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Sommario: 1.1l problema: dalla dequotazione al depotenziamento motivazionale. —
2. La motivazione amministrativa. — 3. I principi e le regole: a) la motivazione
assente; b) la motivazione implicita; ¢) la motivazione sintetica; d) la motivazione
successiva. — 4. La motivazione giudiziale: la sentenza in forma semplificata e la
sentenza per relationem. — 5. Motivazione e legittimazione dei pubblici poteri.

1. L’attuale epoca storica ¢ caratterizzata dal declino
delle decisioni dotate di motivazione. Questo fenomeno sta
investendo ogni tipo di decisione individuale proveniente dai
pubblici poteri e quindi riguarda sia 1 provvedimenti ammini-
strativi sia i provvedimenti giurisdizionali (1).

Vi ¢ un parallelismo tra crisi della motivazione provvedi-
mentale e crisi della motivazione giurisdizionale: si decide
anche senza motivare, forti di un’istanza efficientista che con-
diziona norme di legge e principi di diritto.

Come ¢ noto, la motivazione del provvedimento ammini-
strativo assolve molteplici funzioni, che spaziano dall’agevolare
I’interpretazione dell’atto al consentire il sindacato giurisdizio-

(*) 1l testo costituisce una rielaborazione e un ampliamento della relazione
dal titolo La motivazione dei provvedimenti amministrativi, tenuta alle Giornate
italo-argentine di diritto amministrativo, VIII edizione, Universita Mediterranea di
Reggio Calabria, 28-29 ottobre 2016.

(1) F. Scuauer, Il ragionamento giuridico. Una nuova introduzione, ed.it. a
cura di G. B. Rart e V. Veuuzzi, Roma, 2016, 225 ss.; in questo contesto &
interessante notare come invece la Corte costituzionale recentemente sia giunta a
configurare un, del tutto inedito, obbligo di motivazione dei provvedimenti legisla-
tivi; cfr. C. cost., 30 aprile 2015, n. 70, sulla quale cfr. A. Morrong, Ragionevolezza a
rovescio. L’ingiustizia della sentenza n. 70/2015 della Corte costituzionale, in www. fe-
deralismi.it.
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nale sul medesimo, senza trascurare la funzione di creazione
dei presupposti affinché I’attivita amministrativa divenga og-
getto di controllo consapevole e informato da parte dei citta-
dini, agevolando anche I’individuazione di responsabilita in
capo ai pubblici poteri (2).

Parimenti la motivazione del provvedimento giurisdiziona-
le assolve una pluralita di funzioni, consentendo alle parti di
individuare 1 vizi della sentenza in vista di un’eventuale impu-
gnazione e della formulazione dei relativi motivi (funzione
endoprocessuale) e permettendo a tutti i cittadini di svolgere
un controllo esterno e diffuso sull’esercizio del potere giurisdi-
zionale in un’ottica di trasparenza (funzione extraprocessua-

le) (3).

L’obbligo di motivazione ¢ previsto per tutti i provvedi-
menti giurisdizionali a livello costituzionale dall’art. 111, com-
ma 6, Cost., mentre per 1 provvedimenti amministrativi ¢ stato
introdotto in maniera generalizzata e incondizionata dall’art. 3
1. 7 agosto 1990, n. 241 (4).

(2) Cosi A. Romano Tassone, Motivazione dei provvedimenti amministrativi e
sindacato di legittimita, Milano, 1987, 52 ss., che collega a ciascuna funzione assolta
dalla motivazione una specifica categoria di destinatari della medesima (la persona
interessata dal provvedimento, il giudice, la collettivita). In parziale dissenso G.
Corso, Motivazione degli atti amministrativi e legittimazione del potere negli scritti di
Antonio Romano Tassone, in Dir. amm., 2014, 463 ss., 470-472. Di recente, sulle
possibili funzioni assolte dalla motivazione, cfr. altresi A. CassateiLa, Il dovere di
motivazione nellattivita amministrativa, Padova, 2013, passim, ma spec. 249 ss.,
interessante, tra 1’altro, nel sottolineare come anche in ambito europeo la motiva-
zione soddisfi le sempre piu pressanti esigenze di accountability delle istituzioni
dell’Unione; G. Man~ucal, Uno, nessuno, centomila. Le motivazioni del provvedi-
mento amministrativo, in Dir. pubbl., 2012, 837 ss., che giunge a configurare la
motivazione come oggetto di un « diritto di informazione » del cittadino; F. Carpa-
reLLl, La motivazione del provvedimento, in Codice dell’azione amministrativa, a cura
di M.A. Sanpuru, Milano, 2017, II ed., 374 ss.

(3) In questo senso cfr., per tutti, M. Tarurro, La motivazione della sentenza
civile, Padova, 1975, 63 ss., 319 ss.; E. Awmobio, voce Motivazione della sentenza
penale, in Enc. dir., Milano, 1977, XXVII, 181 ss.; A. Axpronio, Commento all’art.
111 Cost., in Commentario alla Costituzione, a cura di R. BiruLco, A. CeLorro, M.
Ouwvert, Torino, 2006, II1, 2119 ss.

(4) Sottolinea comunque la rilevanza costituzionale della motivazione anche
dei provvedimenti amministrativi B. Marcuerm, Il principio di motivazione, in Studi
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Nondimeno si sta facendo spazio sia in ambito sostanziale,
sia in ambito processuale I’idea che cio che conta ¢ la decisione,
mentre tutto il resto ¢ sacrificabile sull’altare delle istanze
efficientiste.

Per quanto riguarda specificamente 1’obbligo generalizzato
di motivazione dei provvedimenti amministrativi, esso € sotto-
posto a un sottile e continuo processo di svuotamento che
presenta talune caratteristiche.

E un processo generale, in quanto riguarda sia gli atti
amministrativi vincolati, sia gli atti amministrativi discrezionali
(e in quest’ultimo caso risulta maggiormente criticabile); un
processo complesso, in quanto investe la mai risolta dialettica
tra legislazione, amministrazione pubblica e giurisprudenza; un
processo articolato, in quanto assume manifestazioni concrete
diverse, che spaziano da un particolare modo d’intendere la
motivazione per relationem al reputato grado di sufficienza
della stessa, dall’inquadramento del difetto di motivazione tra
1 vizi formali all’ammissibilita dell’integrazione della motiva-
zione nel corso del processo; un processo inedito, in quanto va
tenuto distinto dalla c.d. dequotazione della motivazione del
provvedimento.

Infatti, nonostante spesso si tenda a parlare ancora oggi di
dequotazione della motivazione, impiegando il fortunato neo-
logismo coniato da Giannini, in realta attualmente si € in
presenza di un fenomeno diverso e cioe di un depotenziamento
della motivazione. La dequotazione della motivazione ad ope-
ra della dottrina e della giurisprudenza nasce in un contesto

sui principi del diritto amministrativo, a cura di M. Rexna e F. Sarrra, Milano, 2012,
521 ss.; cfr. altresi A. CassateLia, Il dovere, cit., spec. 249 ss., sul fondamento
costituzionale della motivazione come affermazione della « responsabilita funziona-
le » dell’amministrazione rispetto alla decisione assunta in concreto; in questo
contesto ¢ interessante notare poi come I’obbligo di motivazione delle sentenze, nel
silenzio della Cedu, sia stato elevato dalla giurisprudenza di Strasburgo a strumento
essenziale di garanzia del diritto a un equo processo, questo si previsto dall’art. 6
CEDU. Sul punto cfr. M. Serio, Tecnica della motivazione e precedente giudiziario,
in L’ordinamento giudiziario. Itinerari di riforma, Napoli, 2008, 370 ss., 375-378, e
giurisprudenza ivi citata.
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storico differente, di assoluta latitanza legislativa e di attenzio-
ne pressoché esclusiva all’atto terminale del procedimento
amministrativo anziché al complessivo farsi dell’azione della
pubblica amministrazione. La dequotazione della motivazione
era pertanto mossa da un’istanza garantista intesa a valorizzare
« ¢io che si ¢ fatto, non cio che si ¢ dichiarato di voler fare » (95).

Invece, il presente processo di depotenziamento motivazio-
nale segna un passo indietro in termini di garanzia, come se il
tempo fosse tornato agli inizi del secolo scorso, in cui Cammeo
riteneva che 1’obbligo di motivazione « importerebbe difficolta,
impacci, lentezze insormontabili, le quali sarebbero ben piu
disastrose per il pubblico, per I’'inconveniente di qualche prov-
vedimento non motivato » (6).

Stesso discorso ¢ possibile fare con riferimento all’obbligo
di motivazione delle sentenze, sottoposto a un processo di
progressivo svuotamento, ad opera vuoi del legislatore ordina-
rio vuoi della giurisprudenza. Anche qui il fenomeno ¢ gene-
rale e trasversale, riguardando sia il processo amministrativo
sia 1l processo civile; conosce diverse manifestazioni concrete,
quali, ad esempio, la motivazione semplificata oppure la moti-
vazione per relationem (7); ed & sorretto da proclamate esigen-
ze semplificatorie e acceleratorie, intese a « destrutturare » la
motivazione dei provvedimenti decisori di merito.

E come se le ragioni pratiche di un particolare modo di
intendere il principio di buon andamento e il principio di
efficienza (anche della giustizia) avessero la meglio sulle mol-

(5) Sul fenomeno della dequotazione della motivazione del provvedimento
amministrativo cfr. M.S. Gianninig, voce Motivazione dell’atto amministrativo, in Enc.
dir., XXVII, Milano, 1977, 268 ss.; sul mutamento di scenario dovuto all’emanazione
dell’art. 3 1. n. 241/1990 cfr. invece A. Romano Tassone, voce Motivazione nel diritto
amministrativo, in D. disc. pubbl., Appendice, Torino, 1997, 683 ss.; G. Corso, voce
Motivazione dell’atto amministrativo, in Enc. dir., Aggiornamento V, Milano, 2001,
774 ss.; A. CassateLra, Il dovere, cit., 157 ss.

(6) F. Cammeo, Gli atti amministrativi e I'obbligo di motivazione, in Giur. it.,
1908, III, 253 ss.

(7) Nel processo civile si era addirittura parlato di una motivazione «a
richiesta », sulla quale cfr. M. Tarurro, Addio alla motivazione?, in Riv. trim. dir.
proc. civ., 2014, 375 ss.
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teplici istanze alla base dell’obbligo di motivazione —prima tra
tutte la funzione di garanzia e di trasparenza — e che ben erano
state valorizzate negli anni Settanta del secolo scorso dalla
monografia di Taruffo con riferimento ai provvedimenti giuri-
sdizionali e negli Ottanta sempre del secolo scorso dalla mo-
nografia di Romano Tassone per quanto riguarda i provvedi-
menti amministrativi (8).

