IL GIUDICE AMMINISTRATIVO
DI FRONTE AL PROBLEMA DELLA TUTELA
DEGLI INTERESSI DIFFUSI

di ALBERTO ROMANO

1. Che una pit ampia tutelabilitd in sede giurisdizionale am-
ministrativa degli interessi c.d. diffusi sia il risultato da raggiungere,
¢ qualcosa che in questa sede pud essere senz’altro postulato: trop-
pa ¢ la letteratura che con varie motivazioni e secondo diverse ar-
gomentazioni si ¢ pronunciata in questo senso.

Al riguardo, pero, ci pare che ci sia una precisazione metodo-
logica che, per un’esigenza di chiarimento, ¢ importante fare. I
raggiungimento di tale risultato, infatti, ¢ spesso auspicato per sup-
poste ragioni di buona amministrazione, per considerazionitiche in
senso lato, pit 0 meno articolatamente sostenute, e talvolta del tut-
to presupposte e sottaciute. Valutazioni di questo genere, anche
a non voler dubitare della loro consistenza, sono comunque da con-
siderare per il giurista come arbitrarie, perché lo portano fuori dal
suo campo specifico, lo portano fuori dal campo nel quale egli ha
una competenza specifica, e quindi a questo titolo una propria le-
gittimazione a parlare, senza che egli ne abbia anche un'altra a di-
verso titolo, in difetto di una propria qualificazione politica. Il rag-
giungimento di quel risultato, peraltro, puo essere auspicato anche
sulla base di quelle considerazioni interpretative e ricostruttive che
sono pilt coerenti col ruolo specifico del giurista: infatti, si possono
ricavare, cosi, delle ragioni in tal senso che non sono ricavabili a
partire dalla disciplina testuale del processo amministrativo, an-
che se sulla interpretazione di questa verranno in ultima analisi ad
incidere; delle ragioni che sono delineabili in prospettive ricostrutti-
ve pit ampie, a livelli normativi pit elevati, insomma nel quadro
dellordinamento giuridico generale, e che dunque, cid non di me-
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no, sono pur sempre di carattere giuridico. E solo\ a quesEe ultime
ragioni che si vuole qui fare riferimento: questa ¢ un po la noty
dominante della tesi che si cerca di sostenere: ¢ il suo 31gmf'icato fi-
sulterd pitt chiaro via via che si svilupperanno le considerazioni che
vorremmo svolgere a sostegno dell’assunto.

B a tutti noto che tra le varie concezioni generali del diritto
e del processo amministrativo, ve ne sono alcune che sono pu fun-
zionali ad un allargamento della tutela giurisdizionale ammini.
strativa agli interessi c.d. diffusi, e altre che lo sono meno. In parti.
colare, & intuitivo che le difficoltd maggiori che incontra la realiz-
zazione di tale allargamento derivano proprio dal fatto che le con.
cezioni del genere piti largamente condivise sono proprio quelle
che sono ad esso meno favorevoli: la configurazione dell'interesse

legittimo come situazione giuridica soggettiva a carattere sostanzia-
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le, che porta a negare questa qualifica a tutta una serie di interessi,
perché non connessi con quelli protetti dalla norma che si assume
essere stata violata dal provvedimento impugnato, € comunque per-
ché troppo generalizzati, e quindi con profili individualistici trop-
po sbiaditi; e, soprattutto, la costruzione del processo amministrati-
vo come di un processo a tutela di tali situazioni giuridiche :‘s'é)_gé&é
tive, che porta a negare tutela giurisdizionale a tutti gli interessi
non configurabili come interessi legittimi nel senso sopr?&gﬁﬁitb.

“Auspicare un allargamento agli interessi diffusi della tutela
giurisdizionale amministrativa, allora, se vuole essere qualcosa di
pit di un astratto augurio, viene necessariamente a tradursi nella
proposta di un mutamento degli schemi concettuali usuali.

_Si dubita molto che il risultato voluto possa essere raggiunto
mediante un ampliamento della nozione di interesse legittimo co-
me situazione giuridica sostanziale, spinto fino a poter ricomprende-

" re in esso tutti, o almeno buona parte degli interessi che si voglia-
no rendere giurisdizionalmente tutelabili, in base a fattori aliunde
“dedotti. Infatti una operazione del genere comporterebbe neces-
sariamente un prezzo ben preciso: I'ulteriore e intollerabile aumen-
to delle difficoltad che si inchntrano‘_:ééziﬁi ’déﬁ—r‘iiiioﬁe logicamente
corretta della nozione stessa o
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Gia il concetto di interesse legittimo comunemente accolto, €
generalmente utilizzato dalla giurisprudenza per individuare gli

S mre s




ROMANO 35

interessi  giurisdizionalmente tutelabili, infatti, ci & parso troppo
boco_coerentemente deﬁnitq}{comprendemteﬂﬁéﬁré- tra d\imlé;z)mirof)-ﬁ
po_cterogenee: fsi riconducono ad esso interesssi individuali tutelati
dalla norma tanto a carattere materiale, come l'interesse del vinci-
tore del concorso ad essere assunto, o quello del farmacista a non
vedere installati concorrenti troppo vicino o troppo fittamente, quan-
to di carattere procedimentale, come quelli dell'inquisito del proce-
dimento disciplinare, protetti attraverso le garanzie del contraddit-
torio e della difesa. E, soprattutto, interessi individuali tanto protetti
dalla norma in modo obiettivo e diretto, come quelli ora ricordati,
quanto tutelati in modo puramente occasionale e indiretto, come si
verifica nelle ipotesi di (affermate) violazioni di norme di caratte-
re organizzatorio di norme sulla competenza, di norme sul proce-
dimento non connesse a possibilith di intervento dellinteressato, e
. | .
cosi via.

L’eterogeneita di queste figure ¢ ben registrata dalla letteratu-
ra, che per6 ne prende atto in una prospettiva che ci pare eccessi-
vamente riduttiva: si constata l'esistenza di una tipologia di inte-
ressi protetti, o, meglio, di figure di protezione di interessi, ¢ la si
delinea semplicemente come una classificazione di tipi dell'interes-
se legittimo inteso come situazione giuridica sostanziale; e cosi
non si vuole vedere, e comunque non si vede, che quel che ¢& in
giuoco ¢ ben di piti: ¢ la possibilitd stessa di configurare come no-
zione unitaria e logicamente corretta I'interesse legittimo, da un la-
to inteso come situazione giuridica soggettiva di carattere sostan-
ziale, ma dall’altro comprendente tutte le ipotesi sopra richiamate,
e molte altre ancora. |

- In altra sede, ci ¢ parso che I'impostazione di una simile qua-
dratura del cerchio fosse l'esito obbligato discendente dalla premes-
sa comunemente accolta: essere la giurisdizione amministrativa a
tutela di interessi individuailiﬂ,"_gmgbl'?f"cl'ég'"li interessi 1nd1v1duahdef_i_:
nibili come situazioni giuridiche soggettive a carattere _sostanziale,
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come interessi legittimi, insomma. E ovvio, infatti, che la rico-
struzione concettuale non puo portare ad amputazioni chirurgiche:

deve tenere conto delle esigenze pratiche e dei dati dell’esperienza;

e dunque una ricostruzione del processo amministrativo come quel-
la pili generalmente condivisa deve comunque permettere che'_lln
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esso trovino tutela tutti quegli intcresg_Lq_diyg_@g_aigbgi@dlquggl-

ﬁ?ﬁ?&:ﬁﬁﬁ;ﬁ{&'@—@?ﬁ;&i‘tsvoli di tutela 's_o-n_g1 _sex;tm, pgﬁl?:;;ziz
cterogenei essi_siano, per quanto eterogenca 514 orma della lo

protezione normativa. Di_qui, Pesigenza di raggrupparc S(?tto una
comune etichetta @Q_§¢§ tanto disparate, j,}_!c, _viene imperiosamen-
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te avvertita anche senza affrontare le difficolta ben_maggiori che si

incontrerebbero estendendo il manto_dell'interesse legittimo_anche
ai cd. 1nieres31dlﬁu51‘wwﬁ ‘

