effetti. Si pensi all’impugnazione di una graduatoria di concorso: se il vizio oggetto dell’annullamento concerne esclusivamente il soggetto ricorrente, è evidente che gli altri concorrenti non possono avvantaggiarsi del giudicato di accoglimento. Se, invece, il vizio che ha dato luogo all’annullamento è tale da travolgere l’intera procedura, è inconcepibile la limitazione degli effetti al solo ricorrente e non a tutti gli altri candidati. 
Va evidenziato che in tutti i casi presi in considerazione dall’Adunanza Plenaria l’efficacia ultra partes riguarda esclusivamente l’effetto di annullamento del giudicato, perché è solo rispetto a tale effetto che si viene a creare la descritta incompatibilità logica e ontologica, prima ancora che giuridica,  tra caducazione dell’atto per taluni, e sopravvivenza dell’atto per talaltri. 
All’opposto, gli effetti del giudicato diversi da quello caducatorio, cioè gli effetti di accertamento della pretesa nonché gli effetti cd. conformativi, operano esclusivamente tra le parti, uniche legittimate a far valere la violazione dell’obbligo conformativo o ordinatorio del giudicato
. 

3. L’ambito di applicazione.

L’ambito di applicazione del giudizio di ottemperanza comprende, ai sensi dell’art. 112 comma 2 c.p.a.: 

a) le sentenze del G. A. passate in giudicato;
b) le sentenze esecutive e gli altri provvedimenti esecutivi del giudice amministrativo (es. ordinanze cautelari);

c) le sentenze passate in giudicato e gli altri provvedimenti ad esse equiparati del G. O. al fine di ottenere l’adempimento dell’obbligo della P.A. di conformarsi, per quanto riguarda il caso deciso, al giudicato (es. decreti ingiuntivi non opposti);

d) le sentenze passate in giudicato e gli altri provvedimenti ad esse equiparati per i quali non sia previsto il rimedio dell’ottemperanza, al fine di ottenere l’adempimento dell’obbligo della pubblica amministrazione di conformarsi alla decisione (es. sentenze giudici speciali);
e) i lodi arbitrali divenuti inoppugnabili, al fine di ottenere l’adempimento dell’obbligo della P.A. di conformarsi per quanto riguarda il caso deciso al giudicato. 

Non rientrano nel novero delle sentenze delle quali poter chiedere giudizialmente l’attuazione quelle che non necessitano di una specifica attività da parte della P.A. per essere portate ad esecuzione: si tratta delle sentenze cd. autoapplicative, le quali di per sé già soddisfano il ricorrente.
Per quanto riguarda i decreti del Presidente della Repubblica su ricorso straordinario, attesa la valenza sostanzialmente giurisdizionale
, essi sono stati ritenuti
 suscettibili di ottemperanza facendo leva sul disposto dell’art. 114 lett. d).
Qualche incertezza si era posta per l’individuazione del giudice competente per l’ottemperanza dei decreti decisori di ricorsi straordinari al Presidente della Repubblica: la giurisprudenza
 si è assestata nel senso che il ricorso per l’ottemperanza per i decreti di accoglimento di ricorsi straordinari, deve essere proposto, ai sensi dell’art. 112 comma 2 lett. b) e 113 comma 1 c.p.a. dinanzi alo stesso Consiglio di Stato, nel quale si identifica il giudice che ha emesso il provvedimento della cui esecuzione si tratta.
4. Tipologia di azioni esperibili in sede di ottemperanza

L’art. 114, comma 2, c.p.a. contiene la tipologia dei provvedimenti che il giudice dell’ottemperanza può adottare in caso di accoglimento del ricorso, stabilendo che egli, in tal caso, può:

a) ordinare l'ottemperanza, prescrivendo le relative modalità, anche mediante la determinazione del contenuto del provvedimento amministrativo o l'emanazione dello stesso in luogo dell'amministrazione;

b) dichiarare nulli gli eventuali atti in violazione o elusione del giudicato;

c) nel caso di ottemperanza di sentenze non passate in giudicato o di altri provvedimenti, determinare le modalità esecutive, considerando inefficaci gli atti emessi in violazione o elusione e provvedere di conseguenza, tenendo conto degli effetti che ne derivano
;

d) nominare, ove occorra, un commissario ad acta;

e) salvo che ciò sia manifestamente iniquo, e se non sussistono altre ragioni ostative, fissare, su richiesta di parte, la somma di denaro dovuta dal resistente per ogni violazione o inosservanza successiva, ovvero per ogni ritardo nell'esecuzione del giudicato; tale statuizione costituisce titolo esecutivo. Nei giudizi di ottemperanza aventi ad oggetto il pagamento di somme di denaro, la penalità di mora decorre dal giorno della comunicazione o notificazione dell’ordine di pagamento disposto nella sentenza di ottemperanza. Detta penalità non può considerarsi manifestamente iniqua quando è stabilita in misura pari agli interessi legali. In questo modo il legislatore ha risolto, avallando le conclusioni già raggiunte dalla giurisprudenza
, la questione interpretativa in ordine all’applicabilità dell’istituto anche all’ottemperanza di sentenze aventi ad oggetto prestazioni di natura pecuniaria, in ciò esso differenziandosi dall’omologo istituto civilistico di cui all’art. 614 bis c.p.c.