Con I’aggravante che questa ragione pratica ha ottenuto
anche il recente avvallo della Corte costituzionale, la quale se,
da un lato, ha affermato che la motivazione del provvedimento
amministrativo costituisce «il presupposto, il fondamento, il
baricentro e I’essenza stessa del legittimo esercizio del potere
amministrativo ... e, per questo, un presidio di legalita sostan-
ziale insostituibile » (9), dall’altro, pero ha ritenuto di dovere
coordinare I’art. 3 1. n. 241/1990 con 1 criteri d’economicita e
d’efficacia, in modo da ridurre il contenuto dispositivo della
norma citata (10).

2. L’art. 3 1. n. 241/1990 non si limita a fissare un obbligo
generale di motivazione dei provvedimenti amministrativi, ma
precisa anche quale debba essere il contenuto della stessa
motivazione obbligatoria. La motivazione infatti deve contene-
re 1 « presupposti di fatto » e le « ragioni giuridiche » fondanti
la decisione dell’amministrazione, in relazione alle risultanze
dell’istruttoria procedimentale.

Dunque si richiede normativamente I’indicazione delle ra-
gioni sostanziali che, nella prospettiva del rapporto tra diritto e
fatto, sorreggono la scelta dell’amministrazione, cosi come
emergono dagli esiti istruttori. Il legislatore dell’art. 3 mostra di
obbedire a un concetto di motivazione in senso sostanziale, in
base al quale la pubblica amministrazione deve esplicitare per

(8) Cfr., rispettivamente, M. Tarurro, La motivazione della sentenza civile, cit.,
63 ss., 319 ss.; A. Romano Tassone, Motivazione, cit.

(9) C. cost., ord. 26 maggio 2015, n. 92, sulla quale cfr. infra, par. 3, lett. d).
L’espressione era gia stata impiegata da Cons. Stato, sez. 111, 30 aprile 2004, n. 2247.

(10) C. cost., 8 giugno 2011, n. 175, sulla quale cfr. infra, par. 3, lett. ¢).
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iscritto la tessitura della trama che I’ha condotta dal diritto al
fatto e dal fatto al diritto per precisare I’uno mediante ’altro e
viceversa (11).

La motivazione permette di considerare la vera e propria
valutazione compiuta dall’amministrazione, sia pure partendo
dagli elementi formali attraverso la quale si esprime. La moti-
vazione ¢ un veicolo che consente di entrare all’interno del-
I’azione amministrativa e di attivare un sindacato reale sull’at-
tivita svolta (12).

La disciplina della motivazione del provvedimento ammi-
nistrativo ¢ stata integrata dalla piu importante novella modi-
ficativa dell’impianto originario della I. n. 241/1990, e cioe dalla
1. 11 febbraio 2005, n. 15. Quest’ultima legge non possiede la
medesima compattezza d’impronta del primigenio testo, anzi
presenta un’ispirazione ambivalente, la quale si manifesta an-
che con riferimento alla disciplina della motivazione del prov-
vedimento amministrativo.

Infatti, se, da un lato, alla 1. n. 15/2005 si deve una norma
infausta come I’art. 21-octies, che, in base ad una certa inter-
pretazione giurisprudenziale, ha contribuito al processo di
svuotamento dell’obbligo normativo di motivazione (13), dal-
I’altro lato, la stessa legge valorizza il contenuto della motiva-
zione, arricchendolo ulteriormente. Si allude qui sia al nuovo
testo dell’art. 6 sia all’art. 10-bis 1. n. 241/1990. L’art. 6, comma
1, lett. e), 1. n. 241/1990, stabilisce ora che ’organo competente
per ’adozione del provvedimento finale, qualora sia diverso
dal responsabile del procedimento, non puo discostarsi dalle
risultanze dell’istruttoria condotta dal responsabile, se non

(11) Sul punto, se si vuole, cfr. M. Ramasou, Lo statuto del provvedimento
amministrativo a vent’anni dall’approvazione della legge n. 241/90, ovvero del nesso
di strumentalita triangolare tra procedimento, atto e processo, in questa Rivista, 2010,
459 ss.; nonché, da ultimo, A. Ciorr, La motivazione del provvedimento amministra-
tivo, in L’azione amministrativa, a cura di A. Romano, Torino, 2016, 199 ss., spec. 202
sS.

(12) R. Virara, M. Ramaiou, Il provvedimento amministrativo, Torino, 2017,
II ed., 269 ss.

(13)  Su questo specifico punto cfr. infra, par. 3, lett. a).
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indicandone la motivazione nel provvedimento finale. L’art.
10-bis impone poi all’amministrazione, nei procedimenti ad
istanza di parte, di comunicare tempestivamente al soggetto
che ha presentato domanda, prima della formale adozione di
un atto di diniego, i motivi che impediscono 1’accoglimento
dell’istanza e colui che ha fatto domanda ha poi facolta di
presentare per iscritto osservazioni aggiuntive. La motivazione
del provvedimento finale dovra dare ragione dell’eventuale
mancato accoglimento delle osservazioni proposte dal privato a
seguito della comunicazione dei motivi ostativi (14).

Anche la 1. 6 novembre 2012, n. 190, ¢ intervenuta in senso
modificativo sulla disciplina generale della motivazione del
provvedimento amministrativo. Tuttavia, la legge del 2012,
diversamente dalla novella del 2005, non ha quale oggetto la
sola integrazione del dettato normativo della 1. n. 241/1990, ma
possiede un obiettivo pitt ampio, consistente nella prevenzione
e repressione della corruzione nella pubblica amministrazione.
In quest’ottica di trasparenza e pubblicita deve essere letta la
disposizione che introduce un obbligo di motivazione pure per
gli accordi integrativi e sostitutivi di provvedimento ammini-
strativo; va comunque osservato che la disposizione pecca di
superfetazione, se si tiene presente la gia di per sé minuziosa
disciplina prevista per tale tipologia di atti consensuali (art. 11,
comma 2, 1. n. 241/1990, come modificato dall’art. 1, comma 47,
1. n. 190/2012). Sempre la legge n. 190/2012 configura un’ipo-
tesi, eccezionale, di motivazione abbreviata e semplificata, am-
messa al ricorrere di specifici presupposti (art. 2, comma 1, 1. n.
241/1990, come modificato dall’art. 1, comma 38, 1. n. 190/2012).
In base alla nuova disposizione le amministrazioni pubbliche,
qualora ravvisino la « manifesta irricevibilita, inammissibilita,
improcedibilita o infondatezza della domanda », concludono il
procedimento con un provvedimento « redatto in forma sem-

(14) Sul preavviso di rigetto e sulle conseguenze di tipo motivazionale cfr. M.
Rawmasoun, R. ViLara, Art. 10 bis [ n. 241/1990, in Treccani. 1l libro dell’anno del diritto
2012, Roma, 2012, 278 ss.
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plificata », «la cui motivazione puo consistere in un sintetico
riferimento al punto di fatto o di diritto ritenuto risolutivo ».

Il modello d’ispirazione del provvedimento con motivazio-
ne in forma abbreviata ¢ d’origine processuale, ossia la senten-
za in forma semplificata. Come si avra modo di verificare
successivamente, alla sentenza con motivazione in forma sem-
plificata si ricorre vuoi per accelerare 1 tempi della decisione,
vuoi perché le ragioni della decisione sono manifeste. Invece al
provvedimento in forma semplificata si ricorre unicamente nel
caso in cui le ragioni della decisione siano manifeste e quindi
solo nel caso di semplicita della decisione. Infatti il legislatore
ha introdotto la motivazione in forma semplificata del provve-
dimento per chiarire che il dovere di provvedere con un prov-
vedimento espresso sussiste in capo alla pubblica amministra-
zione anche nell’ipotesi in cui la domanda di parte sia manife-
stamente da non accogliere (15).

3. La giurisprudenza non ¢ nuova nello svalutare la mo-
tivazione di una data decisione amministrativa. Nondimeno
quest’opera pretoria poteva avere un senso prima dell’intro-
duzione della 1. n. 241/1990, in quanto li essa era volta a
valorizzare la ricerca delle ragioni sostanziali alla base della
decisione amministrativa in un quadro generale in cui il sinda-
cato si concentrava solo sul provvedimento finale e I’'importan-
za del procedimento risiedeva unicamente nella sua idoneita ad
individuare I’atto impugnabile (16).

(15) Tar Sardegna, Cagliari, sez. I1, 12 dicembre 2013, n. 879; in dottrina, cfr.,
anche se prima dell’aggiunta normativa, ma con considerazioni che rimangono
attuali, M. Montepuro, Sul processo come schema di interpretazione del procedimen-
to: 'obbligo di provvedere su domande « inammissibili » o « manifestamente infon-
date »,in Dir. amm., 2010, 103 ss.; sulla novella cfr. L.R. Perrerri, Funzione e compito
nella teoria delle procedure amministrative. Metateoria su procedimento e processo
amministrativo, in questa Rivista, 2014, 53 ss.; N. Paorantono, Provvedimento in
forma semplificata, doverosita della funzione ed esigenza di motivazione, in www-
.giustamm.it, nonché in corso di pubblicazione negli Scritti in memoria di Antonio
Romano Tassone.

(16) In tema cfr. M. Nicro, Diritto amministrativo e processo amministrativo
nel bilancio di dieci anni di giurisprudenza, in Foro it., 1985, V, 121 ss.; G. Berm,
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Ma ai giorni nostri il cuore del diritto amministrativo si ¢
spostato verso I’operare concreto della pubblica amministra-
zione e si beneficia di numerosi tentativi (alcuni) riusciti di
diluizione del potere dell’amministrazione e di legittimazione
della stessa, 1 quali si sono concretizzati nella disciplina del
procedimento amministrativo come modo di esercizio del po-
tere e in una piu raffinata tecnica di sindacato sull’eccesso di
potere che coinvolge il processo di elaborazione degli interessi,
nonché nella identificazione dell’oggetto del processo ammini-
strativo non pil nel provvedimento impugnato, bensi nel rap-
porto dedotto in giudizio. In questo diverso contesto il processo
di depotenziamento della motivazione si riduce nell’eliminare
un importante baluardo a garanzia del privato. E come un
tornare indietro in un infinito gioco dell’oca.

Il declino delle decisioni corredate da motivazione ¢ feno-
meno che non riguarda solamente alcuni singoli ambiti d’azio-
ne amministrativa, caratterizzati da particolari tratti d’autori-
tarieta, come, ad esempio, avviene nel caso di provvedimenti di
trasferimento di militari, rispetto ai quali I’'interesse del singolo
a prestare servizio in una determinata sede assume, a detta
della giurisprudenza, « una rilevanza di mero fatto » la quale
«non abbisogna di una particolare motivazione » (17).