"§ Vero, lo si & gid ammesso: non pare che la letteratl.lra. ab-
bia avvertito cosi acutamente come leterogeneita delle ipotesi ripor-
tate al concetto di interesse legittimo, ci sembra che imporrebbe,
la dificolts di una definizione unitaria e logicamente corretta di
questo. Ma cid pare derivare solo da questo: che una definizione
del genere, in realt), non & mai stata data se non in modo molto
parziale. Che cosa & l'interesse legittimo come situazione giuridica
soggettiva a carattere sostanziale? La domanda parrebbe addirittu-
ra provocatoria, se paragonata alle biblioteche che sono state scrit-
te sull’argomento. Ma essa, cid nondimeno ha piena ragione di por-
si perché tanto approfondimento dottrinale in realtd, ha riguarda-
to un aspetto solo della figura: la sua distinzione dal diritto sog-
gettivo. Se vogliamo essere obiettivi, dobbiamo riconoscere, come
amministrativisti, che ci siamo occupati ben poco dell'interesse le-
gittimo, al di 13 del problema del che cosa lo differenzi dalla situa-
zione tutelata dal giudice ordinario. E affermazione comune che
esso costituisca una situazione giuridica soggettiva a carattere so-
stanziale, ma si trascura che una sua configurazione in tali termini
presuppone ‘quanto meno un chiarimento degli elementi, e dei rap-
porti intercorrenti tra questi, sulla cui base si ¢ sviluppata la secola-
re elaborazione del concetto che pure viene preso a modello, del di-
ritto soggettivo: ben poco sappiamo sulle relazioni che corrono tra
la norma di protezione, I'interesse o meglio gli interessi da essa tu-
telati, la volonta del soggetto o dei soggetti ai quali questi perven-
gono e cosl via. A parte le tesi che ci paiono radicalmente insoddi-
stacenti, che risolvono linteresse legittimo nella possibilith di chie-
dere ljannullamcnto giurisdizionale dell'atto amministrativo che
leda Tinteresse protetto, si dice normalmente che esso si ricollega

non allinesistenza del potere del’amministrazione ma alla illegit-
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timitd del suo esercizio, non a norme di relazione ma a norme di
azione; ma si deve ammettere che queste affermazioni, di per sé
esattissime, dal punto di vista delle esigenze di definizione che si
sono accennate, non possono essere valutate come conclusioni, ma,
al massimo, solo come premesse per ulteriori approfondimenti. Né
ci porta piu in 1d il classico rilievo del carattere indiretto della
protezione che l'ordinamento accorda all'interesse legittimo, pur
con la quanta veritd che esso contiene: perché si deve tenere con-
to della constatazione gia sopra richiamata, della multiformita real-
mente esistente dei nessi tra norma di protezione, e interesse o in-
teressi protetti.

Se, invece, pit in 13 si vuole andare, ecco che vengono a luce
meridiana le difficolta alle quali si accennava prima: le difficolta
di definizione pit completa dell'interesse come situazione giuridi-
ca soggettiva a carattere sostanziale; meglio: le difficolta di ricon-
durre in tale definizione tutte le ipotesi di interessi che gia oggi, si
vorrebbe dire pacificamente, nel processo amministrativo trovano tu-
tela. Si ammette senz’altro che molti non condivideranno questo
ordine di idee, che molti i quali configurano il processo ammini-
strativo come strumento di tutela di interessi legittimi in senso so-
stanziale, non vedano incoerenze nel disegno di una figura che cor-
rispondentemente comprenda tutti gli interessi gia oggi tutelati.
Ma si dubita che essi possano comunque non convenire in una osser-
vazione subordinata: che l'operazione di pervenire al risultato di
una pit larga tutelabilita in_ sede . giurisdizionale ammmlstranva,
degli interessi diffusi, med1ante un allargamento della nozione di
interesse legittimo, potrebbe essere apprezzata solo per gh esiti pra-
tici ai quali porterebbe: appunto, tale pit larga tutelabiliti; men-
tre da un punto di vista concettuale accentuerebbe leterogenelta de-
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gli interessi che come interessi legittimi si vorrebbero unitariamen-

te definire, che come oggetto della tutela glurlsdlzlonale ammln;st;a-

tlva si vorrebbero unitariamente configurare.

E necessarlo allora, cambiare direzione:~ che pure & indivi-
duablle e che pure si presenta pil promettenté’”'é‘ﬁé"ﬁ'é’ﬁﬁfgﬁﬁ@f
Ziohé “amministrativa dalla tutcla dell'interesse legittimo come situa-
zione giuridica soggettiva a carattere sostanzlale. ‘Tale giurisdizio-

ne verrebbe cosi configurata come avente ad ‘oggetto la mera legit-
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s el .-ovve Jimento impugnato. L’in?eressc individua'lc Htam
timitd de E;n e come un dato ineliminabile c.le! processo in quantg
z‘l:)elieplzl_rlg ssarepbbc presente non pil‘l II} ltﬁffillll;ll 5 ;1110 1;1:; :ltszzmnc
giuridica soggettiva a carattere sostanziale, 1 i . en.
rita di fatto; € non piti come 0ggetto della tutela giurisdizionale,

ma solo come presupposto per chiedere il sindacato Suua,l,egit_ti,{ni*
S 4el provvedimento impugnato. Tn tal modo, a tutelibﬂlta degli
AR g vzt 29 : "o . . erc é Pi -
interessi c.d. diffusi sarebbe chiaramente ampliata: pe w*«*d-lg.tfrfs
s individuale di fatto_configurato solo come presupposto del ricor-

o otrebbe 1, norma che si assume si
sopotrebbe non essere connesso. Con. la norma e sia

stata” violata dal provvedimento impugnato; e_pill facilmente po.
crebpe essere rintracciato anche. in quelle ipotesi nelle quali-Tele-
mento individualistico tende a sbiadirsi_per la sua generalizza-
zione. T

~—Si tratta di una configurazione alternativa della giurisdizione
amministrativa che ci pare singolarmente funzionale alla soluzio-
ne positiva del problema di arrivare ad una pitt larga tutelabilita de-
gli interessi c.d. diffusi. La si ¢ richiamata con pochi tratti, perché
essa & genecralmente nota: bastera fare il nome di Guicciardi, del
resto doveroso in questa sede. Essa, infatti, ¢ stata sempre presen-
te nella elaborazione dottrinale del processo amministrativo fin
dal suo primo svilupparsi di questa, anche se ¢ stata nettamente

minoritaria. |
In altra sede abbiamo cercato di sostenere la sua validita, con
argomenti che perd non vorremmo qui riprendere. Gia ['esigenza
di non ripetere cose gia dette sarebbe motivo largamente sufficien-
te per questa omissione, se si vuole per questo rinvio. Ma vi ¢ una
ragione di questo ben pil profonda e importante: siamo del tutto
convinti che elaborazioni concettuali del tipo che si & ricordato, non
possono essere la causa della soluzione positiva del problen’la in
‘esame; _non .é.ampliando il concetto di interesse legittimo, o mutan-
do l.a definizione dell'oggetto della tutela giurisdizionale ammini-
in tutCaltre ragioni che quelle m,e by avverra, deve essere ricercata
e seot B Do ot L s imente concettuali, e in tutt’al-
diritto che la disciplina testuale del processo ammi-

nistrativo: appunto, in quelle linee portanti dellordinamento gene-
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rale alle quali si & sopra alluso; sicuramente residuera un proble-
ma di definizione dell'interesse legittimo e dell'oggetto della tutela
giurisdizionale amministrativa, ma solo nei termini di. una scelta
delle nozioni che saranno piti coerenti ¢ funzionali, per’ sistematiz-
zare la soluzione aliunde ricavata.

