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amministrativa potrebbe anche riguardare questa situazione giu-
ridica soggettiva a carattere sostanziale protetta dall'ordina-
mento posto dall'am~inistrazione; oppure a seconda che la nor-
ma di azione violata non sia specificamente connessa con un 
interesse individuale, nella quale ipotesi l'oggetto del giudizio 
amministrativo, dal punto di vista dell'ordinamento particola-
·re dell'amministrazione, non trovando una situazione giuridica 
soggettiva protetta da questo ordinamento alla quale riferirsi. 
·non può che essere definito in relazione alla obiettiva illegitti-
·mità del provvedimento impugnato. Una ricostruzione che vo-
glia essere mantenuta come unitaria dell'oggetto del giudizio 
·amministrativo, si presenta, dunque, con uno sbocco obbligato: 
·anche quando la norma di azione violata protegga specificamen-
te un interesse individuale, anche quando il provvedimento im-
pugnato che la viola finisca perciò col ledere insieme anche que-
sto interesse individuale stesso, questa lesione, nella vicenda, 
pare essere solo un elemento accidentale; e perciò fuorviante una 
corretta configurazione di essa. 

- 10. Se si consentisse in questa rilevazione di quella che pa-
re essere, lo si ripete, la realtà effettuale del no~tro sistema di 
giustizia amministrativa, si dovrebbe considerare assai proble-
matico l'accoglimento della tesi dominante, secondo la quale 
l'oggetto della tutela giurisdizionale amministrativa sarebbe una 
situazione giuridica soggettiva a carattere sostanziale; soprat-
tutto se questa situazione soggettiva veni_sse individuata nel-
l'interesse legittimo, che qui è parso essere una situazione sog-
_gettiva a carattere sostanziale pertinente all'ordinamento am-
ministrativo. Infatti, la riaffermazione della validità di tale te-
si dominante potrebbe basarsi, in astratto, solo su due linee ri-
costruttive, che vanno partitamente valutate. Si comincerà da 
quella che, per l'evidente assurdità delle conseguenze alle quali 
porterebbe il suo accoglimento, può essere più rapidamente scar- 't.~ 
tata: quella, appunto, che vede nell'interesse legittimo l'oggetto · ~ ~ il • ' 

<!ella tutela giurisdizionale amministrativa; paradossalmente, '+• · ·1 é, 0/J 
proprio quella più generalmente accettata, quella più general- _-t Ìè f ,t:J.. 
_mente accolta fin nel parlare comune. Ora, come si è già accen- L-\ • 
nato in altra sede, la qualificazione di un interesse come situa-
zione giuridica soggettiva a carattere sostanziale, non può es .. 
_sere un mero flatus vocis, una etichetta puramente formale che 
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11,. t possa essere sovrapposta, indipendentemente a que 1n eresse . . 
d 1 . d' 1 1·one che si viene ad instaurare tra d1 esso e la a h po 1 re az . . . . . , 
norma; p~rché un in teress~_J ?.~~~~--9-_irs_1 leg1 th!.1:1~•- ~.~oe -P:.<?_tetto -
da una norma di aziQpe dé!__!ln_~ __ nonna posta _dalJ.amm1n1st_r_a-
.- -- - rc p;:.rse ~ento-àeLprop:i:.i -interessi, occorre che que-z1on~ _per _ o -· 

sta prote ~i~:Q.~ ~i~_j!LQUé!k.h~ mod: _yo~!Jta,_ e noJ?. }~~r:ame?t~-~~-
casionale, e_p _epJ2JJJ;e.... sg lo__r.:1.fles_sa. occorre appunto, che _ 1 am-

"I ' ~~-~'-'-<- ministra~i~ne che quella_ ~2rm ~ p_on~.!.. ~ e~a ~~U~--protezione ~ d.~.1--~ 
l"'interesse in_di.yiduaJ~_ JJp_o~ u.~e_l}tq µ.n_J!l:QI)];ento~_!lel__perse-
wime~t -~ -~i. propri interes..si;. al limite, e al massimo, veda q~~l-
I'iriter~ individuale come con questi interessi suoi propri coin-
cidente. Da ogni nozione di interesse legittimo che voglia essere 

:_.~ . _..,,'t. . #-1, 

definita in termini logici e coerenti, dey~_no __ ~~s~_re espunti tutti 
gli interessi individuali che solo accidental~ente ~-e in linea di 
puro fatto, possano trovarsi coincidenti v9lta _a_ vQlt~ nelle sin-
gole fattisp.eçie, con le norme §Ulla èoirf~ e più general-
mente organizzatorie, con quasi tutte le norme -sul ptCiéedimentç, 
con tutte le norme .sulla .. f_onria del provvedimento, e così via. 
Allora la tesi secondo la quale l'oggetto della tutela giurisdizio-
nale amministrativa andrebbe individuato nell'interesse legit-
timo, una volta chiariti i termini rigorosi solo nei quali questo 
concetto può essere correttamente definito, porterebbe a conse;. 
guenze di così piramidale assurdità che si stenta perfino ad 
enunciare: la tutela giurisdizionale amministrativa dovrebbe 
essere data solo quando la norma di azione violata dal provve--.:,,..=..:.~=-.:~~-=:=-.:::.=..--== ------ -- - -·- _____,, 
çlimento tutela s ecificamente l'interesse che il ricorrente fa va-