Per quanto riguarda la nomina di un commissario ad acta, si tratta di un rimedio elaborato allo scopo di consentire la surrogazione dell’organo giurisdizionale all’amministrazione inadempiente nei casi in cui il giudice non possa provvedere direttamente, occorrendo l’esercizio di una previa attività istruttoria o l’esercizio di valutazioni tecniche.  

Il codice del processo amministrativo ha definitivamente risolto la questione circa la natura giuridica del commissario, chiarendo che si tratta di un ausiliario del giudice, una sorta di longa manus dell’organo giurisdizionale. Ciò si ricava espressamente dall’art. 21 c.p.a. ai sensi del quale nell'ambito della propria giurisdizione, il giudice amministrativo, se deve sostituirsi all'amministrazione, può nominare come proprio ausiliario un commissario ad acta. Ed è confermato dal peculiare regime degli atti commissariali che possono essere impugnati dalle parti del giudizio dinanzi allo stesso giudice dell’ottemperanza attraverso il peculiare strumento del reclamo (art. 114 comma 6, c.p.a.). I terzi che si ritengano lesi dai provvedimenti commissariali devono invece proporre impugnazione con l’ordinaria azione di annullamento. 

Nella prassi avviene che il giudice ordini all’amministrazione inottemperante di provvedere, fissando all’uopo un termine al cui inutile decorso si ricollega il successivo insediamento del commissario ad acta. La giurisprudenza, che richiama il principio di riserva di amministrazione, ha peraltro precisato che anche la scadenza del termine fissato dal giudice non consuma il potere dell’amministrazione di provvedere, seppur tardivamente: è solo con l’effettivo insediamento dell’organo commissariale che si determina il definitivo trasferimento della potestà amministrativa in capo a quest’ultimo
.
Per le pronunce di condanna al pagamento di una somma di denaro il commissario è legittimato ad effettuare tutti gli adempimenti necessari per soddisfare concretamente il diritto di credito. A tal fine egli può provvedere all’allocazione della somma in bilancio, ove manchi un apposito stanziamento, sino al reperimento materiale della stessa, con la precisazione che l’esaurimento dei fondi in bilancio o la mancanza di disponibilità di cassa non costituiscono legittima causa di impedimento all’esecuzione del giudicato, dovendo il commissario porre in essere tutte le iniziative necessarie per rendere possibile il pagamento. Nel caso di soddisfacimento di crediti di una certa rilevanza o di situazioni altamente deficitarie, l’organo commissariale può disporre il pagamento rateizzato dei crediti.

Gli organi della P.A. devono prestare la loro collaborazione con il commissario e non possono interferire con i poteri deliberativi dello stesso. Eventuali comportamenti ostruzionistici, volti ad impedire l’esatta esecuzione del giudicato, possono assumere rilevanza penale. Nei casi più gravi è possibile persino disporre l’intervento della forza pubblica. 

Le spese per la gestione commissariale vengono normalmente poste a carico dell’amministrazione inadempiente e, ai fini della liquidazione, rileva il D.P.R. 30 maggio 2002, n. 115. 
5. L’ottemperanza per chiarimenti

Fra i poteri esercitabili dal giudice dell’ottemperanza vi è la possibilità, ai sensi dell’art. 112 comma 5 c.p.a., di rendere chiarimenti sulle modalità di esecuzione del giudicato. Si tratta della cd. ottemperanza per chiarimenti, attivabile, oltre che dalle parti, anche dallo stesso commissario ad acta con apposita richiesta. 