2. Non crediamo che un interprete puramente esegetico del-
la norma riuscirebbe a celare un vivo moto di sorpresa, di fronte
alla situazione che siamo venuti richiamando: coesistono nella let-
teratura italiana due ricostruzioni dei caratteri della glurlsdlzmne

amministrativa che sono perfettamente antitetiche, e che cido non

di meno st appoggiano ¢ sono mcondlzmnat:entrambc dalle me-
desime poche parole di diritto scritto: P'art. 24 della legge del 1889

ow—

istitutiva_della quarta_sezione del Congglio 3 S'iétgmzéﬁfpoche va-

e

rianti lattuale art 26 del vvigente testo. ﬁyr_}u_:p ,,d,.":,lle,leggl‘jll} _99;‘1:
si 110 di Stato,

Questa cosi ampla ambivalenza interpretativa ¢ stata resa pos—
sibile dalla formulazione di tale disposizione, solo sotto certi profili
sufficientemente precisa. Sicuramente la norma fissa bene certi ele-
menti concreti dell'istituto: anzitutto, che il sindacato del Consiglio
di Stato valuta il provvedimento impugnato sotto il profilo della
sua legittimita, colta attraverso la tripartizione dei vizi divenuta clas-
sicaj e ancora: che tale sindacato si svolge solo in base a ricorso, il
_chc('\csclude iche la funzione esercitata da tale 0rgano possa essere
assimilata a quella di un controllo ex ofﬁozo. Questo dato ¢ quello
pitt pregnante di implicazioni teoriche che ¢ desumibile dal testo:
infatti, il condizionamento dell’esercizio del sindacato’ al r1corsb—‘(iqa
..un lato contiene in nuce tutta la successiva elaborazione del proces-|
/S0 amministrativo come processo di_parti, sottoposto al principio’
~dispositivo per quel che riguarda la determinazione dell'ampiezza
del giudizio, e, entro certi limiti, i mezzi di prova; e, dallaltro, pre-
Isuppone che tale processo sia messo in moto_solo sotto la spinta di
‘un interesse di parte, senza la sussistenza del quale la previsione
della proposizione di un ricorso sarebbe priva di senso: sotto questo
profilo, il richiamo espresso di un simile interesse, peraltro di incer-
to riferimento, sembrerebbe perfino superfiuo. | |
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Per contro, sono i tratti teorici dell'istituto quelli che la norma
precisa punto o poco: segno indubbio che di essi il legislatore del-
Pepoca non si preoccupava troppo. Non si preoccupava troppo del-
la natura giurisdizionale o meno del sindacato istituito: come si sa,
Ia ‘questione venne risolta giurisprudenzialmente, dalla Corte di Cas-
sazione, solo successivamente, e normativamente, addirittura dopo
quasi venti anni. Non si preoccupava troppo della configurazione
degli interessi individuali che venivano in tal modo tutelati:” come
si sa, all'epoca la nozione di interesse legittimo come situazione
giuridica soggettiva a carattere sostanziale era ancora tutta di 1a da
venire. Non si preoccupava troppo del rapporto tra interesse indivi-
duale e sindacato in base a questo sollecitato: semmai, se ci si per-
mette una battuta senza che essa significhi riapertura del proble-
ma che qui si & detto di non voler trattare, il riferimento dell’og-
getto- di tale sindacato alla illegittimita del provvedimento impu-
gnato dovrebbe essere apprezzato come esclusione che quellinte-
resse individuale, nonché presupposto processuale, sia anche l'og-
getto di una tutela accordata dall’ordinamento.

Ma, forse, alla base della relativa indeterminatezza della nor-
ma sotto i profili teorici ricordati, c’¢ qualcosa di pit del puro di-
sinteresse del legislatore per essi: se si tiene conto dei motivi emi-
nentemente pratici che portarono alla legislazione del 1889, si puo
pensare che quel legislatore intendesse semplicemente istituire una
sorta di sindacato sullattiviti amministrativa, da esplicarsi da ap-
posito organo su istanza li parte e con garanzie di tipo giurisdizio-
nale; e che dunque ritenesse quegli approfondimenti teorici, quelle
ricostruzioni concettuali cosi care al giurista dogmatico, piti che ir-
rilevanti, del tutto superflue e fuor di luogo per la comprensione e
I'applicazione del nuovo istituto. Probabilmente, quel legislatore,
se ci si permette di seguitare a fare un riferimento cosi personaliz-
zato a quel «mitico personaggio», sarebbe stato il pilt stupito di
tutti se avesse potuto valutare i fiumi di inchiostro che sono stati
poi versati, decennio dopo decennio, sulle poche parole da lui scrit-
te: la mole di carta stampata che si ¢ venuta stratificando, le file di
- volumi che si sono venuti allineando, le concettualizzazioni sem-
pre piu sottili e approfondite che si sono venute elaborando. Ci pa-
re che la svelta configurazione dellistituto che abbiamo induttiva-
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mente attribuito a quel legislatore, d’altronde sia anche quella che
rendc listituto stesso p1u duttile e versatile nellc sue utilizzazioni,
esxgcnze, a cominciare da quella di tutela degli interessi c.d. diffu-
si, che in questi anni vengono avvertite sempre piu largamente e
sempre pill vivamente. Ci sembra, dunque, che tutta I'elaborazio-
ne teorica successiva alla legislazione del 1889 abbia oltretutto irri-
gidito listituto da questa previsto, abbia ridotto il suo campo di
azione; e allora, forse sarebbe stato meglio che 1 tanti, i troppi au-
tori di volumi sul processo amministrativo — ahimé, anche chi vi
parla — avessero tenuto a mente il suggerimento rivolto ai pattina-
tori: «Glissez, mortels, n'appuyez pas», ripreso nei Frammenti di
un dizionario giuridico di Santi Romano.
_Comunque sia, ¢ un fatto che tutta questa massiccia elaborazio-
_ne dottrinale si & sviluppata quasi esclusivamente a senso unico: nel
senso della configurazione.: in termlm soggcttm {della glurlsdmo-
‘ne amministrativa, la quale, come si ¢ gia r1conosc1uto ¢ ed & stata
_sempre largamente maggioritaria nella letteratura, e, bisogna pa-
~ rimenti ammettere, ha portato agli esiti ricostruttivi di maggiore
_dignitd concettuale. Arrivati a questo punto, allora, diventa neces-
sario domandarsi perché tale elaborazione si ¢ sviluppata in questa
direzione e non in un’altra, o in altre. E la risposta che ci pare di do-
_ver dare a questa domanda ¢ la seguente: la ragione principale del-
lorlentamento impresso dalla dottrma alle proprle elaborazioni, deve
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esscre individuato Inella tendenza a conﬁgurare la_funzione esercitad
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ta dal Cons1gl1o “di Stato in termini di una g1urlsdlzlqne a tutela
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“ai interessi_individuali il che non poteva non portare, ovviamente)
ad un collegamento, e addirittura_ad_una_identificazione tra l'in-
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| teresse che leg1tt1ma il ricorrente al ricorso, e l'oggetto della tutel)
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glurlsdlzlonalc amministrativa: / e dunque ad un collegamento, e

T

add1r1ttura ad una 1dentlﬁcaz1one di tale mteressc almeno in linea

. B

dﬁgrmapm, con quello in qualchc ‘modo’ protetto dalla’ norma che
si assume che il provvedimento 1mpugnato _abbia violato, e dunque

.-

con quello offeso da questo provvedimento mcdesmm. Che poi un
interesse siffatto venisse anche configurato come una situazione
giuridica soggettiva a carattere sostanziale, ci sembra essere, oltre

che T'esito finale forse obbligato del processo di elaborazione im-
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boccato, anche il coerente completamento delle linee architetton;.
che del sistema, prodotto per effetto di una parallela evoluzione
concettuale, sviluppatasi, stavolta, sul terreno del diritto ammini.
strativo, appunto, sostanziale: [I'esaltazione dei momenti indivi-
duali, e della loro protezione normativa, nel rapporto tra ammini-
strazione e singolo; esaltazione, che ha portato a ricostruire linte.
resse privato in termini in un certo senso analoghi a quelli del di-
ritto soggettivo, a quelli della situazione giuridica individuale per
eccellenza.
1 Interesse legittimo come situazione giuridica soggettiva di ca-
| rattere sostanziale nell'dmbito di quel rapporto, giurisdizione am-
. ministrativa come strumento di tutela di un interesse siffatto, sono
configurazioni di istituti che appaiono perfettamente corrisponden-
i ti ad un tipo di Stato: lo Stato di diritto dell’eta liberale; si tratta
~di un rilievo cosi ovvio, che appare perfino superfluo averlo anche
solo accennato. L’evoluzione concettuale descritta, allora, puo esse-
re considerata come spinta da motivi politici, o di realizzazione
ideologica; ma, in quanto sviluppata da giuristi, preferiamo attri-
. buire a questi motivazioni pit tecniche, che sono perfettamente de-
lineabili: come applicazione, non importa quanto consapevole, al
diritto e al processo amministrativo dei principi generali dell’ordi-
-namento dello Stato di quel tipo; se si vuole, come un’attuazione,
‘non importa quanto consapevole, dei principi e dei valori della co-
stituzione materiale di esso; dunque, una ricostruzione concettuale
che, prima che sul piano del diritto amministrativo, sostanziale €
processuale, si & sviluppata sul -piano del diritto costituzionale; e,
percid, deve ‘essere considerata opera di costituzionalisti, o da am-
‘ministrativisti che si sono atteggiati da costituzionalisti, il che dal
_ punto di vista che qui interessa ¢ esattamente la stessa cosa.