.J~r~; e negata, in tutti gli atri casi, e sono di gran lungai 
più numerosi, nei quali la norma di azione da tale provvedimen-
to violata con la protezione di uno specifico interesse individua-
le nulla ha a che farè: nei casi nei quali la norma di azione vio-
lata sia sulla competenza, o organizzatoria in senso lato, o sul 
procedimento, o sulla forma dell'atto e · così via. Rispetto alla 
attuale realtà effettuale, la tutela giurisdizionale amministrati-
va farebbe un enorme passo indietro, tra l'altro in contrasto 
con le esigenze che spingerebbero, viceversa, verso un suo am-
pliamento, anche in coerenza con precisi valori costituzionali, 
come si è cercato di dire altrove; e ciò, anche se un ragiona-
mento paradossale potrebbe far considerare questo arretramen-
to addirittura come costituzionalmente imposto: la tesi spesso 
sostenuta, che vede nelle formule degli artt, 24, 103 e 113 Cost, 
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la consacrazione della definizione degli interessi legittimi come di 
-situazioni giuridiche soggettive a carattere sostanziale, e de~la ~o~-
figurazione della giurisdizione amministrati va come del~a giun~di-
zione a tutela di essi, potrebbe avere l'esito davvero 1mprev1sto 
dalla negazione dell'accesso al giudice amministrativo per la tutela 
di tutti gli interessi individuali, che correttamente interessi le-
gittimi non possono essere considerati. In ogni caso, c~e _ la giu- ~ 1..,~ ~ -'t-'~ LI. i 

risdizione amministrativa non possa essere a tutela d1 1nteres- , l.J. ;.,.,,. 
-si legittimi, se questi vengono coerentemente defini t i, è ~vidente :/~~ t~ ..>-i 
per tabulas: già la norma della legge del 1889 che comsponde- ~ e- . 
v~l' ~tµi~l~ -~: _76 _çl~l_':igeQ.t~ _j e~t9 _!lg!<:~ delle leggi sul <;_?~-I 
sigliq _9i _ Stat9, __ annov~~a,~~-.tr~ _L m0Jiv· çltl_r_i_ç_Q!SO __ iiur1sèl~~~ 
n·ale amministrativo l'incompetenza, cioè un vizio dell'atto_clie. 
consiste nella violazione di una norma~ azione che, si direbb~ 
per definizione, non è, non può essere connessa con la specific~ 

proiez ione- di -un ~teresse indi"vidu.àle; di una norma di azione, 
··quincli, daiia ~ e, si direbbe per definizione, non possono mai 
venire tutelati interessi legittimi in senso proprio; e dopo aver 
considerato paradossale che l'attuale art. 26 suddetto possa es-
sere considerato incostituzionale per violazione degli artt. 24, 
103 e 113 Cost., adesso deve essere respinta un'altra conclusione, 
non meno assurda: che tale norma possa venire considerata co-
me tacitamente abrogata ... per incompatibilità con successiva 
costruzione dottrinale. 

Il discorso che adesso vuole riprendere un tono più serio, 
deve perciò partire dal rilievo di un dato, che ormai non ci par-
rebbe più discutibile: l'interesse individuale che la giurisdizio-

,_~e amministrativa tutelerebbe, sicuramente non può essere iden-
_tifìca_to_ ~on quello, normY,.lmente insussistente, protetto dalla 
norma di azi~!!~ çhe_j J _ _pr.9_yvedi:111ento impu~ato ha violato. 
La tesi dom1nante, secondo la quale la giurisdizione amministra-
tiva tutelerebbe un interesse individuale, potrebbe essere soste-
nuta, perciò, solo sulla base dell'altra linea interpretativa prima 
anticipata: quella alternativa alla individuazione di tale interes-
se nell'interesse legittimo, e, più generalmente, in un interesse 
iEdividuale protetto da norme dell'ordinamento che l'ammini-
-~razione pone... iu essere ~!, il perseguimento dei propri inte-

Ritorniamo ad una valutazione non viziata aa pregiudi-
z~ della realtà effettuale del nostro sistema di giustizia ammi-
nistrativa: nelle due ipotesi esemplificate, del ricorso contro 
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. • illegittimo e del ricorso contro il 
·1 d t di espropnaz1one , . . d. 
1 ecre o . nto illegittimo un interesse m ivi. 
provvedimento di li,~enzia~esolo uno· quelio che si concreta nel 
d I · ente c e· ma e · ua e sicuram . , t, feri'to quello che si concreta nel rap. 
d. · d · ropneta ras , intto 1 P . . p · h, quel decreto di esproprio può orto di impiego estinto. o1c e . . . 
P Il dal giudice amministrativo per v1olaz1one di 
essere annu ato . . d · · d r ifì norme di azione che con interess~ in_ 1v1 ~a 1 non sdon

1
o ~pe~ ... 

· nesse proprio chi r1f er1sce 1 oggetto e g1ud1210 camen te con , . . 
· • · t tivo ad una situazione giuridica soggettiva a carat-amrr11n1s ra d ll'. . tere sostanziale deve mettersi alla ricerca e interesse mdivi-
-duale leso, della situazione giuridica soggettiva nel quale que-
sto si concreta, e non può trovarla che nel diritto di pro-
prietà trasferito; poiché quel provvedimento di licenziamento 
può essere annullato dal giudice amministrativo per violazione 
di norme di azione che con interessi individuali non sono spe-
cificamente connesse, proprio chi riferisce l'oggetto del giudizio 
amministrativo ad una situazione giuridica soggettiva a carat-
tere sostanziale deve mettersi alla ricerca dell'interesse indivi-
duale leso, della situazione giuridica soggettiva nella quale que-
sto si concreta, e non può trovarla che nello status di pubblico 
dipendente eliminato. Ma quel diritto di proprietà, g_uello status --di pubblico dipe0:dente sono situazioni mOividuali ricono _~~iute ---.._._:_,_--:---;--f;-:------:~-- --- --- --- - ~ ~----- ·--- - - ~~--- ···--~ 
~--g_a_rantire dall' ordinameJ:!.{Q._g~p~r~le, di_l?~L-~~L~- n_e!le_.l9r.o __ f~-
Iazioni, parimenti discip,lina.t~ __ dall'ordinamento generale, rispet-
!iv~~~ie ~o~. _P:>ter~--.~~~.E~9P .~.i~i1Q~~~7--çql~~?~~~ _di_ i'~~:-1\zi~ .. __ 
--~~nto, clie a Toro volta sono ~-s1tuaz1on1, poten,_~_·:-e .:~add1r1ttura 
---.capàçiià ,·dell'amministrazione, ~ ché ~olo·· l'_ordina·mento generale 
può _-attribuire _ ad essa, modellandole nei loro contorni e con i 
loro limi ti. 

_§i intravede la possibilit_à, così, del resto già -autorevolmente 
-·sostenuta, che le u_Jliche _situa~.!2.~~ ~ ig.j._çp_e __ s._oggettive a ca-
_rattere sostanziale cqp. le Ql!.é!li ,l'_og@!.!9 q~L_gjµqJ,?;j9~ an1mini~. 
st~~.tt~:o può PE~~-~_nJ~1J·~ .. _re_~li connessioni, siano situazioni giY:.. 