La crisi motivazionale assume invece rilievo generale e si
realizza in quanto la giurisprudenza interpreta I’art. 3 come una
norma in bianco, da riempire di volta in volta di contenuto. In
quest’opera di precisazione del dettato normativo un ruolo
fondamentale ¢ svolto da una particolare lettura efficientista

Procedimento, procedura, partecipazione, in Studi in memoria di Enrico Guicciardi,
Milano, 1975, 779 ss.; anzi deve essere sottolineato quanto meritoria sia stata I’opera
della giurisprudenza che in passato ha valorizzato l’istituto della motivazione
venendo cosi ad ampliare ’ambito dell’eccesso di potere e, conseguentemente, le
possibilita di controllo giurisdizionale sull’attivita amministrativa, visto che con il
vizio del difetto di motivazione essa ¢ arrivata a considerare la vera e propria
valutazione compiuta dall’amministrazione, sia pure partendo dagli elementi for-
mali attraverso la quale si esprime. Sul punto cfr. R. Viara, M. Rawmasour, 11
provvedimento amministrativo, cit., 208 ss.
(17) Tar Sicilia, Catania, sez. III, 9 marzo 2016, n. 730.
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del principio di buon andamento di cui all’art. 97 Cost., come
risulta dalle varie manifestazioni concrete del fenomeno, che
danno vita rispettivamente alla motivazione assente (a), alla
motivazione implicita (b), alla motivazione sintetica (c) e alla
motivazione successiva (d).

a) L’obbligo di motivazione dei provvedimenti amministra-
tivi non nasce con la l. n. 241/1990, ma era gia stato in prece-
denza introdotto dalla giurisprudenza, con riferimento ad al-
cune specifiche categorie di atti. Tali provvedimenti ammini-
strativi (sanzionatori, ablatori, di diniego, oppure accrescitivi
ma fondati su scelte di tipo comparativo) erano tutti accomu-
nati dall’essere espressione di potere discrezionale (18).

Esiste un profondo legame tra questa giurisprudenza ante-
cedente la 1. n. 241/1990 e quella successiva all’introduzione in
via normativa di un obbligo di motivazione provvedimentale.
Infatti I’obbligo normativo di motivazione, fin dal suo apparire
(e quindi ben prima dell’avvento dell’art. 21-octies), nonostan-
te la sua generalita, ha continuato ad essere legato alla natura
discrezionale del provvedimento o alla lesivita del medesimo,
come lo era stato in passato. Cosi la giurisprudenza ha perdu-
rato nell’escludere la necessita di una specifica motivazione per
gli atti vincolati, dando vita ad un’eccezione pretoria che af-
fonda le sue radici nella giurisprudenza pregressa (19).

(18) Si veda la ricostruzione storica operata in R. ViiLata, M. Rawmaiou, 11
provvedimento amministrativo, cit., 279 ss.

(19) Diverso il discorso per quanto riguarda le eccezioni normative espresse
all’obbligo di motivazione. Nonostante I’art. 3, comma 2, I. n. 241/1990 stabilisca che
la motivazione non sia richiesta per gli atti normativi e per gli atti generali, tuttavia
I’esclusione dell’obbligo di motivazione per gli atti generali non va intesa alla lettera.
Infatti I’art. 3 deve essere interpretato in maniera coerente con il sistema comples-
sivo, altrimenti risulterebbe smentita la risalente e costante giurisprudenza che
richiede adeguata motivazione ogni qual volta le scelte contenute in un atto generale
sacrifichino situazioni giuridiche soggettive consolidate dei privati, degne di affida-
mento, oppure quando sia necessario fornire la prova del contemperamento tra
interesse pubblico e interesse privato. Senza poi dimenticare che alcune leggi di
settore superano la disciplina prevista dalla legge generale, richiedendo la motiva-
zione anche per gli atti normativi e generali, come ¢ stato previsto dall’art. 23, 1. 28
dicembre 2005, n. 262, per i regolamenti e gli atti generali della Banca d’Italia e della
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Attualmente poi I’art. 21-octies, stabilendo la non annulla-
bilita di provvedimenti amministrativi vincolati affetti da vizi
formali o procedurali che siano inidonei ad incidere sul conte-
nuto del provvedimento amministrativo finale, ha offerto il
destro ad una parte della giurisprudenza per rafforzare il suo
orientamento, ricomprendendo opinabilmente il difetto di mo-
tivazione tra i suddetti vizi formali € non disponendo automa-
ticamente I’annullamento di un atto vincolato carente di mo-
tivazione (20).

Ci0 in nome di una malintesa idea di amministrazione di
risultato e di efficienza amministrativa.

Si € cosi parlato di motivazione in re ipsa degli atti vincolati,
come nel caso degli ordini di demolizione a seguito dell’accer-
tamento di un abuso edilizio. Infatti la giurisprudenza e solita
affermare che I’ordine di demolizione, come tutti i provvedi-
menti sanzionatori in materia edilizia, ¢ atto vincolato « che
non richiede una specifica valutazione delle ragioni di interesse
pubblico, né una comparazione di quest’ultimo con gli interessi
privati coinvolti e sacrificati, né una motivazione sulla sussi-
stenza di un interesse pubblico concreto ed attuale alla demo-
lizione » (21). Tuttavia, nel caso (del tutto particolare) di ordi-

Consob; sul punto cfr. M. Ramasoui, B. Tonovern, Qualificazione e regime giuridico
degli atti amministrativi generali, in Dir. amm., 2013, 53 ss.; A. CassateLra, Il dovere,
cit., 364 ss. e, da ultimo, M.C. Romano, L’esclusione della motivazione per gli atti
normativi e per gli atti a contenuto generale, in L’azione amministrativa, cit., 231 ss.

(20) Cfr., ex multis, Cons. Stato, sez. VI, 24 novembre 2010, n. 8218, con
riferimento a un decreto commissariale di liquidazione dell’elargizione prevista a
favore delle vittime di richieste estorsive; Tar Puglia, Bari, sez. II1, 15 aprile 2009, n.
868, relativamente a una domanda di assegnazione di lotto. Per I’orientamento
contrapposto cfr. Tar Toscana, Firenze, sez. 111, 9 luglio 2012, n. 1299, coerente, tra
I’altro, con I'impostazione data alla problematica dalla giurisprudenza europea, in
cui il difetto o I’insufficienza motivazionale sono fatti rientrare nella violazione delle
forme sostanziali e costituiscono addirittura motivo d’ordine pubblico da sollevarsi
d’ufficio ad opera del giudice (per tutte C. giust. UE, 2 dicembre 2009, C-89/08, spec.
punto 34).

(21) Cio dal momento che non pud ammettersi « alcun affidamento tutelabile
alla conservazione di una situazione di fatto abusiva, che il tempo non puo giammai
legittimare »; cosi Cons. Stato, sez. VI, 10 maggio 2016, n. 1774; in senso analogo
Cons. Stato, sez. V, 9 settembre 2013, n. 4470; sez. IV, 11 gennaio 2011, n. 79; Tar
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nanze di demolizione di un immobile abusivo trasferito mortis
causa ¢ stata da ultimo rimessa all’Adunanza plenaria del
Consiglio di Stato la questione se tali ordinanze debbano essere
congruamente motivate « sulla sussistenza di un interesse pub-
blico concreto e attuale al ripristino della legalita violata quan-
do il provvedimento sanzionatorio intervenga a una distanza
temporale straordinariamente lunga dalla commissione del-
I’abuso, 1l titolare attuale non sia responsabile dell’abuso e il
trasferimento non denoti intenti elusivi del provvedimento
sanzionatorio » (22).

Per quanto riguarda questo orientamento depotenziante
I’obbligo di motivazione, ¢ si vero che nel caso di atti ammini-
strativi vincolati non vengono in rilievo 1 motivi, intesi come
valutazioni di opportunita, posti alla base della decisione della
pubblica amministrazione, come invece accade nel caso di
provvedimenti discrezionali. Di conseguenza negli atti vincolati
la motivazione non puo consistere nella esplicitazione e nella
rappresentazione delle valutazioni di convenienza attraverso le
quali I’amministrazione, bilanciando tra loro interessi differenti
emersi nel procedimento, ¢ giunta al provvedimento. Nondi-
meno anche nel caso di atti vincolati il potere esercitato deve
essere giustificato e cid pud avvenire solo con I’indicazione
delle norme sottese e dei presupposti di fatto ricorrenti nel caso
di specie, che non sempre sono pacifici. Pertanto, anche volen-
do aderire alla distinzione tra motivazione in senso stretto e

Campania, Napoli, sez. VII, 16 aprile 2015, n. 2172; Tar Veneto, Venezia, sez. 11, 28
novembre 2013, n. 1333.

(22) Cons. Stato, sez. VI, ord. 24 marzo 2017, n. 1337. La controversia che ha
ingenerato I’ordinanza possiede tratti peculiari, quasi da caso-limite: « nonostante
I’edificio fosse stato ultimato nel 1982, e sin da quel momento I’ Amministrazione
fosse a conoscenza dell’esistenza dello stesso, I’ordinanza era stata notificata sol-
tanto a ben 32 anni dall’ultimazione del fabbricato in argomento. Tale inerzia aveva
ingenerato una posizione di affidamento rispetto alla quale I’amministrazione avreb-
be avuto I’onere di una congrua motivazione in ordine all’interesse pubblico
prevalente che giustificasse il sacrificio dei ricorrenti i quali, peraltro, semplicemente
ereditando la proprieta dell’edificio nel 2009 ... risultavano addirittura estranei a
qualsivoglia realizzazione abusiva ».
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giustificazione del provvedimento (23), resta il fatto che la
giustificazione del potere esercitato ¢ necessaria sia per gli atti
amministrativi discrezionali sia per quelli vincolati.

In secondo luogo, I’erosione giurisprudenziale dell’obbligo
normativo di motivazione si ¢ spinta ancora piu in la ed ¢
venuta a colpire anche gli atti amministrativi discrezionali.

Alcune volte la giurisprudenza ¢ esplicita nell’affermare
che I’art. 21-octies, il quale testualmente riguarda 1 soli atti
amministrativi vincolati, ¢ «norma (che) puo operare non
soltanto nelle ipotesi in cui il provvedimento sia totalmente
vincolato, ma, in particolari circostanze, anche in quelle in cui
quest’ultimo presenti, congiuntamente ad ambiti vincolati, mar-
gini di discrezionalita » (24).

