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OSSERVAZIONI SULL'IMPUGNATIVA D

REGOLAMENTI DELLA PUBBLICA AMIVIINISTRAZIONE

Il
Osservaziont preliminari sulla natura e sulla struiturg

delle disposiziont regolamentart in relazione ai problems
suscitats dalla loro impugnativa

Sommario: 1. Cenno delle questioni oggetto del presente lavoro. - 2. Ceang

delle opinioni che qualihcano il regolamento come un atto sostanzialmente
normativo e solo formalmente amministrativo, Teoria che su tale fonda-
mento nega l'impugnabilith del regolamento davanti agli organi di giu-
stizia amministrativa. Critica: cenno sul carattere relativo della distinzione .
tra atto pormativo e atto esecutivo in senso sostanziale. - 3. Vari aspetti del
problema della incidenza diretta di un regolamento sull’interesse dei sog-
getti cui & applicabile. Cenno della giurisprudenza del Consiglio di Stato,
Il regolamento come atto generale. Irrilevanza della caratteristica della
generalitd del regolamento rispetto alla sua capacitd di ledere direttamente
Pinteresse dei soggetti cui ¢ applicabile. 1l regolamento come atto astratto,
Diversi concetti di astrattezza, Il concetto di astrattezza secondo Santt
Romano. Sup accoglimento e sua rilevanza per la soluzione del problema
qui in esame. Cenno su una possibile distinzione tra due gruppi di dispoe-
sizioni regolamentari, distinzione condotta sulla base del concetto di
astratiezza qui accolte (disposizioni regolamentari costituenti volizioni-
azionj e disposizioni regolamentari costituenti volizioni preliminari). - 4
La norma in gencrale ed il collegamento di essa con i rapporti attraverso

i «fatti» generatori dei rapporti medesimi. In particolare: dei negozi -
privati ¢ degli atti amministrativi. - 5. Continuazione. In particolare: dei .
fatti produrtivi di rapporti € non costituenti manifestazioni di volontd. -
6. 1l regolamento come atto dello Stato visto nel suo aspetto di persond
ginridica. Il regolamento inquadrato negli atti dello Stato come soggetto
di diritti. - 7. Conclusioni sulla distinzione tra disposizioni regolamentari
costituenti delle volizioni-azioni e disposizioni regolamentari costituenti
delle volizioni preliminari,

1. E noto come l'impugnativa davanti agli organi di giustizia

amministrativa dei regolamenti aventi efficacia esterna emanati da
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cgani della PUbbllilc 2 A‘mmlrlnstraziol?e di.a I“ng’ ad una seric dj
oplemi sPessO co egati tra loro, S(;l a cui solu?lonc .molto si con-
overte 10 dottrind € 1 giirisprudenza, con rlsulFatl non sempre
oddisfacentl, o questa, assai grave, ove si pensi che la materia
i oggetto Bon solo appare s'cmnnﬁcamen.te molto interessante, ma
resenta anche una grande rilevanza pratica,
La prima questione che & stata sollevata al riguardo concerne la
ctessa ammissibilitd di un ricorso presentato contro un regolamento,
éi&cché, 51 sostie\ne, essendo il regolamento un atto sostanzialmente
normativo, €sso €, comc tale, sottratto alla giurisdizione degli organi
di giustizia amministrativa, competenti a conoscere della legittimitd
dei soli atti 1 quali siano amministrativi anche oggettivamente, e non
solo soggettivamente,
E chiaro che se si accetta tale punto di vista, sarebbe inutile pro-
cedere oltre; se invece, seguendo 'opinione della dottrina dominante
e di tta la giurisprudenza, si afferma la competenza di tali organi
giurisdizionali a conoscere della legittimitd dei regolamenti, nella
ricerca delle norme che in concreto disciplinano la loro impugnativa
sorgono una serie di questioni, che, grosso modo, si possono dividere
in due gruppi principali.
Il primo punto da esaminare riguarda il momento in cui linte-
ressato pud proporre ricorso contro un regolamento; in altre parole,
il giorno da cui decorre il termine perentorio entro il quale tale ri-
OISO va Proposto; per risolvere questo problema, anzi., pitt preci-
samente, i vari problemi che sorgono a questo proposito, si deve,
necessariamente fare capo al concetto di lesione di interesse che &
stato elaborato dalla giurisprudenza del Consiglic.) di Stato.
£ noto, infatti, come assai spesso la disposizione regolamentare
debba essere in concreto eseguita mediante I'emanazione di umo
speciale atto amministrativo (c.d.‘ atto di ;;lrplicazione): si tratta
_quindi di vedere quando si vcrzﬁ.ca la lesione dFlljintcrcssc del
" soggetto ricorrente la c;ualf presenti quelle f:arattcnstzch'c richieste

per poter costituire valido presupposto del ricorso: se cid avvenga
con l'emanazione del rego‘lamento, oppure con quella dell’atto di
 applicazione, € in quali casi tale atto sia necessario ai fini dell'esecu-

*, zione della disposizione stessa. _
Un’altra grossa questonc riguarda E";‘_jiﬂﬂ‘minazionc dcgli -
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che devono costituire loggetto dc]. ricorso: net casi 1 cuj | leg
di interesse & provocatd solo mediatamente dall::? dlsp(?sizioﬂe r°
golamentare, ¢ immediatamente dal suo atto di appllcazi()nt!

pare dubbio che il ricorso idcvgc csserct prcziiizﬂrzo(itro qt:lesto ultiﬁmh;
pud pero lasciare perplessxﬁla COStanC grurisprudenza _Cl. Cong; lio
di Stato, secondo la quale, in rale caso, sarebbe nccc_ssan.o i PUgryye
anche la disposizione regolzfmentare chf:, ess?nd? illegittima, rende
per questo illegittimo anche il suo atto dl. aEphcazmpc.‘ -

Infine, un altro gruppo di questioni riguarda i limiti soggettiy;
di cfficacia del giudicato: problema che si presenta comunemeny
in diritto amministrativo, tutte le volte che si discuta delle conge.
guenze dell'impugnazione di un atto riguardante una pluralic ¢;
soggetti,

Scopo del presente lavoro & I'esame di questa serie di problemi,
tra loro, almeno in parte, evidentemente collegati; appare chiar
come V'esame della questione dell'ammissibilith di un ricorso giur-
sdizionale amministrativo contro un regolamento emanato dalla pub-
blica Amministrazione sia del tutto preliminare rispetto all'esame
delle altre questioni: sembra quindi opportuno affrontare senz'altro
questo primo punto.

Ng

2. Costituisce un’affermazione comunemente ripetuta che il re-
golamento & un atto contenente norme, intendendo con cid che esso
¢ un atto solo formalmente (ptl precisamente; solo soggettivamente)
amministrativo, ma che in realth esso ha natura sostanzialmente nor-
mativa ('); esso costituisce, quindi, la legge materiale emanata dagli
organi amministrativi (*); e nella sua normativith sostanziale consi-

(h V. per tutti: ZanoBwnt, Corse di divi -~ ; i
: s Lo I " ila-
no 1950, vol, I, p. 60; O1raviano, iritto amministrativo, 6" ed, M

La comunicani S i crratio

Milan . D . Bicazione degli atti amministralict,
» DO '1953,.[}. 263: Dr GEennaro, Ly potesta regolamentare dei Comuni e delle
rovincie, € il nuovo T.U. dell .

e legpi comunali e provinciali, ora in Scritht di

diritto pubblico, Milano 1955. + 1T . Ty L N e
amministrativo, 2° cd., Torino ;33;9:15'0113: 1286’ D’Avessio, Isrituzioni di diritto

mistrativa, 6® ed., Padova 1938, p. 25, P 89 ss.; Borsi, La giustizia amms

1 V v Y .
edl perd Cirest
¢ legée) in “‘CnscﬁprI'lrlpiclzglclfl {t{'!::::lj\mol,nc lriéf;tto normative in senso sostanziale
N . . . R 2 2 !' N . ; . .
teri deila legge in senso materidle. i 5‘_” ! t";ffmi ;;c; nglammn e § cardl
b ] 3 -
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¢ Ielemento differenziale di esso rispetto agli ordinari atti ammjpni.

v aventi natura §0§.tanzxalmente esecutiva.

Secondo una Opihionc avanzata agli inizi del secolo (%), ma

Gpresa € soster-mm assm‘;‘mtorcvolmcme, Scppure con diversa motiva-
zione, 1B T€Mp! n_uol.to ptu recent (), gli organi di giustizia ammini-
qrativa hanno -gx.urisd%zpnc sugli atti i quali non solo provengano
da organi amministrativi, ma abbiano anche, obbiettivamente, natura

| mministrativa; percio il ricorso presentato contro un régolamcnto

. sarebbe da considerare inammissibile,

Questa conseguenza appare senz’altro assai grave e, percio, sem-
bra Potcrsi dedurre solo da dau precisi e sicuri; si puo ragionevolmente
dubitare che questo sia il caso in esame,

L'affermazione che si & presa a fondamento di questa opinione
ré, infatd, la quﬁaliﬁcgzione del regolamento come di un atto sostanzial-
*‘mcntc amminstrativo; tale qualificazione lascia perd insoddisfatt,
"ove si pensi che uno dei punti piti dibattud dellintero diritto pub-
" blico concerne appunto lindividuazione dell’elemento caratteristico
 della norma giuridica in senso sostanziale.

Vi sono, anzitutto, alcuni autori, i quali negano addirittura P'esi-
f stenza di tale elemento: i concetti di atto normativo e di atto esecutivo
 sarebbero quindi delineabili solo in base a criteri meramente forma-
] li (*); ove si accettasse una tale opinione, appare chiaro come la qua-

lificazione del regolamento come atto formalmente amministrativo
l- ma sostanzialmente normativo costituisca un non-senso.
Ma anche seguendo I'opinione, che ¢ poi quella dominante, se-

condo cui & possibile configurare una categoria di atti sostanzialmente

() Massa, Il sindacato giurisdizionale della IV sezione sulla legittimitd
dei regolaments, in Arch. dir. pubbl., 1903, 162.

(" Guicciaro, La giustizia amministrativa, 3* ed,, Padova 1954, p. 152;
Virra, Diritto amministrative, 3* ed., Torino 1950, p. 506,

() Cfr,, tra gli altri: Esrosito, nelle voci del Nuovo Digesto lraliano:
Legge ¢ Norma giuridica; questo autore nega non soltanto la validitd teorica
ma anche la rilevanza pratica di una siffatta distinzione; MortaT1, Sur Imitd
della delegazione legislativa, ‘in Jus 1952, 210; cfr. anche gli autori citati da
Foozraro, Il conceito di legge, Milano 1948, pp. 107 e 110; per la dottrina
tedesca v.: Marirz, Ueber der konstitytionellen Begriff des Gesetxes, in Zeitschr.
fiir die ‘gemmrc_S:aat:rfchtswfssen;chafta XXXVI1, 1880, p. 250; HakneL, Das
Gesetz in matericlle und formelle Sinne, Leipzig 1988, p. 191 ss.

LV PR
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normativi (), 12 qualificazione in esame appare troppo vaga, giacehy
s par vi & un grande disaccordo tra gli stesgj o, -
come € panmcnto not?, | h teriz ] W0ste,
nitori dell’esistenza di un clemento che cara‘ 'z.;a\ tale category |
sulla determinazione di questo clcmentq stcs.:;o. se c1o¢ debba qualif,
bearsi come atto sostanzialmente normatvo P'atto generale, o astraty, |
¢ quello che contenga un quid novi, etc. |
Allo stato attuale della dottring, la quahﬁcaz.mf‘ue del regolament, |
come di un atto sostanzialmente normativo sostituisce quindi up rip. |
vio in bianco ad un concetto di contenuto malsicuro, e non sembr,
quindi idopea a portare un coNCreto contributo per la soluzione delly -
questioni che sorgono a proposito dellimpugnativa del rf:golamcmﬁ |
stesso; tanto pill che a prescindere dalle questioni che suscita la deter- -
minazione dell'esistenza ¢ delle caratteristiche della categoria degli -
atti normativi in senso sostanziale, si pud dubitare della rilevanza
di essa, giaccht non sembra provato che 1 concetti di atto normative
e di atto esecutivo in senso sostanziale siano tra loro inconciliabili:

si pud infatti concepire un atto, il quale debba essere considerato come |

normativo rispetto ad un altro atto, ed esecutivo rispetto ad un terzo

atto; e il regolamento sembra appunto costituire un esempio upico

di questa categoria ().
Infatti, tra le tante opinioni che sono state sostenute in merito al-
la distinziope in senso sostanziale tra atto normativo ed atto esecutivo

quella che appare come la preferibile, afferma appunto che tale distin-
zione non ha un valore assoluto, ma solo relativo (*).

Del resto & stato recentemente sostenuto (°), che i regolament |

sono sempre atti discrezionali, e cio? atti vincolati nel fine; ora sem-

(") V. in questo senso: Santt RoMaxo, Principi di diritto costitusionale,
2" cd., Milano 1946, p. 274; De Variss, Elementi di diritto amministraneo,
22 ed., Padova 195), p. 11; Guarino, Osservazioni sulla potcstd regolamentare.
in Rass. dir. pubbl, 1948, 1, 85; Viraa, La pubblicazione, cic., cit., p. 100;
Cammreo, Della manifestazione di volontd dello Staro nel campo del diritio
amministrativo, nel Trattato diretto da V. E. Orlando, veol. U, p. 39.

(") Saxmi Romawo, Corso di diritto amministrativo, 3% ed., Padova 1937,
p. 6 c p. 46 ss.

(*) Saxm Romavo, op. loc. wle. cir.

(") Da Guawro, Swl carattere discrezionale dei regolament:, in Forp

s, 1953, 1, 537 555 v. perd, in senso contrario: M. S. Grassii, Provvedimenti
amministrasivi generali e regolamenti munistenali, in Foro 4. 1953, I, 9 ss.

—
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bra che wtti gli atd i quali tendono al raggiungimento di yn fine che
b p redeterminato da altro atto. si pongano nei sug confronti come
atti esecutivi.

Ma 1 prescindere da cid appare assai agevole rintracciare degli
JJementi di esecutivita in tutti i regolamenti, i quali, in sostanza, co-
stitiscono una regolamentazione di rapporti ulteriore rispetto a
quella pit ampia ¢ sommaria data dalla legge formale.

Sembra quindi che tutti i regolamenti, e non solo quelli che
sono denominati « esccutivi » siano atti esecutivi nei confronti della
legge in senso formale (*°), mentre, viceversa, nei casi in cui il regola-
mento deve essere in concreto eseguito mediante Vemanazione di
un atto speciale di applicazione, esso sia da considerarsi, nei confronti
di questo, come un atto normativo.

In definitiva, la qualificazione di un atto come normativo o ese-

gcutivc: non riguarda le caratteristiche intrinseche di esso, ma, al con-

trario, esprime una relazione in cui si trova con altro atto; percid una

¢ simile qualificazione, se porta a conseguenze di notevole rilevanza in

/ casi che qui & fuor luogo indicare, appare al contrario del tutto irrile- !
/ vante ai fini dell’esclusione dell'impugnazione dei regolamenti davanti

agli organi di giustizia amministrativa.

Sembra quindi si possa, in tal modo, superare la questione pregiu- | __
diziale concernente 'ammissibilita di tale impugnazione e passare al- -

I'esame delle molte questioni che questa impugnazione solleva,

3. La prima di tali questioni rigual.'da, come gi si 2 accennato, il
momento in cui si verifica la lesione d'interesse in senso tecnico, per
1 soggetti cui il regolamento é- QPRhcatO’_o ci)munquc ap];éhcal?tile ; la

! rilevanza pratica della dcte:;mmazmne di tale morxfento \ e‘{l. ente-

mente, notevolissima, giacche non solo da esso sorge il potere d.l impu-

; gna zione del regolamento, ma decorre pure il termine perentorio entro
il quale tale impugnazione deve essere proposta. 1

: 11 problema & complicato dal fatto che assai spesso il regolamento

deve essere escguito mediante un atto singolo di applicazione: si con-
t: v te molto se 1a lesione di interesse ¢ provocata direttamente dal
over

10y Contra: BenvENUTI, Appunti di diritto amministrativo, 2* ed., Pa-
dova 1954, p. 40.
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pure dal suo atto di applicazione e se, g

pri
fica sempre nel momento stesso della ey Mg

rcgolameﬂ o, OP
o 311&2,'10

rale lesione sk verl

regolamento. . . \ .
& olte in dottrina sono, COME € NOto, Piutray, vag

ioni acc
Le soluzioni ac : c
e ad esse i accennerd successivamente, |

La giurisprudenza del Cons.igliﬂ di Statlo, i'nvece, in una lugy
sima serie di decisioni @) sosHENc una $o };T‘Dﬁc C]}E Perd salg 5,
parentemente pud dirsi consolidata ¢ tranqui ante, glacchef, in reg)
sotto una formula ormai fin troppo ripetuta, la.scm, su di un pigy,
generale, del tutto insoluta la questione, che viene risolta solg casy

a&:" d
ne dt\

per caso. . c e s e
L’affermazione contenuta nelle ctate decisioni, infatti, & 13 ¢.

,  guente: il regolamento & un atto generale ed astrflttc; come tale, quis.
di, ¢ inidoneo a produrre direttamente una lesione di interesse che
abbia le note caratteristiche della attualith e immediatezza e percid pon
~pud considerarsi immediatamente impugnabile; l'impugnazione sar}
solo possibile quando tale lesione si sard verificata attraverso Vatio &
applicazione; d’altra parte, perd, quando il regolamento & immediata
mente lesivo, allora esso ¢ pure immediatamente impugnabile.

1l ragionamento cos! formulato appare, evidentemente, contrad:
dirtorio; comungue, interpretato nel solo modo possibile, e ciot che
vi ¢ una regola generale, per cui il regolamento non & un atto imme-
diatamente impugnabile, ma .che tale regola ammerte numerosis
sime ecceziond, il problema nan & risolto, ma semplicemente spostato:

P
— L e

si trattera infatti di vedere, in concreto, quando sia applicabile detta
regola, e quando invece, i si trovi dinanzi ad una eccezione; ¢ s il
Consiglio di Stato, ovviamente, non pud risolvere questo problema
tutte le volte che esso & presentato al suo esame, cid nondimeno €550
non dice chiaramente quali criteri valgono per la sua soluzione, criten

quindi che df:veﬁo essere dedotti dall’interprete mediante il diretto
esame della ricea casistica contemita in tal

uno degli scopi del presente lavoro.
Secondo 1a glurisprudenza del Consiglio di Stato sopra indicata,

i decisioni; ¢ cid costituira

(') Vedi, a puro titolo
Rass. dir. pubbl., 1953, 1, 159-e§r€m
Stato, 19551X 926, ’

plificativo: V sez,, 26 febbraio 1954, in
sez., 27 agosto 1955, in Race. giur. Cons.
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" nrdimf.ia inammissibili chI'impugnativ di
amento d,sc_crfdcrt:bbc dal fateg che egg0 3 ‘lna

¢ come ta{e .m:d:::nco a ledere imm diatam awfm~ generale
cud & riferibile (7); non ¢ pep chiaro, pegy oo L MtEresse dej
un valore assoluto OPpure solo relay
Je volte che, secondo i} Consigl
re ¢ immediatamente impy
| interessi, €ssa non possa essere
| produca tale effetto nonos

vo;
10 dj .Stato, ung disposizionc
gnabile, percha direttamen

ralita ¢ all'astrattezzn de regolamen;, per decidere deljy
tudine a ledere direttamene gl'interessi d

diretta impugnabilité, sembra
queste caratteristiche del regol
sembrano avere tale riley
ci interessa (),

loro ate.
i privati, e quindi dell lora
OPPortuno esaminare Principalmente
AMCNL0, a preferenzy di altre che non
anza per il problema che qui specificamente

(') Vedi, a pure titolo esemplificativo: VI sez,, 21 marzo 1930, in
Foro amm., 1950, 1, 3, 223, v sez., 7 marzo 1953, iy, 1933, 1,2, 273, v sez.,
26 febbraio 1954, in Rase. dir. pubbl., 1935, 1, 159, ‘

(*) Un sltro elemento caratteristico dei regolamenti, che quindi i dif-
ferenzia dagli atti amministrativi ordinari, sembra consistere nel particolare
potere di cui essi costituiscono Pesplicazione. Come & noto, la doitrina che
in .tempi meno recenti era la dominante, era quella detta dello GrElst, dal
Rome del suo principale sostenitore. o e

Essa si basava sulla celebre frase, secondo cui « cid che la::ttonté pud
comandare o vietare nel singolo caso, pud comandare o fo_ﬁtﬂ_ri‘, in via 'gﬂﬂetﬂﬂ,

i i casi simili dell’avvenire ». . |
P nIl_,t: ;o;;fi]gn:nddla ubblica Ammi‘nistrazione. contenuta in un Jeig?li;
mento, quindi, non differirebbe in nulla f\ia que!la‘cogzl:enuta mm lt’];t ;} . jl n: (::i-
atto amministrativo; il regolariento, pereto, costituire d'e, ggx‘o;ale a’ provve-
nistrativo speciale, Pesplicazione del generico potere discr istrativo :
-dere su una certa materia attribuito ad ogpi OTgang amrmnisira ratio dello

La revisione critica di tale teoriz fu opera, ln! Italxz;;r:o?;aﬂrcﬁ. gar,
Zanowint (Sul fondamento giuridico della Pﬂf“’g}b‘;‘,‘“ﬁo ;:I?;ﬁl’;o 1955 p. 145 s5),
1922, p. 22 ss., ora in Scritti vari di d':fmo pucoico, larento con;c g mero
il quale osservd che non si pud considerare il rego afcll'i e Eite decisiont
atto generale, da {)arificare sostanzialmente 2 clascuna Zee fcacia ben mag-
singole cui tiene luago, se nen altro perché p\ossmdc unr O ves, & vinco.
giore di queste: costituisce diritio obbiettivo, & efficace erg ¢ il suo superiore
lante non solo per Porgano che 1o ha emesso ma anche }th on costituisce
gerarchico, ete Pemanazione di un regolamento, quingl,
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. & comunemente Tipetuto anche in dottrina, e non solg B
denza che il regolamento sia un atto generale ed astratto' .

5Pm(”:he: i1 regolamento sia un atio generale appare cosa evidenge o
indubbia; tale espressione deve essere intesa non ;nlo nel senso chye 1
regolamento debba rignardare non un caso sxg,qo 0. M2 una pharalip,
di soggetti o di fattispecic. ma a:}che €580 c;:?. fess?.re emanato iy
rapporto ad una serie indeﬁmta’ d.l soggett o di attispecie, !c quali
presentino determinate caratteristiche c.omum. e apph:::ata ﬂfzorosa-
mente, senza possibilitd di deroga, 2 tutt: questi soggetti o fat.tlspec’ie;
¢ cid ¢ in dottrina pacificamente affermato, anche se spesso si diseuty
«ul fondamento di tale inderogabilith dei regolamenti (**).

esplicazione del generico potere discrezionale che ciascun organo amminist:a-
tivo ha sulle materie di sua competenza, ma, al contrario, ¢ csplicazione di ung
speciale poterc regolamentare, che deve esserc attsibuito specificamente, sep-
pure talvolta taciramente, all'organo stesso della legge. ]

E tali diversit dei poteri di cui gli atti amministrativi ¢ i regolamenti,
rispettivamente, costituiscono Pespplicazione, esiste anche se, ordinarismente,
di questi due poteri in ordine ad una stessa materia sia titolare lo stesso
organo. .

Queste opinioni sono attualmente accolte dalla dettrina di gran lunga
dominante (cfr, sopratrutro: De Vavves, I fondamento del potere regolamen-
tare, in Riv. dir. pubbl., 1930, 1, 145, ¢ Regolamenti ministeriali ed ordinanze
generali, in Foro ir., 1951, TV, 99 Guarwo, Sul carattere discrezionale dei
regolamenti, in Foro it., 1953, 1, 5338); sul punto vedi, da ultima, dettacha-
tamente: Miers, Principi di diritto amministrative, 2* ed.,, Padova 1933,
p. 196 ss).

Anche la dottrina tedesca afferma la necessith Qi una attribuzione legi-
slativa della porestd regolamentarey cfr. Forstuore, Lehrbuch des Verwaltungs-
rechts, 5* ed., Miinchen u. Berlin, 1955, p. 77.

Non sembra perd che tale questione, cui abbiame accennato per dovere di
completezza, rilevi ai fini della soluzione dei problemi che qui specificamente
d interessano: infarti, come st vedrd in seguito, i principi che repolano Vim-
pugnazione dei regolamenti discendono dal loro contenuto e struttura, pre
scindcnd? da: dcn}eriti estrinseci, per quanto intimamente connessi, come il
potcrc,dz cul costituiscono Pesplicazione.

‘ M E cvzdf:ntc il collegflmenfo tra questa affermazione e quella, prece-
dentemente esaminata, per cui il regolamento & un atto sostanzinlmente nor-

mativo:' colle;a_r’amcnto, peraltro, assai discutibile, in quanto la teoria per cui I2

generalitd ¢ Pastrattezza costituiscono Je caratteristiche dell'atto nermativo in

senso sostanziale appare oggi in netto declino, e superata dalla teoria e.d. della
« nOvitd ». :

18 : ; .

. '( ) FovEraro, Il concetio di legge, cit., pag. 127; Sawpurir, Osserve-

gioni sulla costituzionalitd delle deleghe legislative in materia di riforma agraria

Al
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qon POSSONO qu::ldt fﬁft‘ff indicate nominatim, ma sono individyat
¢ categoria (7). clog attraverso quelle ca .

ratteristiche comynj l
- . a - c
. Jevono costituire v iscioli ‘

quali devono costl anche il motivo della loro disciplina in esso
contenuta.

La qualificazione del regolamento come dj up atto generale

-y ' ’ ’

 percid. sembra attenere solo al modo dj determinazione dei casi cuj
. . + . -

esso ¢ applicabile, ma non incidere sulla natura della volizione in esso

contenuta e quindi sulla sua capacita di ledere direttamente gli inte- |
ressi dei soggetti cui & applicabile.

— Tt e 4

in Foro amm., 1952, IV, 4; Guarmo, Legge e regolamento, in Foro it 1953,

I, 121; Incrosso, Sulla dictinzione tra legpe in censo materiale e legge in
senso formale, in Studi per Cammeo, Padova 1933, vol. I, p. 710; per la
dortrina tedesca v.: Forsraorr, Lekrbuch, cit, p. 110; ma Pautore che per
primo ha dedicato all’argomento uno studio organico & Zaxosua (Sl fonda-
mento giuridico dell'inderogabilitd dei regolamenti, in Riv. dir. pubbl,, 1917,
I, 402 ss. Ora in Scritti wari, cit, p. 33 ss); egli afferma che il principio
della generalitd delle disposizioni regolamentari ¢ basato sulla esigenza di
evitare il cattivo uso da parte degli organi amministrativi del potcre norma-
tivo ad essi attribuito, temperandolo col vincolo della assoluta paritd di teat-
tamento per tutti i cittadini; percid tale potere normativo & solo generale, ¢
non anche speciale, come quello di cui & titolare il Par!am?nro, organo d
quale, secondo i principi ispiratori del nostro sistema costituzionale, da poli-
ticamente maggiore garanzie delle autoritd amministrative, .
Cosi «i regolamenti non possono contenere norme che non abl?lano
il carattere della generalitd: la facolth di costiruire diritto qbb!;:mvo singo-
lare non spetta se non 2 chi ha la pienezza del potere legislativo » (Sanrt
Romano, Corso di diritto costituzionale, VII ed., Padova 1943, p. 347).
Sembra infatti esistere un principio per .Ct-li Ia potestd normativa affidata
ad altri organi che non siano quelli legtslanrw‘ dgﬂo_ Stato sia_sempre gene-
rale ¢ non speciale, ¢ cid, evidenrcmgntg, per le ragioni sopra accennate; 1nf;ntt1,
secondo recenti interpretazioni degli artt. 7"0 e 117 d.ella Costituzione (N[IE.LE,
La Regione, nel Commentario alla Costituzione diretto da. _Calm::m.rzdrc: e
Levi, vol. 11, p. 311; GUARIND, Pfaﬁh ca;tzmz:o.mh, amministrativi e_p::o-
cessuali delle leegi sullaltipiano silano e .c.ulla ﬁforima agraria ¢ fondiaria,
1952, 1V, 77), anche le Regioni, le quali, come 2 noto, possono

in Foro 1t 1 \
. leggi in senso formale hanno solo la potestd normativa

emannre, come lo Stato,

gcncr;:iche Fremer (Institutionen des deutschen Verwaltungsrechts, 8% ed,

Tobingen 1928, p. 135), afferma che il princ.inio ‘deila. generalird ed indero-
abilita dei regolamenti ¢ basato sulla necessitd di assicurare a tutti i citta-
f{ini un uguale trattamento da parte degli organi del potere esecutivo.
) FonsTHorF, Lehrbuch, cit., p- 110.
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. - Gia il DonaTtlL, infatti, critit:a.ndo la 'tcoria 'pef‘ t:.u'i
e lastrattezza costituir_b?)ém gli elemf;:nt: car.a.ttgnsjtm
mativo in senso sostanzxale\. aveva 2 ‘?rTit.(; ( ) Ch'% un COmang,
espresso in forma generale € sempre SCINaL .l €N tant comang; g
ciali, senza che per questo €sso camb..l nitha, op! n!{(:nc,. Questa, ripye,
assai autorevolmente anche in tempi pid recenti (7).
_ In particolarc, Pattitudine di un atto a p_rovoc:are una direty o
I immediata lesione dell'interesse del soggetto o dei soggett 4 cui
" siferisce, & del tutto indipendente dalla sua generalita, nel sensq qui
,, accennato, tanto che non si dubita min-ima.me'nte della impugnabiliy
{ degli atti amministrativi ordinari i quali rlgt.xard_ano una pluralit g
| soggetti o fattispecie, e che sono appunto detti atti generali o plurim;,
Punico problema che sorge a proposito dell'impugnativa di quest at
‘riguarda i limiti soggettivi di efficacia del giudicato con cui si conclu.
de il giudizio sulla loro legittimith; difficoltd, peraltro comunemente
risolta in base al noto criterio della divisibilitd o indivisibilita dell'atto
stesso (7). | S
" Ben diversa rilevanza avrebbe invece la qualificazione del regola-
mento come di un atto astratto; ed ¢ sintomatico che proprio a quest
proposito si abbiano in dottrina delle divergenze, sulla determinazione
del concetto di astrattezza. - ' '

E stato sostenuto, infatti, che per atto astratto si deve intendere
quell'atto il quale riguarda una plurality di soggetti indeterminata o
indetermiriabile (*'), oppure quellatto ¢he riguarda una pluralit
indefinita di fattispecie, che si possono. verificare in un momento
anche posteriore alla sua-emanazione (™).