Se si convenisse in una simile ricostruzione di tale evoluzione
‘concettuale, di estrema importanza e di grande interesse, e da do-
wversi comunque considerare di tutto rispetto anche da parte di chi
non vedesse in essa solo aspetti positivi, bisognerebbe rendersi con-
to che tale evoluzione ha portato ad un non trascurabile mutamen-
to di prospettiva: si era partiti dalla considerazione degli interessi
‘tutelabili dalla glurlsdlzlonc amministrativa, ma poi quel che &

balzato in primo piano ¢ un altro fattore: ¢ il ruolo che a questa
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giurisdizione medesima viene assegnato nel quadro generale del-
lordinamento. Che ampiezza della funzione giurisdizionale am-
ministrativa e definizione degli interessi da questa tutelati siano con-
cetti correlati, ¢ addirittura lapalissiano: ¢ lapalissiano che I'am-
piezza di tale funzione varia secondo la definizione di tali interes-
si, e viceversa. Ma qui non si tratta solo di accertare come esistente
una corrispondenza biunivoca la cui sussistenza & da sola di tutta
evidenza: qui & essenziale individuare quale sia il fattore storica-
mente condizionante, e quale sia il fattore condizionato. Impostato
cosi il problema, la soluzione & di evidenza palmare: storicamente,
¢ il ruolo che viene attribuito alla giurisdizione amministrativa che
viene a incidere sulla definizione degh interessi da essa tutelati, e
non certo viceversa.
Storicamente, ¢ la conﬁgurazxone della funzione attribuita al
) Conmgho 'di Stato come di tutela di interessi individualj, che ha
portato alla definizione di guesti come oggetto della _giurisdizione
amministrativa,| per di pitjintesi come situazioni giuridiche sog-
gettive a carattere sostanziale. Invertire ordine-di questi fattori,
oltretutto, implicherebbe cadere in peccato di accademicismo, e in
pregiudizio individualista. In peccato di accademicismo, perché si-
gnificherebbe ritenere che gli istituti si sviluppano in base a con-
cetti, anzi addirittura a nozioni, e non per idee, e per il giuo-
co delle forze istituzionali e sociali. In pregiudizio. individualista,
perché significherebbe non vedere che l'ampiezza della funzione
giurisdizionale, della funzione giurisdizionale di un certo tipo. =
ma, del resto anche di qualsiasi altra funzione statale — deriva non
dagli interessi dei quali gli individui chiedono protezione, ma dal-
lo spazio che ad essa intende dare l'ordinamento: puo darsi benis-
simo_che in un certo momenta storico, nello Stato di un cert'o_atif)é,
la giurisdizione amministrativa sia a tutela degli interessi indivi-
duali definiti in un certo modo: lo si & gid riconosciuto e ammesso;
ma cid null’ altro s1gn1ﬁca che, in un certo_momento storico, nello
Stato di un ccrto tlpO lordmamcnto rltlene chc la « sﬁﬁb»wfﬁnzmne
giurisdizionale amministrativa ‘debba essere. eserc1tata con _quello
scopo e in tale spazio, ¢ non in uno diverso e ‘maggiore. Con l'ov-
via consegucnza che, in mutatc condizioni storiche, dopo trasforma-

zioni del tipo di Stato, se lordlnamento muta quantitativamente e
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zio, corrispondentemente &

qualitativamente quello scopo ¢ tale spa rrisp
tutelati, e il loro modo dj

. .« ® . \
giocoforza che mutino gli interessi cost

tutela. . o |
Si & prima anticipato che la valutazione della tutelabilita degli

interessi diffusi da parte del giudice amministltat.ivo non dipende
da approfondimenti dei concetti di interesse 1eg1tt%mo e\d1 oggetto
della giurisdizione amministrativa. Forse, adesso -rlsultcra piu chia-
ro il significato di quella affermazione: per avviare a solvtlzmne il
nostro problema, non importa tanto ricamare su tah' temi, perché
quel che & essenziale, & tentare di affrontare la questione del ruolo
che nell'ordinamento costituzionale & attribuito a quel giudice in
genere, ¢ al Consiglio di Stato in particolare.

3. 'Tale ruolo, per la parte che qui interessa, ¢ qualificato come
di giurisdizione amministrativa. E i tratti salienti per la ricostruzio-
ne dellampiezza di questa, sembra che vadano individuati nel sin-
dacato che il giudice amministrativo esercita, e nel significato so-
ciale delle sue pronunce.

Quanto al primo punto, si comincerd con l'osservare alcuni
aspetti del sindacato giurisdizionale amministrativo, cosi come que-
sto & ricostruibile in base alla realtd effettuale, e alla disciplina di di-
ritto positivo a livello di legislazione ordinaria; dunque, in base
a dati tratti non direttamente dalla norma costituzionale, ma cio
nonostante non irrilevanti per la interpretazione di questa, perché
¢ nozione comunemente accolta che essa abbia largamente recepito
il sistema esistente.

Il sindacato giurisdizionale amministrativo, anzitutto, si svol-
ge in funzione di una razionalizzazione dell’attivita amministrati-
va: cio ¢ particolarmente evidente nel sindacato sulle varie figure
dell’eccesso di potere, ma ¢ rilevabile anche in altre ipotesi. Per
esempio: nel sindacato sul rispetto delle norme organizzatorie e
sul procedimento, nei limiti nei quali queste siano viste a loro volta
come scelte in chiave razionale e efficientistica; e, in generale, nel
sindacato anche sul rispetto delle norme sul contenuto dell’atto,
quando anche queste siano viste come scelte di tale tipo, il che pa-

re essere vero piu largamente quando la normazione da applicare
sia di livello regolamentare,
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D’altra parte, il sindacato giurisdizionale amministrativo garan-
tisce il rispetto da parte dell’amministrazione delle scelte politiche
compiute dal legislatore. Sicuramente, nell’esercizio di tale sinda-
cato & molto difficile distinguere con esattezza in quali limiti venga
realizzata la funzione razionalizzatrice prima accennata, e in quali
limiti venga viceversa attuata la funzione di garanzia ora richiama-
ta: nella concretezza delle singole fattispecie molto spesso 'una e
I'altra si presentano cosi intimamente connesse, che sarebbe arbitra-
rio sceverarle, per di pill in base a dati interpretativi assai opinabili.
Pur con questa riserva, & perd possibile supporre che questa funzio-
ne di garanzia si presenti pill nettamente marcata in varie ipotesi:
in primo luogo, ovviamente, quando la norma che si assume essere
stata violata costituisce una scelta politica che riguarda il contenuto
che il provvedimento deve avere in presenza di certi presupposti;
o regola le fasi del procedimento individuando quali interessi devono
esservi acquisiti, e quindi quali soggetti devono interloquirvi; o an-
che fissa gli interessi pubblici che 'amministrazione deve persegui-
re nell'esercizio del potere attribuitole, il rispetto della quale &
controllabile in sede di giurisdizione di legittimitd sotto il profilo
dello sviamento di potere.

Per quel che riguarda il significato sociale delle pronunce del
giudice amministrativo, poi, esso puo essere colto con l'ovvia osser-
vazione che questo risolve controversie. Il rilievo ¢ di tutta banalita;
ci0 nonostante esso ¢ stato qui richiamato, perché spesso si tende a
metterlo tra parentesi. Infatti, quando si parla della funzione della
giurisdizione amministrativa, normalmente si pone l’accento sulla
tutela degli interessi individuali, sul controllo della legittimitd del-
azione dell’amministrazione, € cosi via: tutti aspetti verissimi e
importantissimi, ma che non toccano l'essenziale: la giurisdizione
amministrativa, iz primis et ante omnia ha la funzione di compor-
re una lite tra un’amministrazione e, tradizionalmente, un soggetto
privato, ma oggl, sempre pil spesso, un’altra_ammunistrazione.