Altre volte la giurisprudenza non si pone un problema di
inquadramento del difetto di motivazione tra 1 vizi formali o
sostanziali e quindi di applicabilita dell’art. 21-octies, ma ritiene
direttamente non necessaria la motivazione per alcune tipolo-
gie di atti eminentemente discrezionali, quali sono 1 provvedi-
menti d’annullamento d’ufficio, e ci0 addirittura senza invoca-
re alcun principio a sostegno di questa sostanziale disapplica-
zione della norma di legge. Ancor oggi, nonostante I’art. 3 e
nonostante pure il chiaro dettato dell’art. 21-nonies, il quale
espressamente impone che I’annullamento d’ufficio sia emana-
to « sussistendone le ragioni di interesse pubblico ... € tenendo
conto degli interessi dei destinatari e dei controinteressati »,
una parte della giurisprudenza afferma che 1’annullamento
d’ufficio non richiede all’amministrazione una specifica € pun-
tuale motivazione ove l’interesse pubblico sotteso consista
nell’evitare I’esborso di denaro pubblico senza titolo, oppure
(talvolta) nel mero ripristino della legalita violata. Ad esempio,
I’annullamento d’ufficio di un illegittimo inquadramento eco-
nomico non richiede una specifica motivazione, «in quanto
I’atto oggetto di autotutela produce un danno per I’ Ammini-

(23) Per questa distinzione cfr. M.S. Gianniv, voce Motivazione, cit., 268 ss.
(24) Tar Sardegna, Cagliari, sez. I, 25 maggio 2005, n. 1170, in tema di diniego
immotivato di riammissione in servizio di un carabiniere.
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strazione consistente nell’esborso di denaro pubblico senza
titolo, con vantaggio ingiustificato per il dipendente » (25).
Parimenti I’annullamento d’ufficio di una concessione edilizia,
una volta che I’amministrazione abbia accertato le irregolarita
compiute in sede edificatoria, non necessita di un’espressa €
specifica motivazione sul pubblico interesse, atteso che la pre-
minenza dell’interesse generale sull’interesse del privato ¢ in re
ipsa nell’esigenza del corretto ripristino del governo del terri-
torio (26).

b) Invero gia a livello di diritto positivo vi ¢ una regola
potenzialmente idonea a scardinare la centralita della motiva-
zione del provvedimento amministrativo. L’art. 3, comma 3, 1.

(25) Cons. Stato, sez. 111, 8 ottobre 2012, n. 5236. Trattasi di giurisprudenza
costante; cfr. altresi Cons. Stato, sez. III, 22 dicembre 2014, n. 6310.

(26) Cfr., tra le tante pronunce, Cons. Stato, sez. IV, 28 giugno 2016, n. 2885,
che ritiene « largamente prevalente il principio secondo il quale il provvedimento di
annullamento di concessione edilizia illegittima ¢ da ritenersi in re ipsa correlato alla
necessita di curare ’interesse pubblico concreto ed attuale al ripristino della legalita
violata, atteso che il rilascio del titolo edilizio comporta la sussistenza di una
permanente situazione contra legem e di conseguenza ingenera nell’ Amministrazio-
ne il potere-dovere di annullare in ogni tempo la concessione illegittimamente
assentita ». L.’insussistenza di un obbligo di motivazione viene quindi correlato alla
trasformazione del potere di annullamento d’ufficio da discrezionale a vincolato.
Inoltre, per esonerare dalla comparazione tra interesse pubblico e interesse privato,
spesso assumono rilievo le indicazioni fuorvianti o false della parte istante, che
avevano determinato I’illegittimita del provvedimento annullato (Cons. Stato, sez.
IV, 19 agosto 2016, n. 3660). Proprio a tal proposito ¢ stata di recente sottoposta
all’Adunanza plenaria la particolare questione « se, nella vigenza dell’art. 21-nonies,
come introdotto dalla 1. n. 15/2005, ’annullamento di un provvedimento ammini-
strativo illegittimo, sub specie di concessione in sanatoria, intervenuta ad una
distanza temporale considerevole dal provvedimento annullato, debba o meno
essere motivata in ordine alla sussistenza di un interesse pubblico valutato in
concreto in correlazione ai contrapposti interessi dei privati destinatari del provve-
dimento ampliativo e agli eventuali interessi dei controinteressati, indipendente-
mente dalla circostanza che il comportamento dei privati possa aver determinato o
reso possibile il provvedimento illegittimo, anche in considerazione della valenza —
sia pure solo a fini interpretativi — della ulteriore novella apportata al citato
articolo, la quale appare richiedere tale valutazione comparativa anche per il
provvedimento emesso nel termine di 18 mesi, individuato come ragionevole, e
appare consentire un legittimo provvedimento di annullamento successivo solo nel
caso di false rappresentazioni accertate con sentenza penale passata in giudicato »
(Cons. Stato, sez. IV, ord. 19 aprile 2017, n. 1830).
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n. 241/1990 ammette quella particolare tecnica motivazionale
data dalla motivazione per relationem, che ricorre quando le
ragioni di fatto e di diritto della decisione risultano da altro atto
dell’amministrazione richiamato dal provvedimento finale.

Con 1l che si legittima la tendenza a ricercare le ragioni del
provvedimento non necessariamente in un’esplicita esternazio-
ne, ma anche altrove, prescindendo da eventuali mancanze del
formale enunciato motivatorio. Tendenza rafforzata dal fatto
che il legislatore ha anche stabilito che 1’atto da cui risultano le
ragioni del decidere e richiamato dal provvedimento finale non
debba essere comunicato, bensi piu semplicemente « indicato e
reso disponibile » per il destinatario. Scelta tutt’altro che scon-
tata, dal momento che I’art. 7, comma 1, 1. 27 luglio 2000, n. 212,
sullo Statuto dei diritti del contribuente, prevede invece che se
nella motivazione degli atti dell’amministrazione finanziaria si
fa riferimento ad un altro atto, « questo deve essere allegato
all’atto che lo richiama » (27).

Dal canto suo, la giurisprudenza ha interpretato in maniera
molto estensiva la facolta di motivazione per relationem. Per
essa I’argomentazione contenuta in altro atto non deve neppu-
re essere necessariamente richiamata nel provvedimento finale:
I’obbligo di motivazione ¢ soddisfatto anche quando le ragioni
sottese alla decisione, « lungi dal dover trasparire dal mero atto
conclusivo » possono essere colte dalla lettura di altri atti
collegati ed evinte dal complesso degli atti del procedimento, e
cio anche nel caso di atti amministrativi discrezionali (28).

Curiosamente, per non dir altro, la giurisprudenza ha af-
fermato che I’orientamento ampliativo dei confini testuali della
motivazione per relationem avviene « in omaggio ad una visio-

(27) Su questa diversita di disciplina cfr. Cass., sez. I, 11 giugno 2003, n. 9357.

(28) Da ultimo cfr. Cons. Stato, sez. VI, 6 dicembre 2016, n. 5150; Tar Sicilia,
Catania, sez. 111, 24 febbraio 2016, n. 561; Tar Sardegna, Cagliari, sez. I, 4 febbraio
2016, n. 99; ma cfr. altresi Cons. Stato, sez. IV, 1 marzo 2017, n. 941. Sempre in
questa logica s’inserisce il consolidato orientamento per cui il mancato richiamo alle
norme di legge o di regolamento cui si collega la decisione non integra il difetto di
motivazione, purché «sia agevole I’identificazione del potere esercitato » (Cons.
Stato, sez. VI, 7 luglio 2008, n. 3351).
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ne ... coerente con i principi di trasparenza e di lealta desumibili
dall’art. 97 cost.” (29).

c) Risponde alla medesima logica riduttiva dell’obbligo
normativo anche il modo in cui ¢ interpretato il grado di
sufficienza e adeguatezza della motivazione riguardante le pro-
ve di un concorso, oppure di un esame di abilitazione, o di gara
per I’aggiudicazione di un contratto. Anche in quest’ipotesi lo
svuotamento della norma si fonda su un’utilizzazione anomala
del principio di buon andamento di cui all’art. 97 Cost.

Buona parte della giurisprudenza ¢ favorevole a ritenere
che I’obbligo di motivazione sia sufficientemente adempiuto
con I’attribuzione di un punteggio numerico, dal momento che
il voto sintetizzerebbe in forma numerica il giudizio e conte-
rebbe in sé la propria sufficiente motivazione (30).

(29) Cons. Stato, sez. IV, 14 aprile 2010, n. 2084. sez. IV, 30 maggio 2005, n.
2770.

(30) Trale tantissime cfr. Cons. Stato, sez. V, 30 novembre 2015, n. 5407; sez.
I1, 13 ottobre 2011, n. 5261; sez. IV, 9 luglio 2010, n. 4456; sez. IV, 4 maggio 2010, n.
2557; sez. IV, 4 maggio 2010, n. 2544; sez. IV, 4 maggio 2010, n. 2543; sez. IV, 14
aprile 2010, n. 2088; Tar Lombardia, Brescia, sez. II, 4 aprile 2016, n. 484.

Da ultimo cfr. anche Tar Lazio, Roma, sez. II quater, 24 maggio 2017, n. 6171,
in tema di procedure di selezione dei direttori museali, che si inserisce nel filone
definibile come mediano, secondo cui il solo punteggio numerico ¢ idoneo a
dimostrare la logicita e la congruita del giudizio a condizione che i criteri di
attribuzione dei voti risultino da un’adeguata griglia di valutazione stabilita a priori
(ex multis, cfr. Cons. Stato, sez. 111, 17 dicembre 2015, n. 5717; sez. 111, 24 aprile 2015,
n. 2050; sez. V, 22 gennaio 2015, n. 252). Con il che il problema non si risolve, ma pitt
semplicemente si sposta sul grado di precisione nella previa fissazione dei criteri di
valutazione reputato sufficiente; cfr. Cons. Stato, sez. V, 15 marzo 2016, n. 1024. In
tema si rinvia ad A. CassateLLa, Il dovere, cit., 340 ss.

Sulla stessa scia che considera sufficiente la motivazione in forma numerica si
colloca I’orientamento giurisprudenziale secondo cui negli organi collegiali la vota-
zione costituisce « strumento di manifestazione finale della volonta del collegio »,
« maturato attraverso I’enunciazione degli elementi di valutazione e di comparazio-
ne degli interessi che formano oggetto della discussione, preordinata al confronto
delle posizioni dei singoli membri per una pilt ponderata deliberazione » (Cons.
giust.amm., 19 ottobre 2010, n. 1279); oppure I’orientamento giurisprudenziale in
base al quale la motivazione degli atti deliberativi collegiali ¢ legittimamente
desumibile anche dalle opinioni espresse dai singoli componenti dell’organo, le quali
costituiscono esplicazione delle ragioni addotte per suffragare il contenuto della
votazione (Cons. Stato, sez. VI, 15 ottobre 2013, n. 5008).
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Piu volte la Corte costituzionale ¢ stata chiamata a pronun-
ciarsi sulla questione di legittimita costituzionale delle disposi-
zioni che consentirebbero il mero punteggio numerico per
esprimere il giudizio valutativo motivato su prove di esame, per
assunto contrasto con i principi d’imparzialita dell’amministra-
zione, di parita di trattamento dei cittadini e di tutela giurisdi-
zionale in relazione agli atti amministrativi (31).