8i deve dire, perd, che ove si accolga urio di questi due concetti,

J tra loro non perfettamente coincidenti, Pastrattezza di un atto sarebbe
(- qualcosa di assai simile alla sua generalitd, in quanto attiene anche

la Renery):
delPag, Nog,

I- 28(9") I caratteri della-legge in senso mateviale; in Riy. diy. pubbl., 1910,

(**) Da Esrosiro, nelle voci gid citate del Nyovo Digesto italtana:
L:eggz?,. 2 p- 721 e Norma giuridica, a p. 1051 ¢ dq DE Vaires, in La normé
giuridica, -in Scritti in onore de{fa CEDAM, Padova 1953, vol. 1, p. 402;
contra: Fopeaaro, ! concetto di legge, cit. p. 147
(;Z} Sul punte cfr. infra, pid a;npinme’nte' .
(51) gonm, I regolament; d'egii* enti autarchici, Torino 1932, p. 33.
(*Y Orraviano, La comumicazione, ete., cit., p. 263
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do di determinazione dej i -
st 2l MO0 S o So88ettl ¢ delle fattispeciea cuj
Jatto € applicabtle, ma non incide sully gy natra e sul suo cop-

| guto. € in parucolarc, sulla sun attitudine a ledere direttamente &

! mmediatamente Iinteresse dei soggetti nei cuj confronti ¢ emesso G

. Sembra pcrb‘ che il concetto di astrattezza debba essere definito
in altro Enodo; ﬂebb.a C10¢ essere considerato astratto quellatto che
«..0OR € una VOII%IOHC 1t Senso stretto, cio¢ una volizione-azione,
concreta € 10 atto; ¢ una volizione preliminare che precede ¢ regola
una futura volizione concreta » ) un atto astratto, percid, non
rgggiungf: immediatamente qucll'.cffettoh giuridicn che costituisce lo
sc0po del soggetio agente, ma, al contrario, fissa | criteri secondo i
quali deve essere posto in essere un successivo atto che produca tale
effetto. ' .

E chiaro come la qualificazione del regolamento come di un atto
astratto, intendendo questa espressione nel senso indicato, abbia una
grande rilevanza per la soluzione del problema in esame.

La definizione di atto astratto qui accolta ha evidentemente un
valore relativo: infatti, un atto, che nei confronti del raggiungimento

~di un determinato effetto giuridico si pone come astratto, pud perd
porsi come atto concreto nei confronti de! raggiungimento di un di-
verso risultato giuridico; d'altra parte, poiché chi propone un ricorso
giurisdizionale chiede I'annullamento di un atto amministrativo che
produce un effetto giuridico che dal ricorrente stesso & assunto come
lesivo del proprio interesse, ¢ facile dedurre che nei confronti di tale
risultato giuridico I'atto impugnato non pud essere considerato come
un atto astratto, ma solo come un atto concreto.

Deve quindi considerarsi esattissiha Iaffermazione del Consiglio

“ di Stato secondo cui un atto astratto, in quanto tale, non pud produrre

(**) A questo proposito & da ricordare l'opinione_d_cl GUAR]NO.(nggg
e regolamento, cit., in Foro it., 1953, 1, 120), secondo cui il concetto di astrat-
tezza distinto da quello di generalitd non avrebbe nessuna validitd rteorica o
rilevanza pratica. o o ' ,

(**) Santr Romano, Principio di a":ru‘ro mstrmzz?nai‘e, cit.,, p.-82; !.atto
definito con le parolc riportate nel testo & Patto ROTMALIVO N senso sostanziale,
ina che wli parole definiscano anche il concetto di atto astratto nppnrc’evi-
dente, ove si pensi che per lo stesso autore Iclemento distintivo dell’ato
normative in senso sostanziale & la sua astrattezza; v, dello stesso autore:
Corso di diritta amministrativo, cit., p. 2
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™ ha direttamente provocato, e che quindi attraverso il suo annully.
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drinteresse aventi quelle ‘amt_tcrfs“fﬂ'{c richieste po,
sto del ricorsa gnn:xsdmonalc, PErchi queq
lesione d’interesse deve essere pos:ta in ﬁ'clazm{nc ;03’ qgell'cﬁetto Ri:-
ridico che appunto attraverso lannu arxr;cn o} IC ;ttﬁp Ofgetto 4y
ricorso si vuole eliminare; non solo, ma 12 rctcfoi che ?‘0 astraty,
in quanto tale. non ¢ jdoneo a produrre qil:.}S a ?Sionti interesse
una regola che ha un valore 35501111’0:, quando, ciog, il (;0“5‘8110 i
Stato ammette Pimmediata impugnativa di una dl‘sposx.:npne Tegola.
mentare. si deve concludere nel senso che tai.lc ‘drisposmonc non }
astratta, ma concreta, in relazione all’effetto giuridico che essa stesgy

gna lesione tey

mento si desidera eliminare, o

Manca, purtroppo, nella nostra letteratura gfundica, una analisi
accurata del possibile contenuto di una disposizione regolamentare;
d'altra parte, da una lettara anche superficiale di un qualsiasi rego-
lamento della pubblica Amministrazione, si nota come in esso siano
contepute disposizioni cost varie, da non poter esserc considerate
unitariamente: per esernpio, fissazione di presupposti per I'emana-
zione di un successivo atto amministrativo, come [attribuzione di
competenza ad un dato organo; fissazione di alcuni element. o
addirittura dell'intero contenuto di un atto, la cui emanazione da
parte dello stesso o di altro organo della P.A., costituisce attivith
pitt 0 meno vincolata; oppure un comando, o un divieto o un per-
messo, rivolto in via generale a privati cittadini.

Correlativamente a questa gamma di possibili diversi contenuti

di una disposizione regolamentare, questa pud variamente incidere
" - - . n . ¥ bd T . e

sull'interesse dei soggetti cui ¢ applicabile; & impossibile distinguere

le diverse sfumature con cui, in concreto, tale lesione si pud verift-

care; certamente, perd, & possibile cogliere una distinzione piuttosto
macroscopica,

Si possono infatti distinguere due grandi gruppi di disposizioni

regolamentari; appartengono al primo gruppo quelle disposizioﬂi
che incidono direttamente nella sfera giuridica dei soggetti cui ess¢
sono applicabili. costituendo, modificando o estinpuendo mediante
comandi, divieti, concessioni. autorizzazioni etc.. un rapporto giv-
ridico tra tali soggetti e la pubblica Amministrazione o anche, ecce-
zionalmente, tra privati cittadini.
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Al .econdo gruppo. invece, appartengono tutte -quelle disposi-

Jioni regolamentar: che non hanno una immediata ¢ diretta rile-
anza per 1 prfvfiﬂ letﬂdmh ma regolano la condotta che la stessa
(bhlica Amministrazione dovrd tenere in futuro nei loro confront,
condotta che a sua volta si esplicherh mediante atti amministrativi che
costituiscono, modificano o estingnono un rapporto giuridico col
rivato.

In questo secondo caso, 'emanazione di tali atti, e quindi il
verificarsi di questi effetti giuridici, al momento dell'emanazione della
disposizione regolamentare, & ordinariamente solo eventuale, in ogni
caso futura.

Anticipando quelli che saranno i risultati di un esame che sard

{ successivamente compiuto, diciamo subito che una lesione di inte-
, resse con tali caratteristiche da rendere possibile la proposizione di
un ricorso giurisdizionale avverso 'atto amministrativo che la ha
| causata, ¥ determinata solo dalla modificazione della sfera giuridica
 del ricorrente nel senso qui chiarito, e non & sufficiente una mera mi-
naccia. per quanto imminente, o anche una certezza che questa mo-
dificazione si verificherd in un momento futuro pilt 0 meno deter-
minato.

Di conseguenza, riservando la dimostrazione di cid, sembra
che si possa affermare che, nei confronti dellinteresse del soggetto
cui esso & applicabile. si debba considerare come atto astratto, e ciod
costituente una volizione preliminare quella disposizione repolamen-
tare che non modifica direttamente la sfera giuridica di tale soggetto,
ma regola la condotta futura dello stesso o di un altro organo ammiﬁ!
nistrativo, condotta che sard costituita dall’emanazione di atti ammi-
nistrativi speciali, detti atti di applicazione; deve invece essere
considerato atto concreto, ciot costituente una volizione - azione
quella disposizione regolamentare che si rivolge direttamente a pri-
vati cittadini. costituendo, modificando o estinruendo un rapporto
guridico tra di loro. oppure, come ¢ il caso ordinario, tra essi ¢ la
pubblica Amministrazione.

Poiche 1a soluzione delle guestioni in esame dipande cosi larga-
mente dalla distinzione di auesti due gruppi di disposizioni regola-

mentari in tal modo individuate, pare opportuno approfondire mag-
giormente il punto. :

>
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4, Lapprofondimento di Falunib dei gnnceFti ‘enunciati‘mncq
soprattutto un'analisi. della nozione IliSf:m:c Ofilti; S'l;;'r;o part:;ti. ¢ i
queltla definizione di atto ‘astmtto qu d.l ¢ Mozione ¢
solve, ai fini dell’'esame dﬂ' prohlem} oggetto de presente lavorg 3

quella distinzione tra volizione prchmmarede vohzxon:-azmne. 2

2 nostro avviso, non ¢ stato dato, ﬁnors.l. un adeguato rilievo, Notiary,

anzitutto, 'impicgo del termine « vohzu.)nc ", che CONSCNte un rifer;.

mento sia alla norma sia all’atto, preScmdendo, di conseguenza, g,

una maggiore precisazione del carattere del rcgolflrr_lenfo. della ey

impugnaiionc qui si tratea. Secienda-riamcnte la distinzione, oltre 1

porre in luce un criterio distintivo tra astratto € i:oncrf:-to: precisato,

guest'ultimo, con un termine che ci sembra prOPl’lO, c' c1oe quello dj

« azione », che richiama I'idea di ud’applicazione, implica un'esi-

genza: quella di individuare il passaggio, o una serie di passaggi. per

+os) dire, dall’una all’altra volizione, vale a dire 1o stesso zter della

norma dalla sua portatd generale ed astratta alla sua incidenza nej

tasi concreti, | |

Come si & precedentemente rilevato, crediamo che questa inci-

denza presupponga un diretto richiamo alla nozione di rapporto.
Senonché I'apparente semplicita di questo riferimento cela Pinsidia
insita nello stesso terreno sul quale si muovono tutte le concezioni
che fanno capo al rapporto. La stessa precisazione che abbiamo fatta
per cui una lesione di interesse si verifica in corrispondenza della
stessa incidenza della volizione-azione su una delle fasi del rapporto
e ciod sulla costituzione, o sulla modificazione o sulla estinzione. non
¢ sufficiente. 1! problema, o meglic, il gruppo di problemi che sorgono
¢ di portata molto vasta, e qui ¢ possibile soltanto indicarne qualche
punto di partenza.

-~ Rileviamo anzitutto, riferendoci per comodith di ragionamento
alla norma in genere, 12 nota osservazione che fa dinamica del dinitto
ruota tra il polo della fattispecic e quello dei corrispondenti cffetn
giuridici (). B altres! noto il concetto di fattispecie astratta o legh
slativa in contrapposto a fattispecie concreta e reale (**). In altri ter-

1939(,";! ;?fuamo, La fattispecic e gli efletti giidici preliminari, Milan®

(**) Cfr. Rusivo, op. loc. eit.; Berri, Teori —
dica, 2* ed., Torino 1950, p. 3 ss, ria genevale del negozio §
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ini al complesso degli elementi necessari e astrattamente « ipotiz-
gati » per 12 p?qduzmne. di un effetto fa riscontro il complesso con-
creto di questt elex.nenu nella corrente esemplificazione: negozio,
steo illecito, usucapione, etc.

Ora, quel che qui interessa & appunto questo « ginoco » tra le due
fattispecie, l'astratta e la concreta (*'). E un principio che sembra
potersi dedurre ¢ quello che ogni norma di per s¢ & generale e
astratta, in quanto volizione preliminare; pil precisamente & tale
in quanto la posizione di essa ¢ quella di una previsione di fatti ().
Per contro col verificarsi dei fatti ipotizzati la norma entra in azione
¢ diventa volizione-azione. Ma con questo non si & detto nulla. Oc-
corre infatd chiedersi che cosa siano con precisione questi fatti, av-
vertendo che da un approfondimento di questo punto possono dipen-
dere rilevanti conseguenze. Un primo rilievo concerne la portata di
leggi in gencrale e pud soccorrere qualche esempio comune tolto dal
Codice civile. Quando ad esempio l'art. 1173 cod. civ. dispone in
materia di fonti delle obbligazioni, indica come tali il contratto, il
fatto illecito, e « ogni altro atto o fatto idoneo a produrle », in con-
formith, ete. Si tratta di una norma statuale e il suo riferimento s0g-
gettivo concerne la sfera privata ¢ anche quella pubblica la cui posi-
zione di identita 0 meno con la prima in ordine alla capacith di diritto
privato non importa qui indagare. Ora ci sembra ovvio rilievo che
e fonti di cui all'are. 1173 indicano molteplici categorie di fatti di
- cui importa qui una distinzione: i contratti (anche i testamenti) e
gli altri. E il caso di sottolineare la portata dei negozi giuridici in
quanto costituenti font1 di rapporti nella forma ¢ con i caratteri di
volizioni concrete (**).

Questo significa che tra la norma astrarta e la sua applicazione
Panello di congiunzione & rappresentato da un'altra volizione —

(**) Sulla distinzione tra queste due ultime v. Rusino, op. cit., p. 3 ss.

(*) Cfr. sul punto: Santi Romaro, Corso di diritto amministrativoe,
3* ed., Padova 1937, p. 2.

(**) Si prescinde in questa scde dall’ulteriore indagine se i negozi di
diritto privato abbiano o meno carattere normativo; cfr. sul punto: SanTr
Romawo, L'ordinamento giuridico, rist. della 2® ed., p. 71 e la nota 47 quater;
Principi di diritte costituzionale generale, Milano 1945, cap. XIII, pag. 6, n. 6.

tg‘__ .
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: si nte il carattere costitutiva i
o atto — cit S da gcncraime stitutivg ¢;

1 senso di creazione di una -situazior}e huova (™,

orrenti concetti (™), il negozio rientra nelj Farg
orma che & quella dello Stato; seguends la
teoria normativa in ordine ai negozi, vien fatto df POITE 10 luce gy,
ira una norma dello Stato ¢ la sua applicazione Fancllo di congjyy,
sione & costituito da una norma del privato. Comunque anche seny,
pronunciarsi su questa corren.te e nm|anendo nt::ll ambito della ana
concezione sta di fatto che il negozio del privato & una volizign,
concreta costitutiva di rapporti.

Occorre rilevare come il cenno di questa posizione riceve ulte.
riori chiarimenti dal particolare tipo di autonomia cui la norma in
esame si riferisce (*): nell’autonomia privata, infatti, la norma sta.
tuale non si pone nei confronti dei negozi privati in un rapporto
uguale a quello caratteristico dell'autonomia pubblica, non libera,
ma funzionale e vincolata almeno nei fini ed ¢ dubbio che possa
ragionarsi diversamente anche per ghi stessi negozi di diritto privato
della pubblica Amministrazione (™).

" Comunque si pud senz'altro affermare che quando una dispo-
sizione regolamentare deve essere qualificata come astratta, e ciod
costituente una volizione preliminare, nel senso sopra precisato, il
suo atto di applicazione si pone, nei confronti del rapporto tra pub-
blica Amminstrazione e privato, nella stessa posizione che l'arti-
colo 1173 cod. civ. prevede per i contratti di diritto privato, ¢ ciod
come 'atto immediato ed esclusivamente regolatore del rapporto.

Si profila cosi la portata di quella categoria di disposizioni rego-
lamentari che non incidono direttamente nella sfera giuridica dei
privati ma regolano la condotta futura della stessa pubblica Ammini-

o

norma
raPPDI' to nc :

Seguendo i
specic di quell'unica n

(**) Berm, op. cit, p. 4; Carora-Ferrara, N negozio giuridico nel diritto
privato italiano, Napoli 1948, pag. 98 ss.

(**) Cir. Berni e Rumino, opp. loce, ultt. cint,

(**) Cfr., in generale, sui caratteri distintivi del{*autonomia pubblica ¢
privata: ZANOBINI, Autonomia pubblica ¢ privaa, in Scritti giuridicr in onaore
di Francesco Carnelutti, Padova 1950, vol. IV, p, 185 ss,

~ (*) Per quanto sia per lo meno discutibile ogni riavvicinamento deghi
atti amministrativi, od anche solo di alcune categorie di essi, ai negozi di

disitto privato; sul punto cfr. per utti: Sants Romano, Corso di diritto ammi-
nistrativo, cit., p. 228 ss.
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Plica attraverso un ulteriore
rapporto, intendends questo
dr¢ una connessione che pud
tivo oltre che costitutivo dj

e, 1a cui az10NE « concreta » s es
srraZ::h . ’csprimc I'instaurazione dj yp
atto ine in un SENsO generico, per indic
:Sr;i a carattere estintivo o modifica

5. Molto diversa dalla suesposta situazione & quella in cui se-
gucndo I'esempio ricavato dalla materia delle fonti delle obbligazioni
queste RON SOTZONO da una volizione dj soggetti, ma da « fatti », cui
direttamente la legge ricollega il sorgere dell'obbligazione stessa.

In questo caso l'anello di congiunzione tra norma e rapporto &
rappresentato da un elemento che ¢ anch’esso generatore di rapporti,
ma si tratta di fatti che non solo prescindono dalla volonty dei sog-
getti ma sono spesso non voluti da questi, in s2 o nelle loro conse-
guenze. Cosi, ad esempio, quando la legge stabiliscc. chi & tenuto a
prestare I'obbligazione alimentare (artt. 433 ss. cod. civ.), o l‘ob!:hgav
zione nascente da atto illecito contrattuale (art. 1218 cod. civ.) o
extracontrattuale (art. 2043 cod. ci_v.).- _ ,

In questi casi ad uno status famz!‘zarc,. ad un fatt(‘)' segue 1autf)-
matica applicazione della legge; questa dm.:nta w.)hz:lone_-amoi]c. in

quanto I'insorgere di un rapporto ol'abhga.tom.) costituisce immediato
effetto giuridico della c. d. fattispecie legislativa astratta.

‘Al contrario del caso predentemente fatto, in cui Ilmmedlatif
regolamentazione di un rapporto ¢ data da un atto del soggetto, qui
la stessa norma contiene tale regolamcntazxo:?e. l

Una disposizione regolamentare che abbia una struttura analoga,
che cio¢ preveda il verificarsi di detcrminate conseguenze giuridiche
in’mod Ethom:eu:ico al momento in cui si verifica una determinata
n’ ' modo ) ,
fattispecie concreta, deve essere, sollo questo profilo, valutata come

t p1 no, in quc';fa' sede questo suo aspetto deve prevalere sul-
atto; almeno, ‘

) . _

l‘aspig) Oc;lm?:nrzl il problema dei rapporti tra norma ¢ liapporto d‘zt
] sotto questo profilo, & stato variamente valutato e ri

€55 1ego 20, lare, ¢ nota una dottrina di antica origine, sostenuta

solto; in Part}'c{:':a ;oprattutto nei casi in cui ¢ dovuto un risarc?-

e pgr;?cc;:;l;o in relazione alla violazione di un obbligo preesi-

mento
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. D a i ci si trova dinanzi ad Lo
altri casi in cur < S va ad effety dispe ..

ed in - . g . ¥
s:.cn:tcamemc dalla legge. Si & sostenuia in tali casi la « ficgg, , dF:I?a
dire i volontd, di un secondo contrattg defig

ifestazione d
seconda manifes _ iy :
.. ; atorio, oppure di un atto unilaterst,
fttizio, 0 accessorio, O prepar , OPpUI erale, o
llegati (7).

wali effetti dovrebbero essere rico 2 )
Questa tesi € stata agevolmente criticata (**); essa denoy e,

tro upa esigenza non trascurabile fiualc ¢ 'quell_a di Segnare | vog
passagg} dell'innesto di una norma 16 una sguazzm}e di aPIfhca_Ziﬂne
concreta che ravvisiamo attraverso quei fatti che 1 comuni Princig}
indicano come generatori di rapporti ad opera della norma sieg,
Bene inteso che proprio le tesi di cut sopra potrcbbt':m suggerire molg
rilievi che qui possono soltanto essere sfiorati costituendo materia ¢
non semplice ricerca. Cosi ad esempio nel caso di una legge formg)e
che si trasformi. in volizione-azione per I'accadimento di fatt nop
negoziabili ipotizzati, non ¢ affatto soppressa ogni ulteriore volizione,
Solo che questa — abbia o non abbia carattere negoziale —, si svolga
su un piano esecutivo di un obbligo ex lege: cosi la convenzione di
liquidazione di danni dovud, le convenzioni in materie patrimoniali
tra coniugi separati o tra familiari tra i quali corra l'obligo di pre-
stazioni di carattere alimentare. Sembra trascurato nelle critiche so-
pra accennate questo importante aspetto autonomo di una volons
che presiede ad una attivitd di esecuzione che non appare distinta,
generalmente, dal negozio, T

Per contro, allorche si tratia di regolamenti della pubblica Am-
ministrazione e tenendo presente i caratteri comunemente attribuiti
allesecuzione in diritto amministrativo (**), potrebbe legittimarsi
quella concezione che sostituisce o comunque cumula pel regola-
mento il duplice aspetto di norma e di atto e trovare cost giustifica
zione quella giurisprudenza del Consiglio di Stato che ammette Ia

I3 * . i v
. (*) Rumno, Lz fattispecie, ere,, cit., p- 163 ss. e, ivi, ricca letteratura
citata.

3 SR

(3;) V. Rusvo, La fattispecie, etc., cat, p. 165,

) B Sostenuto comunemente che Vattivith amministrativa si esplica )
solo attraverso Uemanazione di atti, ¢ non comprende Pattivitd materiale di 5].‘
esecuzione propriamente detta; cfr. per tutti, sul punto: Benvevuti, Appunh
di diritto amministrativo, 2* ed., Padova 1954, p. 40; in senso parzialment¢ |
diverso cfr.: Forstuorr, Lehrbuch, cit, p. 167 ’
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mediata € diretta impugnativa di up regolamento, quang
eda immediatamente ll.nteressc del soggetto cyj & appficzbﬂ: ® o
come vedremo 10 SEguito, quando tale regola direts
qente acl 1apporto tra esso privato e pubbli
¢ cid appunto perche, di regola, non appare ril
cuzione materiale, ma solo il regolamento, qu
sto direttamente scaturisce.

~ Diquesto r ilievo dovrebbe, ad €sempio, tenersi conto anche nella
stessa forn:xulazwne dc:l concetto di procedimento, la cui il nota e
approfondita elaborazione () non arriva ad includervi il regola-

mento Stesso. - | |

In conclusione nella nozione per cui la volizione-azione implica
una diretta lesione di interessi si compendia tutto un #ter da una
norma ad un rapporto attraverso una duplicazione di aspetti nel
regolamento, da un lato, e il « fatto » generatore del rapporto, dal-
Ialtro. La sommaria precisazione degli elementi qui accennati inter-
ferisce con un campo di osservazioni e di ricerche di cui il seguito
del presente scritto pud solo relativamente tener conto date le cor-
renti impostazioni dei vari problemi singolarmente pitt che unita-
riamente trattati.

Ad ogni modo, il presente lavoro si basera sulla accennata distin-
zione tra le disposizioni regolamentari che costituiscono delle voli-
zioni-azioni (ciod quelle disposizioni che, al verificarsi della fatti-
specie concreta da essa prevista, automaticamente incidono nel rap-
porto tra privato ¢ pubblica A.m-rmfllStfa?iO_ne)». ¢ ‘1'1_5‘13"311"?’nll
regolamentari costituenti delle volizioni preliminari (e ciod quelle

disposizioni rcgolamcntari che sono unite al rapporto concreto da‘I:
Panello di congiunzione costituito dalla successiva manifestazione di

volontd della pubblica Amministrazione, il ¢. d. atto di applicazione,
e non del fatto generatore del rapporto).

Cvante come atto I'ege.
ando essa solo da que-

ione in esame pud essere valutata anche da un

6. Ma la distinz

to di vista. o - -
aluoEpuntcvole come un argomento di cosi grande intcresse come il
no

. " . ., , .. V .[0 so]o
. udiato dalla dottrina, ulmeno di soltto, sol
regolamento sta stato st wh

Il procedimento amministrative, Milano 1940,

(**) SanpULLL
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in rapporto allo Stato come o.rdinamcnto giuridico; si & i.nfafti inds,
i] regolamento costifuisse o .n'..lCllO }1711 atto ‘normm\,o in s

gato s¢ ' : relaz I

costanziale, €, in genere, la sua posizione 10 IEAZIONC alle gy fonyg

di diritto obbiettivo, trascurando, invece, quast completamen;e, Pesy
me del regolamento come mam'feftaz'mnc di volonti'deuo Statg
inteso come persona ‘giuridica,. ciot c‘h un f?ggetto di diriy che
agisce per il raggiungimento dei propri 'ﬁm ('). . .

Cid appare tanto pili strano, ove 1 pensi c:hc 1 regolameny g
cui ci occupiamo sono atti che provengono dagli OTgan1 amministry.
tivi, ciot da quegli organi cui & istituzionalmente .attrzbuito lo svol.
gimento di quella « ... attivita pratica che lo Stato dispiega per curare,
in modo immediato, gli interessi pubblici che assume nei propy
fini » (™); & proprio nell’amministrazione, infatti, che pit si map;.
festa lo Stato come soggetto di diritti, di poteri, di doveri e di ob.
blighi nei rapporti interni,

Non solo: poichd gli organi giurisdizionali amministrativi sono
posti a garanzia della legittimitd dell'azione della pubblica Ammini-
strazione (**), ai fini dell'esame dei problemi che costituiscono T'og-
getto del nostro lavoro, il regolamento dovrebbe essere anzitutto va-
lutato come «atto », ciot come esplicazione dell'attivita della pub-
blica Amministrazione, e dovrebbe invece’passare in secondo piano
la valutazione del regolamento come norma, almeno nel senso in

\

cui & comunemente inteso e ciod di regolamentazione astratta di
rapporti,
;7 E diventato ormai un luogo comune dire che lattivith della
\’ Pubblica Amministrazione ¢ legata alla legge: & questo uno dei
¥ cardini del concetto di Stato di diritto; traducendo questa for-
mula in termini pili tecnici, si puo dire che la Pubblica Ammt
nistrazione agisce esercitando poteri il cui fondamento, immedia
"l . ¥
(*") Sulla distinzione tra Stato-ordinamento giuridico e Stato-persond
giuridica v.: Santt Romano, Corso di diritto amministrativoe, cit, p 3
MIELE, Pr.'mc:p: di diritto am'mini:tfa:ivo, 2% ed,, Padova 1953, p. 5; Saxptith
1 prchdrmqnm amministrative, Milano 1940, p. 102; Io., Manuadle di diritro
amministrativo, 3* ed., Napoli 1935, p. 99 ss.

18 . "
] () Per t_al_f definizione dell’attivit} amministrativa: ZANOBIND, Corso
di diritto amministrativo, vol. 1, 6 ed., Milano 1950, p. 8.

3% : ;
| (") Cfr. in generale sul punto: Zanostni, Corso, cit., vol. 11, p- Lss;
Guicciarmy, La gructizia amministeativa, p. 1 ss
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diato, d BOOLAMENTY gog
ediato, deve essere

to 0 7 ub’ con propri ovato nelly legge;
essa mon P di al Proprio atto unilaterale v, " :-mre Parole
pei confronti S {1 soggetti, tranpe il ca
dalla legge a ¢id; ma anche qui un
esplicazione di un potere ag
Nei COﬂfl:OD.tl dei poteri 2 Ammie
rispetto Al privall, tutt gli aeq nistrativi, g 00 ha
essi anche i regolamenti, po
gorie: atti che costtmiscono esercizip dj tali poteri, atti che cos
fiscono preventiva regolamentazione g tale escrciz,io "

b : |

Cosl, se alla pubblica Amministragione

. ' ¢ attribuito dalla Jegpe il
potere di determinare un certg effetto giuridico, poniamo lagcfun

zione del rapp orto dl_ mpicgo con i propri dipendenti, si possono
fare le ,scguienu 1potest astratte: essa Pud, anzitutto, usare di questo
potere. mediante singoli atti amministrativi di licenziamento, ema-
mad tutte le volte che con assoluta discrezionalith essi sembrino
opportuni.