Questa precisazione si ricollega al problema generale della de-
ﬁ.nizione della funzione giurisdizionale: sicuramente la funzione
gurisdizionale, per riprendere la celebre espressione del Chioven-
da, attua la volontd della legge nel caso concreto, applicando le nor-
me ¢ dunque tutelando gli interessi che queste proteggono priorita-
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riamente; ma queste sono solo modalit}, come tali in un certo sen-
so secondarie, per quanto importantissime, di esercizio di una fun-
zioné che in primo luogo ha un altro scopo: ha per proprio fine es-
senzialissimo la composizione di conflitti intersoggettivi. L’ordina-
mento giuridico, attraverso l'esercizio della «sua» funzione giuri-
sdizionale, sicuramente applica le proprie norme, impone le pro-
prie scelte risolvendo controversie; ma, soprattutto e prima di tutto,
si pone come il mediatore, anzi come il risolutore necessario, in ul-
tima istanza, di tali controversic medesime. In tal modo viene rea-
lizzata una sua esigenza primaria: quella dell'affermazione ¢ del
mantenimento della propria effettivitd, e dunque, in definitiva, del-
la sua esistenza, se & vero, come & vero, che esso si legittima solo
in quanto viga: I'affermarsi o il decomporsi di un ordinamento sta-
tuale ben pud essere colto seguendo la curva della sua capacita di
imporsi effettivamente come il soggetto rlsolutore delle controver-
sie che 1 insorgono nelle societa.

* Fissati cosi i tratti qui pil rilevanti della giurisdizione ammi-
nistrativa, diventa facile vedere quanto ampi siano gli spazi entro
1 quali essa pud svilupparsi, nel quadro del sistema costituzionale;
anzi, addirittura in attuazmne dei pr1nc1p1 fondamentali del siste-
ma stesso. |

Per quel che riguarda l'aspetto della razionalizzazione dell’azio-
' ne amministrativa, la giurisdizione amministrativa si pone come il
fattore di controllo del rispetto da parte dell’amministrazione di
quei'criteri di imparzialitd e di buon andamento che l'art. 97 ele-
va a canoni di leg1tt1m1ta della sua attivita. Sotto questo profilo, il
giudice amministrativo viene a trovarsi ad un crocevia nel quale si
intersecano esigenze, stimoli, domande che nella loro contraddit-
torietd pongono problemi di scottante attualita: il rapporto tra scel-
te di buona amministrazione, scelte tecniche, scelte politiche nel-
Pesercizio della discrezionalitA amministrativa, particolarmente te-
so specie nel caso di esercizio di poteri da parte di amministrazioni
elettive, o comunque legittimate soprattutto politicamente; il rap-
porto tra tecnici, burocrati e politici, particolarmente teso specie tra
Ialta burocrazia ministeriale e i suoi vertici politici.

Per quel che riguarda l'aspetto della garanzia del rispetto del
diritto positivo, si comincerd con l'osservare che il potere politico,

»
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ogni potere politico, in quanto sia in grado di egemonizzare la fun-
zione normativa, ha un preciso interesse a che le scelte in tale sede

compiute vengano rispettate da parte dell’amministrazione in sede
di esecuzione: e la giurisdizione amministrativa costituisce lo stru-
mento unico di garanzia che ci0 avvenga; quindi in definitiva, il
potere politico, ogni potere politico, in quanto sia in grado di ege-
monizzare la funzione normativa, e nei limiti nei quali la sua azio-
ne si svolga secondo moduli razionali, ha, dovrebbe avere interesse
a che la giurisdizione amministrativa svolga la sua funzione in
modo obiettivo ed efficace; s’intende che questa ¢ una osservazione
di larga massima, perché non tiene conto di variabili fondamentali:
tra I'altro, il carattere burocratico o elettivo degli organi amministrati-
vi, la loro sintonia oppure la loro contrapposizione col potere politico
egemone in sede normativa, i caratteri ideologici e classisti di que-
sto. Ma rilievi del genere, d’altro canto, ¢ ovvio, non colgono les-
senziale del sistema costituzionale: non tengono conto che esso si
basa anzitutto sul principio democratico, realizzato mediante gli
istituti, soprattutto di democrazia rappresentativa, previsti nella Co-
stituzione: in questo ordine di idee, si deve ricordare che la nor-
mazione & vista soprattutto come espressione pill o meno mediata
di volontd democratica; e dunque il giudice che assicuri l'effettivita
delle scelte normative in sede di loro esecuzione da parte dell’ammi-
nistrazione, si pone come mezzi di garanzia, per questa parte, del-
lo stesso principio democratico. |

Per quel che riguarda, infine, Peffetto sociale delle decisioni
giurisdizionali amministrative, non ci pare dubbio che la Costitu-
zione abbia posto gli organi giurisdizionali statali come gli organi
che hanno per eccellenza la vocazione istituzionale della risoluzio-
ne delle controversie: troppo evidenti sono le deduzioni che pos-
sono trarsi in tal senso soprattutto dall'insieme delle norme dedica-
te alla Magistratura; si tratta di un portato dei principl e dei valori
dello Stato di diritto, che tanto largamente sono stati accolti dalla
Costituzione, sia pure accanto ad altri principl e ad altri valori di
diversa matrice. -

A proposito della giurisdizione amministrativa, poi, ci pare
cl.m si possa dire qualcosa di pil. Le controversie che vengono de-
cise da essa hanno per oggetto la legittimita dell’azione amministra-
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tiva: ossia un qualcosa che ¢ al centro di vivissime tensioni, e atten-
zioni da parte di un’opinione pubblica che mostra al riguardo
una sensibilitd estrema, si vorrebbe dire esasperata, se questa aggetti-
vazione non implicasse anche una notazione negativa che non cj
pare pertinente al fenomeno. La domanda di risoluzione di con-
troversie alla quale il giudice amministrativo deve quindi fare fron-
te & per certi aspetti maggiore, ¢ comunque in ogni caso ben piy
pressantemente proposta, di quella avanzata nei confronti di qual-
siasi altro giudice. E percid, proprio dal punto di vista dell’attua-
zione dei valori in vista dei quali ¢ prevista la funzione giurisdizio-
nale dell’ordinamento, anzi il suo stesso monopolio statale, ¢ pid

essenziale che mai che il giudice amministrativo non opponga a
tale domanda una non-risposta.

D’altra parte la Costituzione, che tanto rilievo ha dato alla giu-
risdizione amministrativa, che & arrivata fino a imporre la istituzio-
ne di giudici di primo grado che precedentemente I'ordinamento
non contemplava, nulla dice di preciso sulla composizione degli or-
gani che tale cosi delicata funzione devono esercitare.

Questa omissione pud essere interpretata anzitutto come la con-
cessione al legislatore ordinario di uno spazio di manovra tale da
permettergli di fare fronte con maggiore duttilitd alle esigenze di
adattamento della normazione in proposito che il mutare dei tem-
pi potrebbe far sorgere. Adattamento, che potrebbe avvenire in di-
rezioni difficilmente prevedibili. Al riguardo, si noterd solo che
fino a pochi anni fa sembravano prevalere aspirazioni e tendenze
ne] senso di una applicazione generalizzata alla composizione degli
organi giurisdizionali amministrativi di quel criterio di selezione
per concorso che ¢ posto per i giudici ordinari come principio fon-
damentale per la garanzia della loro indipendenza e imparzialita:
tutti ricordiamo 1 ricorsi alla Corte Costituzionale, tutti abbiamo
presente la soluzione che la legge del 1971 ha dato al problema
della composizione dei tribunali amministrativi regionali. Ma & una
linea di tendenza che sta sbiadendosi, per Paffermarsi di diversi
orientamenti, che tra laltro investono direttamente proprio il ter-

mine preso ad esempio: tra laltro tendono attenuare proprio la vi-
genza della regola del concorso per la selezione dei soggetti ai quali
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affidare Desercizio della funzione giurisdizionale ordinaria, utiliz-
zando le aperture offerte dal secondo comma dell’art. 106.

E qui si innesta, allora, il secondo ordine di considerazioni,
solo apparentemente di segno opposto: quella omissione, infatti,
ha anche un secondo significato: il costituente non si ¢ trovato a
dover normare di fronte ad una sorta di zabula rasa, sulla quale
innalzare dal nulla, razionalisticamente, l'edificio della giurisdizio-
ne amministrativa; si trovava di fronte ad una storia gia ricca della
giustizia amministrativa, € ad un istituto vivo e vitale che in tale
storia aveva fatto le sue prove; e allora quella omissione legislativa
deve essere anche apprezzata anche come una remissione al presti-
gio del Consiglio di Stato, della garanzia del prestigio della giuri-
sdizione amministrativa: come un realistico affidamento di=tale
bene prezioso, pitt che a norme scritto, alla forza istituzionale che
il Consiglio di Stato aveva gia dimostrato di avere, alla sua capacita
di tramandare quelle qualitd che ne hanno fatto una delle grandi
istituzioni dello Stato, e ci0, anche di 12 di mutamenti dei suoi modi
di composizione, che eventualmente dovessero sopravvenire. E il
pit grande servizio che il Consiglio di Stato potrebbe rendere a que-
sta nostra societd cosi piena di dubbi, di incertezze, di sfiducia, di
scetticismo, di contestazione, in un momento cosi delicato della sua
vita, ¢ quello di seguitare a rispondere con immutato prestigio, ol-
tre che sempre piu largamente, alla domanda di risoluzione di
contraversie sulla legittimita dell’attivitd amministrativa, che sem-
pre piu pressantemente gli viene rivolta.