.I.!9i@~= -~~g~!_tj,E _ ~<, .. çé!!~ .ll~ ~ ~osti"vii_~,k_p~rtioen.tLallJlrdina-
.men to gener.al~ è questa la sola linea ricostruttiva sulla base 

.. ...... ~ • A . .. ..,. . ~ 

della quale la tesi dominante può ancora essere difesa; e, an-
zi, può addirittura essere qui accettata, sia pure entro certi 
limiti. 

Dei quali, però si preferisce dire solo tra poco: perché pare 
più urgente approfondire di più il passaggio fondamentale del 
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J ragionamento proposto, che adesso viene qui considerato: pare -Jy ~t ~:wm . . 4, 
più urgente illustrare meglio in che senso debbano ritenersi per- "\°:~-».-µ 7,':, ~7.l 

tinenti alJ'ordinamento generale le situazioni individuali con- e~-· 
nesse con l'oggetto del giudizio amministrativo. Si ammette su-
bito, infatti, che Io sviluppo delle argomentazioni che precedo-
no è stato facilitato dai carattere delle ipotesi che si sono prese 
ad esempio, e che si sono scelte ad arte, per l'evidenza dei lo-
ro aspetti qui rilevanti. Non si può dubitare, infatti, che sia il 
diritto di proprietà la situazione individuale realmente incisa 
da quel decreto di esproprio, che sia lo status di pubblico di-
pendente la situazione individuale realmente incisa da quel prov-
vedimento di licenziamento. E davvero non si può dubitare che 
il diritto di proprietà, il diritto soggettivo per eccellenza, sia 
una situazione individuale pertinente all'ordinamento generale; 
e si vorrebbe che non si dubitasse più che anche Io status di 
_pubblico dipendente pertenga a questo stesso ordinamento, in 
base alle considerazioni sopra svolte sulla unitarietà di esso, 
sulJa sua comprensività non solo di norme e di situazioni di di-
ritto privato, ma anche di certe norme e di certe situazioni di 
.diritto amministrativo , secondo argomentazioni che si sono ac-
_cennate allora proprio allo scopo di facilitare l'accoglimento 
delJa conseguenza ora affermata. Non si può negare, però, che 
f. gruppi di ipotesi che questi esempi così evidenti, così macro-
scopici possono esemplificare, siano davvero ben poca cosa nei 
confronti della casistica così numerosa e così varia che offrono 
le situazionì individuali che il giudice amministrativo tutela nel-
la realtà -effettuale del nostro sistema. Perciò, a questo punto 
del ragionamento diventa indispensabile indicare alcune linee 
di sviluppo lungo le quali ampliare il concetto di quella situa-
zione individuale pertinente all'ordinamento generale, che con 
l'oggetto del giudizio amministrativo pare connessa. 

La base di partenza per questi ulteriori sviluppi pare off er-
' .ta dall'esempio del provvedimento di licenziamento estintivo 

del rapporto di impiego. Questa ipotesi sembra qui significati-
va, perché in essa la situazione individuale pertinente all'ordi-
namento generale che il giudice amministrativo tutela consiste 
in una situazione individuale che un precedente provvedimento 
amministrativo, la nomina, aveva costituito. Ma allora pare in-
tuitivo che a tale ipotesi siano assimilabili tutti gli altri casi 
nei qualj altri provv~dimenti arnmini~trativi costitu,iscé\no sitUq• 
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. · · individuali che secondo l'ordine .. d. 'd r e s1tuaz1on1 . . 1 zion1 1n 1~1 ua 1, d bb no considerarsi pert1nent1 a que me-
di idee qui propoSt0 e a le· per esempio, le situazioni di van-

d. nto genera . desimo or inam~ d a concessione; per esempio, lo status 
· aturentI a un l' taggio se mmissione; per esempio, espansione di 

scaturente da una a • ·, ·' h" . . · dividuale preesistente g1a p1u e 1aramente 
quella s1tuaz1one in h , l' ff d" d" . Il' dinamento generale, e e e e etto 1 provve 1-
pert1nente a or . d I d. · I d fi · · menti di tipo autorizzatono, secon o a _tr~ 1zio~a e 

1
e
1 

niz1one 
d . • I ltre ma da un altro punto di vista, in que a stessa 

I essi. no , . d' bbl' d. d . t · di' base la lesione dello status i pu ico 1pen ente 1po es1 , . . . . 
·costituito dal precedente atto d1 nomina, la lesione della situa-
zione individuale costituita da un provvedimento amministra-
tivo, della quale il titolare può chiedere tutela al giudice am-
ministrativo, era provocata dal provvedimento di licenziamento 
estintivo di quello status medesimo, da un successivo provve-
dimento amministrativo estintivo di quella situazione individua-
le medesima; ma allora diventa facile allargare la prospettiva, 
fino ad arrivare a ricomprendere in essa tutti quei casi nei quali 
una situazione individuale, da considerarsi pertinente · all'ordi-
namento generale anche se costituita da un precedente provve-
dimento amministrativo, sia poi lesa da un provvedimento am-
ministrativo successivo, che può essere del tipo più vario: da 
un annullamento del provvedimento costitutivo originario, ad 
·altri atti semplicemente incidenti sulle situazioni da questo co-
stituite: dall'annullamento d'ufficio di una autorizzazione, alla 
revoca dì una concessione, alla radiazione · da un atbo prof es-
sionale, etc. · 

In questo ordine di idee, si deve ammettere che nell'amplis-
sima casistica degli interessi individuali che il giudice ammini-
strativo tutela, residua, tra l'altro, un gruppo di ipotesi assai 
importante: quello nelle quali il provvedimento impugnato è 
lesivo di quegli · interessi, perché ha un contenuto negativo ri-