Ma la pubblica Amministrazione pud anche procedere in via
generale, attraverso regolamenti; pud ciot stabilire che quando si ve-
rifichino determinate fattispecie concrete (per esempio il compi
mento di una determinata etd da parte del dipendente), si produca
immediatamente leffetto giuridico dell'estinzione del rapporto di
impiego, oppure che in quel momento .l‘organo competente possa,
o debba, produrre tale effetto mediante un atto amministrativo sia-
golo: nel primo caso abbiamo una dfsl.)osmmr}e rcgolalmcntar; costi-
tuente un atto concreto, ciot una vohzxonc-a?lonf:; ne Sciﬂﬂ ‘: ::ltf
abbiamo una disposizione regolamentare costituente un atto astratto,
ciot volizione p rclumni.lrﬁ- i del potere di licenziamento si esplica

Se nel primo caso l'esercizio po .

| o b-
ttraverso un unico atto, sia pure generale, I}C[ 5€C°nd‘? _11“!‘:;'1 ;a—
b atti che sono preordinati al medesimo scopo: 1 4
uc ' '

biamo d T idone a svolgere con
] it ritenuto 1don g
- g ato che non ¢ P
mento dell'impiegato <
profitto le sue funzion o adeguare Tazione della pubblica

er mC . ' R V.
Se, da una Partﬂ: P gmc cjrcostanze che 1n prauca 51 V¢

. variatissi .
. scrrazione alle s e r { vvede discre
Ammmls:;Parc preferibile atribuirle il potere di pro
rificano,

Sl Ltis ‘altra non
te in relazione ad ogm singola fatispecic, dall'a
i e
zionalmen
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B blica Amm
; ubblica  Amministry,;
nevolmente ritenere che la p 1Nistrazion,

semprc Proccdc-rc con critcri' C:stcmpc?ra'n c%; ¢ in realty Noj
possa come tale azione sia SpessissimoO disciplinata da upg Serie
szd;irfrze al cui fondamento stanfio degli agpre?zam;itlii Compiyyj
in via generale su quanto sia pilt conveniente per fa pubbiica Amm;,

nistrazione medesima. _ o "
Se si accoglie la nota teoria del Guicciardi sulla distinzion,

ira le c. d. norme di azione e le c. d. norme c?i relazione, si deye
concludere nel senso che una prima serie di tali apprezzamenti ge.
perali sulla condotta che si presenta pilt conveniente per lo Stato
come persona giuridica, si ritrova nella stessa legge f?@ale, e pre-
cisamente nelle leggi che contengono le ¢. d. norme 'dx azione,

E possibile reperire in svariatissimi atti emanati dal potere ese-
cutivo tali apprezzamenti, di solito generali, ma anche c.iualche volta
particolari, su quanto sia pill conveniente per la pubblica Ammini.
strazione: in regolamenti esterni e interni, in circolari, pareri, deli-
bere, etc.

La predisposizione di regole di condotta pud essere imposta
dalla legge, oppure da un superiore gerarchico, come pud essere com-
piuta spontaneamente dallo stesso organo amministrativo che succes-
sivamente porrd in essere l'attivitd concreta disciplinata.

E il contenuto di talt criteri potra essere determinato, a sua volta,
da un organo diverso da quello che porrd in essere l'attivitd che chia-
meremmo, lato sensu, di esecuzione, e di solito tale organo sard il
superiore gerarchico, oppure tale determinazione pud essere fatta
dallo stesso organo che porrd in essere l'attivitd disciplinata in tal
modo: si pensi, ad esempio, a tutti i regolamenti emanati da organi
amministrativi in materie st cui essi sono competenti a provvedere
mediante atti amministrativi speciali i quali si porranno cosi come
atti di applicazione del regolamento, oppure alla fissazione dei criteri
di massima che di solito ¢ tenuta a fare la commissione giudicatrice
in un pubblico concorso (*°).

Ad ogni modo quel che qui preme di osservare & la grande diffe-

si puo ragio

(*) Cfr.: Gasparrl, Sui limiti del sindacato di lepittimird della Corte
dei Conts, in Riv. amm., 1933, 1, 2315 Cons. dj Stato, V‘i’cz., 11 luglio 1953,
in Raéc. giur. Cons. di Stato, 1953, 1, 685; V] gez.. 7 luglio 1955, 1ui, 1955
I, 938 ’ » T ?



. che Jogicamente esiste tra ghi aty_ 3
r i . ] .
g condom,da seguire per l.cmanazmnc di
st ultimi attl, 1 quali costituiscong
.+ differenza che se & macrosean:
rimi; diff e € 0scopica quando latto dg] primo tipo
i limita 2 ‘ '1’ un presupposto o up Tequisito del secondo
come, per escnzpmi,l Organo competente ad etmanarlo, non & meng
Profoﬂda quando il pnimo atto determina cog} Strettamente gli ele-

Successivi alery atti, e
LAY ’
attvita concrety regolata dag

confronti, come l:m atto di mera esecuzione; come nel caso dj ﬁna
delibera di compiere un determinato atto, presa da un organo deli-
berante di un ente pubblico, per esempio un Consiglio comunale,
¢ l'effettivo compimento dell’atto in parola, realizzato per esempio
dal Sindaco.

Infatti, quando un atto, in vista di un determinato risultato giu-
ridico, che costituisca uno scopo concreto del soggetto agente, si li-
mita 2 fissare i criteri per l'emissione dell'atto che effettivamente
raggiungera detto effetto, esso, mai, in nessun caso, produrrd diret-
tamente una modificazione della situazione giuridica preesistente
paragonabile all’effetto in parola.

In altri termini, rispetto allo scopo concreto di costituire un
vincolo obbligatorio tra un Comune e un privato, per esempio, la
norma di legge che stabilisce, in via generale, che competente a sti-
pulare un contratto comunale & il Sindaco, e la deliberazionc del
Consiglio che stabilisce di porre in‘esscrc un dctef'mir:xato contratto,
si pongono ambedue come criter1 di c.c)gdotta. per il Smda_go; e sc_ll
primo criterio ha una portata gcnerah.ss:ma, il f»ccondo ¢ in S,tff?fﬂs'
simo rapporto col caso concrctf::: xfondlmcnc'a, CVlanttTCnte._l cff.ct}:o
giuridico voluto, ¢ cioé la costituzione d_fl‘ vincolo obb igatorio, st ha
solo con la stipulazione del contratto € ciot con una vo.h_zfonc’-azxonc.
il cui compimento & predeterminato da \’OllZl.Oﬂl ‘prclxrmnan. 5

Una volizione preliminare. anche se consiste in una determina-

i iatissi iva volizione-azione, tanto che
zione dcttaghatxsmma della successiva ,

questa appare come una attivith completamente vincolata, & sempre

da questa distinta *

o analogo si ha anche in diritto privato, nel caso del

41y Un fenomcn : . ‘ aso d
) attraverso esso, infatd, e parti assumono  Teiproca

gontratto prcliminare;
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L'unico moedo per accertare che un d‘eterminato atto COStitujgeq
, una volizione preliminare, COHSISfc_nd nlc‘{are la necessity dj Ungy
successiva volizione-azione per raggiungere Leffetto giuridicg desid,.
rato; parallelamente, I'unico modo per aceer tare che una VOlizione\c
concreta ed effettuale consiste nel rilevare che essa Taggiunge impm.

. diatamente Veffetto giuridico voluto. .
La distinzione tra volizione preliminare e volizione-azione PUid

essere, sotto un certo profilo, considera‘ta come relativa e non assolygy,
in quanto un determinato 2tto, che rispetto 3 un certo eﬁefcto giun.
dico si pone come una volizione-azmn.c, Pe.rchc 1? provoca immedi.
tamente, rispetto ad un altro effetto giliridico pud essere considerat
come una volizione preliminare, perche si limita a prefissare 1 criter;
cui ci si dovry attenere nell'emissione di successivo atto che lo Tag-
giunga direttamente (**).

Si potrebbe fare svariatissimi esempi di atti che costituiscono,
allo stesso tempo, delle volizioni preliminari e delle volizioni-azieni;
valga per tutti il caso del bando di concorso, il quale, se nei con-
fronti della successiva procedura da seguirsi nello svolgimento del
concorso, da esso regolata, si pone come una volizione-preliminare,
costituisce invece una- volizione-azione rispetto agli effetti giuridici,

mente solo un obbligo di carattere strumentale, ¢ ciot di procedere alla stipo-
lazione del contratte definitivo, 1 cui elementi sono contestualmente prefissati;
Ja regolamentazione dei loro rapporti, o, pit generalmente, la modificazione
delle loro sfere giuridiche, come, per esempio, il reciproco trasferimento della
cosa ¢ del prezzo, che costituisce il loro fine ultimo, sono attuate solo me-
diante il contratto definitivo: la distinzione tra volizione preliminare conte-
nuta nel contratio detto appunto preliminare € la volizione-azione contenuta
nel contratto definitivo appare assai netta. L’esempio del contratto preliminare
pud perd sollevare dei dubbi, in quanto esso non solo costituisce il criterio di
condotta cui le parti si devono uniformare nella fissazione degli elementi del
contratto definitivo, ma fonda anche un obbligo alla stipulazione di questo.
L’esempio privatistico tipico di predisposizione di regole di condotta sem-
bra percid potersi reperire nel contratto c.d. normativo, in quel contratto, ciot,
con il quale le parti si impegnano ad osservare determinate modalitd, 0 ad
inserire determinate clausole nella stipulazione, tra di esse, di successivi cofr
tratti, stipulazione che perd ¥ soltanto eventuale. .
(**) Per il concetto della relativitd del procedimento, in relazione a scop!
diversi, v. SATDULLI, I procedimento ammunistrativo, cit., p. 41; per esempl
di atti, i quali sono preparatori rispetto ad (i i rispetto
diat, ;lmccdimcntg, v g 1 g’f un procedimento, ¢ finali rispe



! z Cc-

fornire alla pubblica Amministrazione,
delle sulf:l fllanIOfll, YN0 strumento di regolamentazione ulteriore gi-
:5:;;0:;1 earitgt‘g)cé lfe ?s,rg; gplt::; sg?:e, g:jcb;n costimil.'e un fine concreto,

a ssere qualificato, sotto questo
aspetto, come una volizione-azione,

Ma la distinzione in parola, se pud avere un valore relativo ri-
spetto a effetti giuridici diversi, rispetto ad un unico effetto giuridico
non pud son avere un valore assoluto; e ciot un atto il quale tende
al raggiungimento di un determinato effetto, rispetto ad esso costi-
tuisce 0 una volizione preliminare, in quanto non lo raggiunge di-
rettamente, ma regola l'emanazione di un successivo atto che lo
raggiunga, oppure costituisce una volizione-azione, in quanto rag-
giunge direttamente tale effetto; ma non pud costituire, contempo-
raneamente, 'uno e l'altro; sarebbe infatti una contraddizione evi-
dente che un atto provocasse un certo effetto, e, nello stesso tempo,
regolasse 'emanazione di altro atto, avente tale medesimo effetto.

% Sembra che le osservazioni che precedono chiariscano la di-

stinzione tra i due gruppi di disposizioni regolamentari che abbiamo

indicato, in modo sufficiente ai fini della soluzione dei problemi che

qui ci interessano.

In conclusione,
quali in sostanza cost
“tere che la legge attn ‘
fronti di privati V_Cittadi_m_;

vi & un gruppo di disposizioni regolamentar, le
fituiscono esercizio in forma generale di un po-
buisce alla pubblica Amministrazione nei con-
le disposizioni di questo tipo incidono

%) Avressi, Spunti ricostruttivi per la teoria deghi atni amministrativi,
b J
in Jus 1941, 4 L'annullamento degli atti amministrativi, Milano 1939,

) RomansLLh, nento degli atti amministrativ: .
50(- ])v( S. GianNing, Provvedimentt asaministraiivi generali ¢ regolamenh
P_ Y » nde

ministeriali, in Foro ir., 1953, 111, 20,
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; ente nei rapportl concrett t::a ques'ti '.~".0g§:’,¢t't'1 € la ste
| dl-rdti{?nminiﬂr 1zione, costituendoli; modificandoli o esting
Slfiié. pi precisamente, quando s Vﬁiﬁiﬁfu&t f;};t'ispcck con.
creta prevista dal regolamento, lf" mod. caz ‘gzun iche che ad
essa si riannodano si producono immediatamente; sotto questq bro.

filo una simile disposizione rego]amcntare costituisce una "OliZinnc-
(consideriamo questi due terrnin;

52 puh,
Uﬁndgﬁ.

 azione e quindi un atto concreto
, equivalenti), nel senso sopra chiarito.

Vi & poi un altro gruppo di disposizioni regolamentari le qual

costitui_sconomg@ﬁ_rhentazione preventiva dell’c.scfcizio. di un potere
c}mgg}mh_g__atAtribuit_o_val_la pubblica {”\.m‘tmmstr.azfonc nei con-
m‘ﬁf’ﬂ"?‘q cittadini; queste disposizioni non incidono diretta-
mente nei rapporti concreti tra questi soggetti e la pubblica Amm.
nistrazione stessa, ma prevedono, facoltizzano, obbligano, in altre
phrolc regolano in qualche modo la successiva emanazione di atd
amministrativi singoli i quali, soli, a loro volta regolano tali rapporti;
sotto questo profilo queste disposizioni regolamentari costituiscono
delle volizioni preliminari, ¢ quindi degli atti astratti (consideriamo
questi due termini come equivalenti) nel senso sopra chiarito.
~ Si & gid detto come tutti i regolamenti, per definizione, siano
[ atti generali; ma la generalitd dei regolamenti si atteggia in modo
" ben diverso a seconda che si tratti di una disposizione costituente una

volizione preliminare oppure di una disposizione costituente una
volizione-azionc.

Nel primo caso, infatti, si ha una regola di condotta che la pub-
blica Amministrazione deve seguire tutte le volte che si verifichino le
fattispecie concrete previste; & evidente come questa regola di con-

. dotta sia costituita da una unica volizione, che si presenta in modo
unitario, e non ¢ scindibile in atti singoli.

. Diversamente, invece, si atteggiano, le disposizioni regolamen-
tari costituenti volizioni-azioni: queste, infatti, costituiscono esercizio
in forma gencrale di un potere, che perd potrebbe teoricamente anche
essere esercitato attraverso atti amuninistrativi singoli; una disposi-
#ztone regolamentare di questo tipo tiene quindi luogo di una serie



0ssERVAZIONT SULL IMPUGNATIVA DEi REGOLAMENTI Ece 897

. sefinita di :'uti an'{fninistrativi spc?ciali: € pare possa scindersi in
auno di esst Percio, mentre le fllsP?SIZioni astratte paiono avere
yna struttura a.nalog-a a C.{U.f-'u'{ degli atti amministrativi generali pro-
famente dcttl', le t.ilsPosglf.ml rt-:golamentari concrete sembrano piut-
{osto simili agli atti amministrativi c. d. plurimi (**). _
Ma in ogni caso anche queste disposizioni regolamentari si di-
stinguono nettamente dagli atti amministrativi ordinari, sia generali
come plurim, in quanto, mentre tali atti sono emessi in relazione a
fattispecie 0 & soggetti sia pure indeterminati e indeterminabili, ma
comungue avato riguardo ad un momento temporale puntualizzato,
le disposizioni regolamentari sono valevoli per ogni fattispecie che
si verificherd in un certo lasso di tempo, di solito indeterminato, ma
sempre di una certa durata: e ad esse tali disposizioni si applicano
automaticamente, provocando le conseguenze previste, con effetto
ope legts, senza, cioe, bisogno di una successiva dichiarazione di vo-
lontd della pubblica Amministrazione; e probabilmente I'afferma-
zione comunemente ripetuta per cui I'elemento distintivo del regola-
mento rispetto agli atti amministrativi generali e plurimi sta nella
sua natura sostanzialmente normativa & basata proprio su civ ().

(*) Per la distinzionc tra atti amministrativi plurimi ed atti ammini-
strativi genérali, basata sulla scindibilith degli uni ¢ la inscindibilid degli
altri. v SANDU;-U Sugli atti amministrativi generali a contenuto non nor-

? F ; 1954, IV, 220; Gianning, invece, (Provvedimenti ammi-
mativa, In 010 e 7 e 'in Foro it. 1953, 111, 19), afferma che nell’ambi
nistrativi generali, etc, cit, 10 Foro it., r o ), afterma che nell ambito
degli atti amministrativi gt‘ncm]i ¢ possibile distinguere due categorie di at,
scindibili gli wni ¢ inscindibili gli a.!tn. S | -

7 Per la distinzione tra attl amministrativi generali ¢ regolamenti,
2 base che i secondi, a differenza dei primi, sono atti sostanzialmente nor-
mafzivi v.. da ultimo: DE Varres, Regolamenti ministeriali ¢ ordinanze gene-
rali. in Foro i, 1951, 1V, 97 ss; Guarixo, Sul carartere discrezionale dei
reg;lammff, cit,, in Foro it, 1953, 1, 538: Gianxwxy, Provvedimenti ammi-
mistrativi generali, erc, f{it-, in 'FO"G it,, 1953, I, 19; Saxpuviui, Sugli att
omministrativi, €ic., cit, in Fero it 1954, 1V, 220,

sull
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Blemi suscitati dallimpugnazione

Esame dei pro . o
lamentare COSUTHENLE Ung wkm‘”’"-ﬂzianc

di una dz’:po:iziom rego

della lesione dell’interesse del privato in relazion
alle disposizioni regolamentari .COSLituf:nti delle volliz.mm—aziom:. Tmme.
diata incidenza di questc e,.dx conseguenza, irnmediata 10;0 impugna.
hilid. - 9. Casi in cul una disposizione r.egolament.arc del_ tipo in esame
viene applicata a fattispecie concrete che si sono vc-f'xﬁcat(.: in un momeny,
posteriore allemanazione del regolamento. Considerazioni sulla decor.
renza in questi casi del termine di dcc.adenza. _Es?mphﬁcazxonx. - 10, 11
roblema dei limiti soggettivi di cfficacia del giudicato col quale si con.
cude il gindizio iniziato dal ricorso coniro una disposizione -regola.
mentare costituente una volizione-azione. Osservazioni sull’efficacia erga
omnes di tutte le sentenze costitutive. Cenni sulla struttura scindibile d
una disposizione regolamentare del tipo in esame. Efﬁcagia del giudicato
Jimitata al solo soggetto ricorrente, - 11. Conclusioni sus problemi susci-
tati dall’impugnazione di una dispasizionc regolamentare costituente una

volizione-azione.

Sompanto: 8. 11 problema

8. Le osservazioni che precedono sul contenuto e sul carattere
delle disposizioni regolamentari, seppure brevi, sembrano sufficienti
ai fini della soluzione dei problemii che, come abbiamo accennato, sor-
gono a proposito della loro impugpativa.

E poiche, per la soluzione di questi problemi valgono principl
del tutto diversi secondo che Pimpugnativa sia rivolta contro una di-
sposizione regolamentare costituente una volizione-azione oppure’
contro una disposizione regolamentare costituente una volizione pre-
fminare, tali problemi saranno esaminati distintamente, cominciando
senz’altro da come essi si_prospettano in relazione alle disposizioni
costituenti delle volizioni-azioni. T
" Si? gid detto che le disposizioni di questo tipo non costituiscono
una regolamentazione preventiva dell’esercizio del potere discrezio-
nale da parte d.eg.li organi amministrativi, ma incidono direttamente
| sulla‘ sfera giuridica dei privati cittadini cui si applicano, costituzndo,

modlﬁcandolo estinguendo rapporti giuridici.
2, 3 e .
‘ » cloe, si2 bisogno di uno speciale auo
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Quando 81 tratta di una disposizione regol
gna vohzione-azione, non sergono quindi tutti i problemi che ve-
Jremo in seguito relativi all'accertamento del momento in cui avviene
feflettiva lesione di interesse che legittimi il ricorso dell'interessato
i sede giunsdizionale: in particolare, non trova luopo la questione
w tale lesione ¢ provecata dal regolamento o dal suo atto di appli-
cazione, giacche nel caso ora in csame non apparc dubbio che il
regolamento ¢ Punico atto lesivo e, anzi. dircttamente lesivo, mentre
nessuna sostanziale cfficacia pub riannodarsi all'atto di applicazione.
o Apparono quindi fondamentalmente esatte le affermazioni del
Cammro (') e del Virra (7). secondo cui & ammesso il ricorso imme-
diato contro i regolamenti i quali impongano di fare o omettere al-
ci;ﬁncij_ (*"): tale affcrmazione pud pero essere formulata in n"fodo
‘;;iix gencrale, giacche si pud ammctiere I'immediato ricorso giuri-
sdizionale nei confronti di tutte quelle disposizioni regolamentari
fe quali incidano dircttamente nella sfera gi-ur.idit':a dei privat (di-
sposizioni costituenti volizioni-azioni): esse intarti provocano senza
altro una lesione di un interesse avente quelle caratteristiche che sono
richieste per la valida proposizione del {ico.rso stesso. o

Abbiamo gi2 accennato 2 qucllft glu}'xspmdcl:mz? d.cll Conmgho
di Stato, la quale ammette .1’_ir§1mcd:a;t0 ricorso g;ur.lsfilslclwlr}glc con-
i regolamenti i quali siano d}rcttamcfntc cswl. ¢ mtcrcsscf
essa deve esscre posta in relazione con quanto fin qui

iy

amentare costitucnte

tro qﬂc
dei privati *')

(") Corso ds diritte amministrativo, \*O!. m, ?-’ldova 1914, p. 1730.
(‘Y Diritto amminisirative, 3* ed., Torino 19?.0, p. 506.?.& I
3y V. in genere, sul punto: De Gexnaro, L'impugnabilitd dei regola

O owieh, o in Seritti di diritto pubblico, cit, vol. I, p. 261
mentt ‘?rga\r;rrr. ¢ P'affermazione della immediata impugnabilith in sede giu-
) V.. pe norme fcgolamcntari direttamente lesive di interesse: Cons.
21 novembre 1941, in Foro amm., 1942, I, 2, 62; VI sez, 21

rinlizionale delle
di Stato, V sz,
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detto: si @
mente ['interesse

eve ciot intendere che quel T egolamenti che ledong 4,
dei privati, sono quelli che abbiamo deyy, toq-'
St

ot P .
volizioni-azioni, regolamenti, cioc, che modificay,, i
la sfera giuridica dei privati, costituendo, mg diﬁcan‘
| do o estinguendo il rapporto giuridico tra essi ¢ 1a pubblica Amimiy;

i > i te, fra privad.
' strazione, OPpurc; cccc:zuo-rlalrr\mn . P : | |
iy si puo avere notando come il Consiglio 4;

Una riprova di ct X com
Srato ha assai di frequente arnrmnesso 11'm-m.cdlatai lmpugnadVa con.
tro i regolamenti organici di entl pubbflm, i ql'szh rr}odxﬁcano diret.
wamente lo status giuridico ed economico degli impiegati, tagliend,

o diminuendo loro indennitk o spettanze varie (*).

Poicht, dunque, una disposizione regolamentare costituente upg
volizione-azione lede immediatamente Vinteresse del privato, non
solo Ia possibilith della loro impugnativa si ha immediatamente, ma
anche dal momento in cui di essa ha avuto conoscenza P'interessato
decorre il termine perentorio entro il quale tale_impugnativa deve
essere proposta. T

—E "“poichié, tituzionalmente, i regolamento indica in modo ge-
nerico i soggetti nella cui sfera giuridica incide, appare chiaramente
applicabile I'art. 2 del regolamento di procedura davanti al Consi-
glio di Stato in sede giurisdizionale (*"), per cui il termine perento-
rio di decadenza per proporre ricorso contro un atto che riguardi
soggetti non in esso direttamente contemplati, decorre «...dal gior-
no della pubblicazione di un estratto di quell’atto o provvediments
nella Gazzetta Uficiale del Regno o nel bollettino degli annunci

legali della Provincia ».

Coga
i (uire delle

; mediatamente

9. Occorre, perd, far presente una circostanza: anche quando
una d"‘;?“s‘z“’ne regolamentare costituisca una volizione-azione, ¢
sia percid atta a produrre immediatamente una modificazione della

ottobre 1952, ivi, 1953, 1, 3, 177 V sez 10 , o

:‘ ’ ) > ' Ly l l’ 2, 70;

V sez, 23 dicembre 1941, i, 1942, 1, 3, 82, & wep. 15 mnonsory 1940 i
Rass. i:g- per i Comuni, 1941, 491, ’ » 12 novem ’

1, 2, (35), Igfiez?;‘ S;e?tlerflﬁ:: ,1;;7362-". 14 ottobre 1941, in Foro amm., 1942,

in Raz;i. giur. Cons. Stato, 1952, | ;317 1948, 1, 1, 97; V sez., 1 marzo 1952,

(*) Reg. 17 agasto 1907, n, ,542 '
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oferd giun'dica dei soggetti cui esgg 3 ap o

pr nteressi, vi sono in_ pratica alcyn; E’:;‘i:a?ﬂe, c quindi ung lesione
sestione della detcrfmnazione del dizs g Bl la soluzione deljy
rentorio per fa SUa unpugnazione nop & dcﬁz dccoim il termine
casi, infatti, s1 pud ragionevolmente dubiace EO chmraf in alcupy
,egolamentare sia diventata inOPPug che tale disposiziope

0 nabil .. :
sadese del 60° giomo dalla sua pubblcagions, e e

esempio : I
Per pro: una norma di un regolamento comunale impone

.cntc, perché in contrasto con
y di contribuire alle spese per la
, le quali, peraltro, al momento

N erano state ancora decis
. qe ) e, ed
erano quindi solo eventuali. '

. Ma e}nchc- sc tale costruzione era solo evenmale, non appare dub-
bio c'_hg:. -11 regolamento stesso, direttamente, costituisse I'obbligo di
contribuizione a carico di ogni singolo appena la costruzione venisse
decisa, e ciod appena si verificasse la fattispecie concreta prévista dal
regolamento: caso abbastanza chiaro di volizione-azione; eppure,
giustamente, il Consiglio di Stato (™) ha deciso che il termine per
proporre il ricorso decorresse dal momento dellemanazione dell'atto
di applicazione, sia pure avente natura meramente dichiarativa ¢ non
da quella del regolamento,

Occorre, a Nostro avviso, considerare analogamente anche una
altra fattispecie: un articolo di un regolamento -comur?alc pone 2
carico dei frontisti I'obbligo di mantenere in efficienza i ‘fOSSI delle
strade comunali e vicinali; tali fattispecic, preseniatast all esame ﬁcid
Consiglio di Stato (*), & stata per b. csamindta F.'Bg? dw;-ﬁ:ssgr?o (:
e il ricorso rigettato per altri motivi; manca quindi su 4 ]

: . ‘ jurisdizionale.
nione di tale organo guurs - L
na ol che hagnno di Panicolarc i casi indicati & che le fatspecic

verificazione causa quella modificazione del rapporto
Lazione € pri\'ato che & gié prevista nel rego-

concrete, la cul
eriormente all'emanazione del

tra pubblica Amministr3 st
lamento, si verificano, 1n fatto, po

et g AR

(M) YV sez.,

29 luglio 1949 in Foro amm., 1930, 1, 2, 63; la motiva:
ila in Rt , 1949, 711,

zione ‘;Cdﬂ\:} 1:1&3"1’; ;’:nn:)aio 1953, in Foro amm., 1953, 1, 2, 264,

) 0
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tess0; prima che si verifichi la Eattis;_)ccw cOncrety, oy
Bt 3 . . . .

regolamento modiftcazione © estinzione di tale fapporg,

2 ituzione, : d'interesse d :
vi & costt : ate, la lesione di ss¢ del priy
T relativamente, Vatg
i manca, ¢OT
qmnd

imeno con l¢ -aratteristiche richieste dal Consiglio di Stato per cost;.
aimen

- jurisdizionale.
:re valido presupposto del ricorso gxurlbdl.zmd?l -
tul & abbostanza intaitivo, che a nessun cittadino saltera in mey,,

di ricorrere al Consiglifa di Stato contro _zn;t::;m; ifgoimenltim
la quale, come g o f?mspefrluzione d1g ccrtePo egrz >
bligo di contribuire alle spese per al cost o pere pub.
bliche, quando tale costruzione é soltanto :fe - ) |
Si pud infatti fonnularc‘ il nhevo,‘ pcf tro m‘mq, che per ave;.:s,h
lesioni d'interessc non solo € necessaria ’ernanazione d1 un provve.
dimento che sia atto a ledere direttamente Pinteresse dc} SOZZENO cui
si rivolge, ma & necessaria an‘;hc Pesistenza concreta di un interesse )
lesibile. o o
Ora, se in rapporto a normali atti amministraavi 1 qual.x d1s‘p.on. |
gono in relazione a fattispecie ben determinate o detcrminabili al
momenito stesso della loro emanazione, pud enunciarsi la regola che
la sussistenza della lesione di interesse & legata strettamente alla ca-
pacith dell'atto di essere direttamente lesivo, quando, invece, si tratta
di atti, come i regolamenti, che sono applicabili ad una serie inde-
finita di fattispecie che si verificheranno anche in futuro e che quin-
di sono anche, di solito, eventuali, la sussistenza di tale lesione & con-
nessa anche alla sussistenza di un interesse lesibile, |
Il problema si ¢ presentato chiaramente al Consiglio di Stato in
una fattispecie ormai non pih molto recente (*°); la fattispecie era la
seguente: I'art. 112 del regolamento di polizia mortuaria del Comune
di Firenze disponeva che 'autorizzazione ad esercitare il mestiere di
riguardatore di tombe non potera essere concessa alle donne che non
fossero vedove di guerra o di dipendenti comunali; tale norma non
ebbe pratica applicazione per alcuni anni, finchd in base ad essa fu
rifiutata questa autorizzazione ad una donna che non aveva i requi-

Z
;

it

¢ v 5., 18 agosto 1936, in Fore amm., 1937, 1, 2, 45; tale sentenza
¢ stata anche riportata ne I consiglio df Stato nel quinguennio 1936-40 (Rela-

gione c‘zl Capo del Gaverno), vol. 1i, p. 688, dove sono ribaditi i concetti ivi
espressi.
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g richiesti solo a.ll'c'}ra.[:u sollevata in sede
stione della sua legl_.t.um‘xta.