La giurisprudenza
 ha chiarito che questo tipo particolare di ottemperanza ha natura giuridica diversa dall’ottemperanza propriamente detta, non potendo essere semplicemente qualificato come strumento di “attuazione” del giudicato (art. 112, comma 2, c.p.a.), né come mera azione esecutiva in senso stretto (art. 112, comma 3, c.p.a.); inoltre essa è di regola proponibile dalla sola parte soccombente nel giudizio di cognizione, atteso che, normalmente, la parte vincitrice non chiede chiarimenti circa le modalità di ottemperanza, ma direttamente l’ottemperanza, ex art. 112 comma 2, c.p.a., ovvero la condanna dell’amministrazione ai sensi del successivo comma 3, ricorrendone i presupposti. Ciò emerge, del resto, dalla stessa terminologia utilizzata dal legislatore, che non utilizza l’espressione “azione di ottemperanza”, bensì l’espressione “ricorso rivolto all’ottenimento di chiarimenti in merito alle modalità dell’ottemperanza”.
Perplessità in dottrina
 sono state sollevate per la preoccupazione di possibili abusi circa la richiesta di chiarimenti, attraverso la quale potrebbero surrettiziamente richiedere al giudice capovolgimenti non consentiti delle statuizioni contenute nel giudicato da ottemperare. 
Per questa ragione la giurisprudenza è sempre stata molto rigorosa circa l’ammissibilità dei quesiti che possono essere sottoposti al giudice dell’ottemperanza, precisando che gli stessi debbono essere connotati da concretezza e rilevanza, non potendo consistere in richieste relative a interpretazioni astratte
: si deve trattare di questioni specifiche, effettivamente sorte durante la fase dell’esecuzione del giudicato
. 
In definitiva, la c.d. “ottemperanza di chiarimenti” costituisce un mero incidente sulle modalità di esecuzione del giudicato — utilizzabile quando vi sia una situazione di incertezza da dirimere che impedisce la sollecita esecuzione del titolo esecutivo — e non un'azione o una domanda in senso tecnico. Di qui la conseguenza che tale strumento processuale non può trasformarsi in un'azione di accertamento della legittimità della futura azione amministrativa, né in un'impugnazione mascherata, che porti di fatto a stravolgere il contenuto della pronuncia. Il giudicato non può più venire riformato né integrato dal giudice dell'ottemperanza ove la pretesa avanzata sia de plano ricavabile dal tenore testuale della sentenza da eseguire.
Ne deriva che per il tramite del ricorso per chiarimenti l’amministrazione non può ex ante rinunciare all’esercizio del dovere - potere di ottemperanza, chiedendo al giudice di sostituirsi ad essa
. 
Ciò rileva, in particolare, quando l’annullamento del provvedimento è avvenuto per carenza di motivazione; in tal caso la discrezionalità nella riedizione del potere è particolarmente ampia e ne consegue che è compito precipuo dell’amministrazione stabilire modi e termini dell’attività da intraprendere, senza che il giudice possa - o debba - ingerirsi in tale attività
. Tanto vale sempre laddove i quesiti attengano a questioni su cui la sentenza non si è mai soffermata, in quanto non devoluti in sede cognitoria, e riguardanti un segmento dell’agere amministrativo successivo ed eventuale rispetto al profilo demolitorio
.
L’istituto dell’ottemperanza di chiarimenti ha trovato un rinnovato slancio in seguito alle statuizioni dell’Adunanza Plenaria n. 7 del 9 maggio 2019, sulla modifica delle astreintes in sede di ottemperanza. 
6. Le astreintes nel processo amministrativo
L’art. 114, comma 4, lett. e), c.p.a. attribuisce al giudice il potere di fissare, su istanza di parte, la somma di denaro a carico del resistente per ogni violazione o inosservanza successiva o ritardo nell’esecuzione “salvo che ciò sia manifestamente iniquo”, e sempreché non sussistano “altre ragioni ostative”. 
La norma introduce nell’ordinamento amministrativo la figura delle cd. penalità di mora, strumento fortemente innovativo, in precedenza sconosciuto in tale ramo del diritto, finalizzato a sollecitare la parte soccombente ad eseguire le statuizioni contenute nella sentenza. La fonte ispiratrice dell’istituto in questione è rinvenibile nel principio di effettività, sancito dal primo articolo del codice del processo amministrativo, che, nella specie, si realizza con il complessivo rafforzamento della fase dell’esecuzione della sentenza. 

La fattispecie è mutuata dagli istituti delle astreintes degli ordinamenti d’Oltralpe, in particolare quello francese e tedesco
, fondati sulla coercizione indiretta dell’amministrazione a provvedere quale unica modalità di esecuzione. 
L’istituto di cui all’art. 114 comma 4, lett. e), c.p.a. è disegnato sulla falsariga di quello previsto dall’art. 614-bis c.p.c., ai sensi del quale, nel caso di prestazioni di fare infungibile o di non fare, il giudice può condannare la parte soccombente al pagamento di una somma di denaro per ogni violazione o inosservanza successiva, ovvero per ogni ritardo nell’esecuzione del provvedimento. 