1' spetto alla costituzione di situazioni individuali favorevoli: un 
e1h__ diniego di nomina, un diniego di concessione, un diniego di auto-

rizzazione, e così via·. -~ si deve riconoscere, anche, che in t~.li 
i:e_otesL_ d_iffJG.il~__indiYi.d~~_re _ _!.!~~~~~~~ione individuale p~_r-

lti' t~p.~q!_~~Jrgr.dinamento._.generale__G4~ __ queLN.QYY~gimen to nega.! 
'I tivo leda, posto che, per definizione, in tali casi quel che il ricor .. ---- ----rente lamenta, è proprio che una situazione indivic:luale siffatta 

non · sia stata costituita. Questo rilievo, però, da altro :punto c;li 
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vista, pare già di per sé sufficiente a dimostrare che l'individua-
zione di quelle ipotesi ~ç).w.arentemente contn~?ta ~gn la _ 
linea di ragionamento qui pro:129sta: perché quel eh~ le carat-

'Ter1zza, rispetto -alle altre che sopra aquesta linea di r_agion~-
mento si erano potute ricondurre, è. semmai Jma, lo s1 vedr~ e!),"~ [),;./~ 
tra poco, solo fino ad un certo punto), !a radicale manc~nz~ di ç.;~ -;;.,.a, .is--l 
situazioni individuali preesis_!_enti~9Q_ l'ap!!_artenen;a/ ~~t~a._: :·_,.,_:{J. -./-1 ..,.,,1-..,1, 

zioni indivTduali che viceversa si debbano riteQ.ere preesistenti, 
aii·~~diruimen~i;t;~ù~~~nzicllé ~~~llg _ g~~le .; e, <;(~ 
invero, !!On si vede quale possa essere la situazione 1nd1v1duale e)._,_ ,, 
preesi~te~t~ _~ p_art~~~p.t~ ll' ordina~~nto amministrativo.. del-
la .. quale potrebbe chiedere tut-èfa il concorrente deluso che im-
pugna la graduatoria di un pubblico concorso, magari per la il-
legittima composizione della commissione giudicatrice, o il man-
cato concessionario che impugna il diniego di concessione, ma-
gari per la omessa audizione di un parere obbligatorio. In una 
considerazione di tali ipotesi che, al solito, si vorrebbe reali-
stica, gli elementi soggettivi che si percepiscono in e~~e _s~n2, 
anzitutto, -la dpman~a cl?-~ P~ -!li.L[(!~_pj:c~t_~ al_ .JlQStO_, all~ l'\~A~ 

concessione, alla autoriZZél:Zione; e, inoltre, i -presupposti sui 41:!?-:- "re- .. -· .... . ___ , .. ..... ·- •··-•- ·~·=- .......... - ~-"° --- --· . ,, ---~----- --· -~------·•- ~h ,..., , t:)_,t H essa si basa: la titolarità da parte dell'istante dei requisiti v- ò 
generai1-e ... particolari per la partecipazione al concorso, per l' ot- &lt:iw - -- . tenimento della concessione, o della autorizzazione; e appare 7" ur.,, 
abbastanza chiaro che tanto · quella domand~; __ _çome questi re-
quisiti, ipol ti ~q~a .li han!_1_9 _ _!!.I:t.~X il~y~~nz_~~~addi~itiiìri _.§yj~J?ii-:.. 
nò_:_-~d~ll~ norme co._~!_i_~1;!Z!_o~~l~pparJ~p__g9_n.9-:_all' o.rftin~meQtq, 
g~.Q~r.~l~~:t>a··-afir•punto di vista, poi, si rinvengono anche le 
aspettative, le aspirazioni alla costituzione di nuove situazioni 
individuali, e quindi alla emanazione dei corrispondenti provve-
dimenti costitutivi; può darsi che la relativa debolezza della con-
sistenza di quelle aspettative, di queste aspirazioni, faccia sor-
gere dei problemi nella configurazione della loro attitudine a 
porsi come oggetto della tutela giurisdizionale amministrativa; 
ma nulla fa supporre che la debolezza di questa loro consisten• 
za possa implicare anche un loro spostamento dal piano dell' or-
dinamento generale a quello dell'ordinamento amministrativo· . , 
del resto, ~ameute appartengono all'ordinagiento generale.., 
le _situazioni in~!Yidu~li _ che proyv~dimenti a.ID.Il.linistJativi posi: 
t_i_yi costi _tlli~cq_n_.o: .. e allora non po.s.sano che._appartenex:e_aLme:-
des_ffi!Q__Q!_ili~9-~ep..!_Q_gJi, i!!!.~~?i ingjxi_ç!_u~li lesi cl& corri .~pQ.n:_ 
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1 ' l . d · • • • • • +· • ·n r,ua s1as1 mo o · denti provvedimenti amm1n1strat1v1 n~gQ.J<.!Y.h ... L-:--~ _ . . - --.~ - - -- ... · 
~ssi si voglia confi@rar.li: quegli interessi indiv1d~ah per 1~ cui 
~--- d' · · · o impugnati da-. protezione tali provve 1mentl negativi vengon 
· vanti al giudice amministrativo. . , . 

Noi-i si può abbandonare il tema della pertinenza all ord~na-
mento generale delle situazioni individuali connesse con 1 og-
getto del giudizio amministrativo, senza almeno ~n accenno al 
problema che forse in questi anni è stato il più _d_1b~ttuto, nella 
definizione degli interessi da tale giudice tutelabili: il problema 
della tutelabilità dei c.d. interessi diffusi. E. certo che, dalla pro-

. spettiva qui accennata, già la sua stessa impostazione deve es-

. sere considerevolmente corretta: anche questi _i:gt~r~_~si~ devo~ 
· no in gualche modo ri~oJJ~g~_rsL.ad-_u·na situazio~e -
·jjeitiii~~~~!! .~g_r.:ç!toamento _ _ge.IJ..krale. Ciò che, almeno _in li°:ea di 
principio, appare possibile, e anzi facile: è evidente, 1nfatt1, che 
gli interessi fatti valere, per esempio, dagli albergatori di Gaeta, o 

· dai gondolieri di Venezia, per ricordare casi notissimi, si con-
. net{Qno alle_J)Q~sjpjlità di realizzare iniziative, di svolgere at-
tività - dT-ia~oro, che a loro volta sonoestrìnsecazf6ii 1 "dr -situa -=-