E, sempre a proposito della giurisdizione amministrativa, sem-
bra che si possa dire anche questo: I'espansione della funzione giu-
risdizionale come strumento di risoluzione di controversie, per quel
che riguarda la giurisdizione civile, pare dover trovare ad un certo
punto ostacoli insormontabili, nella esigenza di tutela delle auto-
nomie dei soggetti. Ma quando la funzione giurisdizionale si risol-
ve in un sindacato sulla legittimitd dell’azione amministrativa, que-
sti ostacoli non paiono sussistere. E sempre stata una tematica de-
licatissima e assai controversa quella dei rapporti tra amministrazio-
ne e Stato, tra soggetti dell’attivitd amministrativa e ordinamento
generale, e 1 dubbi e le incertezze al riguardo devono oggi essere
Plu acuti che mai, in un periodo di profonda trasformazione di

4
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dati fondamentali del problema. Cid nonostante, per quel che qui
piu preme, pare di poter dire cosi: 'ordinamento, normando aspetti
dell'azione amministrativa, mostra interesse a che questa si svolga
in un modo piuttosto che in un altro; e allora non € coerente nega-
re Desistenza di un parallelo suo interesse, al sindacato volto ad ac-
certare che tale attivita si svolga secondo le sue scelte normative,
Percio si deve concludere in modo obbligato: almeno tendenzial-
mente, il sindacato giurisdizionale amministrativo si dovrebbe esten-
dere fin 13 dove si estenda la normazione di vincolo del comporta-
mento dell’amministrazione. Purtroppo, la situazione attuale ¢ in
stridente contrasto con questa esigenza: ¢ amplissimo il fenomeno
di norme di azione, dalle quali non scaturiscono interessi legittimi,
neppure secondo il troppo ampio concetto di questi che si ¢ sopra
criticato; e la cui osservanza, secondo la piu diffusa concezione del-
l'oggetto della tutela giurisdizionale amministrativa, non ¢ giurisdi-
zionalmente sindacabile. Forse tale fenomeno ¢ in pratica inelimi-
nabile; ma sicurissimamente dovrebbe essere ridotto di molto rispet-
to alle sue attuali dimensioni: quando, di fronte ad una domanda
di risoluzione di una controversia sulla legittimitd di un atto am-
ministrativo, il giudice amministrativo rifiuta di decidere, perche
dalla norma che si assume essere stata violata da tale atto non de-
rivano interessi individuali considerati giurisdizionalmente tutelabi-
li, in realta esso rinuncia a garantire l'osservanza del diritto e l'ef-
fettivita dell’ordinamento.

4. Con gli ultimi sviluppi del ragionamento, siamo venuti a
trovarci di fronte, quasi per forza di cose, alla pit forte obiezione
alla tesi che cerchiamo di proporre, che sicuramente ci verra rivol-
ta: il collegamento tra giurisdizione amministrativa e interessi le-
gittimi, che la Costituzione pone (artt. 24, 102, 113). Collegamento,
che pud essere ricostruito su vari piani: come presupposizione che
tali interessi legittimi costituiscano situazioni giuridiche soggettive
a carattere sostanziale; come affermazione che la giurisdizione am-
ministrativa ha per funzione la tutela di essi; come limitazione del-
la giurisdizione amministrativa alla tutela solo di essi, senza possi-
bilitd di una estensione nei confronti degli interessi che «legitti-
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mi» Non possano €ssere configurati, nonche, @ fortiori, degli inte-
ressi che nettamente individualizzabili non siano.

Ad una obiezione siffatta, ci parrebbe di poter rispondere: in
primo luogo, che siano configurabili interessi legittimi come situa-
zioni giuridiche soggettive a carattere sostanziale, nulla quaestio.

Che il costituente abbia presupposto una giurisdizione ammini-
strativa a tutela di interessi legittimi, lo si pud anche ammettere. Ma
cid & dipeso da un solo fattore: che il costituente ha regolato la
materia, sulla base dei dati semantici che la cultura giuridica del
tempo gli forniva. Il legislatore del 1889 si ¢ limitato a parlare dei
tre classici vizi di legittimita dell atto ammmlstratlvo, senza r1chla-

mare quel concetto di interesse legittimo che allora era, ancora d1 ity
da venire. 11 leglslatore del 192324, pur normando in un momen-
to nel quale era gia avanzata I’elaborazione del concetto di interes-
se legittimo, e dell'oggetto della tutela giurisdizionale ammini-
strativa formulato in relazione a questo, non ha sentito il bisogno

e B

di mutare i termini del linguaggio normativo. Il costituente del
1946-47, in presenza di “una cultura giuridica dominata dalla conce-
zione soggettlva della giurisdizione amministrativa, si ¢ espresso
quasi necessariamente facendo riferimento ad essa; e cid, tanto pi
che il richiamo di tale concezione gli ¢ servito anche per sottolinea-
re quei valori che pit immediatamente gli premeva garantiret i
valori individualistici, una delle chiari di reazione all'ordinamen-_
/ to autoritario al quale la nuova Costituzione intendeva contrappor-/
si; la garanzia di tali valori nella giurisdizione amministrativa ri-
chiede che questa tuteli gli interessi individuali lesi dalla illegitti-
mitd dell'atto amministrativo; e l'accoglimento della concezione
soggettiva della giurisdizione amministrativa, nonché tributo alla
cultura giuridica dominante all'epoca, ¢ anche mezzo per affermare
che essa deve assolvere tale funzione. Ma_non bisogna dimentica-
re che il legislatore, o il costituente che sia, si esprime non per de-
finire, ma per disporre: e quindi I'unico significato dispositivo che
¢ legittimo attribuire alla formulazione della norma in esame, &
che comunque la giurisdizione amministrativa, in concreto, deve
tutelare gli interessi individuali, 13 dove questi ricevono protcz1o-
"0 dalla norma sostanziale, Quella normativa costituzionale ha sicu-

ramente una incidenza sulla ricostruzione dogmatica della giurisdi-
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nel senso che impedirebbe l'adozione di

quelle concezioni di questa, che sul piz.xno qe}la tutela dr} simili in-tc_
ressi individuali si traducesse in esiti riduttivi. Ma non.ll contrario:
se la cultura giuridica mutasse 1 termini di conf}gurazmn.e del pro-
cesso amministrativo, pur senza per questo arrivare a risultati re-
strittivi — anzi- — degli interessi individuali in esso tutelabili, si
avrebbe una evoluzione concettuale che non puo essere considerata
come preclusa dalle norme costituzionali richiamate: la‘ d.ive:rsa con-
cezione della giurisdizione amministrativa potrebbe sostituirsi a quel-
la solo apparentemente costituzionalizzata, senza difﬁcolté‘ maggio-
ri di quella che ha incontrato la traduzione dottrinale in termi-
ni di situazioni giuridiche soggettive, della formula del legislatore
del 1889 e del 1923-24.

Quanto poi alla obiezione che la giurisdizione amministrativa
possa avere un oggetto limitato ai soli interessi legittimi, la rispo-
sta ci sembra ancora pilt facile. Le norme costituzionali in esame,
in tutta evidenza, sono state formulate in funzione garantistica: il
costituente ha voluto che ai titolari degli interessi legittimi, comun-
que questa nozione venga delineata, fosse garantita la possibilita di
adire il giudice amministrativo. Ma, come tutte le norme di garan-
zia, essa impone un minimo, non preclude un di pit.

Tale rilievo pud essere sviluppato su due piani. Anzitutto, in
rapporto alla pilt scolastica delle ricostruzioni dei rapporti tra nor-
me costituzionali e norme di legislazione ordinaria. Si dir3, allo-
ra, che la Costituzione impone al legislatore ordinario di disciplina-
re il processo amministrativo in modo da garantire con esso la tute-
la degli interessi legittimi; ma non vieta al legislatore di disciplinare
. Fale processo in modo che esso assicuri la protezione anche di altri
\| interessi.