In realtà, al momento dell’introduzione delle astreintes nel processo amministrativo, tra le due norme, quella del c.p.a. e quella del c.p.c., sussisteva una differenza “ideologica” ancor prima che formale: nel processo civile, il modello compulsorio della penalità di mora rappresentava (e rappresenta a tutt’oggi) l’unica modalità di esecuzione di una prestazione di fatto incoercibile; nel processo amministrativo, all’opposto, il giudice, direttamente o a mezzo del commissario ad acta, si sostituisce all’amministrazione inadempiente. Ditalché, nel processo amministrativo, a differenza di quello civile, le astreintes sono andate ad affiancarsi a un’attività già fungibile, resa fungibile proprio dai penetranti poteri sostitutivi di cui è dotato, da sempre, il giudice dell’ottemperanza
.  
Nulla è infungibile in sede di ottemperanza: ci si sostituisce sempre all’amministrazione inadempiente, spesso a mezzo del commissario ad acta. Di conseguenza, nel giudizio di ottemperanza, ai fini della surrogabilità, non sussiste differenza alcuna tra denaro ed un’altra prestazione. 
In un contesto siffatto, è stato inserito uno strumento di esecuzione, a carattere esclusivamente patrimoniale, basato cioè sulla coercizione indiretta del giudicato, secondo lo schema cd. “compulsorio”, caratterizzato dalla possibilità di adottare misure pervasive sul soggetto obbligato ad eseguire il giudicato (ad es. sanzioni pecuniarie, denunce alla autorità competente in tema di danno erariale, et similia)
. 
7. La natura giuridica delle astreintes
Nell’ordinamento italiano la tutela risarcitoria viene tradizionalmente
 definita quale rimedio volto alla restaurazione e alla riparazione di un pregiudizio verificatosi: ciò normalmente avviene per il tramite dell’attribuzione di una somma di denaro, o, quando non sia possibile o risulti eccessivamente oneroso, a mezzo di reintegrazione in forma specifica.

Accanto alla generale previsione della tutela ripristinatoria, l’ordinamento ha iniziato a prevedere, sempre più frequentemente, strumenti di tutela coercitiva indiretta, volti ad influire sulla volontà dell’obbligato affinché si determini a prestare ciò che deve, ed aventi, altresì, la finalità di retribuire la disobbedienza ad un ordine del giudice.  
Il processo che ha condotto all’introduzione delle misure coercitive indirette nell’ordinamento italiano è stato lungo e articolato, poiché molto hanno pesato le diffidenze verso strumenti che si riteneva integrassero una forma di eccessiva ingerenza dello Stato nelle scelte degli individui, anche in merito all’osservanza di un comando giudiziale
.
Nondimeno, nell’ordinamento italiano si è assistito al progressivo inserimento di tali figure, inizialmente afferenti solo ad ipotesi eccezionali, insuscettibili di interpretazione analogica e di tipo prevalentemente sostanziale. In seguito misure di tal fatta sono state introdotte anche in ambito processuale, in modo progressivo e costante.

Con riferimento alla prima tipologia, viene in rilievo, anzitutto, l’art. 18, ultimo comma, della legge 20 maggio 1970, n. 300, ai sensi del quale, nelle ipotesi di licenziamento illegittimo delle rappresentanze sindacali aziendali, il datore di lavoro che non ottempera alla sentenza che dispone la reintegra è tenuto, per ogni giorno di ritardo, al pagamento a favore del Fondo adeguamento pensioni, di una somma pari alla retribuzione dovuta al lavoratore.

Ulteriori sanzioni pecuniarie sono previste dagli artt. 124, comma 2, e 131, comma 2 del D. Lgs. 10 febbraio 2005, n. 30 (codice della proprietà industriale), nonché dall’art. 156 legge 22 aprile 1941, n. 633 (legge sul diritto d’autore), tutte norme che prevedono l’irrogazione della misura nei casi in cui l’autore della violazione non ottemperi alla pronuncia inibitoria. 
Va poi ricordato l’art. 3 legge 18 giugno 1998 n. 192, (disciplina della subfornitura nelle attività produttive) secondo il quale, nel caso di ritardo del pagamento, il committente deve al subfornitore un interesse ben superiore a quello legale, in quanto è l’interesse al pagamento del principale strumento di rifinanziamento della Banca Centrale Europea applicato alla sua più recente operazione, maggiorato sino a otto punti percentuali “salva la pattuizione tra le parti di interessi moratori in misura superiore”. In concreto, si tratta di una misura che supera significativamente l’interesse compensativo e che talora arriva a superare perfino il tasso di usura.
Ancora va ricordato il cd. indennizzo da ritardo, introdotto dall’art. 28 D. L. 9 agosto 2013 n. 69, ritenuto dalla migliore dottrina
 come una vera e propria sanzione civile applicata per i rallentamenti della P.A., indipendentemente  dalla sussistenza o meno di un danno da ritardo e dalla relativa prova
. Si noti che nei relativi ricorsi il contributo unificato è ridotto alla metà e ciò costituisce chiaro indice di disapprovazione e stigmatizzazione per ogni forma di inerzia dei pubblici poteri. 
L’elencazione potrebbe continuare: si pensi alla sanzione introdotta nella legge sulla diffamazione a mezzo stampa, alle sanzioni in materia di affidamento di figli, alla grande tematica della clausola penale e le quaestiones
 circa la configurabilità di una funzione sanzionatoria oltre che risarcitoria, all’ammissibilità di pene private atipiche, e via dicendo.
Alle figure accennate si aggiungono le sanzioni giudiziali, applicate dal giudice quali conseguenze per l’inosservanza al comando giurisdizionale. 