Rimane molto dl-iﬁc'lle sostenere che il ricorso presentato jn quel-
['occasione fosse da diChla\:are irricevibile per decorrenza del termine
soprattutto sulla base L:lell osservazione che se quello stesso sog.gem;
qvesse presentato tale ricorso anltcriormente, e ciot all'epoca dell'ema-
pazione del regolamento, quando non aveva nessun interesse ad eser-
citare il mcstierf: in parola, e probabilmente non ne aveva neppure i
requisiti, tra cui l'etd minima, il ricorso stesso sarebbe stato respinto
per mancanza dellintzresse leso.

Comunque, la soluzione che ha dato il Consiglio di Stato non
sembra esauriente, in quanto ha ritenuto che, se quella disposizione
regolamentare si doveva ritenere ormai non pit annullabile, per de-
corso del termine, essa poteva in ogri caso essere disapplicata in
virtlt dell’are. 5 della legge abolitrice del contenzioso amministradvo:

0, per esser pilt esatti, se, a nostro parere ¢ giusto che una simile
disposizione regolamentare debba essere disapplicata ma non annul-
lata, l]a motivazione di cid & ben diversa da quella data dal nostro
massimo organo di giustizia amministrativa, e va riferita alla circo-
stanza che una disposizione come quella in esame non incide diretta-

‘mente sulla sfera giuridica dei privati, ma si limita a determinare un
presupposto soggettivo per la concessione dcll‘a11toFiz§azi0nc da par-
te del competente organo amministrativo: essa quindi rbegola la suc:
cessiva condotta della pubblica Amrrlinistx'_azxr.)'nc, cosmur.tr\zdo, cost
una tipica volizione preliminare; ma su cﬁz si tornerd piu ampia-
mente in seguito; & ch.iar9 cnmunql.le,'c}:fc.m questo c:flsolla‘ possi-
bilita dell’impugnazione 1n sede gu:msr:'hzmnalc ¢ quindi lx_n:zito
della decorrenza del termine perentorio si ha solo al momento dell’e-
manazione dell'atto di applicazione. = e e

Ad ogni modo, sono numerosissimi gl'x c.scmpl. di dx§posmom

: : sendo atte ad incidere immediatamente
regolamentari le quali, pur €ssenco o e
nella sfera giuridic-a dei privati, costituendo cosi delle volizioni-azio-
\ ritenersi al momento della loro emanazione imme-
ol, non possono HH i per tutd i soggetti cui sono applicabili,
diatamente lesive di interess! p 5Bt PP dev
percht ancora nen si & verificata, lz.n fattispecie COHCTSI.SI cui si deve
riannodare la prevista regolamentazione del rapporto di cui essi sono

parte.

giurisdizionale 1a que-
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per esempio, ad un regolameflty comunale, j \
o di chiusura per gll.esercml 'd1| un dato g ;luale i
he una disposizione siffatta costituisca upg "Oiiz' -
olizione preliminare, che incida difﬁt&amcm'
getti cui essa & applicabile, ne| mome::m
trovare nelle condizioni Previste det:ﬂ
minando al loro carico una situazione' di obbligo, appare C"idcm:
tanto piﬁ che la sua violazione espone il SOgge‘tto a determinate San‘-
zioni amministrative; e, come 2 noto, la sanzione & sempre pogt ,
tutela dell’adempimento ad un obbligo preesistente. «

Pubd accadere, (e cid tanto pilt facilmente, quanto minore & j)
numero degli esercenti di bar in quel Comune), che nessuno dej
soggetti che al momento dell’emanazione del regolamento gestiséo.
no Pesercizio in parola, abbia interesse a protrarre I'apertura del suo
negozio oltre l'ora fissata, ¢ che quindi Ia disposizione in oggetto non
venga impugnata. :

Successivamente un privato intraprende lesercizio di un bar,
¢, per questo solo fatto, si trova vincolato all'osservanza di quell'ora-
rio di chiusura che sente contrario al proprio interesse; non sembra
che possa megarsi la possibilitd di una impugnativa da parte sua,
impugnativa da proporsi dal momento in cui egli si senta leso nei
propri interessi, ¢ ciod, in pratica, da quando ha aperto il sua negozio.

Una rigida applicazione dell’articolo citato dal regolamento di
procedura dinanzi al Consiglio di Stato porterebbe infatti alla con-
seguenza di togliere, a determinati soggetti, nei casi del tipo indicato,
la possibilita di ricorrere in via giurisdizionale contro la illegittima
lesione .dei propri interessi; infatti appare intuibile, proseguendo
l’.csicfnpxo proposto, che il Consiglio di Stato avrebbe negato 'ammis-
sibilitd del ricorso contro la disposizione regolamentare che illegitt-
mamente .ﬁssava un determinato orario di chiusura, da parte di sog-
gfc[t;t;;l;:‘s;loq;el momlcnto non .f?ssc.ro esercent .di bar, anche se essi

massere i avere la POSSlblllta.dl diventarlo in un tempo futuro.
coi vi sa una disposizione. egelamineh o orLare ttee le volte B

. . goiamentare costituente una volizione

azione che, come tale & automaticamente applicabil le fatti-
specie da essa previste, anche se si ver; ppiicabiic a tutte e 2

, _ verifich £ 0-

mento assai posteriore alla sua em thichine, 1n fatto, 1n un M

anazione; quando infatt si trath

Si pcnsi, .
fissi un ccrio orarl
piamo per 1 bar; ¢
pe-azione, € non una v
nella sfera giuridica dei sog
stesso in cui ess si vengono a
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 und volizione-azione, manca |y possibil 905

Jellinteresse dall ato di app licazione, <h
esti casi ba efficacia meramente dich;
ghilits di puntualizzare tale lesione in
qente ben determinato,
La soluzione del problema consiste, g
nel ritenere che 1l Consiglio di Stare wtte
rtato contro una disposizione regolamen
zione-azione, debba compiere yng indagine dj

tare 5¢, 3PP untq, 1 fa.tt:o, il ricorrente, al momento dell’emanazion
del regolamento, era in una situaziope tale che il suo inter ¢

: . €58¢ sia
stato leso, o flon prattosto tale lesione si sia verificata in un momento
ROStﬁﬂC’fC; lmdag{n'e € .assai delicata, anche perche al suo risultato si
riconnettono eﬁejtn assal importanti: dal momento in cui i verifica
in concreto 1{1 lesione di interesse deriva infatti I doppia conseguenza
della proponibilita del ricorso, e della decorrenza del termine entro
il quale 1 ricorso deve essere presentato.

Tale indagine, ad ogni modo, dovra essere condotta sulla base di
un principio, affermato da una giurisprudenza ormai consolidasa (*'),
secondo la quale l'onere della prova dell'avvenuta decorrenza del
termine perentorio entro cui deve essere presentato il ricorso giuri-
sdizicnale (e quindi, nel caso nostro, dell'avvenuta lesione di interesse
in un momento anteriore al sessantesimo giorno precedente alla pre-
sentazione del ricorso), spetta alla parte che eccepisce talc'dccadenza.

Cos}, in riferimento agli eserpi fatti., dovra essere ritenuto che
Pemanazione del regolamento, il quale impone ai cittadini ‘:j“m“'
nali 'obbligo di contribuzione alle spese per la costruzione di deter-

i : Llicht i ato per questi una immediata
minate opere pubbhche, abbia provoc per g s ur ediat
to di tale emanazione il progetto pe

- - - . ﬂsse, Se al momen . L]
lesione di inter i) stato completate ¢ approvato;

i i re era gt
la costruzione di queste Opc : ppr
altrimenti la lesione si sara copcretata in un momento posteriore, ¢

ciod appunto con papprovazione del progetio. |
. i in Race. giur. Cons. di Staro,
. VI sez., 7 luglio 1953, in i Siat
() S0 @ Sta}tlo;pri e 1934, ivi, 1954, 1, 3635 V1 sez., l{3 Iugbhz :954
1 o Ivlgcf)’;tobrc 1954, fovi, 1954, 1, 1056; VY sez., 21 dicembr .
89; VI sez.
f; ;;'-'ora amm-,’ 1955, 1, 1, 116
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dell’emanazione dj
clativarnente, nel caso delt € 1 una g
E, corr

. wn determinato orario di ch; SPosiay,
olamentare che fissi un determing di chivsyry gy :
ne 1ege di un certo tpo. 1a lesione di interesse si verifichepy imgl
esercizi

i ] 1 : me.
diatamente solo per 1 soggetd che 10 _quel n:iomento £ gosvy,
tali esercizi, mentre per i soggetl che imprendessero questy

»

. yn MOMEnto POSLEriores, solo allora 1. l0r0 IDIEIESSE Sara ey,
in

Non per tutd i soggc_ttti c1\1i una d;s.fl:osiimnc r_cgolamtfltarc .
stiruente una volizione-azione ¢ applicabiie, 1l 1ermine per 1‘35&.1’6'12'10
del potere di impugnativa st computa dalla sua emanazione; st deye
dire, invece, che esso decorre dal momento 10 cul st ha l'a lesione g
interesse, ossia si ha Veffettiva incidenza della dISP(?SI.Zlonc regola.
mentare sul concreto rapporto della pubblica Amministrazione co]
soggetto ricorrente € cid deve essere accertato caso per caso.

Una diversa soluzione porterebbe a risultati inaccettabili: infat.
ti, poich? il Consiglio di Stato non prende in considcfazione 1 ricorsi
proposti da soggett il cui interesse non sia stato leso in modo attuale
dall’atto impugnato, il negare l'impugnativa del regolamento dopo i
sessanta giorni dalla sua emanazione, indiscriminatamente a tuth
soggetti nei cui confronti esso trova o trovera applicazione, porte-
rebbe in pratica al negare ad alcuni soggetti la possibilith della ttela
giurisdizionale contro I'azione illegittima della pubblica Ammini-
strazione: conseguenza inaccettabile, specie adesso che tale tutela ¢
garantita da una norma costituzionale (**): non sembra dubbio, in-
fatti, 2 nostro modesto avviso, come Dinteresse del privato alla tutela
giurisdizionale debba, in questo caso prevalere, sull’opposto interesse
della pubblica Amministrazione a che il pericolo di incertezza sulla
validitd dej propri atti sia ridotto al minimo (*).

10. Certamente, perd, una simile elasticita di termini entro cui
¢ proponibile il ricorso giurisdizionale contro una disposizione r¢-
golamentare costituente una volizione-azione deve essere temperata

con una grande rigidezza sull'estensione del giudicato con cui tale
ricorso viene deciso.

(*®) Art. 113 Cost.

& ‘ .

(") Cir. sul punto: MaALinvERNO, Ricorso giurisdizionale ¢ provpedi-
mento cor.rfermazwo, in Rass, leg. per § Comuni, 1940, 283; LEssona, Atto
confermativo ¢ atto meramente confermativo, in Foro pad., 1947, 1, 38.
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' noto come 11‘ prol?lcrna dei limig Soggettivi di efficac .
faato ammin{strauvo s1a molto dibattug ™), € non \Cac;a d.cl giu-
i sffontare in questa sede un esame ey P?‘,o fesso d:u?crto il caso
jovera solo notare come, 1n linea dj massima, sembra vz{egrz:memﬁ;
ncl. dirittQ processulef; aﬂ’:lministrati.vo quel principio gcneraliniiefi
dirtto processuale civile (), per cuj f'eflicacia del giudicato & Jips.
iata ai soggetti che 300 stati parti nel giudizio ™ principio che,
oltretutto, sembra rispondere ad esigenze di equiti abbastanza evi-
dentl.

Ul:l ostacolo, perd, all'applicazione integrale di tale principio &
costituito dalle pronunce ¢. d. costitutive (tipica tra esse, quella di
annullamento), le quali, provocando per definizione una modifica-
zione della situazione giuridica preesistente, non possono non fare
stato erga omnes.

11 problema dei limiti soggettivi del giudicato amministrativo si
presenta particolarmente grave quando si tratta di una pronuncia di
annullamento di un atto il quale riguarda una pluralita di persone:
si deve infatti vedere se gli effetti di tale annullamento si estendano
anche a quei soggetti che, pur essendo Ia loro sfera giuridica incisa
da tale atto, non abbiano contro di esso presentato ricorso.

E noto come la dottrina e la giurisprudenza per la soluzione di
questo problema siano ricorse alla distinzione che E;i usa faf'c 4 propo-
sito di atti che riguardino una pluralita di soggetti, tra atti ¢. d. divi-
sibili e atti c. d. indivisibili (*)- o

Abbiamo gid accennato prima che upa disposizione rcgolamcrf-
tare costituente una volizione-azione pur avendo una apparenza uni-
taria, consta in realth di una serie infinita d‘i att arnministrativi spe-
ciali, ciascuno dei quali & rivolto ad uno dei soggetti cui detta dispo-

————

(*") Cfr., per P’esposizionc delle varic teoric: Guicciaros, Giusiizia
sy ~
amministrativd, cit, P d286‘ -s5-
(:;) But 2905()) cir:-)ailtzni intorno ai limiti soggettivi di cfficacia cf’cl gl
(%) Avzsst, Rip. trim. dir Fubbl., 1954, p. 59 ss.; Cons. di Sjnto.
o, I R e, giur. Cons. di Stato, 1955, 1, 613; Cons.
IV sez., 31 maggio 195% 1% 00 e 1055, e, 1955,1,50.
giust. amm. Region {S:‘,xi: %m':::z” marzo 1955, in Racc. ginr. Cons. aia_ Stato,
" 3066)“131 Pl‘ 1’9 m;\'cmbrc 1954, in Riv. amm., 1955, 11, 259; sul
1955, 1 3 Ade Pla s
punto ;fr. anche supra: nota 3%

dicato amminisirative, 1N
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ile; gia il Donati, infatti, come si & Precedony,

t ricordato, avevad osservato come ur? comand-o eSpresso i, fdr_
mente indibile in tant comandi particolari,

. N
erale sia sempre sC : parti
ma gen P 2 delle disposizioni regolame,

In sostanzd, poich& la caratteritmc < i
tari costiuentl delle volizioni-aziont st ne ’:ztt% che (fs.se producon,
una immediata modificazione della sfera giuridica dei soggett o

sono applicabili, al momento (l(f!la vcriﬁcazionlc dcﬂ’:@ fattispe.cie pre-

vista, non vi & una differenza di naturd tra.tah f:ﬂ(::ttl e q'uel.h provo-

cati dagli atti amministrativi ordipanf sia lf: -d1sp:’331'zxom. regola-
mentari del tipo in esame come gli at ar;}rn}m.strziln‘w- ordinari co.
stituiscono, modificano ed estinguono rapportt giuridici; e come gl
atti amministrativi ordinari sono stati dalla dottrina classificat, in
relazione ai loro effetti, in una serie di categorie, come le concessioni,
le autorizzazioni, etc. (*'), analoghe classificazioni si possono fare a
proposito delle disposizioni regolamentasi in parola.

Queste disposizioni regolamentari, sono sempre scindibili in
(anti atti amministrativi del dpo corrispondente, giacché costini-
scono, appunto, delle concessioni, autorizzazioni, etc., emanate in via
generale, in relazione, ciog, ad vna seric infinita di soggetti ¢ di
fattispecie; ed esse producono 1 loro effetti automaticamente, quando
in fatto si sono verificati i presupposti per la loro applicazione; quan-
do cid avviene, & come se la pubblica Amministrazione avesse emesso
una manifestazione di volonth speciale, in rapporto al singolo caso.

In altre parole una disposizione ragolamentare che dica: tutti 1
componenti il comune devono contribuire in data misura alle spese
nf:ccssarie alla costruzione di determinate opere pubbliche, disposi-
zione che abbi':etmo visto costituire una volizione-azione, si tra-
duce in uma serie in.ﬁnita di comandi singoli, rivelti a ciascuno dei
ZOF?I:\_OTCHH%I gctntrlbtl.lre a queste spese; non solo, ma 1l suo effetto,
haf:lzm;n caotsing;;zzstnc di unlobt?lzgo a car:ico del singolo cittadinf). s1

_ 2 e, tutte le volte, che in un momento posteriore,
un scggetto diventa cittadino del comune,
i conseguenza .
disposizione %:golar;mg:ta::g oc;]::iti‘:eg gette Pmpm:xc. Ficorso contro und
nte una volizione-azione, sostan-

(**) Sul punto v :
: . per tuti: Santr Ronan g -
fivo, cit., p. 238 ss. Romano, Corso di diritto amministra-
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che specialmente lo rignarda, e che 3

Efdla Su;;}esxﬂ:lﬂ:zmﬁe \plrﬁf—‘edtntc all'emanazione dell'atto oggetto del
116011'50_, _dﬁ 1Versa ¢ invece la situazione di un atio inscindibile, il
qﬂ.El 3_ 1_11‘31 a Sllllfl stera gluridica dj pit soggetti: in questo caso, il
principio per cui una pronuncia di annullamento ha eficacia erga
omnes ha un ben pid ampto significato, in quanto vuol dire che, pa
Pannullamento di tale atto vengono modificate anche le sfere giuri-
diche di soggetti interessati all'atto stesso, ma che eventualmente non
abbiano contro di esso ricorso.

Se dunque un soggetto, cui la disposizione regolamentare costi-
tuente una volizione-azione & applicabile, ha contro di essa proposte
ricorso, fa pronuncia di annullamento con la quale tale ricorso viene
deciso vale solo nei confronti del ricorrente, e non estende la sua
efficacia anche nei confronti degli altri soggetti cui detta disposizione
¢ applicabile e che non abbiano ugualmente proposto ricorso.

Analogamente, sembra che se il ricorso presentato da un sogget-
to viene respinto nel merito, cid non precluda la presentazione di un
altro ricorso da parte di un altro soggetto, purchd sia rispettato il

.. ‘ ard i i iorni omputarsi
principio della perentoricta del termine di 6(? g?orm, dl:} ¢ f tarsi
' K iar ra indicato: lexceptio ret
perd secondo 1 criterl che abbiamo Sopra Indica 4 .
- » infatti essere proposta, in questo caso, dalla pubbli-
judicarae non puo intath P , .
. - . da un eventuale controinteressato giacche
ca Ammintstrazione o e ) . . . .
: un elemento perchd si abbia la identita tra 1

manca, sostanzialmente ’ :
d 3 dizi: come si & gi aaccennato, Poggetto della seconda impu-
ue giudizi: : intende, alla man-

. a prima {oltre s'intende, alla ma
natjva & diverso da quello della p (

canza di identita di una delle parti).
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11 Riassumendo, Per I'impugnazione di una dlsp‘)SiZicnc

Jamentare 1a quale, sulla base dei principi prima enunciay, -

lificata come una volizione-azione, valgono i Seguent
1-

orio, entro cui il ricorso deve essere propoe
0,

n cui si sia veriﬁca.ta in concreto per i Ficor,
rente la lesione di interesse; che prima di t:alc momento l’impugm_
tiva nop & neppure proponibile; che .la lesione di mtcres;e st dege
considerare in ogni caso prodotia direttamente dalla dis?osizionc
regolamentare, ma vcriﬁca.ta mj:l {nomcnto. della sua emanazione ¢,
in relazione alle fattispecie gia in quél m'omento avvenute, e alle
quali essa & applicabile; per le f;}ttispﬁﬂc di successiva venf}caziom,
questo problema deve essere deciso caso per caso, con. una fndag'me
di fatto; che, in ogni medo, I'efficacia soggettiva del giudicato col
quale si conclude il gindizio & limitata rigorosamente al ricorrente,
¢ cid sia che il ricorso sia stato respinto, come se sia stato accolto,

Tali principi sembrano costituire la soluzione preferibile delle
questioni cui d3 luogo I'impugnazione delle disposizioni regolamen.
tari del tipo che abbiamo detto costituire una volizione-azione, e 1i-
spondere anche ad esigenze pratiche di equitd; essi inoltre sembrano
essere conformi anche all’indirizzo, attualmente dominante, del Cop-
siglio di Stato come giurisdizione su interessi individuali dei ricor-
renti, posta a tutela di tali interessi stessi: ¢ appena il caso di osser-
vare, infatti, che se si accogliessero sui problemi qui esaminati delle
diverse soluzioni, e cioé, per esempio, se si fissasse rigidamente l'ini-
zio della decorrenza del termine per presentare ricorso al momento
dellemanazione del regolamento, nei confront di tutti i soggett
cui esso & applicabile, oppure si estendesse a tutti tali soggetd l'ef-
ficacia del giudicato con cui viene deciso il ricorso presentato da uno
solo di essi, cid costituirebbe elemento di non scarsa importanza ai
fini della qualificazione della giurisdizione amministrativa come di
una giurisdizione di repressione dell'illegittimit nell'azione della
pubblica Amministrazione, posta a tutela del diritto obbiettivo 0
della pubblica Amministrazione stessa; ma sui legami tra le soluzioni
dei problemi suscitati dall'impugnativa dei regolamenti e il proble-
ma della determinazione della natura della giurisdizione ammini-
strativa si tornerd pit amplamente in seguito.

gO
essere quaiiil
teri: il termine perent

decorre dal momento 1
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Esamc det problemi suscitati dall'impugnazione di
dicpostzione regolamentare costituente ung volizione preliminare
und

SOMMARIO 12. Disposizione regolamentare costituente una volizione preli-
minare ¢ suo atto di applicazione. Rapporti tra regolamento e ato. Atti-
vitd discrezionale e attivid vincolata della Pubblica Amministrazione. -
13, Cenno comparativo tra Pefficacia di una disposizione regolamentare
del tipo in esame ¢ quella degli awi e.d. interni della pubblica Ammini-
strazione. In particolare: regolamenti c.d. interni e circolari. - 14. Natura
dell’atto di applicazione di una disposizione repolamentare del tipo in
esame. Cenno della giurisprudenza del Consiglio di Stato sullimpugna-
bilith degli atti esccutivi, Distinzione tra ano di applicazione e atto
meramente esecutivo, Distinzione tra atto di applicazione e atto mera-
mente confermativo. - 15. Esame della capacith di una disposizione rego-
lamentare costituente una volizione preliminare a produrre direttamente
una lesione di interesse attuale per il soggetio cul essa & applicabile. -
16. 1l concetto di lesione di interesse ricavato dallesame della giurispru-
denza del Consiglio di Stato in relazione all'impugnabilitd di determinati
atti amministrativi. In particolare: gli ati cd. preparateri. - 17. Conti-
nuazione. In particolare: decreti interministeriali di autorizzazione alli-
stituzione di imposte comunali su generi extratariffa di cui all’art. 10
DL. 29 marzo 1947, n. 177. - 18. Continuazione. In particolare: i
provvedimenti ¢.d. «in corso », - 19. Continuazione. In particolare: i ban-
di di concorso. - 20. Conclusioni relative al concerto di lesione di interesse
accolto dal Consiglio di Stato e risultante dall’esame della casistica citata.
Equivalenza di tale concetto con quello di costiruzione, modificazione o
estinzione di un rapporto tra pubblica Amministrazione ¢ soggetto ricor-
rente. - 21. Rapport tra I'impugnazione dell’atto di applicazione di una
disposizione regolamentare costituente una volizione preliminare e impu-
gnazione della disposizione preliminare stessa. Cenno della giurisptudenza
del Consiglio di Stato che afferma la necessitd della contemporanea im-
pugnativa dell’atto e del regulamento ed esclude Papplicabilita dell’art. 5
della legge abolitrice del contenzioso amministrativo nel giudizio davant
agli organi giurisdizionali amministeativi, - 22, Cenno sulle varie inter-
pretazioni dell’art. 5 della legge abolitrice del contenzioso amministrativo.
Limiti di applicazione di detto articolo nel giudizio davant all’autoriti
giudiziaria ordinaria. Esame delle opinioni contrarie o favorevoli all’e-
stensione della applicazione nel giudizio davanti agli organi giurisdizio-
nali amministrauvi. Casi in cul certamente tale estensione & esclusa. -
23, L’applicabilith dell’art. 5 nel giudizio davanti agli organi giurisdizio-
nali amministrativi relativamente alle disposizioni regolamentari costi-
tuenti delle volizioni preliminari. Osservazioni sulla mancanza di validi
motivi per negare in via di principio ale applicazione. - 24. Problema

T S—
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aci liemiti soggettivi di efficacia del giudicato che conclude j) .

legitimith di una disposiziont rggnl‘nm'cntm"e costitucnte yp,, yo
SL',”ac grcliminarc. Suo diverso ateeggiarst rispetto all analogg PrOblcm,
:ig:ardintc le dis;msiz_ioni rcgolamcgtan.tj%su}t_ugnu d_lcllc_ l,-onz.mn';“
azioni. Cenno sulla giurisprudenza _dcl : O'I‘ISIDI .<;1 w@10. Incidenz, ll,
soluzione di questo problema de; diverst rg_p[wm‘ che [ossong INCreprre,,
tra disposizione preliminare € 5su0 atto di aé)l? xca’zione. -h 25. Rappor
tra limiti di efficacia del gindicato e interesse de soggetto che ha p

, ge xlw . . . IOpogm
il ricorso. Rapportl tra il problema det limiti soggettivi di efficacia gy

giudicato ¢ il problema della natura della giurisdizione del Consiglio g;

Stato. - 26. Alcune conclusioni.

12. Conviene raffrontare senz'altro le questioni che sorgone 4
proposito dell’impugnazione delle disposizioni -r(?golamt’fntari Costi-
tuenti volizioni prc]iminari, le quali sono forse in pratica piu fre.
quenti delle volizioni-azioni.

Tali questioni sono p“i_ﬁﬂcomplcsse di quelle affrontate sino ad
ora, giacche nel caso in cum la disposizione regolamentare costituisca

~una volizione preliminare, per provocare quella modificazione della

“skera giuridica dei privati cui tende in ipotesi I'attivita della pubblica

" =~ Amrninistrazione & necessaria una seconda manifestazione di volonta

awim;s;sazhlé formazione di tale volontd richiede quindi non uno ma

EE; atti, di cui P'uno & il presupposto dell'altro, ed & quindi pid
complessa.

A. proposito del concetto di disposizione regolamentare costituen-
te una volizione preliminare giovera qui riprendere ed ampiiare
quanto detto pil sopra.

La disposizione regolamentare di questo tipo costituisce upa re-
| golamentazione preventiva dell’esercizio dei poteri di cui la pubblica
. Amministrazione ¢ titolare; funziona quindi come una autolimita-
~ zione del potere discrezionale di cui I'organo amministrativo deve
 tener conto nell’emanazione dei provvedimenti di sua competenza(™).

Sembra opportuno fare un esempio per la maggiore comprensio-

ne del concetto.

Poniamo che ad un dato ente pubblico spett il potere di licen-

ziare i propri dipendenti, tutte le volte che creda cio conforme all'in-

(**} Per il concetto di regolamento come di una volizione preliminare
volta a regolare le condizieni per Pemanazione di awi amministrativi singoli
v.: Avesst, Spunti ricostruttivi per la teoria degli atti amministrativi, in
Jus, 1941, 412,



. . .. LAMENT, Ecc, g 13
feresse pUbthO; lescmmc di tale Potere pory bbe
(coricamente, volta‘ {)er volta, in potre essere compiutg,
sulla sua oppor fURIta o meno; ident o ent SStemporane;,
che endon_o tmpossibile Papplicazione int; i:lrlq lde' T3810ni pratiche
che consigliano, al. contrario, dj Procedere acji’ ;lnz séritllsisxsrcma, e

4pprevza-

siano pif; in grado di svolgere in modo soddisfacente compiti loro
asscgnati.

Si pud pensare che upa disposizione siffatra abbia up effetto di-
retto: cioe che da essa sia direttamente risolto i} rapporto d'impiego
con i soggetti che raggiungano I'etd prevista, via via che o i verifi
ca; tale disposizione, eviden temente, costituirebbe allora una volizione-
azione e per la sua impugnazione sarebbero validi i criteri cuj ab-
biamo sopra accennato.