Dapprima la Corte, attraverso una dichiarazione di mani-
festa inammissibilita, non ha voluto ingerirsi nella questione,
reputata volta non alla risoluzione di un dubbio di legittimita
costituzionale, ma a realizzare «un improprio tentativo di
ottenere I’avvallo della Corte a favore di una determinata
interpretazione della norma ». Quest’ultima di contro sarebbe
una « attivita ... rimessa al giudice di merito », specie laddove si
sia in presenza di «indirizzi giurisprudenziali non stabilizza-
ti » (32).

A un certo punto pero il giudice costituzionale ha cambiato
impostazione, considerando ormai « diritto vivente » I’indirizzo
giurisprudenziale a sostegno della sufficienza del punteggio
numerico e reputando dunque maturi 1 tempi per una sua
decisione a riguardo (33).

La Corte ha dichiarato la non fondatezza delle questioni di
legittimita costituzionale, ritenendo che la graduazione del

(31) Viene qui in rilievo in particolare I’art. 17-bis, comma 2, r.d. 22 gennaio
1934, n. 37 (modificato nel 2003), interpretato in modo da fare ritenere sufficiente la
formulazione del giudizio di valutazione degli elaborati di esame attraverso un mero
punteggio espresso in numeri.

(32) C. cost., ord. 3 novembre 2000, n. 466; C. cost., ord. 14 novembre 2005,
n. 420.

(33) C. cost., 8 giugno 2011, n. 175. Ma cfr. anche la precedente C. cost., 30
gennaio 2009, n. 20, che ha dichiarato infondata la stessa questione di costituziona-
lita, in quanto i parametri evocati erano volti a presidiare 1’adeguatezza degli
strumenti processuali a disposizione per la tutela dei diritti soggettivi e interessi
legittimi (artt. 24 e 113), nonché ad assicurare la parita delle parti nel processo (art.
111), in coerenza con i principi espressi nella CEDU (art. 117), e cio¢ garanzie non
messe in discussione dalle norme in questione. Invece la Corte, nella piu recente
sentenza n. 175/2011, di cui nel testo, ¢ stata chiamata a valutare la medesima
questione alla luce pero di diversi parametri concernenti gli aspetti sostanziali
dell’esercizio della potesta amministrativa.
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punteggio numerico consenta alla commissione esaminatrice di
esprimere un giudizio sull’elaborato. La ratio alla base di
questo avvallo ¢ esplicitata dalla stessa Corte, a detta della
quale un’esposizione piu dettagliata delle ragioni che possono
avere condotto a un giudizio di non idoneita non sarebbe
esigibile alla pubblica amministrazione alla luce del principio
del buon andamento, avuto riguardo sia ai tempi entro cui le
operazioni concorsuali o abilitative devono essere concluse, sia
al numero dei partecipanti alle prove. Afferma infatti il giudice
costituzionale che I’art. 3 della 1. n. 241/1990 « va coordinato »
con I’art. 1, comma 1, della medesima legge, « in forza del quale
I’attivita amministrativa ¢ retta (tra gli altri) da criteri di
economicita e di efficacia, che giustificano la scelta del modulo
valutativo adottato dal legislatore » (punto 3.1. del Considerato
in diritto).

Ma, come ¢ stato giustamente osservato, la Corte costitu-
zionale, da un lato, ha cosi attribuito a una prassi amministra-
tiva fondata su esigenze meramente pratiche « una piena giu-
stificazione di rango costituzionale », dall’altro, ha utilizzato
impropriamente I’art. 97 Cost., dal momento che non ¢ affatto
chiaro come una motivazione meno sintetica di un semplice
numero possa imporre all’amministrazione un’attivita diseco-
nomica o contraria al principio d’efficacia (34).

d) Per ragioni di coerenza logico-giuridica la motivazione
deve essere contestuale e non successiva alla parte dispositiva
del provvedimento. Tuttavia una parte della giurisprudenza
amministrativa consente l’integrazione della motivazione in

(34) F.G. Scoca, Punteggio numerico e principio di buon andamento, in Giur.
cost., 2011, 2279 ss.; utili spunti per riflessioni sull’effettivo ruolo assolto nel nostro
ordinamento giuridico dalle istanze efficientiste si ricavano da G.M. SaLerno, L’ef-
ficienza dei poteri pubblici nei principi dell’ordinamento costituzionale, Torino, 1999,
spec. 137 ss.; da ultimo il Consiglio di giustizia amministrativa per la Regione
siciliana ha rimesso all’Adunanza plenaria la questione della motivazione del
giudizio di non ammissione alle prove orali dell’esame per I’abilitazione all’esercizio
della professione di avvocato, in particolare richiedendo se il voto numerico sia
capace di esprimere e sintetizzare il giudizio tecnico discrezionale della commissio-
ne, senza ulteriori oneri motivazionali (ord. 2 maggio 2017, n. 206).
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corso di giudizio e cio sia nel caso di atti amministrativi vinco-
lati sia nel caso di atti amministrativi discrezionali (35).

Si parla qui di motivazione successiva come formula rias-
suntiva delle varie manifestazioni che il fenomeno puo assu-
mere, le quali vanno dalla motivazione postuma alla integra-
zione della motivazione gia esistente (36). Fermo restando che
le modalita d’introduzione di una motivazione successiva pos-
sono presentare differenti gradazioni d’intervento, sta di fatto
che la ratio sottesa al desiderio di legittimarle ¢ comune, il che
spiega perché qui si sono volute accomunare.

L’indirizzo favorevole all’integrazione successiva della mo-
tivazione ¢ stato rafforzato dal gia citato art. 21-octies, o,
meglio, dal sopra visto inquadramento giurisprudenziale del
difetto di motivazione del provvedimento all’interno della ca-
tegoria dei vizi formali, che consentirebbe all’amministrazione

(35) A far data da Cons. giust. amm., 20 aprile 1993, n. 149, in questa Rivista,
1993, 507, con note critiche di G. Virca, Integrazione della motivazione nel corso di
giudizio e tutela dell’interesse alla legittimita sostanziale del provvedimento impugna-
to, ivi, 1993, 516 ss. e di A. Zmo, L’integrazione in giudizio della motivazione del
provvedimento: una questione ancora aperta, ivi, 1994, 577 ss.; in realta in tal senso
cfr. gia (ma comunque prima dell’avvento dell’art. 3 della 1. n. 241/1990) Tar Veneto,
sez. I, 10 giugno 1987, n. 648, ivi, 1989, 469 ss., con nota di P. Barror, La motivazione
tra vizio formale e tutela sostanziale in giudizio.

1l leading case del Consiglio di giustizia amministrativa della Regione Sicilia
faceva invero riferimento a un caso molto specifico, in cui venivano in rilievo
esigenze di riservatezza connesse con la salvaguardia dell’ordine pubblico e la tutela
contro la criminalita. In particolare si trattava di un provvedimento ministeriale di
diniego di rinnovo della concessione per I’impianto e I’esercizio di un ponte radio
che era stato genericamente motivato, ma poi giustificato, secondo quanto dedotto
in giudizio dall’ Avvocatura dello Stato, dalle informazioni delle autorita locali circa
1 precedenti penali del richiedente. Tuttavia, come giustamente osservato da A. Zrro,
op.cit., 579, ¢ vero che i giudici si sono limitati ad affermare il principio in questione
con riferimento ai soli procedimenti riservati di cui all’art. 24 della 1. n. 241/1990,
perd questa limitazione «ha assai scarso valore », perché «l’integrazione della
motivazione, mancante o insufficiente, ¢ principio che, avendo poco o nulla a che
fare con la natura, riservata o meno, del procedimento, si ammette o si nega in toto,
in relazione cio¢ a qualsiasi provvedimento ». Ed infatti cosi ¢ stato interpretato
dalla giurisprudenza successiva che aderisce a tale principio.

(36) Sull’esistenza di fenomeni giuridici diversi cfr. G. Trorea, La c.d. moti-
vazione « successiva » tra attivita di sanatoria e giudizio amministrativo, in Dir. amm.,
2003, 531 ss.; G. Mannuca, Uno, nessuno, centomila, cit., 861 ss.
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intimata di rappresentare in corso di giudizio gli eventuali
elementi utili per evidenziare la palese infondatezza della pre-
tesa della parte ricorrente (37).

Oltre che sull’art. 21-octies, che a rigore vale comunque per
1 soli atti vincolati, il giudice amministrativo ¢ giunto a una
« attenuazione » del divieto di motivazione successiva facendo
leva anche sulla nuova disciplina processuale in materia di
silenzio, che consente al giudice di conoscere della fondatezza
dell’istanza (38); e ha cosi ritenuto che I’amministrazione non
violi il divieto di motivazione successiva quando le ragioni del
provvedimento, intuibili sulla base della parte dispositiva del-
I’atto impugnato, « siano state rese evidenti mediante chiari-
menti resi nel corso del giudizio » (39).

Anche con riferimento alla motivazione in corso di giudi-
zlo, come gia in relazione alla motivazione numerica, la Corte
costituzionale ¢ stata chiamata a pronunciarsi, venendo in
discussione la legittimita costituzionale dell’art. 21-octies nella
misura in cui consentirebbe I’integrazione in sede processuale
della motivazione provvedimentale. Ma analogamente a quan-
to avvenuto (sia pure solo in un primo momento) con riferi-
mento alla legittimita del mero punteggio numerico per espri-
mere una sufficiente motivazione, anche in questo caso la
Corte costituzionale ha dichiarato la questione manifestamente
inammissibile. Due le ragioni addotte, la prima dovuta alla
particolarita della fattispecie, non rilevanti in questa sede (40),

(37) Cons. Stato, sez. V, 20 agosto 2013, n. 4194.

(38) Cons. Stato, sez. V, 9 ottobre 2007, n. 5271.

(39) Cons. Stato, sez. VI, 3 marzo 2010, n. 1241; Tar Toscana, Firenze, sez. 111,
10 novembre 2010, n. 3873; secondo poi Tar Sardegna, sez. II, 31 marzo 2006, n. 476,
« ¢ possibile integrare la motivazione con valutazioni ... esternabili anche in un
momento successivo ¢ per opera di un soggetto diverso (il difensore), il quale,
agendo in rappresentanza dell’amministrazione, viene abilitato a svolgere una
funzione nuova e ulteriore rispetto a quella propriamente processuale ». Cfr. co-
munque anche la posizione mediana assunta Cons. Stato, sez. IV, 4 marzo 2014, n.
1018.