Valga, a titolo paradigmatico, l’art. 97, comma 3 c.p.c., introdotto dalla citata legge n. 69/2009, secondo cui il giudice, quando pronuncia sulle spese, può anche d’ufficio condannare la parte soccombente al pagamento di una somma predeterminata, in favore della controparte.  

Ancora, il decreto legislativo 15 gennaio 2016 n. 7 (Disposizioni in materia di abrogazione di reati e introduzione di illeciti con sanzioni pecuniarie civili) che prevede l’applicabilità di una sanzione pecuniaria da parte del giudice in caso di accoglimento della domanda di risarcimento del danno.

Vi è poi la materia dei ritardi nei pagamenti delle transazioni commerciali, ove è previsto che il giudice possa condannare la parte inadempiente agli obblighi previsti nel provvedimento giudiziale, al pagamento di una somma di danaro da euro 500 a Euro 1.100, per ogni giorno di ritardo, tenuto conto della gravità del fatto
. 
Tra le misure coercitive previste da leggi speciali, particolare rilevanza va data al cosiddetto astreinte consumeristico, previsto dall’art. 140, comma 7, d. lgs. 6 settembre 2005, n. 206 (codice del consumo). In virtù di tale disposizione il giudice, con il provvedimento che definisce il giudizio, stabilisce un termine per l’adempimento degli obblighi stabiliti e, anche su domanda della parte attrice, dispone il pagamento di una somma di denaro per ogni inadempimento ovvero per ogni giorno di ritardo rapportati alla gravità del fatto
.

Nell’ambito di tali misure coercitive di tipo processuale vanno annoverate, naturalmente, quelle previste dall’art. 614 bis c.p.c. e dall’art. 114 comma 4, lett. e) c.p.a. 
Con riferimento a queste ultime è stato autorevolmente chiarito
 che le stesse costituiscono forme di coercizione indiretta a carattere pecuniario, inquadrabili nell’ambito delle pene private o delle sanzioni civili indirette, che mirano a vincere la resistenza del debitore ad adempiere all’obbligazione sancita a suo carico dall’ordine del giudice, “risolvendosi in un meccanismo automatico di irrogazione di penalità pecuniarie in vista dell’assicurazione dei valori dell’effettività e della pienezza della tutela giurisdizionale”. 

La particolarità di tali misure consiste nel fatto che la somma ingiunta a titolo coercitivo indiretto non è determinata dal giudice in relazione al concreto danno subito dall’altro obbligato, ma è valutata in rapporto alla capacità patrimoniale dell’inadempiente ed, eventualmente, in base ad altri parametri. Ciò in quanto l’astreinte non è una forma riparatoria del danno, per cui ricadrebbe nel campo del risarcimento, bensì attua una funzione sanzionatoria per la mancata spontanea ottemperanza all’ordine del giudice e di coercizione indiretta affinché quella prestazione venga effettivamente adempiuta. In tal modo le astreintes tendono a realizzare l’effettività del “giusto processo” che tale non sarebbe se la pronuncia restasse lettera morta. In tal senso si può convenire che costituiscano diretta esplicazione del diritto fondamentale alla difesa, costituzionalmente garantito.
Diversamente dal sistema inglese e da quello tedesco, ove è lo Stato il destinatario dell’importo che il debitore soccombente deve versare
, nel sistema italiano è il creditore il beneficiario della penalità di mora, sia nell’esecuzione civile che nell’ottemperanza amministrativa.

In passato ci si è chiesti se il rimedio fosse esperibile nel processo amministrativo anche con riferimento alle sentenze di condanna al pagamento di una somma pecuniaria. Sul punto è intervenuta l’adunanza Plenaria del Consiglio di Stato
 e successivamente il legislatore
 che ne hanno ammesso la piena estensione. La questione dunque, non è più controversa e appare risolta.

Circa il momento iniziale di decorrenza delle penalità di mora, è stato chiarito
 che, consistendo la penalità di mora in uno strumento per indurre l'Amministrazione ad eseguire tempestivamente l'ordine di pagamento formulato dal giudice dell’ottemperanza, la stessa non è comminabile per gli inadempimenti pregressi alla sentenza che ordina l'esecuzione del giudicato. Pertanto, il dies a quo deve decorrere dal giorno della comunicazione o notificazione della sentenza stessa, in quanto recante l'ordine di pagamento
. 