Ma, assai pilt frequentemente, una disposizione del gencre costi-
tutsce una volizione preliminare: in altre parole, essa non ha la mi-
nima rilevanza diretta sul rapporto di impiego tra il privato ¢ il
Comune, ma si limita a prefissare la linca di azione della pubblica
Amministrazione, e ciod a stabilire il presupposto in base al quale
'I’Qrgaﬂo a cid competente dovra risolvere tale rapporto, per mezzo

di una speciale manifestazione di volontd, ¢ ciot il ¢ d. atto di appli-
cazione; essa quindi limita la sfera di discrezionalith di detto organo
>

nell’esercizio del potere di Iiccnziamen-to. | -
Una disposizione rcgolamenrfirc fh questo ugo”'non s; ::;: u;;
solo in un ero apprezzamento im via generale de Zj cltlm 0 l.)bgm
conforme all'interesse pubblico ’da tenere da parte della Pu;: e
Amministrazione in presenza di det.ermanafc fﬁttfs;?ca.e.’ma q
i73 opria, in quanto vincola IAmmm:stmzmr}c'stc‘s:-l,
rolzione o v ccﬁ; ud esserc pilt o meno stretto: pud darsi. infatt,
comr? ;:;;‘Zs;:r?;io pI:'oposto. che la norma regolamentare fissi detta-
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mente la condotta futura dell'organo competente .ad em

ne, tanto che questo risulti esplicazione ¢ ung
attivith totalmente vincolata; pud dar Si,’ B .erb, c.hc kll- Slispgfizianu e
golamentare lasci ancora una sEera- di .dlsc:fezzox}a i3, pit 0 mey,
ampia in relazione alla sua esecuzione; pud (Ci‘_’s‘ Perf{;lettere allor.
gano incaricato di proccder'c al lxccnzmrficntt.) i procedere anche 5
accertamenti supplementari, per csempio di carattere medico, per
indagare l'attitudine del soggetto glh‘d1ycnta§0 anziano a\seguitare
a svolgere in modo proficuo le furfzu?m .asscgnat_cgll; pud permet.
tergli anche di procedere a valut‘azm:m di altre circostanze, in rap.
porto alla maggiore conformitd ali’xnttf:ressc. pubblico, ad’ esempio
riguardo al valore dell'impiegato da licenziare, alla Possxbillth di
rimpiazzarlo, etc.; in questo caso, quindi, 'atto amministrativo spe-
ciale che si pone come atto di applicazione della disposizione regola-
mentare costituente una volizione preliminare ¢ anche esso esplica-
zione di attivith discrezionale per quanto autolimitata (™).

Ma sia che 'atto di applicazione costituisca esplicazione di atti-

, vita discrezionale, sia che esso costituisca al contrario esplicazione di
¢ attivity totalmente vincolata, non appare dubbio che gli effetti sulla
- sfera giundica del privato sono sempre provocati solo da esso, e mai
dalla disposizione regolamentare costituente upa volizione prelimi-
' nare; e cid, diremmo, per definizione, percht altrimenti d si tro-
l verebbe in presenza di una disposizione regolamentare costituente
! una volizione-azione,

Di conseguenza, anche se, in fatto, si sono verificate le circostan-
ze previste dalla disposizione regolamentare costituente una volizione
preliminare, perche l'organo a cid competente emani latto di appli-
zione, risolvente, come nell’esempio, il rapporto d’impiego, ma detto
organo rimanga inerte, nessuna modificazione si avrd per tale rap-
porto: questzf conseguenza discende necessariamente dalle premesse;
va nc?rdato infine, come, rispetto al raggiungimento di un determi-
nato risultato giuridj'co un atto sl pud porre come una volizione-azio-
ne o come una volizione preliminare, ma non {'uno e P'altro insieme:
cid costituirebbe, evidentemente, una contradd;
cettabile.

N ]

(**) Cfr. sul punta: ForsThory, Lehrbuck, cit, p 77

gliata Cliere

{atto di applicazio

zione logica jnac-
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OSSERVAZIONT sypp!?

PEL Rego
- . LAME
rrivatt a NTI
1 Ad i 0 Punto, o pud e o1
juridiche Cf p.rwau le diSPOS'zionj 512 affe ire ¢
olizioni preliminari pop ha Tegolamen, ulle sfe,

Mentar cncyre.. .
O Una inciden,, 4. COStitueng defle

Cella degli atti ed. ; ; e
; qucla £. nternj della pubblic, z:n ‘e. m_aggiorc di

meno i1l potere di cui costituisce Pesplicazione; ad ogni modo, che
almeno nel caso specifico, e ciod nel caso di volizioni preliminari de-
gli organi amministrativi, la loro efficacia prescinda dalla loro na-
tura, ¢ gid stato autorevolmente affermato )

E stato infatti sostenuto che dipende dalia volont della stessa
pubblica Amministrazione attribuire ad un determinato atto preli-
minare efficacia interna o efficacia esterna; ad esempio, in un €oncorso
per titoli, I'atto col quale vengono esclusi i soggetti che non hanno \i
requisiti richiesti pud essere pubblicato imn-fcdia_tamcn;e. come pud
essere taciuto, e pubblicata solo la gradustoria ﬁrfalf @ t

Sembra qui inopportuno esaminare la questione, pcral.tre assal
nota, della distinzione tra regolamenti interni ¢ YFQOl“mm" esterni,
oppure, secondo la terminologia usata c?allii d‘ot.tr’ma’ tedesca, tra re-
golamenti amministrativi e regolamenti giuridici "

(*"y Resta, Swila impuguabif{ra d’fgfl: atti prc;_mmrg;j -‘jﬁ’;"ﬁi}ﬁ:ﬁﬁ
pubblica Amministrazione, con particolare riguardo ai verpdit dt 4gE

in Giur. Cass. civ., 1945, 1, 376,

)y Resta, op. loc. ult. cir. , e
( L. PR ministratisa,
(**) Su tale distinzione v.: Guicctapl, La grustizid am

cit.,
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Giove
da efficacia esteTn

del suo potere dis
pitt prec.isamentc,

(2 solo osscrvare che quando la pu?a:) tica Ammingg
. ad un SUO regolamento, ( )\, la regalamcnmzio

crezionale in €850 ‘co.mcm..lta ¢ efficace ergy Omn:i

se l'organo amministrativo competente a9 ap 1;

/| regolamento emand un atto non C?n, forme ad esso, ) Qual,
care il reg dizio ad un privato, questo puo impugnare tale ay, am
reclu pregm izio ad eavione SOHO 1 proﬁlo delln vioh ™
ministrativo speciale di app 1c le atto & dannoso per la aszlt
di legge; come, d'altra par‘te,\ se' tale at > ﬁe | g“bbhca
Amministrazione, questd puo in 05131 t':mP‘; ah“ ario ufficio,
si pud dire, anzi, con formulazu‘)n.e plu. generale, che ¢io accade t\ftte
le volte che la pubblica Amministrazione, senza adc.gu.ata INOtiva.
zione, nell’emanazione di un provvedimento che cost_ltmsca esplica.
zione di un potere del cui esercizio sia stato.prcv?ntlw{amf:nte rego-
lato, si discosta dai criteri prcﬁssati, se Vatto in cul talt criteri siang
contenuti abbia efficacia esterna; si pud fare, a questo proposito e
sempio dell'atto, avente efficacia esterna, con il qua%e la commissione
giudicatrice in un pubblico concorso fissa preventivamente i criteri
di massima cui si atterrd nell’esame comparativo dei concorrenti (™).

Se invece Vatto che contiene la preventiva regolamentazione del-
Pesercizio di un potere spettante alla pubblica Amministrazione ha
una efficacia solo interna, come & il caso, per esempio, dei regolamend
detti appunto « interni », o delle circolari, il contrasto con esso degli
atti emanati in sua applicazione non pud mai costituire una violazione
di legge, ma, forse, solo indizio dell’esistenza del vizio di eccesso di
potere (*); e la differenza & notevole (™).

uaziﬂnc

p. 162; Snuvestri, L'attivitd interna della pubblica Amministrazione, Milano,
1950, p. 226 ss.; per la distinzione, in genere, tra attivit) interpa e artivith
esterna della pubblica Amministrazione v.: Stwyestar, op. ult. cit., passim.,
ma s;aeg:mlmentc p. 1 ss; cfr. anche ForstHory, Lebrbuch, cit., p. 120.

) E appena il caso di osservare che un regolamento interno, come
qualsiasi atto interno, in genere, non pud non costituire una volizione preli-
minare ¢ non una volizione-azione; altrimenti, per definizione, incide rebbe
sulla sfera giuridica dei privati e avrebbe cosi efficacia esterna.

(") Cons. di Stato, V sez,, 21 maggio 1955, in Racc. giur. Cons. di
Stato, 1955, 1, 668.

(::) Chr, *u | punto: Sruvestri, L'attivitd interna, cit., p. 187 ss.

(™) Per Pinvalidith di un atto amministrativo emanato in difformitd da

?;:Q,Ci{lc’o?;;_ v.: Cons. di Stato, V sez., 6 marzo 1948, in Rass. dir. pubbl.,
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Per questo appare nop chiary Una decic:
™), secondo la quale, pve o . eCisione de) o ).
RS vengs im Onsiglio gy
(10 amministrativo avente efficacia . Pugnato dyjy; & 1
A . . Sterna, ; .
cht emesso 12 applicazione g; ung cirmlﬂ quale s
LM 4 J‘ nc C’VC‘ are lﬂ
Ifmpflgn;?wﬁ’ : cssere Proposta anche contro Iy o ‘
I.Dfa[u e ancrmazione dﬂ\,r"c essere pﬂsta in IEIH - a CU'COIQI‘Q; se
JETI zi -
sprudenza del Con‘m'gho di Stao consolidatasi i one con I gy,
r eui, nel caso di impugnaziene g; questi ultimj tegyp;
ché applicativo dj A€ di un atto ammip; PL
er ivo . .
ey devepfzscre . o un regolamento jllep
esterna impugna L 9 _
l;b accettarsi pug 2 anche Ia disposizione regolamentare
nont P 3 questa parificazione try yp atto avente efficacia
solo interna, come la circolare ¢ yp atto costituente diritto ebi: civo,
| . obbiettivo
efficace erga omnes, come il regolamento esterno; il P
anza della prima, infag 2 érno; 11 dovere di osser-
var poma, fat, basato unicamente syl rapporto gerar-
Chl’f" fra Organi amministrativi, e non interessa minimamente 3 cic.
tadino, che ¢ tenuto ad impugnare solo Ia manifestazione esterna di
volonta della pubblica Amministrazione.

T Eee, 917

14. Esaminata la natura della disposizione regolamentare che
costituisce una volizione preliminare, converrd adesso accennare bre-
vemente anche alle caratteristiche del suo atto di applicazione, ¢ ciot
della volizione-azione mecessaria perché si produca quella modifica-
zione della sfera giuridica dei soggetti cui la disposizio{m stessa ten-
de, ¢ che costituisce lo scopo dell'azione della pubblica Ammini-

strazione., ' | | : _
Tale atto di applicazione si presenta come un normale atto

s : i 1ZZazione,
ministrativo, di qualsiasi tipo: ordine, concessione, autorizzaz
divieto etc : N

) ) : 1 ostiuire

Corne abbiamo gid accennato, I'atto di apph;zfzzi?‘e }:go‘cinwlm’

. . . . sona ure di atfivita v ’
esplicazione di attivita discrezionale oppur ot o essere solo
cid a nulla rileva, per quel che sono 1 suo1 efie ,hP bita perd

’ . - che esor
importante, ai fini della soluzione ‘dl un Pr0b1~em2ionﬁ dell'atto nor-
dai limiti del presente lavoro, €lo€ l dctermmam ualificato come
. b Y

mativo in semso sostanziale, giacch forse de?c cssrcsugposti siano de
atto esecutivo puro quell’atto i cui elementi € P

195‘3’ I, 3, 366

"y VI sez, 10 marzo 1953, in Foro amm.,
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precedente Ao « . gy

i da up
ttagltata T -
mera esecuzione di una mdcrnguln],‘. Q.

e o .
ot che tale alto & cosi . vincqly
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i in moxo de

cermind esenting la

atu eSSt mp.pr (“)‘ m
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non consentire al suo autorc
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werale dello Stato» ).
lardinamento genera : , ,
¢ Pordinan & orta mettere In lnce come 'atto di appli

i modo i 1mp . )

Ad Sgﬂ 1 dingSiZiOm regolamentarc cosgtucntc. una volizign,

cazione ¢} m:nchc qu.mdo costituisca esplicazione di attivig com,.

i lnarev b ¢ . * .

prelim e vincolata, non poss? mai essere cc.)n'ﬂdcrato alla stregyy

glcmmelr} tti ¢. d. meramente csecutivi, 1 quali, in base ad una giuy.
i quegh atiz ¢ ©. YT )

spr?tdcﬁza consolidatissima del Consiglio di Stato, non sono im.

pugnabili (). istica di tali atti di appli

Infatt si & gid detto come la caratteristica dl . di appli.

he essi hanno sui rapporti tra pub.

cazione sia l'effetto innovative ¢ ‘
blica Amministrazione ¢ privato, ('), mentre non sembra che un atro
meramente esecutivo.

Un atto meramente esecutivo tende a portare ad effetto, in fatwo,
o comunque a trarre tutte le conseguenze di una modificazione giu-
ridica operata da un atto precedente (**), e non a produrre esso stesso
tale modificazione; il fondamento della inoppugnabilita degli aw
meramente esecutivi sta appunto nel fatto che attraverso la loro im-
pugnativa si tende a rimettere in discussione una modificazione giu-
ridica e quindi una lesione di interessi, provocata da altro atto non
tempestivamente impugnato; e cib, oltretutto, costituirebbe una vio-
lazione della perentorietd del termine per proporre ricorso (™).

jo di discrezionalith Filevany,

. (") Saxourrr, Osservazioni sulla costituzionalits delle deleghe legislo-
tive rﬁnmatena di rifortna agraria, in Foro amm., 1952, 1V, 6,

200 1(l ) Monjm'n, Sus limiti della delegazione legidativa, cit., in Jus, 1952,

s wqua(l:i cita r‘xe}lcu stesso senso Carrf pe Marsere.

, Zﬂﬁcz} ns.md::i Stato, V1 sez,, 27 febbraio 1950, in Foro amm., 1950, 1,
iz:i A ;ez?’., 15-7. icernbre 1950, i, 1?51, 1, 2, 116; VI sez., 27 febbraio 1952,
i s 3, 157, IV sez., 4 aprile 1951, in Foro ir., 1950, 11, 47; VI sez., 23
hcgg 5, in Rqrc. grar. Cons. di Stato, 1955, 1, 775; cfr. in doterina:
) ARINO, in Foro it., 1950, 11, 243; Fracora, Att; amministrative collegats,
n Fort: i, 1952, 111, 47.

nmmini:tr::i;; tf;cii!tl-’cgl?zténs:x ato innovative Santi Romaxo, Corso di diritto

v .
1955,('13 77%? ns. di Stato, VI sez., 1 glugno 1955, in Racc. giur, Cons. di Siato,

(IB) Cf . .
f. in argomento Cons. di Stato, V sez., 5 marzo 1943, in Foro
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kC,

indi, il Cons; 919
gavamente, quindi, # Consiglio g; g, (o

o I'impugntva de}la liquidazippe della
pr 1 di licenziamento, giacchd cit, costituiya

ff:f; dell'atto di licenziamento nop t‘empesﬁm;:
;w si tentava porre in discussione in Qquesta seq
fire dell'atto di offerta reale delly s

Jenpitd di licenziamento, nei confronti delly li idazi .
cedenteme, - - quidazione di deuy

somma  preced nte comunicata ail mteressato (Y, dellords
panza Prefctuzm‘ che rende esecutoria 1y nota delle spese ’ cl o
zione d'ufficio di un manufatto stradale nei confroﬁti dzif t:«sf:cui

uale venne p c?sto a carico del ricorrente Pobblipo del ’Ea . m_
to (*'); dell’ordinanza e del preavviso di sf 5 o oemen

- . A Stratto da un appartamento
dell'INCIS nei confronti della revoca della assegnazione di tale ap-
partamento ‘( ); della deliberazione podestarile di nomina dei succes-
sivi graduati in un concorso, nei confronti del rifiuto del prefetto di
nomina dei primi graduat (*); dell'ordine di rilascio di un immo.
bile nei confronti dell’ordine di sfratto (*); dei verbali di sorteggio e
di immissione in possesso di terre espropriate nei confronti del piano
di ripartizione (*").

Al contrario, non sembra esatta Ia decisione del Consiglio di
Stato (™), con la quale si & negata I'impugnability di un provvedi-
mento di dispensa dal servizio emesso nei confronti di un magistrato,
perché esso dovrebbe essere considerato atto meramente esecutivo
della delibera del Consiglio Superiore della Magistratura; tale delr-

Degato, sotig questo
SOMMma. attribyjty 3
0 meramente eseey.
ente impugnato (),
&5 € altrettanyy g pud

amm., 1943, I, 2, 92; V sez., 13 maggio 1949, fv{, 19{9, !, .'2, 327, VI sez.,

25 otiobre 1949, ivi, 1950, 1, 3, 73; IV sez., 6 maggio 1953, ivi, 1953, 1, 1, 412;

VI sez., 3 marzo 1953, ivi, 1953, 1, 3, 361; VI sez,, 24 novembre 1953, i,

1954 T 3. 114: V1 sez., 23 aprile 1951, ivi, 5951, 1, 3, 227; IV scz, 28 aprile
3 4 3 3

1952, ivi, 1952, 1, 1, 177.
(*"} Cons. di Stato,

b :if V sez., 17 novembre 1939, e, 1940, 1, 2, 30.

(*) V sez, 3 giugno 1947, :'m:, }948, 1, 2,124{‘57

(*) 1V sez, 23 giugno 194‘8,' ivi, 1949, 1, 287 .

(** V sez., ? juglio 1940, w1, 1940, 1, 2, -

06y VI sez., 4 dicembre 1930, 14, 1951, 1, 3, 97. 1955, i Race. civr

(*") Cons. giust, amm. Reg. siciliana 12 maggio , in . giur.

' 955, I, 814. .
Com.(:i; Sg;f;s.ldi Stato, IV sez., 2 luglio 1948, in Forc amm., 1949, 1, 1, 69.

VI sez., 27 settembre 1952, in Foro amm., 1933,
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idere direttamente su}
"N Tappor
o

non sembra inc
lo Stato, ma costituire solo una volizione preyr i
a . N . v l‘c' .
applicazione € rotalmente vincolato, ma Ugualn:m‘““ft
Chite
n

aversi leffetto voluto. ‘
L H . . v N C-
odo, dall'indagine su1 €asl citati, nel quali ¢ 5
{ atti meramente esecutivi, si de dnczat,a fite,
mente come fa fattispecie costituita dall'atto di applicaziog Chiag,,
. : : ¢ di
disposizione regolamentare del tipo ora in esame sia di tutt 1d1 uny
: a
nere, in quanto solo da tale atto & prodotia la mediﬁcazion[m gt
sfera giuridica nel privato, ¢ quindi la lesione di interesse conirdeﬂg
O o

questo atto di applicazione e gli atti <. d. meramente conf i
per i quali una giurisprudenza del Consiglia di Stato cos‘emmﬁ'
come .q}:l(.‘lla che abbiamo indicato a proposito degli atti > Sostante
esecutivi esclude l'impugnabilitd; anche gli atta confcnnatlixn L
sono atti che hanno la caratteristica di non innovare in nul;:,lén sfii:xﬁ‘
. a-

hera, infatth
magistrato ©
il cul atto di

cessario per
Ad ogni m
nuta l’inoppugnabilit:‘—x d

zione giuridica preesistente.
Ino ¢ ' ‘L
amminil:rc, < affcr?ato da decisioni del supsremo organo di giustizi
nmin ; rativa, cosi numerose da rendere supcrﬁuzi ogni Cig:azioz‘a
5 a1
AN ;eflz}ﬂ quzcxlhﬁcarc come confermativo Tatto la cui cm:a;t‘
) c L] » " . -
Do che };ucstilit;oa nuove jndagini O accertamenti; ora si dcjc
' sempre necessari, n
. Y el caso dell . )
zione, giacch . o ellatto di applica-
suppc;sg ; - ;fatt& di vedere se, in fatto, si siano Vel‘iﬁcatipf e
T ' . L -
o 1-1})' cui la d_lappsmone regolamentare costituente pr
Iu%;f Hminare prevede appunto la sua emanazione una ol
e, st puod . . .
il caratteré ccu:I})ﬁr:':m];l orare c!"xc il Consiglio di Stato ha sempre escluso
da una autorita d" anvo di un provvedimento che sia stato emanato
rita diversa dx quella che ha emesso I .
precedente (*°); ora, come & noto sso latto amministrativo
ge e s ' spesso | : .. ]
una disposizion » 5P atto di applicazio
nare & 5; - edfcgolamcntarc costituente una vo]izi?m nﬁ d'l
o . . e -
2 organo diverso da quello che ha Pfﬁlml
emesso il re-

golamento.

~ (*" Cons. di Statwo, VI

262; 1V | Stato, Vi sez., 17 aprile 1950, |

% wszscf"z 2;%ugno 1950, ivi, 1954,PI, 1 3223 v Foro amm., 1950, 1, 3,
vi, 1952, 1, 2, 3, V sez,, 18 aprile 1953, iv7, 1953, 1, 2, 330 28 sevmbre 1931,
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15. Dopo le ?sservazioni fin qui fatte :
cedere all’esame dei singoli problemi che g crediamo s possa pro.
yenativa delle disposizioni regolamentyry fgn? : Prf’POSi'to dell’im.
iminari : tali problemi saranng frattati nello S: fuumn.mhﬁ"“i pre-
ra riguardo alle disposizion; regolamentari €850 C.Jnhnc. SCEUILD s0-
azioni; cominceremo quindi da problema c;)nceizss::zlcc?tn IVOM?M'
zione del Fomento 10 cui si verificg Iy lesione di inter d re;frmm’a-
fima 1;,‘1 px:?pgsmionc del ricorso giurisdizionale, esse che legit.
gcni? :uigl;;a iitit:p;;zifn :‘lij;f;c;:::g; rcieli;; sfera giuridica dcfl sog-
p}e}iminarc & applicabile, & proedotta solo dzﬁff;gtz iu:a f-ch%xone
) TR . ? pplicazione,
e mai ‘dalla disposizione Stessa; cib significa che 4! momento dell’e-
manazione \dd regolamento, la modificazione della sfera giuridica

dei privatt € quasi sempre eventuale, e sempre futura. '

L'eventualitd pud essere assai vaga: si pensi, per esempio, alle
disposizioni regolamentari che atiribuiscono ad un dato organo l
competenza ad emanare determinati atti amuministrativi; la modi-
ficazione della sfera giuridica dei privati, perd, pud essere anche
certa: s1 pensi alla disposizione per cui gli impiegati devono essere
licenziati al compimento di una determinata etd.

Ma se, in linea di fatto, il grado di pericolo cui il soggetto pud
essere esposto, in relazione alla modificazione della sua sfera giuri-
dica, pud essere assai vario, cio nondimeno logicamente e givridica-
mente la distinzione tra effetti della disposizione regolamentare ed
effetti deli'atto di applicazione & ben neta. o

La costante giurisprudenza del Consiglio di Stato ¢ la dottrina di

gran lunga dominante (**), sostengono che il ricorso in sedigmrz-
sdizionale & ammesso solo contro un atto amministrativo (), che
e del ricarrente la quale sia diretta

produca una lesione dell'interess
ed attuale,

Y /i it p. 253, con
_ . naro, L'impugnabilitd, etc., cit, p. 233,
(**) Cfr. sul punto: DE G ENNARO, pug
ampie’::nazlor;:.' jendo con cid tutte le comunicazioni ufhiciose di provvedimen-
(*') Escluden pon ancora pubblicati: Cons. di Stata, VI ser.,

ti in corsa o gid cmanatl M BN e, 3, 330; VI ez, 11 uglio 1950, i,
- M P, A L] A ' TR .
26 giugno g 'l\:"] I:z;o, ;E? febbraio 1952, jrd, 1952, 1, 2. 14I; VI sez, 16

rlr? 5201’19?5 3i6r1;Rafc. giwr, Cons. di Srato, 1855, 1, 346.
® >
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. . & chiaro come parrebbe a py
ipio non € o8t ® P Prima |;

he il concetto di interessc nel cam ST
dei punt pits discussi, tanto che S‘-‘)dﬂ
- 3 Juogo, i anche la sola esposizione delle flun?::t
fuori di luogo: he sono state formulate a questo pr,, 5

: osd sse teorie € 2 POt
sisstme € co_mple interesse leso st intend : -
Ad ogni modo, sembra che Per 1 . 2 qui mog;

ficazione gia prodotta di una s}tuaz%one glui:ig;,ﬁe non mina‘"-d&,

er quanto grave, che tale modxﬁf:amonc si hi.

P Cid si deduce anche dalle rxpetiftf aﬂermazmm dfl.COpsighQ
di Stato per cui la scmgljce cvcrrfm?hti_:l _dfil ?afffm mlm \glusuﬁca ta
proposizione del ricorso 1n .sede giurisdizionale, il quate c- dato al ¢it.
tadino a tutela del proprioc nteresse contro lesionl gia avvenute e pog
contro stati di minaccia che ¢id si verifichi *.

" Lo stabilire l'equivalenza tra lesione di interesse ¢ modifica.
sione della sfera giuridica costituirebbe un punto di fondamentale
importanza per la soluzione del problema che qui ci occupa: discen-
derebbe infatti da cid de plano che la lesione @1 interesse si venfica
al momento in cui Vinteressato ha conoscenza dell’atto di applicazione
emesso nei suoi confront, e che, al contrario, non si ha precedente-
‘mente lesione di interesse, quando Pemanazione di deito atto & se
fj_bxj sé_mprc eventuale, quanto meno futura.

Mai quindi la disposizione regolamentare costituente una voli-
' f zione preliminare sarebbe autonomamente lesiva, e percid autono-
' mamente impugnabile ().

inc

Questo Pri¥

cib st spiegd facilmente, Pere
diritto amministrativo ¢ ur:io
n questa $¢66

(92) V1 sez, 21 otwbre 1952, in Fore amm., 1953, 1, 3, 177; V sez,
22 apsile 1942, ivi, 1942, 1, 2, 185; contra: Franu, Interesse a ricorrere ¢ rap-
porti tra la giurisdizione ordinaria e quella amminisirativa, in Dir, ¢ giur,
1952, 37. La soluzione del problema sostenuta nel testo deve essere confermat?
anche in base a diverso ragionamento: la richiesta di annullamento di un
atto il quale solo minaccia una modificazione della sfera giuridica del ricor-
rente, presuppone infatti logicamente che Patto che pud produrre tale modifi-
cazione, ¢ la cui eventuale emanazione appunto si paventa, sia giudicato ille-
gittimo, ancor prima di essere emanato; e cid & oltretutto in contrasto che
quella giurisprudenza del Consiglio di Stato che nega "ammissibilita davant
ad un organo giurisdizionale amministrativo di una azione di mero accer-
tamento preventivo: v.: Ad. pl, 26 ottobre 1953, in Race. giur. Cons. Stato,
1953,(2; B65; IV sez., 5 luglio 1953, ivi, 1955, 1, 835,
Resta, Sull'impugnabilitd degli atii : .o e
Cass. cizf., 1945, ’l, 377. i £ preparatori, ctc., cit,, in Guur
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Questa equivalenza costituisee PCr0 un punto tropmy ;
N . . 0

cht ci si possa contentare di hasarly Unicamente sﬁ?}c importante,

mazioni df:l .Consxgho c:h Stato; semby- atate affer.

colarmente a }?rﬁposito della impugnabilita di altri
scono delle volizioni preliminari,

Saranno quindi esaminate numerose decisioni
di Stato }.13‘ €messo su serie di fattfspccie clie possono essere sostanzial-
mente d‘f"f‘" I quattro gruppi; occuperemo, anzitutto, della
impugﬂﬁbiht}-’l degli atti cd. preparatori, iniziando cost tiell:csamc
di cui pin volte abbiamo anticipato il risultato anclicz ito
. 1O ane , proposito
di quanto sopra detto in relazione i ptoblemi suscitat dail'impu-
,8_9_33'19‘:‘9‘35 una disposizione regolamentare costituente una volizione-
azione; questo risultato sard costituito appunto dall’accertamento
_dcll‘equivalenza, secondo la giurisprudenza del Consiglio di Stato,
tra lesione di interesse ¢ modificazione della sfera giuridica del prg-
vato, o pilt esattamente, incidenza concreta e in atto nel rapporto tra
esso ¢ pubblica Amministrazione.

e P U [P

atti che costiryi-

che 1] Consiglio

16. Come ¢ noto, il Consiglio di Stato ba sempre escluso la
diretta impugnabilita degli atti preparatori (™), giaccht essi non

producono quella lesione di interesse che ¢ prodotta solo all'atto
finale.