(40) La controversia da cui era originata la questione di legittimita costitu-
zionale riguardava una domanda di annullamento dell’atto con cui una Regione
richiedeva la ripetizione di somme indebitamente versate, in relazione alla pensione
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la seconda invece perfettamente rientrante nel filone prima
considerato, volto ad impedire alla Corte costituzionale di
esporsi direttamente sulla questione. Infatti 1l giudice ha affer-
mato che la questione sottoposta fosse diretta non a risolvere
un dubbio di legittimita costituzionale, bensi a ricevere un
improprio avallo costituzionale ad una determinata interpreta-
zione della norma censurata, rimessa invece al giudice di me-
rito. Ancora una volta, per evitare di assumere una posizione in
materia, il giudice costituzionale si nasconde dietro la circo-
stanza che I’orientamento pill penalizzante per il privato (quel-
lo per cui il difetto di motivazione nel provvedimento sarebbe
assimilabile alla violazione di vizi di forma) non sia ancora del
tutto «diritto vivente » dal momento che esiste anche un
orientamento diverso in seno alla giurisprudenza amministra-
tiva (41).

percepita dalla ricorrente, la quale lamentava I’impossibilita di comprendere le
ragioni di fatto e di diritto della suddetta ripetizione. A seguito dell’integrazione dei
motivi da parte dell’amministrazione regionale, avvenuta con la memoria di costi-
tuzione di giudizio, la Corte dei conti aveva promosso giudizio di legittimita
costituzionale dell’art. 21-octies, in riferimento agli artt. 3, 97, 24, 113 e 117, comma
1, della Costituzione.

(41) C. cost., ord. n. 92/2015, cit.; su questa pronuncia cfr. G. Trorea, Moti-
vazione del provvedimento e giudizio sul rapporto: derive e approdi, in corso di
pubblicazione. Ancora piu di recente la C. cost., ord. 17 marzo 2017, n. 58, ha
ribadito la manifesta inammissibilita della g.l.c. dell’art. 21-octies, stante la sostan-
ziale identita delle questioni e delle relative argomentazioni. Sempre la Corte dei
conti ha promosso davanti alla Corte di giustizia la questione relativa alla compa-
tibilita della disciplina relativa all’art. 21-octies con i principi generali dell’ordina-
mento comunitario e in particolare con il principio dell’obbligo di motivazione degli
atti della pubblica amministrazione previsto dall’art. 296 TFUE e dall’art. 41,
paragrafo 2, della Carta sui diritti fondamentali dell’Unione europea, nella misura in
cui la disposizione, cosi come interpretata dalla giurisprudenza nazionale, consente
all’amministrazione di integrare la motivazione in corso di giudizio. Ma anche la
Corte di giustizia ha affermato la propria incompetenza ad esprimersi sul merito
della questione, dal momento che I’art. 1, comma 1, 1. n. 241/1990 non contiene alcun
rinvio diretto e incondizionato agli artt. 296 True e 41 della Carta su diritti fonda-
mentali (C. giust. UE, sez. III, 21 dicembre 2011, C-482/10; cfr. altresi, in senso
pressoché analogo, C. giust. UE, sez. V, 7 novembre 2013, C-313/12).

Interessante, in una prospettiva comparata, la disciplina belga in materia, sulla
quale ¢ di recente intervenuta la Corte costituzionale con tre decisioni (8 maggio
2014, n. 74; 29 ottobre 2014, n. 152; 16 luglio 2015, n. 103), per un’analisi delle quali
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Nel frattempo la giurisprudenza di merito continua ad
essere divisa al suo interno sulla legittimita della motivazione
successiva, costringendo cosi 1l privato ad attivare la tutela
giurisdizionale allo scopo di essere reso partecipe delle speci-
fiche ragioni alla base del provvedimento. Una parte della
giurisprudenza, ma ancora prima una parte della pubblica
amministrazione, mostra di non cogliere la portata precettiva di
una norma come ’art. 3 della I. n. 241/1990 ed ¢ invece
propensa ad utilizzare altre disposizioni di legge, come 1’art.
21-octies, iIn maniera forzata, al fine di legittimare ex post un
dato orientamento. Quest’orientamento giurisprudenziale ha
alla base non solo un’utilizzazione anomala di alcuni principi
generali, come si ¢ notato accadere nelle altre illustrate ipotesi
di depotenziamento dell’obbligo normativo di motivazione.
Esso si fonda su un vero e proprio postulato, ossia sull’inesau-
ribilita del potere amministrativo, anch’esso comunque collo-
cabile nell’alveo delle presunte istanze efficientiste, che porta-
no a decidere subito e motivare puntualmente (o completa-
mente) in un momento successivo.

Viene infatti in rilievo I’inesauribilita del potere ammini-
strativo perché ammettere la motivazione in corso di giudizio
comporta trasformare il giudizio in una sorta di prolungamento
del procedimento amministrativo sotto mentite spoglie proces-
suali, costringendo il privato ad adire le vie giurisdizionali per
conoscere tutte le ragioni del decidere della pubblica ammini-
strazione (42).

cfr. M. Dewsionore, The Italian Legal System and the Possible Implications of the
Belgian Constitutional Court’s Rulings on the Administrative Loop, in https://pa-
Ders.SSrn.com.

(42) Acutamente F. Leopa, Elogio della forma scritto da un anticonformista, in
Foro amm., 2000, 3443 ss., osserva come, ammettendo la motivazione successiva,
venga portato davanti al giudice amministrativo un provvedimento « non ancor
compiutamente fatto ». Tra i vari fenomeni di svuotamento dell’obbligo di motiva-
zione la motivazione successiva ¢ quella che piu ha attirato I’attenzione della
dottrina; cfr., per i tanti rilievi critici, da ultimo A. CassateiLa, Il dovere, cit., spec. 47
ss., 323 ss.; G. Man~uccr, Uno, nessuno, centomila, cit., 856 ss.; P. Provenzano, I vizi
nella forma e nel procedimento amministrativo fra diritto interno e diritto dell’Unione
europea, Milano, 2015, 172 ss., il quale osserva che I’orientamento del giudice
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4. L’art. 111 Cost., che impone un obbligo di motivazione
per tutti i provvedimenti giurisdizionali, ¢ anzitutto paradigma
di congruita costituzionale della normativa ordinaria, ma ¢
anche condizione di effettivita di altri principi costituzionali,
primo tra tutti la garanzia di difesa sancita all’art. 24. Cio nel
senso che ¢ il giudice deve adeguatamente prendere in consi-
derazione le istanze e allegazioni in cui I’esercizio del diritto di
difesa si ¢ in concreto manifestato.

Ma, al pari della motivazione degli atti amministrativi,
anche la motivazione dei provvedimenti giurisdizionali sta su-
bendo un processo di progressivo svuotamento, in nome del-
I’efficienza e della « funzionalita » della giurisdizione, allo sco-
po di assicurare giustizia in tempi ragionevoli.

L’evoluzione normativa verso un modello di motivazione
semplificata della sentenza ha riguardato dapprima il giudizio
amministrativo e solo successivamente il processo civile (con
un fugace passaggio anche nell’abrogato rito societario) (43).

Nel processo amministrativo la decisione con motivazione
in forma abbreviata fa la sua prima comparsa alla fine degli
anni Novanta del secolo scorso nello speciale rito degli appalti.
L’art. 19 del d.I. 25 marzo 1997, n. 67, convertito in I. 23 maggio
1997, n. 135, aveva infatti previsto che il giudice, chiamato a
pronunciarsi sulla domanda di sospensione, poteva definire

amministrativo non sia neppure coerente con la giurisprudenza delle Corte UE, la
quale, pero, come si ¢ sopra notato, manifesta una certa ritrosia ad esporsi in
materia; R. Viara, M. Rawmasou, Il provvedimento amministrativo, cit., 310 ss.; la
tematica presenta poi un indubbio aggancio con quella limitrofa del rifiuto della
teoria del c.d. one shot, per cui, « sebbene sia preferibile che le Amministrazioni
pubbliche, allorché intervengono sulle istanze del privato, esternino in prima battuta
tutti i motivi asseritamente ostativi, I’indicazione del solo principale motivo reiettivo
non ¢ ex se preclusiva a che, nel prosieguo del procedimento ed anche a seguito di
un eventuale annullamento giurisdizionale del provvedimento reiettivo, ne emerga-
no di ulteriori » (Cons. Stato, sez. IV, 25 marzo 2014, n. 1457).

(43) Infatti I’art. 16, comma 5, d. 1g. 17 gennaio 2003, n. 5, con riguardo al
soppresso rito societario, prevedeva che la sentenza potesse essere motivata in
forma abbreviata, mediante il rinvio agli elementi di fatto riportati in uno o piu atti
di causa e la concisa esposizione delle ragioni di diritto, anche facendo riferimento
a precedenti conformi.
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immediatamente il giudizio nel merito, « con motivazione in
forma abbreviata », indipendentemente dalla complessita delle
questioni devolute (44).

Dietro sollecitazione dell’Adunanza generale del Consiglio
di Stato (45), la 1. 21 luglio 2000, n. 205, ha poi generalizzato
I’1stituto della motivazione in forma abbreviata, circoscriven-
done I’applicazione ai soli casi di manifesta fondatezza, infon-
datezza, irricevibilita, inammissibilita e improcedibilita del ri-
corso (art. 26, comma 4, 1. Tar, come modificato dall’art. 9, 1. n.
205/2000), pur pero continuando a prevedere il potere del
giudice, in sede di decisione della domanda cautelare, di defi-
nire il giudizio nel merito con una sentenza succintamente
motivata (art. 21, 1. Tar, come modificato dall’art. 3, 1. n.
205/2000) (46).

Attualmente la sentenza in forma semplificata e disciplina-
ta sul piano formale dall’art. 74 c.p.a., ove si prevede che la
motivazione della sentenza possa consistere in un sintetico
riferimento al punto di fatto o di diritto ritenuto risolutivo,
oppure a un precedente conforme.

La sentenza ordinaria deve contenere 1’esposizione di tutti
1 profili di fatto e di diritto, anche se in forma « concisa », come
precisa I’art. 88, comma 2, lett. d), in attuazione di quel dovere
di « sinteticita » degli atti (oltre che di parte, anche) del giudice,
fissato in via generale dall’art. 3, comma 2, del codice di rito.
Ben diversa la motivazione nella sentenza in forma semplifica-
ta. Qui e sufficiente il mero richiamo a un unico profilo di fatto
0 a un unico profilo di diritto oppure a un precedente confor-
me.

La sentenza in forma semplificata ¢ prevista nel c.p.a. per
un’estrema varieta di ipotesi e non solo piu nel caso di mani-

(44) Su questa disposizione cfr. M. Rawmasou, La tutela cautelare nel conten-
zioso sulle procedure di affidamento degli appalti pubblici, in questa Rivista, 2011,
928 ss.