·. zio~-i--<;IC afrit!L~ALiQ .tii. L ~addirittu r~.-:-~G. apa çi!~-. ~tçw aiiient~_ 
~icqnp~E!!-!!~~-~gqr.antite .. gj~n~l[grcJ.i~~-~~!1.!Q g~P.-~!~!~ ,_ -~9~a-I1Qr-

·_ me _ che ~P.e;c.___dL..più .~ spessa _sQ.:O..Q._g_LJjyello _costi tuziq~al~. Ancor 
più facile sarebbe il discorso nei confronti di tutti gli interessi 

· diffusi, e sono i più numerosi, che comunque attengono all' am-
. biente, all'ecologia, al cadre de vie individuale. E, da questo pun-
to di vista, deve essere apprezzata la recente giurisprudenza 

_ della Cas_sazione, che configura il diritto alla salute come una 
$ituazione giuridica soggettiva non intaccabile dall'amministr~: 
~ione; certo, questa ricostruzionè . in- --te~mini ·cosi .. __ tÙ,solutamen- -
te esclusivi del rapporto tra tale diritto e i poteri amministra-
_tivi che potrebbero avere_ incidenza su di esso, può lasciare per 
·qualche aspetto perplessi; ma sembra esattissimo un tratto di 
·e~s~, che è poi_ que~lo essenziale: che ~diritto, è appunto, un ~ 
~!!!~to so.zg~t!!.Y9, 11 eh~, nella prospettiva di queste riflessioni, 

· s1gn1.fica anzitutto una situazione giuridica soggettiva pert· t · Il' d' 1nen e a or 1namento generale. fa~~~_g~vole, dunque rintr · · _ 
Ipunque _un_~~ tra gli interess~ ·.c1-:-Cfiffii;i -~ ·u~; a~~t.lar~ .ro: · ·d· . --a- .... ___ V_ _____ 1 uaz1one 

. g~u~I .. 1f~ ,~~r9.gg~.!~,~v~-- ì~~~ .~- g~ _;!:?nosciuia . ~-g~rantita ~ dall~~~~ 
q1namento generàle .; ma non per questo · il .problema della I t 
t I b·1·t' ' d' · • 1 oro u-e a 11 a puo 1rs1 riso to; giacché, anzi, residuano proprio le 
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· difficoltà maggi~ri: l'individuazione del se, del quando e de~ co-
. me tale situazione di base può anche fondare la dom~nda di tl~-
. tela giurisdizionale amministrativa. Qualche spunto lil proposi-
. to, peraltro, potrà essere accennato nello s~iluppo ?elle argo~ 
mentazioni relative alla ulteriore determinazione dell oggetto di 
tale tutela. 

Le considerazioni delineate, anzitutto, paiono permettere di 
· precisare meglio il ruolo che in questo oggetto ha l'interesse in-
dividuale; paiono permettere di precisarlo meglio, mediante un 

· tentativo di superamento dei dibattiti dottrinali al riguardo, co-
me si sa oltremodo vivaci: si può cercare di gettare un ponte, 
ormai, tra la tesi di gran lunga dominante, secondo la quale que-
sto oggetto sarebbe costituito. appunto. da una situazione giu: 

· ridica sogg_et_tiva del ricorrente, e quella, sempre presente, sep-
. pur largamente minoritaria, p.ella tradizionale elaborazione del 
tema, ~çondo_la _quaJe questo oggetto si risolYerebbe neJ1a obiet-
tiva ·questione di legittimità del provvedimento impugnato; e 

· quel ponte potrebbe essere gettato con la proposta di una so-
· luzione che sia in qualche rriodo comprensiva di elementi tratti 
dall'uno e dall'altro di quegli orientamenti: comprensiva di tali 
elementi, sia chiaro, e non meramente compromissoria; perché, 

· ed è intuitivo, sarebbe avventato negare ogni validità ad affer-
mazioni che, seppur tra di loro contraddittorie, ciò non di me-
·no intere correnti di studiosi da decenni, e tra poco da un se-
colo, tenacemente sostengono e tendono a dimostrare; sarebbe 
sciocco disconoscere che esse, per il solo fatto di essere così per-
tinacemente difese, non possono non basarsi su dati realmente 
fondati, anche se solo parzialmente rilevati e valutati; l'unica 
via praticabile per la soluzione del problema in discussione, dun-

· que, pare quella della individuazione e dell'accoglimento di 
·quella parte di verità che l'una e l'altra di tale tesi non pos-
sono non con tenere. 

La parte di verità che deve essere riconosciuta all'orienta-
mento che tende a definire l'oggetto del giudizio amministrativo 
nella obiettiva questione di legittimità del provvedimento im-
pugnato, è de~mibile da un dato che ormai si vorrebbe con-
. s_iq~r_~re ~!10: il giudice amministrativa giudica di tale legitti-
_,,m_i!_~!- ~I.Ié!~g!:!é!Jli nanne di azione, di norm.e_gell' ordinamen-

,.J<?..-.~~mi .n!s!r~~i~~~ res~i ~dere dalla circ_osJ.f!_nza che esse pro • 
. !~gga~~eno un interesse indiviguqJe: questo interesse di 

it"J ' · ., I .,.,_ '), c;a 1 ...,I • 
I 

{ J ; -J";,.,v-,1 

. ,·. J, ' r-,:,1,u,,, 

r/ 
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d 'è perciò è solo un elemento acciden-
solito m~nc~, è qu~n ?fi~ativo· di ~onseguenza, il giudice ammi-
tale e quindi non signi ' . h, · l . . 11 ·1 ravvedimento impugnato pere e vio a una n1strat1vo annu a i P • h . 1 rescindere dalla circostanza c e questo prov-di quel e norme, a P . h 1 . I d i·nteresse individuale c e ta e norma proteg-ved1mento e a un . . d ,, 

d . questo interesse d1 solito manca, e quan o ce, ga: 1 nuovo, l • d. · ifì · 
°' , lo un elemento accidenta e, e qu1n 1 non sign cati-

perc10, e so . d fì . l' d 1 · d. vo. Lo si ripete: ogni tentativo di_ e ~nre ?g~e:to e g~u i-
zio amministrativo in termini di situazione gnrridica del ricor-
rente protetta dalla norma per la cui violazione il giudice am-
ministrativo annulla il provvedimento impugnato, deve riuscire 
a spiegare, e non pare possibile, come mai questo provvedimen-

. to venga correntemente annullato per violazione di norme di 
azione che per definizione non proteggono interessi individua-
li, a cominciare dalle norme sulla competenza, e organizzatorie 
in genere. 