Secondo la giurisprudenza del Consiglio di Stato, atto prepa-
ratorio € atto lesivo di interessi sono termini tra loro inconciliabili;
questa affermazione ha anzi una grande portata, giaccht il Consiglio
di Stato tende a costruire la categoria degli ati preparatori com-
prendendovi tutti quegli atti che non sono imfncdiatamcntc lesivi,
ma costituiscono dei presupposti per I'emanazione dell’atto finale

o4 : le altre: V sez., 25 aprile 1941, in Foro amm., 1941, .I, 2, 162;
Vi se(z. ) 15‘;:;&1: 1950, iz, 1951, 1, .‘E 43; I"v' sez., 24 aprile 1953, ivi, 1953, 1,
M sez., 5 febbraio 1954, in Rase. dir. pubbl., 1955, 11, 163, IV_ sez.,
7’ mag,gio 1955, in Racc. giur. Cons. di Stato, 1535.5, I, 5845 V sez., 17 glugno
1955, 104, 1955, 1, 705; V scz., 27 agosto 1935, ivi, 1955, spi, 19535, 1, 927; v.

anche: Cons. giust. amm. reg. siciliana, 22 aprile 1955, iwi, 1955, 1, 526.
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. cid allarga 2 dismisusa quel concetto di pr?fedimcmo
vO; o con tantd sistﬁmaticxtﬁ dal Sanourir ().
5 molta meraviglia una decisione isolaty qgy,
la qualc sarebbero 1mpugnab1h imme diatumcv
- L] ’l gq . " ‘ntt
dirertamente lestva ("): in bast a quanyg e

are 1'esistenza di atti preparatori disettapy,
<

lesi
stato claborat

Desta perct
sezione, secondo
gl atti prcparatori
sopra, Si deve neg
Jesivi ()

E' da osservare, pero. che il concetta di atto preparatorio ¥

concetto relativo € non assoluto; un afto. infatti, il quale rispey,
al raggiungimento di un determinato risultato giuridico si pone ¢ome
preparatorio, pud invece raggiungere immediatamente un risultatg
giuridico diverso (**); sotto questo profilo, il bando di concorso, per
esempio, si pone come atio preparatorio rispetto all'atto di nomina
to immediatamente lesivo in quanto deli-

dei vincitori, ma come at
mita le categorie di soggetti che possono prendere parte al concorso

I affermazione della V sezione, secondo la quale esistono degli
atti preparatori che sono immediatamente lesivi, pnd essere accettata
solo nel senso cost chiarito; ma, senza dubbio, un atto, in quanto

reparatorio non & lesivo, e in quanto lesivo non & preparatorio:
cid si deduce chiarissimamente dalle decisioni del Consiglio di Stato

citate a titolo esemplificativo nella nota 94.
Le relazioni che secondo il Consiglio di Stato intercorrono tra

attouprc}fara_torm, atto finale ¢ lesione di interesse coincidono con
uelle che abbiamo visto esi o . ..
gzionc e c§lstf:rfe tra volizione preliminare, volizione-
ch-- e modificazione giuridica; non pare dubbio, d'altra parte.
recljm} atto preparatorio, in quanto tale, costituisce una volizione
gionén;n.are, cua atto ﬁ‘nalc. in quanto tale, costituisce una voli-
zione: & ovvia quindi la conseguenza, che secondo la giuri
sprudenza del Consiglio di N condo ‘a g™
; igho di Stato sull'impugnabilita degli atti pre-

95 : . .
(“) Ii procedimento amministrativo, cit., p. 53 ss
E"’g i}ugho 1948, in Foro amm., 1949, 1, 2. 98
_ a contraddizione tra il : ' .
di 2tto lesive dolb A concetto di avte preparatorio ¢ il concett
zionale alla ci interesse del privato & stata rilevata, oltre che dalla nota reda-
¢ alla citata sentenza della V sezione, anche dal Sax op, '
p. 54 ss al Saxpuirl, op. ult. cit,
3 .
(") SanpuLu, op. uit. cit., p. 134,
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jratori, lesione di interesse e modificazione turidi
cquivalenti giundica sono termjp;
In realtd, mold degli atti che g
gato, nella categoria degli at prepa
i (") e simili ("), tutd at, ciod, che di solito hann :
solo interna; la loro inoppugnability potrehbe qnindioeli;ar:%cacm
appunto sulla loro non rilevanza esterna, per quande pubd essere aﬁi
bio che alcuni f-h quest atu, e specialmente aleuni pareri, non abbiano
nessuna efficacia diretta verso terzi,

Ma i.l .Cons1.glio di Stato ha qualificato come atti preparatori
alcunl ara 1 c'iuah, senza dubbio, hanno anche efficacia esterna, cosi
per esempio, il decreto prefettizio di nomina di un perito & stai ri-
tenuto atto preparatorio rispetto alla determinaziane dell'indennita
per I'occupazione di un immobile (**; lo stesso dicasi per la gradua-
toria di un concorso rispetto all'atto di nomina del vincitore (*y;
per la richiesta di espropriazione di paichi teatrali di proprietd privata
compiuta dal Comune al Prefetto (***); per la dichiarazione di pub-
blica utilitd di opere stradali (**); e gli esempi si potrebbero mol-
tiplicare.

In questi casi si vede chiaramente come il Consiglio di Stato
abbia negato la sussistenza della lesione dell'interesse, tutte le volte
che non si sia verificata la modificazione della sfera giuridica dell'in-
teressati: e ciod, rispettivamente, che non sia stato fissato I'ammontare
dell'indennit, che non sia stato nominato al posto desiderato un sog-

ntrano, secondg Consiglio di
Tator1, sono circolar;

getto diverso, etc. _
$i pud quindi tranquillamente concludere nel senso che dalla giu-

(**) 1V sez, 1 marzo 1950, in Foro argm-, 1950, 4, 1, 21%‘- v szh, 27
t 1954, ipi, 1955, 1, 1, 51; v. flnchc: Jons. giust. amm, Reg. siciliana,
gztzbrrcilc 1955, in Racc. giur. Cons. dr Staro, 1955, 1, 526 (2 scmetlzc).
p(mo) ¥ sen. 14 ottobre 1941, in Foro amm., 1942, 1, 2, 17, V sez,, 22
i " 1043, 1 2, 45: V sez., 20 giugno 1947, ivi, 1948, 1, 2, 31;
dicembre 1942, 1v1, y 1y 4, _ a 1955, 1. 264
IV sez.. 16 marzo 1955, in Racc. giur. Cons. r_h tao, 1935, 1, 264.
se(l'gl) Vi sez., 9 marzo 1933, in Race. giur. Cons. di Staro, 1935, 1, 340;
y i, 195 62.
N 29 arzo 1955 1, 19)5: l: 3 -
Vi "‘én’,) v sez., 8 aprilc 1941, in Foro amm., 1941, 1, 2, 136,
(1“) V sez., 9 apnlc 1949, ff"'i- 1'9493 I_‘_ 2.* 296.
() V sez., 26 settembre 1952, fvi, 1933, 1, 2, 84,
(%) V sez., 24 ottobre 1952, rer, 1953, 1, 2, 122
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17. Ad analoga conclusione st deve giungere dopn Tesym, 4
una scrie di decisioni che il Consiglio di Stato ha emesso (=

propasito di una questione ormai celebre.
Una legge del 1947 (**7). dava la possibilitd ai Camuni. 1 quap

trovassero in particolari condizioni, di istituire, sulla base Jdi yp 4,
creto interministeriale di autorizzazione, delle imposte di conumg
su generi non previst dalla tariffa; le sentenze sopra ctate hunne
perd escluso limmediata e diretta impugnativa di tale deerctn, pug
ché esso non & un atte autonomamente fesivo, ma costituisce sedo yp
presupposto dell'atto terminale del procedimento di istituzione del
Fimposta, e ciot della delibera comunale che concretamente istinsce
Fimposta stessas con tale delibera, la quale fa sorgere a carico di ogns
comunistda una obbligazione tributaria, s1 ha la lestone dlinteresee;
il decreto di autorizzazione non ¢ autonomamente impugnabiic in
nessun caso, anche se cwsa, illegitimo, & la sola causa di dlegitumid
della successiva delibera, ¢ il suo annullamento travolge anche
questa ().

(" V. e alires IV sez., 20 dicembre 1980, in Foro umm., 1951, 1
Vo156, Vosez, 14 lugho 1993, 50, 1954, 1, 2, 30 IV wer, 30 diccmbre 19549,
e, 1950, 5 ), 139 IV sz, 2% magyio 19%4, 40 Race grur Cone di Siare,
1954, 1, 505 Ad. pl., 17 dawembre 1951, s 1950, 1, 1336, V ez, S marse
1955, see, 1955, 1, 299: N sez, 25 muarze 1958, er, 1035, 1 323: V ser, 26
aprile 1952 in Guar. Cavr <o, V953, 11, 4w

(Y DI 29 marre Y7, 0 17T, s 10

(™" Limpugeasone deldecreto interministernle 31 autonzrazone 3
Pimposizione der tbuw @ suta essnunats anthe wotto altro pronio, wi pas
zialmente connesse von quello cul w1 € qui acennato, quelio, (xd soesn
nente § rappmti tra paurisdisone ordinans o prurindizione ammunptrativa 3P
part inf.:m evidente he e, sevondo i gmr:!pn;s!cn:,t uw*:; witite, ".".m_fu-
gnazione di questo decrero & poasitile wilo Jdopo 'eminsrone delatto firax
del procedimento, con e i} rorrente tutely non wilio uns siuizione Ji mntes
resse legitumo illegittimamente s, m3 anche una wruanione di diritio s0g-
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Le decisioni del Consiglio di Sy

i singolare interes-se per la soluzione del
mente ci interessa: infattl, quando 3] Com
otiiene il decreto di autorizzazione o)1 izi

jmposizione oniamente .costituiscc U0 evento se non giuridicq
quanto MEno d1' fatto, di sicura verificazione: la minaccia di ;n‘“-:ﬂtc,
dell'interesse dei comunisti & agsaj grave; il fatto che i} Co cs‘mlrim
di Stato abbia esclus? I'dentificazione dj tale minaccia con la lrf;li%nz
d'interesse cantro cui & possibile la proposizione del ricorso giurisdj-
zionale, costituisce un’alira riprova di notevole importanzi della
coincidenza di tale lesione dj interesse con Ia modiﬁcazio;lc | i
avvenuta della sfera giuridica dell'interessato, come appunto, E::l

caso in esame, la costituzione di un rapporto di debito d'imposta a
carico di esso.

18. Un analogo indirizzo ¢ possibile dedurre dalla giurispru-
denza del Consiglio di Stato a proposito dell'impugnability dei prov-
vedimenti c.d. « in corso ».

La fattispecie, come & noto, & questa: vi & un provvedimento in

gettivo perferto, leso dallimposizione dei tributo; si pone quindi il problema
dellindividuazione del giudice competente che deve essere adito dal privato.
La giurisprudenza del Consiglio di Stato, eome & noto, si & ormai con-
solidata (v. per totte la decisione dell’Adunanza plenaria 17 dicembre 1951,
in Raecc. giur. Cons. di Staro, 1951, I, 1336), nel senso che & possibile che un
atto della pubblica Amministrazione leda contemporaneamente situazioni di
interesse legittimo e situazioni di dizitto soggettivo p-erf'ctt(.a; F.Che di conse-
guenza il privato ha I scelta tra Pazione davanti alla giurisdizione ordinaria
e a quella amministrativa, secondo il diverso profilo sotio cui configura tale
lesione, . :
Questa & anche Vopinione dominante in dottring; cfr.: T_&{lm’.n, Impugna-
tiva dellautorizzazione ad istituire pli Jprciah tributi df o a'll_arr. 1}3 L 29
marza 1947, n. 177, in Corr. amm., 1952, 590; Guicciarn, ‘i_)muo. interesse
¢ doppia tutela, in Giur. it., 1951, 111, 33; Coret, In sema di tutela di dirinti
ed imteressi coesistenti in MO slesso proch:mmm amministrativo, in Giur,
Cass. civ., 1951, M1, 1279; cfr. anche, variamente oncnmr.::!Vmgmr.\'. Tutela
di diritti ed interessi cocsistenti nel prorcrh'm(ma amminisirative, in Giur.
Cass, civ., 1953, 11, 490; Franzi, Interesse a ricorrere e rapporti 1ra la ginrisdi-
zione ordinaria e quella ammiﬂ{:rra.fwa, in Dir. ¢ givr. 1952, 36; QIL'GNI.;
‘interesse legittimeo nel procedimenta d'imposta, in Riv. Corte der Conti,

1952, Ivs 177‘



e la pubblica Amministrazione, angjcpy ) |i
ificar edimento perfetto, comunica allingerec
rendere a noti si pone il problema sc si by )

v ecso: anche qui L SSlone
ndenza di €ss0; i ) : accla che

; Petf.n-e=.-s:;c=. quando jl privato viene 2 conoscere ta m}{}dcm ¢he gray,
" ]cll]‘ lui, oppure quando ad esso viene notificato il provvedimen,
sy Gt u,

he, solo, produce [a modificazione della sua sfera giuridicy
X . ae . 3
rfetto che, (denza del Consiglio di Stato € stata piyg,,

Su} punto _Iafgm-nsepl;:na decisione de! 1949 ("™ aveva affermag
o OSCII Hﬂl:;:n;ﬂnﬂ;;: zi verifica con la semplice comunicazione dg|
;?;-t-i;imenco « 1N €Orso », akfi sentenze piﬁ recenti hanno invece
affermato il principio opposto () _ ' |

La sesta sezione, in un gruppo di sentenze ('), ha cercato ung

soluzione intermedia: ha ciod sostenuto che la comunicazione de]
provvedimento « in €Ors0 » fa sorgere per l'interessato l? .facolt‘a del-
P'impugnazione, ma il termine perentorio per la proposizione del ri-
corso inizia la sua decorrenza solo dal momento in cul l'interessato
ha avuto conoscenza dell’emissione del provvedimento definitivo.
Tale soluzione, se pud a prima vista apparire conforme a criteri di
equitd; deve perd essere respinta in base a comsiderazioni stretta-
mente tecniche: costituisce infatti un punto fermo del nostro sistema
di giustizia amministrativa, che dal momento in cui si verifica per
Pinteressato la lesione del suo interesse, non solo sorge per esso la
possibilita di proporre ricorso giurisdizionale, ma inizia anche la de-
correnza del termine perentorio entro cui tale ricorso deve essere
proposto: la brevita di questo termine si basa, infatd, anche sulla
esigenza della pubblica Amministrazione a che il privato non possa
tenere troppo a lungo sospesa la validita degli atti amministrativi;
ad ogni modo, su questa questione si tornerd pili ampiamente a pro-
posito di analoga giurisprudenza del Consiglio di Stato a proposito
dell'impugnazione dei regolamenti.

928

. Lo
o 4 perfeziopnamentts
via di p e il provy

€Ssatg

(""*) V sez., 17 giugno 1949, in Foro amm., 1950 I, 2,6
(***) IV sez., 30 dicembre 1949, in Foro amm., 19’50,, I, 1' 150: IV sez.,

9 luglio 1954, sor, 1954, 1, 1, 359; IV sez., 15 apri _ ;
di Stato, 1955, 1, 419, aprile 1955, in Race. giur. Cons.

(*'") 30 gennaio 1951, in Foro amm.,,
wwr, 1951, 1, 3, 160; 6 marzo 1951, /ui,
stesso senso, emessa nello stesso giorno, t

1951, 1, 3, 132; 20 fcbbraio 1951,
1951,_ !, 3, 164: altra sentenza, nello
Fovast in Faro amm., 1951, 1, 3, 166.
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Comunque, la stessa VI sezjopne ha pip
. suo indil‘l'z?g: conformandosi 3 quello pi
v se zionf-‘ ;e ciog che non solo i] momento da]
percatorio & lo stesso da quello in cui sorge la possibilith dellim
ggaZiﬂne’ ma che esso coincide con il verificarsi della Icsioncpg;

{nteresse; € che si ha tale lesione quando & stato comunicato all’inte
ressato il provvedimento gia perfetto ",

Questo indix‘i'zzol :ea stato poi confermato da una decisione della
Adllﬂaﬂlz'?‘. plenaria ('®), e pud quindi dirsi che esso rispecchia I'at-
tuale opinione del nostro massimo organo di giustizia amministrativa,

La motivazione di questa decisione dell'’Adunanza plenaria &
particolarmente importante, perche in essa il problema della indivi-
duazione del momento in cui si verifica la lesione di interesse, se
civ accada quando la pubblica Amministrazione, con un suo atto,
modifica la sfera giuridica dell'interessato, oppure quando si profila
la minaccia di tale modificazione, & posto con grande chiarezza, e
quindi la soluzione accolta deve essere considerata assai meditata.

Tale soluzione & del resto conforme ad altre decisioni prese a
proposito di fattispecie analoghe.

Per esempio, il Consiglio di Stato ha deciso che ¢ immediatamente
impugnabile il provvedimento «in corso», il quale perd sia stato
subito eseguito; ¢ evidente, infatd, qui, la sussistenza della lesione di
interesse, nel senso sopra chiarito, lesione che ¢ provocata, propria-
mente, non dal provvedimento «in corso», ma piuttosto dalla sua
esecuzione intempestiva; anche qui, ammissibilitd dﬂll'immeqiata
impugnazione (") deve essere messa ia relazione con I’affe,rmazmnc
per cui dal momento in cui l'interessato ha notizia dell’avvenuta

p 3 M 1311
esecuzione decorre anche il termine perentorio (7).
Ugualmente, non & ammissibile immediata impugnativa degli

quale decorre i} termine

(**%) 13 luglio 1934, in Foro amm., 1955, 1, 3, 20.

(*'*) 28 marzo 1955, in Racc. giur, Cons. di State, 1955, 1, 235.

(" VI sez, 25 marzo 1952, in Foro amm., 1952, 1, 3, 336; VI scz., 14
luglio 1953, ivi, 1954, 1, 3, 30.

(***) Guicciarpy, Sul termine per Fimpugnativa del provvedimento «in
corso », in Giur. it., 1950, I, 132,
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fetti, ma non ancora esecutori perche sottopost 3 COntry|
atti giﬁh ispn::'r ¢ ;;'no che tali atti non siano stati subito esegurti (e

15 . vre . .
o (U)am Stato ha negato Pimpugnabilith dj y, g

1 Consiglio di .
Infine, il g ordinata all’avverarsi di una condizign,

: ia era stata sub e
la cu efieact .mento della condizione stessa (M),

i ‘effettivo avver: nd1zl )
Prxm;ni;li Cg:;l‘lcsame del pili recente indirizzo del Consiglig i

Seato sull'impugnabilita det prov.v;ed.iment; :] in corfo », € dilc altre
Jecisioni sopra citate, si puE.) qu_mdl conclu f:r:‘:i 111{: Senso te la le.
sione di interesse che costituisce il presupposto della proposizione de|

dentifica con leffertiva modificazione delj,

ricorso giurisdizionale si 1 . d fone
sfera giuridica dell'interessato, € non con la semplice minaccia g

questo effetto ().

19. Esaminiamo, adesso, infine, la giurisprodenza del Consi.
glio di Stato a proposito di una questione che pres?nta singolari
analogie con quella che qui specificamente ci occupa: 'impugnazione
del bando di concorso.

Argomento assai interessante sarebbe Uesame della natura di tale

atto; senza scendere a particolari, qui inopportuni, giovera osservare
come €550 Sia costituito, in gran parte, da volizioni preliminari; molte
delle disposizioni contenute nel bando stesso, infatt, si rivolgono ad
organi amministrativi, regolando la loro attivith nello svolgimento del
successivo procedimento del concorso.

Si comprende facilmente, percid, come il bando sia stato molto
incisivamente definito « la legge del concorso » (***); e cid anche se

(:i: bix) ¥V sez., 20 luglio 1955, in Race. giur. Cons. di Stato, 1955, 1, 911.
(") Gurcciaror, op. loc. ult. cit., Cons. di Stato, V sez., 22 aprile 1935,
in Race. giur. Cons. di Staro, 1955, 1, 470. |

(::) }\_? sez., 30 ottobre 1953, in Foro amm., 1954, 1, 1, 103.

{ ) Cid si deduce chiaramente anche dalla seguente massima, tratta
dalla decisione della IV sezione 13 maggio 1955, in Raee, giur. Cons. di Stato,
1955, 1, 598: « £ man:nm:ssib.ile per carenza di I';_-siong attuale il ricorso pro-
pesct!o cont!:o un atto di autorizzazione provvisoria alla costruzione di un clet-
trodotto che contenga la cI.ausoI.a — oggetto dellimpugnativa — do la
quale nel rilasciare Pautorizzazione definitiva I Eb],g}i ; o tvai ne
potrd (:?ns)en(r:vfzr I::i afns?:ith di éouso e di riscatto dcgli im‘;anﬁnl@nxstrazxo

fr. mo: Cons. dj c
amm, 1955, 1, 3, 4, nel mo?iiazdi]o nSet.at:;cXc s_r.iz.é 27 agosto 1934, in Foro
amministrativo, cit, p. 78), parla del bande “’;"‘e ‘:;‘;?l:u:] gl ;ﬁifﬁfﬁ
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pando (), € distinguendolo anzi, in tal medo almente NOrmativa gz}

dica dei pr i.va'n, ma di regolamentare la successiya azione della pub-
blica A.xnmlx.n?tra.zloflc, che si concreterd nell’emanazione di atd co-
stituent V‘?hzlom*azmni; e poicht la soluzione del problema della
individuazione del momento in cui, in casi analoghi, si verifica, per
il privato, la lesione del suo interesse; abbiamo detto dipendere dalla
natera di volizione preliminare e di volizione-azione dell’atto in
esame, questo elemento comune tra il bando di concorso e il regola-
mento pare di importanza cosi assorbente, da poter prescindere da
altre loro differenze.

Dall’esame della giurisprudenza del Consiglio di Stato, a pro-
posito dell'impugnabilitd del bando di concorso, si vede come in essa
esista, sia pure allo stato latente, la distinzione tra volizione preli-
minare ¢ volizione-azione.

1I Consiglio di Stato ha infatti affermato che in generale e dispo-
sizioni contenute in un bando di zoncorso non sono immediatamente
impugnabili, anche se sono illegittime, in quanto esse dispongono sul
successivo svolgimento della procedura di concors, non provocando
direttamente (***) quella lesione di interesse che sard I'effetto solo del-

I'atto finale del procedimento (**); I'esempio tipico di disposizioni

rocedimento di concorso; V. ivi, a p. 77, nota 30, ampie citazioni di studi
del bando di concorso. ‘ ‘
sulla ("f:;f%ontm, perd, la decisione del Cons. di Stato, IV sez., 27 giugno

1952. 'in Race. giur. Cons. di Stato, 1952, 1, 856, nella cui motivazione & detto
cspli::i::mcntc. fhc il bando di concorso & un atio avente natura sostanzial-
ativa. . .. ) . .
rm:ntf:i -ﬁomémnuwi Sugli atti amministrativi generali, etc., civ, in Foro it
?

. v. anche, supra, nota 47. X .
o ({X), 2\219, ) i:‘mc, la g:cisionc della IV sezione 30 giugno 1954, in Foro

4 1, 3, 347. .
amm.zulf)ﬁ E tale atto sembra esserc costituito non dalla graduatoria finale,
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del bando
sjzione con
giudicatrme (

. C
reliminare non parc to che vi sono
d Ma il Consiglio di Stato ha afferma anche aleun,

disposizioni del bando di concorso che sono lr:‘ilmedlatamcme lesive
dellinteresse dei privati, € che quindi possono ¢ th.'o'n.o. essere immme,
diatamente impugnate (***); Pesempio tipico di simili disposiziqy;

- . disposizi i stabiliscon )
» costituito dalla disposizione conl la quale si stab 0 le categore

1 124
di persone che possono parteciparc al concorso stesso ™).
ituisca, al cootrario, una voliziope.

Che tale disposizione costl :
azione, appare chiaro; essa, infatt, incide direttamente nella gfe.

dica dei privati, rispettivamente darfdo f)' pr;ec_ludendo la

possibilith di partecipare al concorso; una singnlfz disposizione consta,

infatt, di una serie indefinita di att di ammissione al concorso, con-
cessi in via generale alle persone appartcnenti alle categorie previste
in essa, ¢ di dinieghi di ammissione, emanati nei confronti di tuti
gli altri soggetti, i quali possono quindi contro di essa immediata-
mente ricorrere.

Da cid, e dall’esame, che qui omettiamo per brevit, di altre
fattispecie, nelle quali il Consiglio di Stato ha affermato che il bando
di concorso & direttamente e antonomamente lesivo (*'), si pud
dedurre senz’altro, che le disposizioni del bando di concorso imme-
diatamente impugnabili sono quelle che, modificando la sfera giusi-
dica dei privati, st concretano in volizioni-azioni, e quelle invece non

non immediatamente impugnabile ¢ 1, dispg

stabilita la composizione deila C‘)mmiSSign.
¢

rale disposizione cOSUTUISCA una vl

di concorso
la quale viene
i#4); e che
dubbio.

N

ra giuri

mazg;lla nomina del vincitore: V sez., 9 aprile 1949, in Foro amm., 1949, |,
2, 296.

(**) VI sez, 15 luglio 1952, in Foro amm., 1953, 1, 3, 78; V sez., 19
gennaio 1955, ivi, 1955, 1, 2, 174; V sez., 21 maggio 1954, in Race. giur. Cons.
di Stato, 1954, 1, 570; nel senso dell’immediata impugnabil.iti di tale atto v.
invece: Cons, giust. amm. Reg. siciliana, 22 aprile 1955, ivi, 1955, 1, 521

(***) 1V sez, 27 giugno 1952, in Race. Cons. di Stato, 1952, 1, 865; V
sez., 7 marzo 1953, in Foro amm., 1933, 1, 2, 273, V sez., 10 giugno 1949, iri,
1949, 1, 2, 372,

("% V sez., 27 agosto 1954, in Racc. giur, Cons. di 47,

(**") V.: V sez., 30 aprile 1954, in Fo‘g:-o aramm.. 195431;113, 1299574, \17, zcz.,
6 novembre 1954, ivi, 1955, L, 2, 80; V sez,, 28 maggio 1959, i Race. giur
Cons. di Stato, 1955, 1, 671; VI sez,, 1 giugno 1955, jui 19553 ; 785:(30113,
giust. amm. Reg. siciliana, 31 maggio 1955, jp;, ;95:5, I,’ 818, SR
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rettamente impugnabili, song Quelle che, re

d . itx della pubblica Amministrazgep Tegolando 13
att! : © COstituiscong dele volizioni
'0liz1pnj

pf Clmﬁnan' )
20. Dopo aver esaminatg la giurispruden .

spato in merito all'impugnabiligy degli atti c g za‘ del ?,onsxgiio di

. inisteriale di : Lo =G preparatord, del decrerg

jotermupIREn & €0 2utonizzazione i Comuni glfimpociaie

particolasi .tribun, dei provvedimeng ¢ d. in corsoy, ¢ 1dc:l b:s?cfo fih

concorso, €I PAre possa essere considerata come sufficientemente basat;
l‘affcnnamm?c per cui lesione dj interesse e modificazione effertiy
della ff‘fr a glundm;f (Elell‘interessato SOmo termini tra loro a':qui\aalé.mia
ai fin della proposizionc del ricorso in sede giurisdizionale, ’

La‘_%m@”éﬂ Primo problema che sorge a proposito dell'im.

pugnabilita delle disposizioni regolamentari costituenti volizioni pre-
liminari, e cio¢ Tindividuazione del momento in cut st verifica la
lesione di interesse per il soggetto cui esse song applicabili, dovrebbe
da cid discendere de plano; poichg, infarti, per definizione, tali dispo-
sizioni pon producono nessuna diretta modificazione della sfera giuri-
dica di tale soggetto, ¢ questo & effetto solo del Joro atto di applica-
zione, lesione di interesse si avra solo con l'emanazione di quest'ul-
@D;E solo mediante quest'ultimo, infatd, che la pubblica Ammi-
nistrazione incide in concreto sul rapporto col privato.