Una recente decisione dell’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato
 ha chiarito che l’astreinte è una misura avente natura necessariamente ambivalente: proiettata verso il futuro, in funzione di un adempimento della parte pubblica, ma, al tempo stesso, rivolta al passato, e applicabile cioè solo una volta che l’inadempimento si sia concretizzato: “un precetto giudiziale che, nella sua funzione e nella sua dinamica, assomiglia molto a quelli normativi di matrice sanzionatoria, ai quali pure è associabile una funzione preventiva di carattere dissuasivo ed una repressiva postuma di carattere pecuniario”. 
Anzi, con riferimento alle sopravvenienze, la Plenaria ha precisato che l'astreinte può logicamente scomporsi in una fase in cui vige una minaccia in funzione squisitamente compulsoria, a prevenzione di un ipotetico adempimento, e in una seconda fase in cui la minaccia, diviene, sulla base della constatazione del comportamento concretamente manifestato dal debitore, una vera e propria sanzione
. 
La penalità di mora, dunque, è proiettata verso il futuro ma, al tempo stesso, è condizionata al comportamento passato del debitore.
8. L’adunanza Plenaria del Consiglio di Stato sulla modifica delle astreintes in sede di ottempreanza.
8.1. Le astreintes e le misure di coercizione indiretta di cui all’art. 614 bis c.p.c.
Con sentenza n. 7 del 9 maggio 2019 l’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato si è recentemente espressa sulla possibilità di modificare la statuizione relativa alla penalità di mora contenuta in una precedente sentenza di ottemperanza. 

La decisione si segnala per la puntuale ricostruzione dell’istituto e per l’approfondita comparazione con la figura disciplinata dall’art. 614 - bis c.p.c., a cui la astreinte amministrativa assai somiglia. 
Il modello della penalità di mora è istituto relativamente giovane nel processo civile: è stato introdotto solo nel 2009, con l’art. 49, comma 1, della l. 18 giugno 2009, n. 69, novellato dal d. l. 27 giugno 2015, n. 83, e poi convertito, con modificazioni, dalla l. 6 agosto 2015, n. 132.

L’Adunanza Plenaria si sofferma sull’individuazione, nell'ordinamento processuale civile, della funzione “attuale” delle misure di coercizione indiretta e ne deduce che la stessa non è più solo quella di condanna volta ad indurre il debitore ad adempiere volontariamente obbligazioni infungibili, insuscettibili di esecuzione forzata, quanto, più in generale, una funzione  costitutiva di strumenti volti a compulsare, con la comminatoria di sanzioni pecuniarie, l'adempimento, da parte del debitore, di obbligazioni a contenuto non pecuniario.

Alla luce della profonda elaborazione dottrinale e giurisprudenziale e delle conseguenti modifiche normative intervenute sulle astreintes del diritto amministrativo
, volendo oggi effettuare una comparazione con il viciniore istituto civilistico, l'unico vero punto di differenziazione, a ben vedere, è costituito dall’estensione delle penalità di mora nel processo amministrativo anche all'ottemperanza di statuizioni di adempimento di obbligazioni pecuniarie, mentre nell'ordinamento processualcivilistico il potere di comminare astreintes è e rimasto espressamente escluso per le obbligazioni pecuniarie.

Altro punto di (apparente) distinzione è dato dall’individuazione del giudice a cui è attribuito il potere di comminare le misure in discorso: nell'ordinamento processualcivilistico la competenza a comminare l'astreinte non appartiene al giudice dell'esecuzione, bensì a quello della cognizione
; in quello amministrativo la penalità di mora è comminata dal giudice dell’ottemperanza, con la sentenza che accerta l’intervenuto inadempimento dell'obbligo posto dal comando giudiziale. 
Peraltro, nel processo amministrativo, ai sensi dell'art. 34, primo comma, lett. c) ed e), c.p.a., già in sede di cognizione possono essere esercitati i poteri generalmente adottabili in sede di ottemperanza. In particolare, l'art. 34, lett. e), c.p.a., nel descrivere i possibili contenuti delle sentenze di merito, contempla anche “l'adozione delle misure idonee ad assicurare l'attuazione del giudicato e delle pronunce non sospese, compresa la nomina di un commissario ad acta, che può avvenire anche in sede di cognizione.”

Se ne deve dedurre, come chiarisce la Plenaria, che anche nel processo amministrativo di cognizione possono essere comminate le astreintes e ciò fa cadere un altro fattore di apparente differenziazione tra le due figure
. 
In entrambi i casi, comunque, la sanzione pecuniaria si aggiunge e non si sostituisce, all'eventuale danno cagionato dall'inosservanza del precetto giudiziale. Ciò in quanto le misure in questione sono pervase da una ratio sanzionatoria e non riparatoria del pregiudizio subito. 
8.2 La modifica delle astreintes in ottemperanza all’esito delle sopravvenienze
L’Adunanza Plenaria ha affrontato la questione, oggetto del quesito della sezione rimettente, circa la possibilità di modifica delle astreintes, già irrevocabilmente applicate in sentenza, nel caso di intervenute sopravvenienze dopo il giudicato. 
Nel richiamare la decisione n. 2/2013
, la Plenaria chiarisce che, mentre  e statuizioni di condanna e di accertamento si cristallizzano nel diritto accertato nel titolo esecutivo e danno luogo alla cd. “intangibilità” del giudicato formale (art. 324 c.p.c.) e sostanziale (art. 2909 c.c.), non così accade per le statuizioni accessorie, di carattere meramente strumentale rispetto alla materiale esecuzione del precetto, tra le quali si annoverano senz’altro le astreintes, misure di coercizione indiretta con funzione compulsoria. Ditalché, in un ambito siffatto, non possono non assumere rilevanza le sopravvenienze, in fatto o in diritto. 
Ritiene quindi l’Adunanza plenaria che “tutte le volte in cui le misure strumentali - siano esse surrogatorie, ovvero compulsorie - siano incise, nella loro efficacia, da fatti o circostanze sopravvenute, esse debbano poter essere ricalibrate dal giudice dell'ottemperanza in modo da preservarne il predetto nesso di strumentalità”.