_Ma su un diverso piano si vorrebbe dire di pitt. Le norme costi-

tuzionali che si riferiscono alla giurisdizione amministrativa richia-

zione amministrativa,

T—,

mando gli interessi legittimi, regolano I'estensione di tale gurisdi-
zione solo sotto un unico profilo:, quello della sua funzione di tu-

i tela di tali situazioni soggettive, di tali interessi individuali’.}‘MQ la
giurisdizione amministrativa non assolve solo_tale funzione : "assol-
ve anche altre funzoni costituzionalmente cosi rilevanti come il
Lsinc_lacato sulla legittimita dell’azione amministrativa é‘( la risoluzio-
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ne delle controversie aventi tale oggetto, come si ¢ cercato di dire.
'E allora lestensione della giurisdizione amministrativa che deve
considerarsi coerente col sistema dei valori e dei principi costituzio-
nali non pud essere dedotta solo dall’ampiezza della garanzia co-
st1tuz1onale della tutela giurisdizionale degli interessi legittimi: ¢
cohdlzmnata anchc dall’ampiezza delle esigenze costituzionalmen-
te rilevanti in vista delle quali tale giurisdizione viene esplicata; ¢

queste esigenze, ricavabili in via di interpretazione, sembra che

addirittura impongano quella estensione della giurisdizione ammi-
nistrativa che la norma costituzionale espressa sulla garanzia di tu-

tela giurisdizionale degli interessi legittimi lascia solo come possibi-
le, secondo le scelte del legisatore ordinario.

Una efficace illustrazione di quel che si tenta qui di sostenere
puo essere ottenuta, pare, con I'applicazione delle precedenti osserva-
zioni ad una norma la cui interpretazione ha suscitato notissime in-
certezze: l'art. 10 della legge-ponte urbanistica. Non importa qui
ricostruire quale sia 'esatto contenuto di tale disposizione, perché
ci basta accennare un ragionamento il quale, schematicamente, in-
vesta alcuni tratti nodali del suo significato. Ossia. Quali che siano
gli interessi che tale norma ha reso giurisdizionalmente tutelabili,
sicuramente essi, anteriormente, giurisdizionalmente tutelabili non
erano; controprova: altrimenti, la norma la si dovrebbe considera-
re come inutiliter scripta; e, del resto, la giurisprudenza che la ha ap-
plicata ha riconosciuto tutelabili cerchie di interessi ai quali, in
precedenza, tutela negava. Dunque, tale norma ha assicurato pro-
tezione in sede giurisdizionale amministrativa a interessi indivi-
duali non configurabili come interessi leg1tt1m1 secondo la clausola
generale attributiva della_competenza alla giurisdizione ammini- "
strativa contenuta nell’art. 26 del vigente testo unico delle leggi sul
Conmgho di Stato; non lo erano _configurabili prima, in base alla
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normativa urbanistica sostanmale, e non possono esserlo diventati

e

dopo, con la previsione della loro tutelablhta in sede giurisdizionale

amministrativa; controprova: la nozione di interesse legittimo, co-
me situazione giuridica soggettiva a carattere sostanziale, comun-

que la si voglia delineare, ha un senso solo se la si pone come un °

prius rispetto alla sua tutelabilith in sede giurisdizionale; vicever-
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- in base alla nor-
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olo perché una DOTTE B - oy
S “pal- giudicc amministrativo, ¢$§a—_s.1.f1du_ce ad
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S 5 Tyaltra parte, S Jeve ritenere che la clausola
us vocist Daltra partt iz .
lla giurisdizione ammini.

mero flatus voc:
E“D“”’ﬁ_“ della competenza 2 e

nerale attributiva : R
ge iva del citato. articolo_26, comunque la si vogha 1nterpreta1ie,
_strat = o la mediazione della richiamata evoluzione concettuale,
aurare legittimi » accolta in Costituzio-

. mula «interessi
coincida con la formu C -
ne. come definizione di quella competenza medesima; contropro

pJ

va: se si ritenesse diversamente, S€ si'rit_cnesse chc.: la formula a li-
vello di legislazione ordinaria non coincida per difetto o per ecces-
so con la formula a livello costituzionale, allora essa, ’almeno secon-
do le opinioni correnti, per quel difetto o per quell eccesso, sareb-
be incostituzionale. Ergo, gli interessi individuali che lart. ‘10 .de?
la legge-ponte urbanistica ha reso tutelabili, in quanto ultc.:rlon ri-
spetto a quelli delineabili in base alla norma del testo unico delle
leggi sul Consiglio di Stato, sono anche al di fuori della formula
costituzionale di quegli «interessi legittimi» che costituzionalmen-

E allo-

te definiscono l'oggetto della giurisdizione amministrativa. _
ra, delle due l'una: o si accetta la tesi che si cerca qui sostenere, al-

sa, s€ S
ma sostanziale,
“possibilita di ricort

meno sotto il suo profilo minimo che le norme costituzionali in esa-
me definiscono quegli interessi individuali ai quali il legislatore or-

dinario deve dare tutela in sede di giurisdizione amministrativa,
ma non precludono a tale legislatore di tutelare nella medesima se-
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ppure non si puo sfuggire alla conclu-
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de anche ulteriori interessi; o

sione pit radicale: che lart. 10 della legge-ponte urbanistica &, per
questo_solo fatto, incostituzionale. -

‘Ma quel che si cerca qui di sostenere, non presenta solo quel
profilo minimo: si ¢ cercato di dire di pili; e anche sotto questo
aspetto pare che la norma in esame offra un adatto campo di esem-
ghﬁcazione. C.on'la sua formulazione, il legislatore ha sicuramente
C Ezoprtilizladi,‘g.tlizlstdultz;l(;nzlrzn;lmn}igisﬁativa a interessi' indifri(.iuali
hanno spinto il legislatore allapZilv;' for:;nillzl 'quadm det motv; Chi
quadro delle sue rationes. e dei suoi effetti e T

> Ciietty, non sembra che la tute-

la di tali interessi individuali occupi il primo posto: nel quadro del-
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le sue rationes, e dei suoi effetti, si incontrano anzitutto proprio
quelle esigenze costituzionalmente rilevanti che sono sembrate sot-
tese alle altre funzioni che la giurisdizione amministrativa esercita.
Ben piu prevalente, infatti, appare il profilo che con tale norma &
stata sottoposta a sindacato giurisdizionale amministrativo lattivita
che 'amministrazione esplica in un campo di tanta rilevanza so-
ciale come quello dell’edilizia e dell’'urbanistica: un sindacato sul-
la razionalita delle scelte che I'amministrazione compie, un sinda-
cato sulla dispondenza di queste scelte alle scelte politiche compiu-
te in sede legislativa. Ma, soprattutto, con tale norma il legislatore
¢ venuto a dare un organo per la soluzione in sede giurisdizionale
di controversie sulla legitfimitd dell’attivita amministrativa che
precedentemente in sede giurisdizionale non erano risolvibili: e
venuto a istituire per queste una soluzione di ordinamento, prima
ancora che una soluzione in base alle norme dell'ordinamento; e
cio, nei confronti di controversie che pill pressantemente una simi-
le soluzione chiedono, proprio per la rilevanza sociale del campo
nel quale incide I'attivita amministrativa della cui legittimita si con-
troverte.

Egtensione degli interessi individuali tutelabili in sede giuri-
sdizionale amministrativa, operata dall’art. 10 della legge-ponte ur-
banistica, sicuramente non pud essere costituzionalmente pilt che
permessa, dal punto di vista della garanzia costituzionale della tu-
tela giurisdizionale degli interessi legittimi. Ma sotto i profili ulte-
riori considerati, I'estensione cosi operata della giurisdizione ammi-
nistrativa pare essere qualcosa di piu: pare acquistare il sapore di una
attuazione di valori e di principi costituzionali. Sicuramente, la situa-
zione legislativa anteriore all'entrata in vigore di tale norma non si
poneva con tali valori e principl in una contraddizione tale da ren-
dere profilabile una seria questione di illegittimita costituzionale.
Ma una volta che tale norma sia stata emanata, il discorso cambia:.
ipotizziamo I'emanazione di una seconda norma, meramente abro-
gativa, di riduzione allo statu quo ante; ecco la questione di illegit-
timita costituzionale di quel che dovrebbe essere considerato un ve-
ro e proprio passo indietro del legislatore nell’attuazione della Co-
stituzione, appare subito assai meno peregrina,




56 RELAZIONE

5. Ci pare che siano amplissimi gli spazi nei quali la Costity.
zione permette, anzi impone che la giurisdizione amministratiya
s1 estenda.