~ Si avrd quindi la doppia conseguenza che dal momento in cui
si verifica tale lesione e ciot tale incidenza, sorgerd la possibilith del-
f’ﬂi-mptlgnazioqc da parte dell'interessato, e iniziera 1a decorrenza del

termine perentorio entro cui tale impugnazione deve essere proposta.
" Solo inquadrandolz nella distinzione tra disposizioni regolamen-
tari costituenti volizioni-azioni e disposizioni regolamentari costi-
tuenti volizioni preliminari pud chiarirsi 'affermazione comune alla'
i 18 della dottrina (**); secondo cui
garisprudenza (') e a gran parte ;

IV sez., 24 febbraio 1937, in Foro amm., 1937, 1,

128 :
(***) Cons, di Stato, 2. 15 luglio 1952, ivi

: i s VI s
1, 163; V sez., 28 maggio 1949, jvi, 1949, 1, 2, 349, ; 3:‘-‘223; V iz, 7 marzo

1953, 1, 3, 78; VI scz., 21 marzo 1950, ivi, 1930, I, N e
1953, ,-:,;' 1953, 1, 2, 273; VI sez.,, 7 luglio 1954, ivi, 1954, I,V 3, 332,I\m§<§;
26 febbraio 1954, in Racc. giur. cons. di Stato, 1954, 1, 161; 3936.2'20,”,-6; v
1952, ivi, 1952, 1, 397; VI sez., 21 ottobre 1952, ivi, 1932, 1392;

» 17 LI I N -
L > b J I ¢ 3 -iCt!CI'DbI‘Q 194; ¥ IV’, ig lB , S : | 'h'!. ‘ inti-

(**°) RaweLLerty, Le guarentigie della giustivia nel
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di solito non provoca immedi,
119, Ch€ ‘amq“c

: & un at
-+ regolamento _ .
il r ;gesioﬂe di interesse dirctta ¢ att@ e .
una :oi di dubbio per tale soluzione potre 0 aversi solg QWang
Motivi tituentt volizioni prelimingy; |, Suﬁ_
(]1

ron ri cos
i oni regolamenta _ _ ,
¢ra disposizt £ mi cosi strett, che 1 second; Dpaic,

. b aoione vi sono dei lega
atti di applxcaz:on.c 50 T eolata: auady P
no espiicazioni di attivith completamen > quando, cigt,

dell'emanazione del regalamento, I modificazione delly

momento : cut & licabile appare co

sfera giuridica dei soggettt ¢l esso & applicabile appare come funyy,

ma giuridicamente certa: caso tipico di cid ¢ la disposizione dj
regolamento organico, che disponga tassativamente doversi proce.
dere al licenziamento degli impiegatl al compimento di una dete.

minata cta. o )
£ stato autorevolmente sosteauto (), che in questo caso l'impy.

sere proposta gia al momento dcl%’emanazionc del re.
golamento, quando, ciog, la Jesione diventa giuri'dxcamente certa (")
per quanto sin qui detto, sembra perd che anche in questo caso gﬁcttiva
modificazione della sfera giuridica ¢ lesione di interesse debbano
coincidere, e non si possa ritenere proponibile il ricorso presentaio
contro una lesione che, anche se non & eventuale, quanto meno ¢
futura, senza contare, inoltre, che non si pud prescindere dal consi-
derare l'ipotesi in cui la pubblica Amministrazione rimanga inerte,
pur avendo il dovere di provvedere e ciog, proseguendo Tesempio
fatto, non emani Vatto di licenziamento nei confronu dell’impiegato
che ha superato i limiti di eta,

Comunque, anche altri antori sostengono la possibilita di proporre
impugnativa di una disposizione regolamentare anche prima che essa
abbia dispiegato tutti i suoi effetti nei confronti dei soggesti cui &
applicabile: ma si basano su un concetto di lesione di interesse che non
¢ quello che abbiamo visto essere accolto dal Consiglio di Stato (™).

gnazione pud es

strazione, V ed., Milano, 1937, p. 213 ss; Savem1, La giustizia amministrativa,
cit,, p. 170; Borsy, La giustizia amministrativa, cit., p. 25; Tamzoruino, L'im-
pugnativa delle norme regolamentari, in Raes. leg. com., ,1942 731 ’

zsg“) De Gennaro, Llimpugnabilitd  dei regoldmen:i, organici, cit,
p. 259
- (2‘;;) Cfr.: Cons. di Stato, V sez.,, 18 agosto 1942, in Foro amm., 1942,
» > *

(*?) Cfr.: Mortars, Commentario al codice ¢ gl | di 4

civile, Milano, s. a., vol. I, p. 390; Racwisco, e » qufmdoe :ﬁgfm;;n%ﬁ :‘f;-
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Si deve poi ricordare la piy wipar. . . .
— <m)’ e del GUICC{ARD‘?:E'S:;’&Z‘L ;EJTSIOII}E del Mass, ™), del
qventi efficacia esterna non sarebberq impu‘y I;O bfl] _qui!lf: i' regolamenti
di Stato, giacché sono atti soly fofmalmcif: ” ‘dffw?m: al Consiglio
sanzialmente normativi, mentre questo or jlr':mlﬂ'iStl::lli}’i:, ma so-
competente a conoscere degli atej ; quali siané’ ‘anol grunsdzzfonale &
¢ non solo formalmente amministrativi (m) che sostanzialmente
' 1_:3 SOIUZIOI}E Chc‘fibbxamo adottato riguardo al momento in ey
i v?nﬁca' la 1‘1:5“5’116 d'interesse nel caso dj disposizioni rcgol1r1r:‘:131t(;::r1f
costituenti VOll?lonl Qrchmmari appare quindi del tutto opposta ::
quella che abbiamo VISto a propoesito dell'impugnazione dipgispcsi.
ziont rcgolamema’n costituenti volizioni-azioni; cid dipende dalla di-
w:ersa natura dell'elemento dj passaggio dalla disposizione regola-
mentare al rapporto concreto: nell'un caso, si tratta di un mero
fattfa, Ch*_‘-% come tale, pud solo causare in relazione ad una determinata
rfat;tspec1e gh effetti giuridici che sono esclusivamente determinati
¢ voluti dalla disposizione regolamentare; nell'altro da un atto della
pubblica Amministrazione, che, come tale, si pone come la volizione
di essa che esclusivamente regola il suo rapporto col privato.

Ad ogni modo, come si ¢ gid accennato parlando di una certa
giurisprudenza della VI sezione del Consiglio di Stato a proposito
dell'impugnabilitd dei bandi di concorso, sembra doversi tener ferma
la coincidenza cronologica del momento in cui la impugnazione
contro un determinato atto & possibile, e quello da cui decorre il ter-
mine perentorio per tale impugnativa: ambedue queste conscguenze
derivano infatti, secondo i principi del nostro sistema di giustizia
amministrativa, dal verificarsi della lesione di interesse nel senso che

abbiamo sopra accolto. ' . -
Deve pcrcib respingersi la soluzione equitativa da una decisione,

sizione regolamentare, in Riv. dir. pubbl., 1910, H, 52;
tivi parzialmente difformi, D Mazr-
o stesso senso, Ma per motivi p . it
z;{tan;h:;f;ig alla IV sez., ,Jc'l Consiglio di Statwo contro § regolamentt sllegu-
r

PR . . a ff‘fafffr"; inl RI'U. df}'- [JHM’I., ]915', I, 305.
e E,if)"‘;} o rato delia IV scz., etc, cit, in Arch. dir. pubbl, 1903, 162

1Y Disitto amminisirative, 3* ed., Torino, 1950, vol. 11, p. 506,

138Yy La piustizia amminisirativa, ci_t., p. 152, o B .
(% 1 Cgmccmnm (op. loc. wit. cit), fonda poi I'inoppugnabilitd dei

i c.d. interni sulla loro cfheacia, appunto, interna.

pugnativa di una dispo

regolamen
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- i 137y secondo la .
ltro non recente, dalla V sczion¢ ¢ quale § .
dcrﬂ t}zq Ja facolta di impugnare il regolamento dal momenyg : cu:
ino ¢ ¢ . : : ]
tale rcgolamcnto s stato a lui apphcato.

quando ¢i tratti di una disposizione I'nglameh
fare costituente una violazione preliminare, fa 1‘.35101.16 i interesse s
verifica solo caon 'emanazione dell’atto di a[zipllllcazlene, o tatta g
T i rettiva delltmpugnazio
uale sia 'estensione OFEELLYE = p114Z10ne (g,
vedere ora q < del.

I'interessato. e fattisnecic: vi 1
i terra, naturalmente, presente, la_solita Iattispecie: vi & yp,

disposizione regolamentare del tipo in esame, illegittima, sulla cyj
hase viene emanato l'atto di applicazione, costituente una volizione.
azione, il quale, per questo mMOVO, & a sua volta illegittimo.

Che linteressato debba anzitutto impugnare Latto di applica-
o & Iatto sicuramente lesivo dei suoi inte.

del suo rapporto con la P.A., e, del

2], Stabilito che,

zjone appare OYVi0: quest
ressi, perché esclusivo regolatore
resto, la sua impugnazione non solleva particolari problemi.

Quel che invece suscita gravi questioni ¢ Pimpugnazione dellu di-
sposizione regolamentare; la prima di tali questioni riguarda Fammis-
s1bilith stessa dell'impugnazione.

La giurisprudenza del Consiglio di Stato o implicitamente in
quasi tutte le sentenze sopra citate (%), o esplicitamente in numero-
sissime decisioni (), ha affermato la nccessita che I'impugnazione
debba essere rivolta non solo contro I'atto di applicazione, ma anche
contro la disposizione regolamentare; cosicche la reazione del sog-
getto il cui interesse ¢ stato leso da un atto della pubblica Ammini-
strazione basato su una disposizione regolementare illegittima, si deve
concretare nell'impugnazione di due atti distinti, la disposizione rego-

lamentare e il suo atto di applicazione, anche se, per la loro evidente

connessione, essi sono impugnabili, con un unico ricorso (***);: e cid

(”?) 23 dicembre 1941 in Foro 2
\ 3 mm., 19 2
&::) :;; supra, nota 128, 1,2 8.
ottobre 1)953, i oy BB Noavn Foro amm., 1949, 1, 2, 349; V sz, 30
255; V sez., 14 gennaio 1953, | < VI sez,, 1 dicembre 1952, ivi, 1953, 1, 3
5 marzo 1955, ivi, 1955, 1, 389, V aort 15 o O Star0, 1953, 1, 37 ] scto

() VI sez.. 7 1unlis 19§4 sez., 15 aprile 1955, foi, 1955, I, 456.

B » in Foro amm,, 1954, 1, 3, 352.



OSSERVAZIONI SULL'IMPUGNATIy, DEI Rg
GOLAMENT]
Ece,

con tutte le conseguenze del caso, I i
sio il deposito non solo dell’atte AT
anche di copia del regolamentg )

La necessita del deposito delly conj
ogﬂi caso, un. ri-gur'ismo veTamente eccessivg o N i
gioni sesranzml-a, rignardanti a non impugn:;bilﬁfc??dtre dalle ra-

are sia da respingere anche in base 4 motivij Strett-d e L0 amento,
jnfatd, se il deposito dell'atto impugnam  nee amente Proc;ssua}i:
“onoscenza del giudice 'atto Stessd, o serph cssano per portare a
il regolamento, il quale, non solo deve essere ul?i:); e sens.a per
legge ("), ma costituisce diritto obbicttivo : ?m : tennu'u di
pione tradizionale ¢ dominante, mg ren o s?ecpnc'lo ropt
: - ] , per espressa qualificazione del
legistatore ( ) €, come € noto, jura novit curia,

Ma prcscmf:lendol dalla natura sostanziale del regolamento, ad
analoga conclusione si deve giungere anche in base a diverso ragio-
pamento; infatti, si sta sempre pill consolidando una tendenza del
Consiglio di Stato (™), secondo la quale, quando si impugna I'atto
terminale di un procedimento amministrativo, perch® emanato sulla
hase di un atto iﬂegittimo, ma, in quanto preparatorio, non autono-
mamente impugnabile, ¢ necessario solo il deposito dell'atio finale,
e non anche quello dell’atto preparatorio; poiche, come abbiamo vi-
sto, sotto questo profilo una disposizione regolamentare costituente
una volizione-azione si pone nei confronti del suo atto di applicazione
in una posizione analoga a quella in cui si pone Iatto preparatorio nei
confronti dell’atto terminale del procedimento, sembra si possa perve-
nire anche per questa via alla conclusione che non & necessgi:io il dcp?—
sito della disposizione regolamentare costituente una volizione preli-
e cit anche se si ritiene che tale disposizione debba essere

me all’atto di applicazione. |
del Consiglio di Stato, che si appoggia su una giuri-

minare,
impugnata insie
Questa tesi

» = : > : S
" 13 luglio 1954, in Fora amm., 1955, 1, 3, 24; V1 sez, 1
(*"*Y) VI scz, ug Cons. di Stato, 1955, 1, 796.

1 in Race. giur. A0, 0. L
glugn(c:ul)Qﬁéﬁlin OTTAVIgANO La comunicazione degli atti amministrativi, ¢t

p. 260 ss. o
(**%) Art 1 delle disposiziont pre

Uy Ad. pl, 10 dicembre 1953, in
I\Y se(z,)s fcbbrfio 1954, ivi, 1954, 1, 116; V sez.,

1955, 111, 125.

liminari al codice civile.
Race. Cons. di Stato, 1953, 1, 2006;
18 ottobre 1934, in Foro it
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sprudenza attualmente assai co;}s?lidata, si basa su Un pungg
esclusivamente proccssuale, ¢ cloc che un attc;l am“"nfStrutivg 4

essere sempre considerato legittmo, 2 m;:,nq ch€ non sia tcmpcsm:
fnente impugnato, ¢ .chc.ad ogni modo es,amt1 dcll'fl sug 1°811tim19:1

& precluso al Consiglio di Stato, se pon su regolare ricorso Preseny,

contro di esso; di conseguenza, dovendosi ritenere _pctfettameme .
ittimo il regolamento non impugnato, d'c»-c _n.tcnem :.ﬂtrettanm legi.
timo Datto di applicazione che non abbia vizi propri, ciot pop b
tuati dal regolamento. o ,

Affermando che un atto amministralivo non impugnato deve jy
ogni “caso essere ritenuto legittimo dal Consiglio di Sta'te, siesclude
evidentemente che nel giudizio davanti questo organo giurisdiziong)e
Eéssé ‘trovare luogo Distituto della disapplicazione degli atd ammi.
nistrativi llegittimi, esclusione, questa, che non solo si trova impliciy
in tutte le citate sentenze, in cui si afferma la necessith dell'impugna-
zione del regolamento insieme al suo atto di applicazione, ma che
¢ esplicitamente ribadita in una serie di decisioni, molte delle quali
assai recenti ('), non solo riguardo alla disapplicazione di disposi-
zio rcgolameﬁtari, ma anche a quella di normali atti amministrati-
vi ("), e anche quando sia la stessa pubblica Amministrazione ad
invocarla, eccependo la illegittimith del proprio atto (**").

Si pud perb ragionevolmente dubitare della fondatezza di una
simile rigida esclusione, specie ove si pensi alla gravita delle conse-
.guenze: istituto della disapplicazione degli atti amministrativi ille-
gittimi merita percio un sia pur breve esame,

di Visty

(%) V sez,, 10 luglio 1948, in Foro amm., 1949, 1, 2, 110; V sz, 30
settembre 1949, 7vi, 1950, 1, 2, 89; V sez., 25 ottobre 1952, ini, 1953, 1, 2, 13%;
V sez,, 14 gennaio 1953, jvs, 1953, 1, 2, 204; V sez., 13 gennaio 1954, /v, 1954,
1,2, 190; V sez., 4 giugno 1955, in Racc. giur. Cons, di Stato, 1935, 1, 687.

(") V sez., 20 gennaio 1950, in Foro amm., 1950, 1, 2, 198; V sez, 30
scttembre 1949, ivj, 1950, 1, 2, 89; IV sez., 24 fcbbraio 1950, izi, 1950, 1, L,
20Z; 1V sez., 30 aprile 1955, in Race. giur. Cons. di Srato, 1955, 1, 442.

(“:') IV sez., 17 marzo 1954, in Fore amm., 1954, 1, 1, 201: la sczionc
ha motivato sul punto osservando che la pubblica Amministrazione ha il po
tere él annullare d’ufficio i propri atti riscontrati illegittimi, ¢ che percid la
sua richiesta di disapplicazione del proprio atto assunto come illegittimo dere

essere respinta a maggior ragione che se fosse presentata da un privato qua-
siasi,



!

i amminisuati-vi illegittimi 2, come &
grice del coplenziose Amministrativo, 20 1865, n. 2 ,
gvanti tale BOrma sard brevemente indjcqyy . art ;L 248 (ora iq

Sono notissime le lunghe dispute, ancorg que >

5 sono 'avute 1 dott\rma per Pinterpretazion
legge c:taia(;fe g'on ﬁu ::f:‘rto questa 1;1. scd\c Riix adatta per un loro
esame approfondito (*); comunque, si pud dire che Vart 5 g 3
dra perfettamente nella disciplina generale prevista -m ;31:‘11 II:Qua-
appare come i.l logico seguito dell'art, 4 (*); questo articolo ?r%iitie
pone dei Limiti 2l potere dell'autority giudiziaria ordinaria, in quantc;
le nega 11' potere d; annullare direttamente Iatto amministeativo ri-

scontrato illegittimo; 'art. 5, invece, ttmpera questa limitazione, per-
mettendo la disapplicazione di tale atto nella decisione delix cc;nrzm
Yersia su di esso basata (**); ¢id costituisce infatti il minimo di potere
di cui I'autorifd giudiziaria deve essere dotata per poter reagire effica-
cemente all’attivita illegittima della pubblica Amministrazione (**".
Non solo, ma tale potere di disapplicazione non & limitato ai soli
casi previsti nel precedente articolo 4, ¢ ciod agli atti amministrativi
lesivi di diritt soggettivi perfetti, ma viene concesso anche quando,
incidenter tanmmum, venga in discussione la legittimita di atti ammini-
strativi lesivi di semplici interessi legittimi, di atd, ciog, la cui cogni-
zione in via principale sfugge alla competenza del giudice ordinario.

(***) Cfr. in argomento, fra gli altri: Cammzo, Commentario olle legpi
di piustizia amministrativa, I vol,, p. 830 ss5 Rajwusrﬂ, Le guarentigie della
giustizia, etc., cit, p. 334 ss.; ZhN?BINI, Cor:a, cit., vol. 1I, p- ?8 $S.; Gm_ccm;
by, La giustizia amministrativa, Cit, p. 333 ss.,; Caserra, Diritto _mgg:;:wo €
Interesse legittimo: prabiemi della loro tutela giurisdizionale, in K. trim.

dir. . 2, 662 ss. o L
i P{:ﬁ,‘;’ﬁ-ﬂﬁé GARINO: poi, (in Profili costituzionall, ﬂmm:n{strat;v: ; proces-

] ; ’ ; ilano e per la riforma agraria ¢ fondiaria, W
suali delle leggi per U Altopiana jhc l’art.P 5 pone una norma che & gid impli-

Foro ir., 1952, IV, 73), sostiene che It e
o m], nos!f:) ﬁ’male sisterna costituzionale; conra: Cmmm—ﬂ.f.amu, L'i-
inictrativi, Milano, 1950, p. 9 ss ¢ n: Recenti

feabili i atti amm \ ey E T
?:gg::iﬁfnid:g’f 'art. S della legpe sul coMenzioso amministralivo, in Rz

' ' 1., 1952, 336. o
frim. f;: P(zfj&tftccrum,, La piustizia amminidtrativa, cit., p. :343. | o
(3*') Dz SERs, 1l patere sindacatorio della Corte dei Conti sugli atts
estranci alla sua giurisdizions, in Giar. i, 1935, 1, 194.
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Sotto questo profilo, l'art. 5 appare ir-1 perfetta simmetri con
Part. 28 del T.U. delle leggi sul C_Jonsxgho.dl'Smto: cOmE qQuesto per.
mette al Consiglio di Stato di n.solverc incidenter tantum qQuestiop;
relative a diritti soggettivi, materia questa normalmente sottratta aj,
sua competenza in via principale,. co'51 I'art. 5 pcrmettc‘ al_l‘amorit‘a
giudiziaria ordinaria di risolvere incidentalmente questioni relative
ad interessi protetti (") (')
Lefficacia della decisione di tali questioni incidentali & rigoros,.
mente limitata al fine della risoluzione della controversia principale:
reid su di essa non si forma l'autoritd della cosa giudicata (™), nd
quindi sorge I'obbligo della pubblica Amministrazione di conformarsi
alla decisione dell'organo giurisdizionale ordinario ("), glacche, come
& noto, tale obbligo sorge solo nei confronti di una decisione che ab-
bia I'autorith della cosa giudicata (**).
Che I'art. 5 fosse dettato solo per autorita amministrativa ordi-
} naria e non anche per quella amministrativa appare evidente sulla
} base dell’ovvio rilievo che detta norma era contenuta in una legge il
cui elemento saliente era appunto la soppressione della giurisdizione
} amministrativa.
Cid non esclude, perd, che una volta restaurata tale giurisdizione,
I affidata, come ¢ noto, in principio, alla IV sezione del Consiglio di

("*") Guicciarot, La giustizia amministrativa, cit,, p. 342.

(***) Una decisione della Corte dei Conti (Sez. un., 21-28 dicembre 1930,
in Riv. dir. pubbl., 1931, 11, 111), favorevolmente annotata dal Morea (Il sin-
dam{a f!clla Corte dei Contt sugli atti amminisirativi in sede di giudizio di
pensioni, in Riv. dir. pubbl., 1931, 11, 114), limita Papplicabilita dell’art. 5 a
. 4 la disapplicazione abbia
per «..obbietto specifico la medesima materia devoluta per legge alla com-
petenza propria.... » dell’'organo giurisdizionale davanti al quale si discute la
appare perd accettabile, specie ove
oritd giudiziaria ordinaria, proprio
a cui conoscenza in via principale

Quei casi in cui Patto amministrative di cui si chiede

controversia principale; tale limitazione non
st pensi che Part. 5 & stato dettato per Paut
in riferimento a quegli atti amministrativi |
¢ ad essa preclusa,

(*) Guiccwrot, La giustizia amministrat
F‘ommenzario, etc,, cit., vol. I
in Giur, it., 1955, 11, 86.

(**%) Gurceraror, MorTarA, o0p. ] ;
(IEB) Cfr- da u]d I P- ac. ulf. i,

Stato, 1955, 1, 134. mo: IV sez., 25 febbraio 1955, in Race. giur. Cons. di

fva, cit, p. 343; MORTARA,
> P- 234; Cons. di Stato, V sez., 5 febbraio 1954,

in i T S
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detta nOIMA 10D sia applicabile 4

Salo, nche nej : :
front¢ ad essa. Procedimento g

Infatti s0no frequ?ntissimc le afferma
fast. 3 cos_unusce un principio generale nel hostro ordinamentg
ché & «esigenza fondamc'm;?le di ogni forma dj Biustizia » (‘5;)??;
realtd, negare a un qualsiasi Organo giurisdizionale, i e ]
sionalmente, ha la funzione di dichiarare j] diritto o o
: : o nel caso concreto
sottOPf’sw al fuq csame, _ﬂ P‘?ttftre: di non applicare un atto amministra-
Hvo {xcf)nosc1ut(? come illegitimo appare un qualcosa che ripugna ui
principi gcﬁtraii dello Stato di diritto, ai quali & informato il aostro
ordinamento ().
Recenteméate, Poi, si & cercata un’altra strada, pilt tecnica, per
sostenere che il principio contenuto nellart. 5 ha una portata gene-
rale e che esso & quindi applicabile anche nel giudizio davant al
Consiglio di Stato (**). ’

Si & cercato, infatti, di trasportare l'istituto della disapplicazione
degli atti amministrativi illegittimi dal campo del diritto processuale
a quello del diritto sostanziale; si & cosi sostenuto che U'inapplicabilita
costituisce una speciale forma di invalidith degli atti amministrativi
illegittimi (**°), la quale & parallela all'annullabilith; poich¢ dunque
dall'art. 5 si ricava una particolare forma di invalidita, da cio deriva
che «...questa non puo sussistere soltanto in relazione ad un deter-
minato giudice, stante la sua natura sostanzia.le » .(‘“}:

Comungque, qualunque opinione si voglia accogliere sul for?da-
mento di tale estensione, che I'art. 5 si applichi anche nel giudizio
davanti agli organi di giustizia amm%nistrati\.za. e, in particolare, da-
vanti al Consiglio di Stato, appare 10 dottrina gn':ncralmcntcdaf:gc
‘mato (*); ¢, in ogni caso, sembra che il problema in esame andre

210m secondg e quali

(**") Cons. di Stato, V sez., 14 febbraio 1941, in Giur. ir., 1942, 111, 17.

188y V. supra, nota 149. o _

((169)) \CIA;:fDA-BARTOLI, L'inappf{cab{!{té, cit., p. 190 ss,

(") Cannapa-BarTort, L',:nappf:_cab{!:_ta, cit, p. 42.7

(**') Cannapa-Barrort, L'mapphcab:_lub, cit,, p. 1 .3.3’ - Fria.

(1*%) MORTARA, Commentario, etc., cit, vol. If, p. 2 ’:A RESL‘IT}:[ s
sioni di_ diritto amministrativo italigno, 3* ed., P 138, D m;s;s:mb sgﬁ]

i amministrativa commentate, Torino, 1938, p. 75; Drv _.f..

sulla gzmtr_ms atorio, etc., cit., in Grur. 12, 1935, [11, 194, Morra, N sanda-
! !po:e:: j::izt aciﬁ R:'r;. d:'rt pubbl., 1931, 11, 114; contra: DaL Pozzo, Decor-
calo, elc., 4
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tanto nel senso di vedere se j| Pringi.:

to nell’art. 3 sia suscettivo di per s (.ii e applica.zignc Bene.
cont«?!:illl Dhc semnbra difficilmente contcswbl.lcf quanto di SSamingy
ral? ldiscci lina del procedimento del giudizio amminis:raum Conc-
:zn;a dcllf Particolarité tali che valgano ad escludere ung Simile
CStfn;‘;J I}]3:'.c=fl:)lf:‘rn;1 in tal modo imPO“ftato lfl so}uzionc d:a dare sembry
senz'altro nel senso che il campo di ?Ppl_lc:_zz.ion.e\ d?u art. 5 nel giu.
dizio davant al Consiglio di Stato sia .“3"“.0 P r1.stretto. 4i gudllg
che si_ha nel giudizio dinanzi all’autorltz.i gIUdlzmna- ordinari,

~ Anzitutto la ratio dell’art. 5 ¢ costituita, almeno in buona parge,
edente articolo 4: poichE I'auntorita giudiziaria ordinaria nop
ha il potere di annullare radicalmente l’et.to BI?}MImf'tra'UVO f.iSCUH-
trato illegittimo, essa deve avere almeno il potere di disapplicarlo,

ciot di « ignorarne » gli effetti nella singola fattispecie portata al suo
esame (*%).

Ma tale necessith, ovviamente, non si avverte pill, nel giudizio
dinanzi ad un organo giurisdizionale il quale abbia istituzionalmente
il potere di annullare Iatto amministrative che riscontra essere ille-

1 n
corrertamcn te 1mp05tat0 no

dal prec

1{1mo. .
; Si deve percid escludere che il privato, 1l quale pud direttamente
impugnare un atto amministrativo lesivo det suoi interessi, davanti al
Consiglio di Stato, chiedendone l'annullamento, possa al contrario,
limitarsi a chiederne la semplice disapplicazione (***); non avrcbbe
altrimenti senso la qualificazione della giurisprudenza del Consiglio
di Stato come nella giurisdizione di annullamento.

Senza contare, poi, che secondo l'art, 5 la disapplicazione di un
atto amministrativo deve essere chiesta in via incidentale, e non in
via principale; cid significa che, poichg, come & noto, si pud proporre
ricorso davanti al Consiglio di Stato solo contro un atto ammini-

e e

renza del termine, lesione dell'interesse e disapplicazione dell'atto nel diritto
processuale amministrativo, in Foro amm., 1952, I, 2 134.. o nel din
giustizia amministrativa, cit,, p. 342, in nota, 7 ’ '
(**’) Cannaoa-Barvort, Llinapplicabilits, ciy 43
(**) Cons. di Stato, V sez., 28 giugno 1952Pin Roce. Cons. di Stato,
1952, 1, 922; V sez,, 14 gennaio 1953, i, 1953} . Pors
, : 2 » #1953, 1, 37; Dar Pozzo, Decor-
enza dal termine, ctc., cit, in Foro amm. 1952 | 2, 134; J Jlia
decisione della V sez,, 14 febbraio 1941, ip GCio »‘_fs 1§42 I,]I A;E;;ER, nota
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arativo ( ).l Ehs:.ip'phcazion? di un atto amministragiye davanti
tale 01gan0 giurisdizionale pud essere chiesta solo el gindizio | -
' jjato o TICOTSO avVerso ad altro atto, o
Dialtra parte, che la domanda d-i disapplicazione di un atto am.
ministrative .de'bba €SSEIC proposta in via incidentale, non significa
che essa costituisca una eccezione, almeno in senso tecnico (***: esea
infatti, purché non in via principale, pud essere chiesta cost da’l rcsi:
stente come dal ricorrente (*'): la tesi, autorevolmente sostenuta (***)
secondo la quale I'art. 5 & invocabile solo in via di eccezione, di quin:
di ad esso un campo di applicazione che sembra possa essere ampliato
nel senso indicato,

Se la questione dell'ammissibilita della richiesta di disapplica-
zione di un atto amministrativo, del quale se ne pud chiedere I'an-
nullamento, oltre ad avere una soluzione negativa assai chiara, non
riveste grande importanza pratica, ben diversa & la rilevanza del pro-
blema dell’applicabilita dell'art. 5 nel giudizio dinanzi al Consiglio di
Stato, nei confronti di un atto arnministrativo illegittimo, del quale
non ¢ pit possibile chicdere annullamento; infatti, la disapplica-
zione di esso costituisce allora I'unico mezzo per evitare gli effetti
pratici.

Il caso tipico si ha quando I'atto di cui si chiede la disapplica-
zione & divenuto inoppugnabile per scadenza dei termini.

Una simile fattispecie puo essere cosi schematizzata: la pubblica
Amministrazione emana un atto illegittimo, il quale sia immediata-
mente lesivo dell'interesse del soggetto, il quale, perd, rimane inerte, e
non propone tempestivo ricorso; posteriormente la pubblica Ammi-
nistrazione emana un secondo atto, basato sul primo ('), e del quale

(1%%) V. per tutti: GaneacnaTi, La giustizia amministrativa, Milano,

1950, p. 33; Guicciarpl, La giustizia amministrativa, cit, p. 70 ss.