D'altra parte, anche l'opposto orientamento, largamente do. 
minante, secondo il quale, viceversa, sarebbe la situazione giu-
ridica soggettiva a carattere sostan~i~le..., della quale il suo tita. 
lare chiede tutela al giudice amministrativo, che costituirebbe ·----[Q~to di g~sta tute.la, l'oggetto del giudizio che davanti a 
tale giudice si celebra, contiene una parte di verità: la conside-
razione del ruolo consistente che l'interesse del ricorrente non 

. - - - =---==-::::...:::.-=--=:;.cc..c:::..=-,~c...= - --- - -- - ---- -- ·--

può non ~ere, i~~iudizio che p~~' -· ~t<?.~i~amente, è . stato 
istituito per la sua 11rote~io!!_e. La tesi del carattere meramen----te obiettivo dell'oggetto del giudizio amministrativo configura 
l'interesse individuale solo come un interesse di mero fatto, e 
quindi deve attribuirgli solo il ruolo dell'interesse ad agire; e 
si ammette che questo ruolo risulti essere veramente troppo 
stretto, in un processo che comunque è mosso solo dall'interes-
se del ricorrente, e che dunque l'interesse del ricorrente fini-
sce col tutelare. Ma la tesi del carattere meramente obiettivo 
dell'oggetto del giudizio amministrativo è costretta ad arrivare 
a questa conclusione così riduttiva del ruolo dell'interesse in-
dividuale, perché prende in considerazione solo gli interessi in-
dividuali protetti dalla norma di azione, dalla norma dell' ordi-
namento amministrativo che il provvedimento impugnato vio-
la, e giustamente non li trova; oppure, quando li trova, sono 
elementi puramente accidentali, e quindi giustamente non ne 
tiene conto. Però, le riflessioni che si sono accennate mostrano 
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I . . . . d ' •d 1· · gi'uoco· quelli che si che vi sono a tn 1ntcrcss1 111 1v1 ua 1 1n · , . · 
concret:-;~~o ndle s ùu azio1tl riconos ch 1tc _ protette ncll 0rd ma-_ -- · · - · · · ·- - · 1 d' · con quelle n1cnto generale, da norn1e che con quel e 1 azione, 
ddl'ordinmncnto an1n1inistrativo nulla hanno a che fare, ma eh~_ 

, l · · d't ·onale amm1-ciò non di ~~110_~9n_!g gg~H9 dçlla__tut~ a_gi_u_t:-!~- 17: ___ ----· --r 
nistratlva -si presentano in q4~lçh_e moQ_Q_ c_o_!!~e~se. Al~ora, a 
più an1pia -·pi·ospettiva -qui- delineata permette d~ s~u~gire alla 
conclusione cosl riduttiva del ruolo dell'interesse 1nd1v1duale nel 
processo an1ministrativo che sen1brava imposta dal riconosci~ 
mento della inesistenza, o quanto meno della irrilevanza degh 
interessi individuali protetti dalla norma di azione, dalla norma 
dell'ordina1nento amn1inistrativo violata, _per.ché copsente di te-
nere conto anche diq_uclle sittJ.azionL indi yiduali _ç_be SQ!:J.O. per-
Ùnenti . alrordinan1ento .. _gencrale; la più ampia prospettiva che 
si propone, conseguentemente, offre la possibilità di cogliere 
quel che c'è di valido nell'orientamento dominante, anche dal 
punto di vista dell'opposto orientamento, quel che con questo 
quanto meno non appare incompatibile, quel che perciò parreb-
be comunque accettabile, e che si definirebbe così: ~n l'ogget:_ 
to del gi~dizio amministrativo sono connessi interessi indivi-
duali che non possono essere considerati solo di mero fatto, 
ma che nell'ordinamento generale sono riconosciuti e protetti -- . __________ , ___ --- - - - ·-------- -----·---------- -- - ---- · .. -- -·--- ---
come situazioni giuridiche soggettiv~ a carattere sostanzi~!~;_ e 
ciò, nel senso · èd entro i limiti che p-rima· J sf è cerc-~to di pre-. c1sare. 

11. Naturalmente, col notare che nel giudizio amministra--
tivo l'interesse individuale ha rilevanza come vera e propria 
situazione giuridica soggettiva a carattere sostanziale, nulla si 
è ancora detto di preciso circa i tratti di questa rilevanza· e . , , 
più specificamente, nulla si è chiarito circa la questione se esso 
entri o meno nella definizione dell'oggetto di quel giudizio; e 
questa è un'altra questione essenziale: perché l'orientamento 
dominante, se viene qui accettato quando d..efinisce_j n_termini 
di _situa~jp~e:- EiµrigicL§ ggg~J:tiya__~_ç_ar_~tt~:r~ osJanzi~le_l~in ~ u.(M_ , 
t~ress~ .. 2E~~v_@ua~~--~~~.rg~ ~~- nel giudizio amministrativo, -mm -

0 
,W. 

P_are che possa essere _ segµt to __ fiQ.9~ l, ~pµi:i to _ di ammettere che f I _ 
SJa_tal~.:.~nt~:sse ,indiyidu~le così inteso_ l;qgge.tto-~di.~ r'k ~4 
~l!~-~t9 g11!~!z10, 1 oggetto della tutela giurisdizionale amministra- · 
tiva. Il pnmo elemento da affermare per poter poi arrivare a 

tt. 
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I ·, prima sostenuto: 1 g1u ice am-
1 . è quel o g1a I questa eone us1one, . vedimento impugnato per a sola . ulla il prov d. d" ministrat1vo an~ . d Il violazione da parte 1 esso 1 una 

circostanza costitui~a a a orma dell'ordinamento amministrati-
d · ione di una n · · d 11 norma. 1 az ci~dere dall'altra circostanza: cost1tu1t~ __ a -~~n-