(45) Cons. Stato, ad. gen., n. 236/1994, in Cons. Stato, 1995, 1, 1308 ss.

(46) In tema cfr. A. Cumi, La forma semplificata della sentenza nel « giusto »
processo amministrativo, Padova, 2009, 138 ss.
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festa fondatezza, infondatezza, irricevibilita, inammissibilita o
improcedibilita della domanda. Essa ¢ altresi ammissibile nel
caso di decisione di merito assunta in sede di ottemperanza
(art. 114, comma 3), in materia di accesso ai documenti ammi-
nistrativi (art. 116, comma 4), nel rito avverso il silenzio (art.
117, comma 2), nel giudizio avverso gli atti di esclusione dal
procedimento preparatorio per le elezioni regionali, provinciali
e comunali (art. 129, comma 6), in sede cautelare (art. 60) e nel
particolare rito sugli appalti pubblici (art. 120, commi 6 e 10).

Specie nelle due ultime ipotesi la motivazione breve sod-
disfa non tanto un’istanza semplificatoria, quanto piuttosto
un’istanza acceleratoria, sulla quale sara necessario tornare
nella chiusa, per evidenziare le criticita insite nel modello di
depotenziamento della motivazione.

Da ultimo il legislatore ha ampliato le ipotesi in cui ¢
ammissibile ricorrere alla sentenza in forma semplificata grazie
all’art. 1, comma 781, 1. 28 dicembre 2015, n. 208 (legge di
stabilita 2016), che ha introdotto nel c.p.a. I’art. 71-bis, ai sensi
del quale, a seguito dell’istanza di prelievo, il giudice, accertata
la completezza del contraddittorio e dell’istruttoria, sentite sul
punto le parti costituite, puo definire il giudizio in camera di
consiglio con una sentenza in forma semplificata. Ratio dell’in-
tervento normativo €, ancora una volta, 1’accelerazione dei
tempi di definizione delle controversie e, in particolare, di
smaltimento dell’arretrato.

La direttiva di alleggerimento degli obblighi motivazionali
caratterizza anche la disciplina del processo davanti al giudice
ordinario. Nel processo civile la riforma attuata con la 1. 18
giugno 2009, n. 69, ha innovato, per quanto qui rileva, il
contenuto sia dell’art. 132, comma 1, n. 4, c.p.c., sia dell’art.
118, disp.att. del codice di rito. Per quanto riguarda I’art. 132, ¢
stata eliminata la necessita di riportare nella sentenza lo svol-
gimento del processo € si ¢ previsto che la decisione debba
contenere soltanto la «concisa esposizione delle ragioni di
fatto e di diritto della decisione ». Il nuovo testo dell’art. 118,
disp.att. del codice dispone poi che la motivazione della sen-
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tenza debba consistere nella «succinta esposizione dei fatti
rilevanti della causa e delle ragioni giuridiche della decisione,
anche con riferimento a precedenti conformi ».

Due sono 1 tratti qualificanti della riforma: un deciso favor
verso una motivazione sintetica della sentenza (proprio come
quella dell’ordinanza, che, del resto, non nasce come provve-
dimento decisorio di merito) e la codificazione dell’ammissibi-
lita della motivazione per relationem, potendosi giustificare le
ragioni giuridiche della decisione con 1l ricorso a precedenti
conformi. Nella relazione di accompagnamento alla novella si
legge che quest’ultima mira a « ridurre il contenuto espositivo
e motivazionale della sentenza », al fine di consentire un’acce-
lerazione dei tempi di definizione del processo, problema dram-
maticamente avvertito nel giudizio civile (47).

L’art. 132 c.p.c. trova applicazione anche nel processo
amministrativo, come precisato dal Consiglio di Stato, secondo
cui nella redazione della motivazione (ordinaria), il giudice non
¢ tenuto ad occuparsi espressamente € singolarmente di ogni
allegazione, prospettazione e argomentazione delle parti, « es-
sendo necessario e sufficiente, in base all’art. 132, n. 1, c.p.c.,
che esponga in maniera concisa, gli elementi in fatto e in diritto
posti a fondamento della sua decisione, dovendo ritenersi per
implicito disattesi tutti gli argomenti, le tesi e 1 rilievi che,
seppure non espressamente esaminati, siano incompatibili con
la soluzione adottata e con il percorso argomentativo » (48).

Parimenti la motivazione della sentenza per relationem ¢
ritenuta ammissibile anche nel processo amministrativo, anzi ¢
considerata principio generale dell’ordinamento. Cosi il Con-

(47) «Che talvolta sembra organizzato per impedire che si giunga rapida-
mente alla conclusione », mentre il processo amministrativo ¢ sempre stato « un
processo orientato alla decisione »; cosi G. Farcon, Buone notizie per la giustizia
amministrativa, in Giorn. dir. amm., 2017, 166 ss.

(48) Cons. Stato, sez. VI, 5 dicembre 2016, n. 5108. In senso analogo, peraltro,
si & recentemente pronunciata I’Adunanza plenaria, con la sentenza 27 luglio 2016,
n. 21, che ha altresi stabilito che non costituisce vizio di revocazione per errore di
fatto I’omessa pronuncia, da parte del giudice, su tutte le argomentazioni poste dalla
parte a sostegno del medesimo motivo di ricorso.
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siglio di Stato, che ha poi puntualizzato che si deve giudicare la
completezza e la logicita della motivazione sulla base degli
elementi contenuti nell’atto al quale si opera il rinvio e che in
ragione del rinvio diviene parte integrante dell’atto rinvian-
te (49).

Tempo ¢ passato da quando I’art. 361, n. 2, c.p.c. del 1865
qualificava come omissione di motivazione il mero rinvio ad
altra sentenza (50). Da precisare poi che il rinvio a decisioni
conformi in cui puo risolversi la motivazione per relationem
non ¢ un obiter dictum né costituisce un uso topico del prece-
dente, ma viene a rappresentare tutto cio che il giudice afferma
a sostegno della decisione, sul quale ¢ difficile esercitare una
qualsiasi forma di controllo (51).

Nel processo, vuoi civile vuoi amministrativo, ¢ il legislato-
re a farsi carico di un’istanza acceleratoria in ambito motiva-
zionale, ma, come si ¢ visto gia accadere in ambito sostanziale,
anche la giurisprudenza contribuisce ad erodere e destrutturare
la motivazione. Ad esempio, nel processo civile e in quello
tributario le Sezioni Unite hanno interpretato la motivazione
per relationem in maniera oltremodo estensiva, affermando che
«non puo ritenersi nulla la sentenza che esponga le ragioni
della decisione limitandosi a riprodurre il contenuto di un atto
di parte (ovvero di altri atti processuali o provvedimenti giu-
diziari) eventualmente senza nulla aggiungere ad esso », pur-
ché «risultino comunque attribuibili al giudicante ... le ragioni
sulle quali la decisione ¢ fondata » (52).

Ci0 del resto ¢ evenienza espressamente prevista dal legi-

(49) Cons. Stato, sez. V, 11 gennaio 2011, n. 68.

(50) In proposito cfr. L. Morrara, Commentario del Codice e delle Leggi di
Procedura Civile, 111 ed., Milano, s.d., IV, 95 ss.

(51) Parla a tal riguardo di « non-motivazione » che comporta la rinuncia del
giudice a ragionare autonomamente intorno al fondamento razionale della decisione
M. Tarurro, La motivazione, cit., spec. 429-430.

(52) Cass., sez. un., 16 gennaio 2015, n. 642. Cfr. altresi Cass., sez. un., 2 luglio
2012, n. 11067, per la quale « per intendere il significato e I’estensione dell’accerta-
mento compiuto con la sentenza ¢ dato integrare il pensiero del giudice consegnato
alla sentenza con quanto risulta dagli atti delle parti ».
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slatore del codice del processo amministrativo, che all’art. 129
consente che nel contenzioso elettorale la motivazione della
sentenza possa consistere « anche in un mero richiamo delle
argomentazioni contenute negli scritti delle parti che il giudice
ha inteso accogliere e fare proprie ». Tuttavia nello speciale rito
elettorale questa particolare modalita di motivazione per rela-
tionem trova una spiegazione essenzialmente nel fatto che il
giudice ¢ tenuto a depositare la sentenza, e non solo il dispo-
sitivo della stessa, nel medesimo giorno in cui l'udienza ¢
celebrata, adempimento che non ¢ ovviamente richiesto in via
abituale.

Si ¢ gia accennato al fatto che la ratio proclamata come
sottostante alla destrutturazione della motivazione della sen-
tenza ¢ I’obbedienza a principi di « efficienza del sistema » e di
ragionevole durata del processo (53).

Tuttavia, come giustamente osservato, la ratio alla base del
modello della motivazione semplificata € in realta duplice, in
quanto puo venire in rilievo la semplicita della decisione, come
gia accade nell’ambito del diritto sostanziale, con il menzionato
provvedimento in forma semplificata previsto dall’art. 2, 1. n.
241/1990, ma altresi puo sussistere 1’esigenza di accelerare 1
tempi della decisione stessa. In quest’ultimo caso la motivazio-
ne semplificata ¢ « quasi un espediente per chiudere il processo
in tempi brevi » (54).

Ad esempio, nella fase cautelare la disposizione che con-
sente la decisione in forma semplificata non contiene alcun
riferimento ai presupposti « contenutistici » per la definizione
immediata della lite in base al suo esito, diversamente da
quanto dispone in via ordinaria I’art. 74 (55). Di conseguenza il
giudice puo utilizzare lo strumento contemplato dall’art. 60, se

(53) In questo senso cfr. M. Acierno, La motivazione della sentenza tra
esigenze di celerita e giusto processo, in Riv. trim. dir. proc., 2012, 437 ss. 438.

(54) F. Parront Grirri, Forma e contenuto della sentenza amministrativa, in
questa Rivista, 2015, 1 ss.

(55) Cfr. L. Coracaio, Le sentenze semplificate nel nuovo codice del processo
amministrativo, in questa Rivista, 2012, 644 ss.
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riscontra 1’'urgenza di una decisione conclusiva del giudizio nei
tempi, molto stringati, di definizione dell’incidente cautelare, a
prescindere dal carattere manifesto delle tesi prospettate o
delle questioni pregiudiziali o processuali poste dalla contro-
versia.

La discrezionalita del giudice nell’utilizzo dell’istituto pre-
visto dall’art. 60 c.p.a. rende « flessibile » I’istituto stesso fino al
punto da «assorbire processi non semplici » o da sceglierlo
anche contro il parere delle parti, anzi, secondo un orientamen-
to, addirittura nel caso in cui il ricorrente abbia rinunciato alla
domanda cautelare (56).