(ise CANNADA-BARTOLI, L‘i:zapphcab:‘fm?, cit,, p. 196; ].TEGER, op. m.‘t.
1942, 111, 20; questa nota ¢ particolarmente interessante, in
gli articoli 4 € 5 della legge abolitrice del conten-
Hla luce dei concetti del diritto processuale

¢it., in Giur. .,
quanto contiene un esame c!e
ziosp amministeative comopiuta a
civile, ‘ o
167y TAMBORLINO, L'impugnativa delle norme regolamentari, cit,, in

Rass. leg. com., 1942, 734,
- (ﬁ) MorTara, Commentario, eic., cit,, p. 232; Cons. di Suto, V sez,,

14 febbraio 1941, in Giur. iz, 1942, 111, 17.
(***) Ma non di esso meramente esccutivo, nel qual caso non solo sa-
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sindi 1’i]legitrimit3‘§ allora linteressato propone ricorsg -
e qle chiedendo I'annullamento del secondo 80, sully hyg,
;I:S;z:;;?;pp’ﬁcazixjnc del primo; ormai divenuto eI::(im il;‘:u anm‘illabﬁile,
1| Consiglio di Stato ha sempre ncga“:i, Sg. a‘: " QUESt ultiny
tempi, che sia ammissibile tale doman. a di disapp lc?monc, Mot
vando col fatto che in il modo verre}:)be p'ra.ticamente e usaf la peren.
torieta dei termini di dccadcnz::l dell’esercizio del potere di Proporre
ricorso, posti dalla legge nell‘mtercss:e della’ pubbhca’ Amministrs.
zione ('™); tale affermazione va posta in fel.azx_one con Valtra, secondg
cui non & possibile che, nel giudizio iniziato co‘l Ticorso contro un
determinato atto amministrativo, venga posta mn discussione la modif-
cazione giuridica, lesiva dell'interesse del ricorrenfc, la qualff sia stata
rovocata da altro precedente atto non tempestivamente impugna-
to (I?l)‘
Che non si possa pitt chiedere la disapplicazione di un atto am-
] ministrativo di cui non se ne pud pil chiedere Pannullamento per
s ) || scadenza dei termini & affermato anche della dottrina dominante, per
I Jo stesso motivo su cui si basa la giurisprudenza citata (*).

Sembra difficile, invero, scalzare un simile ragionamento: ¢ noto
infatti come la legge abbia grandemente limitato nel tempo l'eser-
cizio del potere di ricorso concesso al privato per rimuovere gl effetti
lesivi del suo interesse, cagionati da un atto amministrativo illegit-
timo, per le note esigenze di interesse pubblico (*™); trascorso inutil-
mente questo termine, su tale intcresse del privato o, se si vuole, sul-
linteresse della pubblica Amministrazione alla legittimita dei propri

rebbe certamente preclusa la domanda di disapplicazione, ma non sarebbe
ammissibile lo stesso ricorse principale: Cannava-Barroui, L'inapplicabilits,
cit,, p. 195: v. anche la giurisprudenza citata nella nota 77.

(") V sez., 14 febbraio 1941, in Giur. ir, 1942, I, 175 VI scz., 12
luglio 1949, in Foro amm., 1950, 1, 3, 1; V sez., 1 marzo 1952, ivi, 1952, 1,
2, 133; V sez., 20 gennaio 1950, ivi, 1950, 1, 2, 197; V sez., 30 settembre 1949,
ivt, 1950, 1, 2, 89; IV sez.,, 24 febbraio 1950, s2i, 1950, I, 1, 202.

('Y Cfr. la glurisprudenza citata nella nota 80,

(17?42155033, op. Dioc. Iz;lt. ciz.‘;D Guicerarnr, La giustizia amministrativa,
cit., p. , In nota; Davr Pozzo, Decorrenza ; it i
ammi.:: o, 12 147 del termine, etc., cit, in Foro

(') Cir.: Mauwvewwo, Ricorso giurisdisionale o provvedimento con-

fermativo, in Rass. '}flg' com., 1940, 283; Lessona, Ao confermativo e atto
meramente confermativo, in Foro pad., 1947, 1, 58,
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" prcvale I'interesse pubblico a che

non sia modific
. T4 o 1 ca 4
cose instauratos ") ‘0 lo stato di

guere tra annullamento dj un
_nel nulla, con efficacia ex tunc, ¢
in modo assoluto, ¢ 1 syg dis;p:
o1 effetti song disconosciuti in un
to dubitare che una simile distin-

Jtto, il che significa che esso & posto
quindi’ reso improduttivo di effett]
licazione, il che significa che i gy
singolo caso (*™); solo. appare leci
gione rilevi nel caso in esame,

Infatti, la stessa disapplicazione d; e
apphcaz\lonc di un atto amministrativo, anche
se esso non venga annullato, pud avere, ed anzi ha di solito per effetto
quel turbamento della situazione di fatto instauratasi per evitare il

quale la legge ha appunto disposto il breve termine di decadenza
per chiedere I'annullamento.

E in realty, dire che un atto non ha effetto, perche 2 stato an-
nullato, oppure dire che i suoi effetti sono stati disconosciuti nel
singolo caso, perch? & stato disapplicato, appare una distinzione troppo
sottile per essere utile nel caso in esame.

Appare quindi perfettamente logica la conclusione che un atto
amministrativo, che, per scadenza dei termini non pud pill essere an-
nullato, non possa essere assolutamente disapplicato, nel corso del
giudizio davanti al Consiglio di Stato sulla legittimita di altro at-
to (*™); sembra quindi debba andare respinta l'opinione contraria,
affermata in una decisione del Consiglio di Stato del 1936 (*™"), ripresa
nella Relazione sul Consiglio di Stato nel quinquennio 1936-40 (*"),
appunto sulla base di tale sentenza, anche se essa di recente, & stata
ribadita, come si & detto, dal Cannapa-Barrour (™), fondandola, con

(*") Boopa, Osservazioni sulla potestd governativa di annullamento in

ogni lempo degli atti amministrativi illegitrimi, in Studi per C_tzmmco, vol. 1,

. 106-7. C s
PP %) CANNADA-BARTOLI, L'fﬂﬂpphcab:lu&, cit,, p. f$3. - _
176) V. in questo senso la Relazione sul Consiglio di Stato nel sessenmio

46, vol. 111, p. 529.
B4 4?:1;02] StZ-l,) 18 agosto 1936, in Fero amm., 1937, 1, 2, 45,

+16 1L pe 689, . . . . .
Em; X’?i;appiilcjabiﬁfas cit., p. 196; ¢ Disapplicazione di atti amministra-

sivi illegittimi ¢ giurisdizione del Consiglio di State, in Giur. 11, 1953,
I, 75.
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grande rigore
e disappliczzzlonc.
Sulla base di g

re scientifico, sulla cennata distinzione tra aﬂnullamcn |
ta

santo sin qui detto, & chiaro che analogy g
si deve dare alla questione se sia a'rnmis:.aibilfz, nel corso del piy ding,
" Jinanzi al Consiglio di Stato, la dlsappllcazanf: di un atto ammiy;,
:;} ‘strativo il quale sia stato impugnato tempestivamente dallinggy,,
"~ sato, ma il cui ricorso sia stato corgunque dlChla‘r ato 1rrfcev1bzlc, inar,
issibile o estinto per perenzione; che se poi tale ricorso sia gy
rigettato nel merito, & chiaro che la fio.manda di disapplicazione, fop.
" data sull'asserzione che Yatto & illegittmo, non potrebbe essere Presa
" in considerazione perché urterebbe contro Pautorita di cosa giudicaty
" di cui & dotata I prec’edente decisione del Consiglio di Stato, che
v invece riscontrato tale atto legittimo.

U.Zi()nc

23. Non sembra perd che i casi in cui si deve escludere Papplica-
bilith dell’art. 5 ¢ ciog quando l'interessato pub Proporre ricorso in via
principale, chiedendo I'annultamento dell’atto amministrativo, oppure
quando aveva tale potere, ma non lo ha esercitato in modo tempe-
stivo o rituale, esauriscano l'intero campo di applicazione di detta nor-
ma nel giudizio davanti al Consiglio di Stato.

§€1‘nbra, invece, che nell'impugnazione di una disposizione rege-
lamentare costituente una volizione preliminare, o, pitt esattamente,
ﬁ_]}jm _gg_na;ione di un atto amministrativo, viziato perché applica-

_tivo di yna disposizione regolamentare costituente una volizione pre-
Expinare, a sua volta viziata, sia possibile chiedere la disapplicazione
di questa disposizione,. e non il suo annullamento.

Nulla di quanto sin qui detto vi si oppone, giaccht dovrebbe
risultare chiaro che una simile disposizione non & mai autonoma-
mente impugnabile, e che quindi alla richiesta della sua disapplica-
zione nel corso del giudizio sulla legittimitd del suo atto di applica-
zione non osta il principio della non elusibilitd dei termini perentori

| di decadenza.

N& d’altra parte si pud accettare aprioristicamente il ragionamento
accolto in giurisprudenza, per cui non si pud disapplicare la disposi-
zione regolamentare, perche se ne pud chiedere 'annullamento: Si

tratta appunto di vedere se & possibile chiedere I"annullamento di una
simile disposizione.
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0 cauti nel gy ,
) ific
mento COME 2tto sostanzialmente normativo, e q are il regola-

da questa qualificazione mytee | consegue

sottoposta al suo esame, my g limiti a disconoscerne gli effetti, e ciod
a disapphcar!o, sempre solo in rapporto a tale controversia,

Appare infatti un risultato incongruo che in una controversia
tra Tizio e Cajo si prendano dej provvedimend, come Pannullamento
di un atto sostanzialmente normativo, che interessa percio di solito
una pluralita pill 0 meno vasta dj cittadini, con una estensione ahnor
me dell'efficacia soggettiva del giudicato (™).

Si ripropone qui il problema dei limiti di efficacia del giudicato
amministrativo, ma in termini sostanzialmente diversi da quelli cui
abbiamo accennato prima, a proposito dell'impugnazione delle di-
sposizioni regolamentari costituenti delle volizioni-azioni.

24. 8i & giy detto come P'estensione al processo ammilfxistrati‘vo
del principio sancito per il processo c:vzlfe dall art. 2909 cod. civ., e cxo?.:
che l'efficacia del giudicato & limitata ai soggetti che sono stati parti
nel gi;(;l-izio, appaia perfettarnente rispondente ai principi gf:nerah
che informano l'intero nostro sistema di giustizia amministrativa; o,
pitt esattamente, alla concezione della giurisdizione ‘d.cl Cops::ghol .c!x
Stato, come di una giurisdizione posta a tutela degli interessi indivi-
dﬁaﬁ,dd privati ricorrenti, concezione che appare dominante in dot-

trina.

(***) 1’afferrazionc, prima Fitat.a, del Massa, dt?l V:]Tm' e dc:l r?‘_:l :

Ja quale il Consiglio di Stato non ha giuvrisdizione sui regol:

CIARDI, secondo qui solo formalmente amministrativi, ma sostanzialmente

menti, in quanﬁaaun grande significato, se intesa nel senso che tale organo

normativi, acquis ha il potere di annullare le disposizioni regolamentari co-
giurisdmmnalc non -hs

stituenti volizioni preliminari.
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Tale Principio urta perd contro un limij:t;: 'in'.superabilc;

che le sentenze costitutive, ‘cmessc da unﬂglud 'sms;] Organo g\iurhdi.

) zionale, possiedono necessariamente un? efficacia che RON P ey,
/ Jimitata alle sole parti in causa, ma che € erga omnes, altneno p,

A el sen.
] so che i terzi non possono in alcun modo disconoscere la Modifi,.

" ione della sfera giuridica delle parti operata dal giudice,

Cid assume un particolm:e si.gmﬁca\tn nel gxud%zm davanti g] Cop,
siglio di Stato, il qualg, se il ricorso & accg.lto, si ﬁonclude Con upy
tipica sentenza costitutiva qualc-c quella di annullamento.

Se D'effetto della sentenza di annullamento ¢ quello di topliere
dal mondo giuridico, latto annullato, appare evidente come P'anny.
lamento non possa pon avere efficacia erga ommnes: sarebbe infatg
assurdo immaginare un atto, il quale sia annullato per un soggetto,
¢ Timanga in piedi pienamente valido ed efficace per altri soggetti:
un atto esiste © NON esiste, ma qUESto NOR Puo essere se Non nei con-
fronti di tutti, parti in causa e terzi (*).

Questo principio assume una particolare rilevanza nel caso di
annullamento di una disposizione regolamentare costituente una voli-

{ zione preliminare; questa, infatti, regolando Fattivita della pubblica
{ Amministrazione, considera una serie indefinita di fattispecie in un
" modo unitario; non ha quindi una strutrura scindibile, come quella
. delle disposizioni regolamentari costituentt delle volizioni-azioni, che
{ sono appunto risolvibili in tanti atti amministrativi.

La determinazione dei limiti soggettivi del giudicato che annulla
un atto amministrativo riguardante pitl persone, dipende, come ¢ no-
to, secondo la dottrina ¢ la giunisprudenza dominant, dalla struttura
scindibile o inscindibile dell’atto stesso (**),

L'inscindibilita della disposizione regolamentare che costituisce
una volizione preliminare appare cvidente ove si pensi che essa regola
Vazione della pubblica Amministrazione nei riguardi di qualsiasi

¢ cio)

f

(*') Avressi, Osservazioni intorno ai limiti soggettivi, etc, cit, P 59;
Guicctarot, La giustizia amministrativa, cit, pp. 287 ¢ 335.
- (™) Aussst, op. loc. ult. cit., Cons. di Stato, V sez., 5 marzo 195,
In Racc. piur. Cons. di Stato, 1955, 1, 300; IV sez.. 31 maggio 1955, w1,
1955, 1, 613; Ad. pl, 19 novembre 1934, in Ry amn’f:., 1955, 11, 259; Cans.

giust. amm. Reg. siciliana, 22 aprile 1955, ; ) 3 Stato,
1955, 1, 620. 8 ’ » in Race. giur. Cons. 8



discrczionak per una serie infinjyy di casi avvenire

Percid, le conseguenze della citaty i .
di Stato, segondo la quale, insieme all’
oljcazione di una disposizione regolame
anche I'annullamento della disposizione

stessa, si appalesa assaj pr:
anck : ! : sal prave,
¢ cid percheé un regolamento ha riguard :

0 ad una pluraliti di cittadini

ate Stato, su ricorso di un solo interessato, cid si-
| gm.ﬁca. alla‘rgare. a dfs’mxsum, ma necessariamente per insuperabili
ragioni logiche, i limiti soggettivi di efficacia del giudicato ammini-

. stratvo: fatto, questo, tanto piu rilevante, in quanto puo accadere che
{ la porma annullata puo essere connessa in tal modo con altre norme
f- dello stesso regolamento, da dover ritenere caducate anche queste.
Draltra parte, come si & detto, il rapporto che intercorre tra dispo-
sizione regolamentare costituente una volizione preliminare e suo atto
di applicazione pub essere di vario tipo; ma in certi casi, in cui esso

¢ particolarmente stretto, non si pud escludere a priors, almeno se-
condo alcune opinioni, che 'annullamento di tale disposizione, su
ricorso presentato da un soggetto il cui interesse ¢ stato leso da un suo
atto di applicazione, importi I'automatica caducazione anche degli
altri atti di applicazione, emanati precedentemente, anche da lungo
tempo, nei confronti di altri soggetti, € da loro non tempestivamente
impugnati; tutto cid, con evidente grave turbativa della situazione

. P . - 15
giuridica instauratasi )

(***) Per un caso di caducazione automatica di un atto amministrativo,

_ ) . - . i o, VI sez., 3 febbraio
in seguito ad annullamento di altro atto, v.: Cons di Staro, VI sez.,

1954, in Rass. dir. pubb., 1955, 11, _HU; per .l’:ipplimz'ionc t{ilqu'eslm P‘fil:'{lplo
agli atti che costituiscono il procedimento di formazione d;:ln w-?n[?gg 41 un
ente pubblico che agisca iure privato, V. Cass., sez. un,, 1 m‘aggmdj ’;;
Giur. it., 1955, 11, 1, 528; per un altro caso simile, in cui la revoca }m:ha
rileva sulla validid di altro atto, nel scniso che la pubblica Armministrazion

Pobblieo di riesaminare il suo operato, per accertarsi che avrehbe emesso que-

sto ui;simo arto, anche senza Jn sussistenza di questo revocato, v.i VI sez,
» = i i

29 ottobre 1951, in Foro amm., 1952, 1, 3, 134; sul punto degli cfferti del-

Pannullamento di un atte amministrativo sulla validid degli ati connessi ofr.:
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E. del resto, lo stesso Consiglio fﬁ S fato scmbra rendersi Contg

; L O conseguenze dclla_ sua gmnspr.udenza P8t legge infay
o tivazione della decisione della quinta sezione def 13 g@ﬁl
. nc;la Ig;; (**"), che se anche la disposizione regolamentare deye QSSEr;
}:S;lc;ﬂata, cid nonostante gli effetti di tale annullamento rimangong

imitall ic te.
limitau al solo ricorren , . o
Se I'affermazione che Pannullamento di un atto inscindibile qua-

j le & una disposizione_ rfegolamel}tarff dd ﬁPO in f-‘;amf ll}on 'sia efficace
nei confronti di tutti i soggetti cui essa € O sara applicabile appare,
" come si & detto, inaccettabile, cid nonostante questa sentenza cogy.
tuisce un notevole sintoino dell’esigenza di lir?ntarc il pid possibile
 Defficacia soggettiva del giudicato amministrativo al sc?lo ricorrente,

A ben guardare, poi, la questione in esame tf:_llz.de 1n tal modg 5
diventare puramente terminologica: secondo la c1ta.ta sentenza, ig.
faiti, il regolamento impugnato, sostanzialmente, viene considerar
inefficace, solo nei confronti del ricorrente, mentre mantiene integra
12 sia efficacia nei confronti di tutti i soggetti che non abbiano pro-
posto ricorso: ma questo & proprio il fenomeno che si chiama disap-
plicazione, e non annullamento, ¢ a nulfa rileva che esso sia stato
cosi qualificato; sarebbe assai augurabile se questa decisione potesse q

it essere considerata come un sostanziale abbandono della precedente ¢

" giurisprudenza del Consiglio di Stato.

25. Ma sembra che si possa pervenire anche sulla base di altro
ragionamento alla conclusione secondo la quale una disposizione rego-
lamentare costituente una volizione preliminare deve essere disappli-
cata, e non pud essere annullata.

Si & gia visto come una simile disposizione costituisca un atto che
non & mai autonomamente impugnabile, perche non & mai autonoma-
mente lesivo dell’interesse del privato.

Se si parla dal presupposto per cui il Consiglio di Stato costi-

Treves, La presunzione di legittimirg degli atti amministrativi, Padova, 1936,

p. 175; Dz Gennaro, 1! controllo Bovernativo sui regolamenti dei Comuni ¢

fkﬂe Prar:fmcc,_ ora in Scritti di diritto pubblico, vol. {1 p. 385 ss; JACCARINO:

iIIlI F 8020 i, 1950, 111, 244 ss; Guiccianm, At c‘onne’ui, in Gigr. it, 1954
H .

(" In Fore amm., 1934, 1, 2, 199,
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isce U2 giuri:%diziouc Posta a tutela dellinteresse
e orrcntc-"é\ 10g1co. concludere che questa lesione non
;apoﬂiblhta del ricorso, ma delimita anche il ghemg
iq altre pa}rolc, se .11 Consiglio di Stato pud intervenire s
3 stata lesione di lntCI'CSSf:" del privato, esso dovrebbe intervenire solo
er quel quanto chc. basti a restaurare questo interesse.

Quando i.l pOﬂSlglio di Stato ha annullato I'atto di applicazione

di una disposizione regolamentare costituente una volizione prelimi-
nare, non solo la sfera giuridica del ricorrente & ritornata quale era
antecedentemente all'emanazione di questo atto, ma non sussiste piu
la minaccia di una nuova emissione dello stesso atto, perche vi oste-

rebbero i principi del giudicato amministrativo. .

Sostenere quindi la necessitd dell'annullamento anche della di-
sposizione regolamentare, significa affermare che il Consiglio di
Stato prende dei provvedimenti ultronei rispetto al fine della restau-
razione dell'interesse del privato leso dall’azione illegittima della
pubblica Amiministrazione; ¢ che quindi la lesione dell'interesse del
ricorrente costituisce solo un presupposto del ricorso, ma non il fon-
damento della decisione.

L'annullamento della disposizione regolamentare giova solo ad
altri interessi che non quelli del ricorrente: anzitutto allinteresse de-
gh altri soggetti, cui la stessa disposizione pud essere applicata suc-
cessivamente dalla pubblica Amministrazione; poi all'interesse sog-
gettivo della pubblica Amministrazione, ove si accolga la teoria 'dcl
Guicciarot; oppure, pitt in generale, all'osservanza del diritto obbiet-
tivo in quanto tale; la soluzione, secondo la qua’le anche T'annulla-
mento della disposizione regolamentare & necessario, non 2 cc?nform%'
alla concezione del Consiglio di Stato come giurisdizione su intcressi

soggettivi dei ricorrenti.

soggettivo del
solo fonda Ia
decidendum
olo quando vi

26. 1In conclusione, poicht si deve dire che, in linea di massima.
Pistituto della disapplicazxonc.dcgl‘l atti amministrativi illttg}ltlml
pud trovare luogo anche nel giudizio davanti al Consiglio di Stato,
purché non ci si trovi in uno di quei casi in cui le particolaritd della
disciplina di tale giudizio ne escludono 'applicazione; ¢ poichd non

' sembra che la disposizione regolamentare costituente una volizione
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. _ : quel casi, pare prcfcribllc ritenera
preliminare sia th% & e ] Ic)i'sa licabile ¢ non 0 e
} gisposizione regolamentare 513 solo a1sapp & hon anche any
| labsc proprio perche il suo appullamento COSHTUISCE UR proyyey;
, 4l fine della restaurazione dell'interesse de)

ispetto
menta ultroneo rspe ‘ ' zior
privato leso illegittimamente dall’atto di ap'p{xcazmne,
Certo, non & da dissimularsi la gravita del problema, & yp,

simile opinione va manifestata con grande cautela; cautela tanto mag.
giore in quanto non si pud rimanere indifferenti di fronte alla cqy. -

{raria 'gi_iirfisgg&dcnia del Co_nsiglio di Stato, che in questi ultimi tery.
pisié grandcmcnte,consohdata. |

Vogliamo percid concludere queste note osservando che se
vuole mantenere ferma tale giurisprudcnza, se ne devono necessaria.
mente wrarre tutte le conseguenze, ¢ particolarmente una, incrente ally
_patura stessa della giurisdizione del Consiglio di Stato.

E roto come siano molteplici le teorie riguardo alla determina.
zione di tale natura; esse, prescindendo da talune diversitd minori, o
cotpungue non afferend al problema che qui ci interessa, possono es-
sere sostanzialmente raggruppate in due categorie.

Un primo gruppo di teorie configura il Consiglio di Stato come
una giurisdizione posta a tutela di interessi individuali ().

i
i

(% V. tea ghi altri: Ravsiiern, Guarentigie della giustizia, e, cit,
p. 394; Savemi, Gigstizig amm., cit, p. 70; RoveLw, QOsservazioni sulle ne-
tura del giudizio dinanzi al Consiglio di Stato, in Studi per Santi Romano,
vol. II, p. 336; Gareacware, La giurisdizione amministrativa, cit., p. 29; Za-
nopiy, Corso, cit, vol. II, p. 127; De Marcwi, U ricorso alla IV sex., etc,
cit, in Riv. dir. pubbl, 1915, 1, 307; posizioni particolari hanne assunto i
Cammeo e il Morrara, |

i} primo -.(Commemaria dlle leggi della giustizia amminisirativa, ct,
p- 278 ss), sostienc che, essendo interesse legittimo tutelabile con un ricorso
ad un organo giurisdizionale, esso, per questo solo farto assurge sostanzial-
mente al .gra_d-o di diritto soggettivo perfetto; il Cons’iglfo di Stato costitui-
rebbe, quindi, una giurisdizione posta a tutela dei diritti soggettivi dei citta-
dinj (per la critica di tale teoria v.: Gareacnatt, La gigris d.g.g inistra
flﬂfc', C!i-t'hjdp' 44)‘ » g {Zione amm 4
II Morrara, inve ; .

stiene che il citgadinoc;zfcsz? f;ef_?mno d c?.d ke, etc., cit., vol. I, p. 343), so-

 amministrativi: | n Gt soggettivo perfetto alla legittimitd degli
atti amministrativi; i1 Consiglio di Staro quindi, & una o legittimita d g
tutela di tale diritto soggettivo del Citta:iing (p"’,r lau:riti%;uz?d:z;onc P?jti =il
RhNELLlj,TTI, Le guarentsgic della giustizia, ete, cit, p. 396 553. e eon



isdizione dj -
3 . 9 uro :
dvo, comeé una giurisdizione, ciod, il cui comp Puro diritto ohb;et-

. veyx L ito istituzi T
reprimere, 10 quanto tale. illegittimicy ; . onale & dj

individuali dei cittadini (m)‘

Non & certo questa la sede pit o
fesso lintera questione; ci pare oppo
si vuole mantenere ferma Ia giurisps

PPOrtuna per esaminare ex pro-
rtuno osservare qui solo che, se

tuisce una giurisdizione posta a tutela non di interess; particolari, ma
di interessi generali, o dell’intero ordinamento giuridico, o della pub-
blica Amministrazione,

E cid principalmente per due ragioni: per 'abnorme estensione
che assumercbbe I'efficacia del giudicato e perché linteresse che costi-
tuisce il presupposto per il ricorso in sede giurisdizionale (e ciod

(") V. tra gli aleri: Avessy, Interesse sostanziale e interesse processuale
nella giurisdizione emministrativa, in Arch. giur, 1943, 151 ss; D’Avgssio,
Istituzioni di diritto amministrativo, 2* ed., Torino, 1939, vol. 11, p. 386;
Cxitovenoa, Principi di diritto processudle, 3* ed., Napoli, 1923, p. 358; Sa-
LENDRA, La giustizia amministrativa, 'I_‘orina, 1904,‘1). 862.

Una posizione particolarg, qss_ai mtert.:sgan;e,. ¢ qu.ella assunta dal Gl{xc-
ctarpt (V. soprattutto: Le giustizia ammimsirativa, p;lh, VfJItt citata, passins,
ma soprattutto p. 7 ss. € p. 65 ss), sece‘mc!o la quale Pazione della pubblica
Amministrazione & vincolata da una doppia serie d1 norme; le norme della
prima serie regolano i rapporti tra ‘pubbhf:a Amministrazione e cittadini, ¢ la
violazione di esse costituisce violazn.m:nc .dx diritti soggettivi, a conoscere dc_l!c
quali ¢ competente. Pautoritd giud'm'a‘rm; le norme 'dclln §econda sTr_’le,_ in-
vece, stabiliscono quali siano i modi p,s‘u com'emcnt: di sx:o!_glmer}to del’azione
della pubblica Amministrazione, nf:l! interesse d.el! Amministrazione stessa, ¢
Ia violazione di esse produce quindi Ia lesione i questo interesse; competente
a conoscere di queste violazioni & il Censiglio di Staro, il qgalc 'costftul.sccdgos.l
una giurisdizione posta non a tutela degli interessi individuali d.«.;] cu:jalml.,
)a cui lesione & solo un presupposto per Ja_proponibilid da parte loro ]cd:;-
corso, e nemmeno 3 tutela del diritto obla.lc}tlx'o,_ma qmcamentéc a tutela del-
Pinteresse soggettivo della pubbh_ca Amministrazione, il q_ualc Stat:!). appn;z-
zato in via generale, una volta per tutte, d:.allc norme di legge ¢ di regola-
mento, le quali sono dette, appunto, norme di az:onc..



: ALBERTO ROMANO
954
'atto illegittimo), non &
del ricorrente, leso dall'atto illeg ), non ¢ o Stessg

uello i fonda 1 - ¢
’ tesso ¢ fonda la pronunciy a4 3
a I'oggetto del ricorso s P & dangyy,

delimit | o
mento.
mento del regoa ; me tutt
. e
Gi deve anzi notare, riassumendo, ¢0 le quattro s0luzjy,

proposte nelle principali questiont che soeva Mimpugnazion, 4,
regolamenti e cioc, nell cfrdlnc- per q s guar 5; una dispeg.
zione regolamentare costftt‘lente }malvo\m}onc’azlonf: a lcfnone del.
Pinteresse dei soggetti cut € applxc.abilc & provocata nnme.d1:1.t;gum:me
da essa, ma pubd verificarsi anche in un momento successivo all gy,
emanazione, per ragioni esclusivamente sagge.tuvc de]l‘intercssam;
che la sentenza che decide della sua impugnazione fa stato solo
confronti del ricorrente; che per quel che riguarda una disposizione
regolamentare costituente una volizione preliminare, la lesione de).
Pinteresse dei soggetti cui & applicabile ¢ provocata non direttamente
da essa, ma sempre solo dal suo atto di applicazione; e che essa, nel
giudizio sulla legittimita del suo atto di applicazione deve essere solo
disapplicata e non anche annullata con efficacia erga ommnes; tute
¢ quattro queste soluzioni, dunque, sono perfettamente conformi
alla concezione del Consiglio di Stato come giurisdizione posta a
tutela di interessi individuali.

Evidentemente non & possibile, in un lavoro dedicato all'impu-
gnazione dei regolamenti, esaminare il problema della natura della
giurisdizione del Consiglio di Stato; la concezione anzidetta & stata

quindi presa come un presupposto, tratto da quella opinione che
attualmente sembra dominare in dottrina,

E appena il caso di aggiungere che una diversa concezione della
giurisdizione del Consiglio di Stato consiglierebbe l'accoglimento di
soluzioni diverse, per non dire opposte, di quelle qui proposte.

Ad ogni modo, ci pare opportuno concludere queste brevi note
con tale richiamo al legame tra il problema della qualificazione della
natura della giurisdizione del Consiglio di Stato con quelli suscitati
dall’'impugnazione delle disposizioni regolamentari; il che costituisce,
oltretutto, un notevole esempio di come la soluzione data ad un pro-
blema, la cui formulazione & compiuta in termini apparentemente del

tutto teorici, possa presentare delle immediate conscguenze di rilevante
importanza pratica.

-