vo, ossia a pres . _ _ _ ddfdtttira dalla esistenza stessa, d1 un 
t~mp__9I~n~a_d~~:Idon~,--o~:e quella norma protegga; · la- cònsìdera :-·· 
interesse In IVI ua e -- -- 1· h. d 1· · · .. --- . -. zi .viéne qui sotto 1neata, anc e eg 1 1nteress1 --zio ne la cuI esigen ' d. I . . :d 1. tetti da norme dell or 1namento genera e, non 
1ndIVI ua 1 pro . • I I 

b h possa spostare la pos1z1one asso utamente centra e 
sem ra e e . 1 · 1 · d · 1 
h I rocesso amministrativo occupa a v10 azione 1 que -

e e ne p d I d. . la norma di azione da parte e provve 1men~o ~mpugn_ato:. que~ 
sto viene annullato, sempre e solo a causa d1 quella v1olaz1one; 
né si può pensare che da tale norma di azione, per definizione 
pertinente all'ordinamento amministrativo, possano risultare 
protette situazioni giuridiche soggettive riconosciute e garanti-
te dall'ordinamento generale; né si può pensare che il giudice 
amministrativo possa annullare il provvedimento impugnato, 
perché questo viola le norme di questo ordinamento, che queste 
situazioni riconosce e garantite, per definizione devolute alla 
giurisdizione del giudice ordinario. Perciò, pare che l'oggetto deb 
~nizione del giudice amministra!iv2 ~~he giudica nel merito 
del ricorso, debba considerarsT in ·ogni caso circoscritta alla vio-
lazione della norma di azione, dei!~ ~~r;; d~Ù'ordinamento -a~ : 
mfnistrativo d~ parte dclp rovvedimento impugnato; e dunque, 
alla sola questione obiettiva della legittimità di questo provvedi-
mento stesso; certo, questa questione è comunque l'oggetto es-
senziale del giudizio amministrativo; ma sembra anche che essa, 
di questo giudizio, sia l'oggetto addirittura esclusivo. 

D'altra parte, ~~ttlJi:lZione gi~ic~ --~pgg~!~iy~_ -~ -cé.!r~tter.~ 
~ost~n~~E2t~~t3:1 _ ~~Il' qrdinamen!9__generale.,. nella quale _si_ con-

;;._ ~- creta 11!1!_eresse 1nd1v1duale emergente nel processo amm1n1stra-J e anzi la titolarità di essa, pare svolgere in questo proces~ 
ti._ e.w.iJ,Q/)µn altr__Q_,_[y_.2!Q..: pare indicare, anzitutto, il soggetto che può chie-

f dere l'annullamento del provvedimento che la lede, e quindi giu-
stificare la richiesta dell'annullamento di questo provvedimen-
to: è il proprietario che può chiedere l'annullamento del de-
creto di esproprio illegittimo, e anzi è la titolarità del diritto di 
proprietà leso, che giustifica la richiesta di annullamento del-
l'esproprio che lo lede; è il pubblico dipendente che può chie-
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dere l'annullamento del d· , I titolar·t' d 1 pro~ve imento di licenziamento, e anzi ef; 1 i. ah. e rapporto di pubblico impiego estinto, che giu-
s i. ca a rie iest ~ di annullamento del licenziamento che lo 
estingue. Quella situazion · . . . e soggettiva, dunque, nel processo am-
mu~us_trativo sembra svolgere essenzialmente il ruolo di fattore 
legittimante la proposizione del . - ncor.s._o. 
· . ~a q~e st a precisazione della -~va~za che nel giudizio am-
~inistrativo. pare debba essere attribuita alla situazione giuri-
dic~ so?gettiva a carattere sostanziale riconosciuta e garantita /l'l. ~,/4 "'-
nell ordinamento generale, risulta rafforzata la tesi che il prov- "1Ni/\'t-'/AA "' ' 
~dimento amministrativo che la lede viene annullato per il so- Z~' vi·~ 
}.<?l~tto che esso viola norme di azione, norme dell'ordinamento rb. ~e .;o'..t-€ 

am_m.liiisirafivo, che -~con-· quella sft~;zione ;~~~ con q~~lsi~si 
aJ_!ro.-inte.resse individuale, non ·· s-9no connesse, opJ2.!!re, se 19 so:: 
no, -~~~~~d~ar~merg _e, lo S..f>J)._Q_solo accidentalmente: è il pro-
prietario del bene espropriato, che può chiedere l'annullamento 
del decreto di esproprio illegittimo, e che lo può chiedere ap-
punto in forza della titolarità della proprietà di esso, ma tale 
decreto verrà poi annullato dal giudice amministrativo solo in 
quanto oggettivamente illegittimo; è il pubblico dipendente che 
può chiedere l'annullamento del licenziamento illegittimo, e che 
lo può chie~ere appunto in forza della titolarità del rapporto 
di impiego estinto, ma tale licenziamento verrà poi annullato 
dal giudice amministrativo solo in quanto oggettivamente il-
legittimo. §.embra costituire un grave errare di prospettiva ten-
tare di · delineare un collegamento diretto, come correntemente 
sI pretende, !ra la norma di azione, che qui si considera perti-
nente all'ordinamento amministrativo, la cui violazione provoca 
I7annullamento del provvedimento impugnato, e l'interesse in.:_ 
.cliYiduale comunque emergente nel processo amministrativo che 
con questo annullamento si conclude, che qui si __EQ,I:!~idera cop.-

_cr~!~e una situay_one g~idica _s~gg_~!tiva a_ ~a,:a~tere sost~ e~ 
?iale, riconqsc.iuta_e_.gar~n?-t1~a dal!.9-J~Q.J:Jl.~mento .gen~r.~le; gue- ~//4 
'sto -coÌiéga~ento esiste nia 'è solo indirett6 .t...nerché mediato da ,j.J f~ 

fattore· dal p~ovve~im;~_ta Jmpµ_g~o~ que_sto pro~-
vedimento, che in uanto lesivo d1 uella situazione, d1 uel d1-

_ritto i proprietà, di quel rappo!t_? di impiegg.J.a sorgere in ca-_"' 
.;p9àJ. iitoiaréj}i.J~~$~!~~gl!_timazio~~ - impug~ _rlo; ed è que-
sto p ro vvédimento, che in quanto in v101azione di quella ~o~-
ma, viene annullato dal giudice amministrativo, che così r1pr1-
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· I ·t azi·one oiuridica che esso aveva leso; ma tra norma stma a s1 u o . · I • I -1 · e lesa o protezione della s1tuaz1one esa, non v10 ata, e s1 uaz1on , . . . 
· · b"l suna relazione diretta: 11 provvedimento le-è nntracc1a 1 e nes . . . 