Del resto, la stessa immanenza dell'alternativa surrogatoria, tipica del processo di ottemperanza, è la ragione che porta a concludere circa la possibilità di modifica dell'astreinte, atteso che l'eventuale nomina del commissario, sempre possibile, è misura la cui applicazione deve  presupporre il permanere del potere giudiziale di intervenire sul regime della pregressa condanna.

L'insediamento del commissario ad acta, infatti, priva l’amministrazione della potestà di provvedere integrando una vera e propria ipotesi di impossibilità soggettiva sopravvenuta che rende non più funzionale ed utile l'astreinte, sì da imporne la soppressione ex nunc. Invero, il mantenere l'astreinte, nonostante la nomina di un organo straordinario incaricato di adempiere, farebbe perdere alla stessa il carattere composito di stimolo e sanzione.

In sostanza, l'esigenza di una modifica in itinere dell'astreinte è insita nei principi dell'ordinamento e nella peculiare configurazione del processo di ottemperanza. E lo strumento che viene individuato, al fine di modificare tali statuizioni, è il ricorso per chiarimenti, volti ad ottenere delucidazioni in ordine al rapporto tra astreintes, decorso del tempo e sopravvenienze.  

8.3 La revisione ex tunc dei criteri di determinazione delle astreintes.
Il tema sollevato nell'ordinanza di rimessione all’Adunanza Plenaria non è limitato, peraltro, alla proiezione futura degli effetti dell'astreinte rispetto alle sopravvenienze, ma giunge a chiedere di rivalutare il "merito" del criterio di quantificazione stabilito con il giudicato, per il costante accrescersi della somma nel corso del lasso temporale, tale da recidere ogni legame con l'originario valore della controversia. In concreto, il remittente richiedeva alla Plenaria se fosse possibile una riforma con effetto ex tunc della statuizione, tale da travolgere gli atti di esecuzione forzata nelle more avviati dal creditore sulla base del titolo esecutivo costituto dall'astreinte ex art. 114, comma 4, lett. e).

Al riguardo l’Adunanza Plenaria anzitutto esclude che la statuizione sull'astreinte possa essere, in via generale, oggetto di un atipico gravame, idoneo a riesaminare sotto il profilo dell'iniquita manifesta dei contenuti della condanna, con conseguente revisione ex tunc della stessa, e caducazione degli atti esecutivi medio tempore posti in essere.

A ciò osta, precisa la Plenaria, non tanto il "giudicato" (atteso che come sopra visto la statuizione è sicuramente suscettibile di adeguamento rispetto alle sopravvenienze
), quanto l'esigenza di certezza e conseguente stabilità dell'astreinte, indispensabile perché essa possa svolgere efficacemente la sua funzione compulsoria. È infatti la finalità stessa dell'astreinte, quale misura compulsoria dell'adempimento al comando giudiziale, a postularne la stabilità e la irretrattabilità, poiché, a diversamente ritenere, “verrebbe incisa la vincolatività del precetto ausiliario potendo in ogni tempo la parte soccombente confidare in una sua revisione, peraltro non senza una intuibile proliferazione di contenzioso”.

E poiché l’astreinte è disposta su domanda di parte, all'esito di un giudizio svolto nel pieno contraddittorio, sulla base di prove documentali certe e oggettive, non v'è modo per far emergere iniquità "genetiche" se non postulando un doppio grado di giudizio. Sono piuttosto le sopravvenienze a rivestire un ruolo fondamentale e a segnare il confine.

Si è detto
 che l'astreinte può logicamente scomporsi in una fase in cui vige una minaccia in funzione squisitamente compulsoria, a prevenzione di un ipotetico adempimento, e in una seconda fase in cui la minaccia, diviene, sulla base della constatazione del comportamento concretamente manifestato dal debitore, una vera e propria sanzione. La Plenaria specifica, al riguardo, che una doppia fase di valutazione si rende comunque necessaria quando gli eventi successivi abbiano determinato una sopravvenuta iniquità della sanzione: “La sanzione, a differenza della minaccia, necessita di controllo e rivalutazione al fine di assicurarne la correlazione all'effettivo e colposo inadempimento e scongiurarne la non manifesta iniquità in concreto”.