La giurisdizione amministrativa, tradizionalmente, ¢ stata cop-
figurata come a tutela di interessi protetti dalla norma sostanziale
in modo fortemente individualizzato; dove quel «tradizionalmen.
te» fa riferimento non tanto alla formulazione della norma origi-
naria della legge del 1889, dal significato ambiguo, ma alla interpre-
tazione dottrinale e giurisprudenziale di essa che ha storicamente
prevalso.

Certo, non occorre spendere parole per dimostrare quanto la
protezione di siffatti interessi sia un ruolo che al giudice ammini-
strativo ¢ costituzionalmente imposto, ¢ percid dal quale non pud
essere distolto dal legislatore ordinario, e al quale esso stesso non
pud assolutamente abducare. Ma il giudice amministrativo si trova
oggi di fronte ad altre esigenze, la cui soddisfazione non & in con-
trasto con la protezione di tali interessi, ma che la trascendono: il
sindacato della legittimita dell’attivitd amministrativa anche oltre
quanto richiesto dalla tutela di interessi legittimi, la risposta ad una
domanda di risoluzione di controversie su tale oggetto anche se mos-
sa da un interesse individuale che legittimo non possa considerar-
si; e si tratta di esigenze la cui soddisfazione per altro verso ci pa-
re costituzionalmente richiesta.

L’essere il giudice amministrativo organo di giurisdizione con-
tenziosa, ¢ non di controllo, esige che esso eserciti la sua funzione
su ricorso, dunque su domanda mossa dall'interesse di parte. Ma
in presenza di un ricorso che gli chiede di sindacare la legittimita
dellattivitd amministrativa, di decidere una controversia al riguar-
do, non ci pare costituzionalmente coerente che esso rinunci a sinda-
care, rinunci a decidere, perche Iinteresse che ¢ alla base del ricor-
so stesso non & sufficientemente individualizzato, o specificamen-
\ te connesso col vizio dell’atto che viene denunciato.

& nell’estensione sotto tali profili della sua funzione, che il
giudice amministrativo deve arrivare a tutelare anche gli interessfi
c.d. diffusi: degli interessi che sono si debolmente individualizzaty,
ma nei quali lo sbiadimento dei profili individualistici corrisponde
un’accentuazione dei profili di rilevanza sociale. E prima che inco-
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stituzionale, ci pare assurdo che quel giudice, al quale nello Stato
liberale & stata storicamente commessa la tutela degli interessi for-
temente pertinenti ad un individuo, il sindacato sulla legittimita
dell’attivits amministrativa avente ad oggetto questi, la risoluzione
di controversie sulla legittimitd di tale attivitd, in quanto lesiva di
quegli interessi medesimi, nello Stato post-liberale non possa, anzi
non debba tutelare gli interessi socialmente piu rilevanti, sindacare
la legittimitd dellattivitd amministrativa che ha per oggetti questi, /
e che anzi li deve perseguire per dovere costituzionale, risolvere con- =-,\
troversie sulla legittimita di tale attivita in quanto lesiva di quegli |
interessi medesimi.

Un simile ampliamento del ruolo del giudice amministrativo
non pud non incidere sui carefteri del processo davanti a lui cele-
brato. Se la configurazione soggettiva della giurisdizione ammini-
strativa fosse legislativamente disposta, si porrebbe un problema di
contraddizione della normazione ordinaria con i valori € i principi
costituzionali. Ma la relativa ambiguitd di formulazione, sotto tale
profilo, dell’art. 26 del vigente testo unico delle leggl sul Consiglio
di Stato, permette di tradurre quel problema in una questione di
semplice interpretazione di tale disposizione: e la sua soluzione non
puo essere che nel senso della scelta, tra le ricostruzioni del proces-
so amministrativo che la vaghezza del testo rende possibili, quella’
piu funzionale all’attuazione di quei valori e di quei principi.

In ogni caso, quel che deve rimanere fermo ¢ che ogni soluzio-
ne ricostruttiva del processo amministrativo, non pud che essere
applicazione, a livello del diritto amministrativo, della configura-
zione di quel che deve essere il ruolo del giudice amministrativo,
configurazione che deve essere operata a livello di diritto costituzio-
nale. Chi si occupa della materia, ne sia 0 non consapevole, fa opera
di costituzionalista, come fecero opera di costituzionalisti, se fossero
colpevoli o no, gli autori ai quali dobbiamo la concezione soggetti-
va della giurisdizione amministrativa oggi dominante. Di questa
relazione, quel che ci preme pit sottolineare ¢ la sua impostazione.

La quale relazione, al difetto di essere troppo lunga, riesce ad
aggiungere anche il fatto di essere tanto largamente lacunosa, E
una sua lacuna non aver toccato il tema della legittimazione a pro-
porre ricorso giurisdizionale amministrativo da parte di soggetti
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collettivi pitt o meno personalizzati, variamente rappresentativi e
esponenziali: ¢ un tema di estrema importanza, perché la spesa e
I'impegno che il processo amministrativo richiede anche dopo Iisti-
tuzione di giudici di primo grado, rende difficile la domanda di tu-
tela di interessi c.d. diffusi che non sia proposta da simili soggetti;
¢ un tema che richiede attenzione, anche in presenza di pronunce
giurisdizionali che lasciano perplessi: tra le altre, 'ordinanza dj
remissione all’ Adunanza plenaria della questione della legittimazio-
ne di «Italia nostra», in quanto possa rimettere in discussione quel-
la legittimazione che ormai si voleva considerare acquisita; o la
brutta sentenza del tribunale amministrativo regionale per la Cam-
pania, che ha negato la legittimazione del Fondo mondiale per la
natura. E una sua lacuna aver taciuto del ruolo che possono e
debbono giuocare giudici diversi da quelli amministrativi: in par-
ticolare, la Cassazione, come giudice sulla giurisdizione. E una
sua lacuna presentare conclusioni per certi aspetti poco definite:
Paffermazione dell’esistenza di un favor constitutionis per I'amplia-
mento della giurisdizione amministrativa non si accompagna ad
una precisa indicazione dei confini fino ai quali e non oltre i quali
esso ¢ costituzionalmente richiesto, o solo costituzionalmente per-
messo, o costituzionalmente non piu lecito,

Ma questa ultima, tra le altre lacune, quelle ammesse, e le tan-
te sottaciute, ci pare la meno grave. Anzitutto, se si vuole essere in-
terpreti realisti dei principi costituzionali, in particolare di quelli
qui considerati rilevanti per la soluzione del problema in esame,
bisogna ammettere che essi, per la necessaria generalitd della loro
formulazione, possono indicare la direzione nella quale tale solu-
zione va cercata, pilt che la sua precisa definizione.

Ma' soprattutto, non crediamo che sia su tale piano che si pos-
sano cercare risposte conclusive: se e fino a che punto il giudice am-
ministrativo estendera il suo sindacato, non dipendera certo da con-
cetti, o addirittura da nozioni che non sappiano farsi idee, ma solo
dalla vitalitd degli istituti, dal libero giuoco delle forze istituzio-
nali e sociali. A cinquantanni dalla comparsa della prima edizione

" de «L’ordinamento giuridico», non sarebbe consentito orientarsi di-
" versamente neppure al giurista piu chiuso nella sua cultura spe-
- cifica, e nella sua biblioteca specializzata di libri.e di repertor
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Fino a che punto il giudice amministrativo, in primo luogo il
Consiglio di Stato, occupera gli spazi che la Costituzione gli offre,
dipendera anzitutto dalla coscienza che esso avra del ruolo che ha
e di quello che pud avere; e inoltre dalla sua volonta di svolgerlo
fino alle streme conseguenze; e infine dalla capacitd che dimostrera
di imporlo alle altre istituzioni, agli altri organi dello Stato, even-
tualmente agli altri enti, e sicuramente agli altri fattori istituzio-
nali e alle forze sociali. Perché ¢ evidente con ogni avanzata e ogni
arretramento della giurisdizione amministrativa, rispettivamente to-
gliera e dara spazio a soluzioni alternative offerte o impersonate
da altri organi, altre istituzioni, altre forze: le quali, dunque, alla
giurisdizione amministrativa si contrappongono per mille ragioni,
e, In mancanza di una ipotetica, impensabile mancanza di queste,
se non altro, da motivi che vorremmo dire di biologia istituzionale.

Tutto, dunque, dipendera, anzi costituird storia delle nostre
istituzioni. Le concettualizzazioni di dettaglio possono, anzi debbo-

no attendere.