In generale, utilizzare il modello motivazionale semplifica-
to in materie complesse rischia paradossalmente di moltiplicare
il contenzioso; 10 proprio in ragione della semplificazione della
decisione, che porta il soggetto soccombente a promuovere
ulteriori gradi di giudizio, in quanto insoddisfatto anche a causa
della scarna motivazione in ordine alle ragioni di rigetto del suo
ricorso (57).

Ma non vi sono solo queste problematicita di tipo applica-
tivo. Ancora piu a monte la dottrina lamenta 1’erroneita nel
considerare la motivazione della sentenza una delle principali

(56) In questo senso C. Criscenti, A. Storro, La sentenza in forma semplificata,
in Riv. it. dir. pubbl. com., 2016, 1087 ss.; I’orientamento cui si allude nel testo ¢
espresso da Cons. Stato, sez. V, 28 luglio 2015, n. 3718, che fa applicazione
dell’istituto della sentenza in forma semplificata anche nel caso di rinuncia da parte
del ricorrente alla domanda cautelare, « atteso che uniche cause ostative a tale
definizione sono ... il difetto del contraddittorio e la non completezza dell’istruttoria,
che spetta al collegio decidente apprezzare, nonché la dichiarazione della parte circa
la volonta di proporre motivi aggiunti, ricorso incidentale o regolamento di compe-
tenza, ovvero regolamento di giurisdizione ».

Comporta un problema di rispetto delle garanzie difensive anche la disciplina
della sentenza semplificata prevista dall’art. 71-bis c.p.a., la cui formulazione ricalca
quella dell’art. 60, dal momento che ipotizza un mutamento di rito, quale che sia il
tipo di giudizio, su esclusivo impulso di parte; cfr. Urncio Stupi, Massivario E
Forvazione peLLA Grustizia ammiNistraTiVA, Parere sull’art. 71 bis, in www.giustizia-
amministrativa.it; nonché P.G. Lionany, Lequivoco della sentenza semplificata (note a
margine della disciplina prevista dai commi 777 e 781 della legge di stabilita 2016 per
assicurare la ragionevole durata del processo), in www.lexitalia.it.

(57) C. Criscenti, A. Storto, La sentenza in forma semplificata, cit., 1087 ss.
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cause della crisi di durata dello svolgimento del processo,
essendo indimostrato il binomio motivazione semplificata/at-
tuazione del principio di ragionevole durata del processo (58).

La garanzia della ragionevole durata del processo, intesa
come riduzione dei tempi del giudizio, si gioca anzitutto sul
piano organizzatorio (come, del resto, anche la ragionevole
durata del procedimento amministrativo).

L’esito ultimo del depotenziamento della motivazione ¢ un
pericoloso passaggio dalla sentenza al verdetto, in cui si puo
decidere anche senza motivare, con un invocato principio di
efficienza che condiziona addirittura una norma di rango costi-
tuzionale e cioe I’art. 111, comma 6, Cost., a garanzia del giusto
processo, € che svuota di contenuto anche 1 principi di traspa-
renza, pubblicita e responsabilita del decisore.

5. Esiste un nesso profondo tra decisione motivata e due
process of law. Negli ordinamenti di common law, culla della
nozione, il due process presenta un’accezione formale e un’ac-
cezione sostanziale. La prima riguarda le regole di funziona-
mento della procedura, mentre la seconda mira ad assicurare
un equo trattamento per tutti gli individui, bandendo discrimi-
nazioni ingiustificate e discipline irragionevoli (59).

La distinzione non va per0o enfatizzata perché esiste un
indubbio raccordo tra garanzie procedurali e garanzie sostan-
ziali, fermo restando che entrambe sono ineliminabili € non
sono risolvibili le une nelle altre. Sia il procedimento sia il

(58) Cfr. G.F. Rica, La riforma del processo civile, Torino, 2009, 23 ss.; B.
Carroni, La motivazione della sentenza civile, in www.questionegiustizia.it; Ib.,
L’omesso esame del n. 5) dell’art. 360 c.p.c. secondo la Corte di Cassazione, in
www.judicium.it, che ricorda poi come a seguito della riforma dell’art. 360, n. 5, c.p.c.
il sindacato sulla motivazione ¢ stato ridotto al « minimo costituzionale ». Per
un’acuta critica alla « enfatizzazione » della ragionevole durata del processo cfr. R.
Viiata, La giurisdizione amministrativa e il processo sopravviveranno ai « cavalieri
dell’Apocalisse »?, in Riv. dir. proc., 2017, 106 ss., 109.

(59) Cfr., per tutti, L. Trise, American Constitutional Law, 11 ed., Mineola,
NY, 1988, 629 ss.
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processo devono essere regolati e gestiti in modo tale da
favorire il raggiungimento di una decisione giusta (60).

Che il binomio forma-sostanza possa e debba essere tra-
sfuso in una sintesi superiore emerge con particolare nettezza
se st ha riguardo alla motivazione delle decisioni, amministra-
tive o giurisdizionali. La motivazione ¢ forma sostanziale, ga-
ranzia indefettibile che integra il canone del due process (61).

Il depotenziamento motivazionale trascura la rilevanza non
solo interpretativa, ma anche prescrittiva del canone del due
process, che ¢ anzitutto canone di civilta giuridica.

In questa logica il declino delle decisioni dotate di motiva-
zione porta un ritorno al passato: conta solo il provvedimento
che decide, come se la motivazione fosse del medesimo un’ap-
pendice non necessaria.

Si trascura cosi che la motivazione ¢ strumento di legitti-
mazione e di razionalizzazione di qualsiasi pubblico potere e
che la mancanza di motivazione costituisce il « tramite essen-
ziale dell’esercizio arbitrario del potere » (62).

(60) Sul punto si rinvia, se si vuole, a M. Ramasoi, Giusto processo e giudizio
amministrativo, in questa Rivista, 2013, 100 ss.; sulla portata precettiva del canone
del due process cfr. altresi G. Manrrepi, Giusto procedimento e interpretazioni della
Costituzione, in Foro amm. Tar,2007,2707 ss.; M. Renna, Giusto processo e effettivita
della tutela in un cinquantennio di giurisprudenza costituzionale sulla giustizia
amministrativa: la disciplina del processo amministrativo tra autonomia e « civilizza-
zione », in Diritto amministrativo e Corte costituzionale, a cura di G. DeLa Cananea
e M. Ducato, Napoli, 2006, 505 ss.; F. Sarrra, Verso un « giusto » procedimento
espropriativo, in Dir. amm., 2013, 627 ss.; A. Carsong, Il contraddittorio procedimen-
tale, Torino, 2016, 69 ss.

(61) Vadato atto che dal canto suo la dottrina da tempo ha tentato di reagire
di fronte ai tentativi elusivi (parzialmente o totalmente) dell’obbligo di motivazione,
anche se la sua voce non ¢ stata ascolta dagli altri « formanti » (quello legislativo e
quello giurisprudenziale) del diritto; cfr., per quanto riguarda ’ambito del diritto
amministrativo sostanziale, F. Leopa, Elogio della forma scritto da un anticonformi-
sta, cit., 3443 ss., M. D’Orsocna, Il problema della nullita nel diritto amministrativo,
Milano, 2004, spec. 271 ss., secondo cui il difetto di motivazione ¢ indizio della
« lacerazione » della composizione dell’interesse pubblico concreto che costituisce la
«causa della successiva scelta sull’assetto degli interessi ... trasfuso nel provvedi-
mento » e quindi di « ferita obiettiva, profonda ed intollerabile, al profilo funzionale
del provvedimento amministrativo » (op. cit., 277).

(62) Cosi M. Tarurro, La motivazione della sentenza civile, cit., 319 ss.
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Per evitare di ritornare all’epoca in cui i pubblici poteri si
legittimavano per ragioni esclusivamente di tipo soggettivo,
occorre presidiare sempre piu quelle forme di legittimazione
che poggiano sulle caratteristiche oggettive e intrinseche delle
decisioni adottate dai pubblici poteri. Sicuramente tra queste
caratteristiche la motivazione occupa un posto di rilievo (63).

Asstract: L’articolo esamina il declino delle decisioni dotate di motivazione,
fenomeno che riguarda sia i provvedimenti amministrativi sia i provvedimenti
giurisdizionali. L.’obbligo generalizzato di motivazione dei provvedimenti
amministrativi ¢ sottoposto a un processo di depotenziamento, essenzialmen-
te, anche se non esclusivamente, da parte della giurisprudenza. Tale processo
assume manifestazioni differenti (motivazione assente, motivazione implicita,
motivazione sintetica e motivazione successiva) e riguarda sia gli atti ammi-
nistrativi vincolati sia i provvedimenti discrezionali. Analogamente 1’obbligo
di motivazione delle sentenze ¢ sottoposto a un processo di progressivo
svuotamento, ad opera vuoi del legislatore vuoi della giurisprudenza. Anche
in questo caso il fenomeno ¢ generale e trasversale, riguardando sia il
processo amministrativo sia il processo civile, e conosce diverse manifesta-
zioni, quali la motivazione semplificata oppure la motivazione per relationem.
Il declino delle decisioni dotate di motivazione porta un ritorno al passato,
per cui conta solo il provvedimento che decide. Si trascura cosi che la
motivazione ¢ strumento di legittimazione e di razionalizzazione di qualsiasi
pubblico potere e che la mancanza di motivazione costituisce il tramite
essenziale dell’esercizio arbitrario del potere.

Parole chiave: Motivazione - Provvedimento amministrativo - Sentenza am-
ministrativa - Sentenza civile

The decline of the duty to state reasons

Asstract: The article highlights the decline of the duty to state reasons both in
administrative acts and judicial decisions. Essentially, albeit not exclusively,
case law plays a key role in depreciation of the general duty to state reasons
for administrative acts. This happens through different manifestations (lack
of reasoning, implicit statement of reasons, sufficient or posthumous state-
ment of reasons) and concerns even discretionary administrative acts. Like-
wise, the duty to state reasons for judicial decisions is going through a process
of progressive emptying, both by legislature initiatives and case-law. Even in

(63) Sulle diverse forme di legittimazione dei pubblici poteri cfr. A. Romano
Tassone, A proposito del potere pubblico e privato e della sua legittimazione, in Dir.
amm., 2013, 559 ss.
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this case, the phenomenon is general and transversal, covering both admin-
istrative courts and civil courts decisions. It has different manifestations, such
as simplified statement of reasons or statement of reasons per relationem. The
decline of the duty to state reasons leads to a return to the past, when all that
matter was the decision. The statement of reasons relates instead to legiti-
mization and rationalization of public power. The lack of the statement of
reasons is the essential means of arbitrary exercise of power.

Key words: Statement of reasons - Administrative act - Administrative
judicial decision - Civil judicial decision