Quando da tale nuova valutazione, operata ex post, derivi la necessità di una riduzione della sanzione, le conseguenze possono ben incidere sull'efficacia del titolo esecutivo già formatosi, posto che l'efficacia di titolo esecutivo non è affatto incompatibile con il carattere precario dello stesso.

E la sede naturale ove effettuare l’operazione descritta è individuata nel ricorso per "chiarimenti", di cui all’art. 112 comma 5, c.p.a., posto che la valutazione delle le sopravvenienze riguarda proprio le modalità applicative della minaccia, e cioè la concreta determinazione della sanzione, alla luce del comportamento successivo delle parti e delle sopravvenienze fattuali e giuridiche. 

8.4. La rivalutazione ex post delle astreintes a prescindere dalle sopravvenienze
La decisione n.7/2019 dell’Adunanza Plenaria giunge a soluzioni assai avanzate ed efficaci circa la rivalutazione ex post delle statuizioni contenute nel giudicato. 
Viene chiarito, infatti, che, anche a prescindere dal ricorrere di sopravvenienze, “in alcuni specifici e ben circoscritti casi” ove è stata del tutto carente la valutazione di non manifesta iniquità e, a monte, la fissazione di un tetto massimo (oltre il quale scatta naturalmente l’iniquità suddetta), è possibile una rivalutazione da parte del giudice dell’ottemperanza, al fine di evitare che l'evoluzione del meccanismo di calcolo provochi uno snaturamento dell'astreinte, privandola di ogni collegamento con i parametri di legge, e, di fatto, trasformandola in un trasferimento coattivo di ricchezza sine causa.

Nel giudizio amministrativo l'esigenza del tetto massimo e della sua ponderata valutazione è ancora più avvertita in quanto il ricorrente insoddisfatto ha comunque sempre a disposizione l'alternativa del commissario ad acta, ossia un rimedio surrogatorio, potenzialmente idoneo a conferirgli, in forza di un potere di sostituzione dell'amministrazione inadempiente, lo specifico bene della vita cui egli effettivamente aspira. La fissazione del tetto massimo della penalità e la valutazione, da parte del giudicante, della relativa non manifesta iniquità, è dunque, nell'ottica sopradetta, elemento assolutamente necessario ed ineliminabile.

Laddove la valutazione di equità sia mancata deve poter essere recuperata e individuata ex post dal giudice, magari riconducendo la rivalutazione agli interessi legali
, proprio in sede di chiarimenti: l’ordinamento non consente spostamenti di ricchezza ingiustificati, precisa la Plenaria.

Gli interessi legali divengono dunque un indice “chiaro e netto” di equità, anche in virtù delle intervenute modifiche legislative e del riferimento al danno quantificato e prevedibile di cui all’art. 614 bis c.p.c.
, costituito dal danno da ritardo all’acquisizione del bene della vita.
Il ricorso per chiarimenti, per l’Adunanza Plenaria, può certamente ricomprendere nel suo oggetto tale richiesta. Del resto, in casi siffatti, esso è utile a prevenire l'eventuale successivo reclamo avverso gli atti del commissario (art. 114, comma 6, c.p.a.) che le parti avrebbero comunque titolo a proporre.

Conclusivamente, l’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato ha affermato i seguenti principi:

È sempre possibile in sede di c.d. "ottemperanza di chiarimenti" modificare la statuizione relativa alla penalità di mora contenuta in una precedente sentenza d'ottemperanza, ove siano comprovate sopravvenienze fattuali o giuridiche che dimostrino, in concreto, la manifesta iniquità in tutto o in parte della sua applicazione.

Salvo il caso delle sopravvenienze, non è in via generale possibile la revisione ex tunc dei criteri di determinazione della astreintedettati in una precedente sentenza d'ottemperanza, sì da incidere sui crediti a titolo di penalità già maturati dalla parte beneficiata. Tuttavia, ove il giudice dell'ottemperanza non abbia esplicitamente fissato, a causa dell'indeterminata progressività del criterio dettato, il tetto massimo della penalità, e la vicenda successiva alla determinazione abbia fatto emergere, a causa proprio della mancanza del tetto, la manifesta iniquità, quest'ultimo può essere individuato in sede di chiarimenti, con principale riferimento, fra i parametri indicati nell'art. 614-bis c.p.c., al danno da ritardo nell'esecuzione del giudicato.

Viene così portato a razionalità, si ritiene, quell’orientamento radicale per il quale nel caso di inottemperanza, la pubblica amministrazione, a differenza di qualsiasi altro debitore, si trovava a dover versare somme imponenti, all’esito di quantificazioni prive di ogni aggancio a criteri oggettivi e predeterminati. 

“L’ordinamento non tollera spostamenti patrimoniali in assenza di una valida causa”.  
  Marina Binda 

Avvocato IVASS. Foro di Roma.
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