· d li ·t 21·one oiuridica la cui titolarità leg1tt1ma 11 suo SlVO e a Sl ua b • 

t ·t I a chiederne perciò l'annullamento, viene poi annullato 
1 o are d · , 1 

per la violazione di norme che col diritto i propr1eta, ~o ~ap-
rt d . un· pi· eoo e con la loro protezione da parte dell ordina-po O l o , 

mento generale nulla hanno a che far~. Ciò che. spiega. com~ ma~ 
chi una tale relazione diretta vuole viceversa r1ntracc1are, e poi 
costretto ad ammettere che l'interesse individuale è protetto nel 
processo amministrativo solo occasionalmente, che la decisione 
di annullamento non garantisce che l'amministrazione non possa 
infliggere a quella situazione una nuova lesione rinnovando il 
provvedimento, e così via. 

Il processo amministrativo, nella ricostruzione di esso che 
si cerca di delineare, si presenta marcato da una rilevante parti-
colarità che deve essere messa completamente in luce: la di-
stinzione, e anzi la scissione tra il fattore che_kgittima j _l_ricor~ 
_so_,_ che legittima la domanda i annullamento del provvedimen-
to amministrativo, e il fattore che provoca questo annulla _men~ 
to stesso; il primo ~è la titolarità di una situazione giuridica sog-----gettiva a carattere sostanziale, lesa dal provvedimento impu-
gnato; il secondo è la violazione di norme di azione, che con 
quella situazione, con la sua protezione non sono connesse. Di 
conseguenza, la situazione giuridica soggettiva la cui titolarità 

,J . \d~~l- _ legittima l'introduzione del giudizio amministrativo, !!9Il è più 
,o ::,.,__,_:r, con _·ut~ dal iudice che p~ssi _ _a_ll'esa~el ~e:i~o deu:if ~ -

- qumd1 non fa parte dell oggetto d1 tale g1ud1z10, a for-
vJ' ~ ( tiori, della tutela giurisdizionale amministrativa. Questa parti-

colarità sembra essere un tratto, e un tratto particolarmente ri-
levante, che differenzi il processo amministrativo dal processo 
civile; e quindi un elemento essenziale e insopprimibile, che pre-
clude l'applicazion~ al primo dei principi elaborati in riferimen-
to al secondo; almeno di quei principi che con esso si rivelino 
incompatibili. Soprattutto, quel tratto così peculiare del proces-
so amministrativo impedisce troppo facili simmetrie tra di esso 
e il processo civile, quelle troppo facili simmetrie alle quali già 
in precedenza si era alluso: sopra si era rilevato quanto fosse 
errato delineare rispetto al giudice ordinario come il giudice che 
tutela situazioni giuridiche soggettive protette dall'ordinamento 
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generale, il parallelismo di un giudice amministrativo come il 
giudice che tutela situazioni giuridiche soggettive protette dal-
l'ordinamento amministrativo; questa affermazione deve essere 
qui ribadita, perché ora appare giustificata anche dalle consi-
derazioni appena svolte: il ___ giuçlice ammin!~Jrativo comun.g_~-~-
non . t~ela sit~zioni giuridiche soggetti.xe, quanto meno non le 
1u1efa in senso proprio, e ciò, in qualsiasi ordinamento esse 
siano nconosc1ute e garantite: perché, come deve essere confer-
mato, nel giudizio amministrativo l'oggetto è costituito dalla <:i} i 2)64?: 
obiettiva questione di legittimità del provvedimento impugnato. 

La riduzione a mero fattore di legittimazione alla proposi-
zione del ricorso al giudice amministrativo, dell'interesse indi-
viduale emergente nel processo davanti a questo giudice cele-
brato, che pure è stato riconosciuto essere un interesse che con-
creta una situazione giuridica soggettiva a carattere sostanzia-
le, e una situazione giuridica soggettiva riconosciuta e garantita 

· .-addirittura sul piano dell'ordinamento generale, permett; di 
svolgere alcune ulteriori considerazioni. 

Anzitutto, appare opportuno riprendere il tema della legitti-
mazione a ricorrere contro provvedimenti, espliciti o taciti che 
siano, di diniego a costituire una situazione_gi_widica soggettiva: 
un dinÌègO di nomina a pubblico dipendente, un diniego di con-
cessione, un diniego di autorizzazione, e così via. Prima, si era 
rilevata la difficoltà di individuare, in tali ipotesi, preesistenti 
situazioni giuridiche soggettive delle quali chiedere tutela al giu-
dice amministrativo; ora, tale difficoltà può in qualche misura 
essere ridotta, secondo uno sviluppo logico del resto allora già 
adombrato, che adesso sicuramente appare più facilmente delinea-
bile. Le situazioni giuridiche soggettive protette dal]' ardinameu; 

. .to generale, che rilevano :i;iel processo amministrativ<?._t-!!Q!.Ltr_g-
v~no in esso tu~la, perc~petto ad esso fun:?r;n_o _ sem2lice-
~ente da mero f~t~ore dil~gi_!timazione; allora, :ti~~rriecessario' 
che esse siano addirittura situazioni giuridiç.1!.Ls..o.gge.~~ 
il provvedimento .iml2_ugnato led~, il che implica situazioni giu-
ridiche soggettive suscettibili di essere lese da esso, quindi ad 
esso preesistenti, e ~n-~Lma _d,_ella

7
, s~~_$m-:<J:n~zian e già piena-

~ente e _perfettamente costituite: ~~!tlfjçiente__che.,esse si atteg-
.g~~ioni gll!_ridiche soggettive · si!!, 12ure sott_ç_g_ue-
:~~5>fìl~spetto al provvedim~to ~reesisten · u · ---_ 
~<:no il loro tUOlare-inuna posizione partic9 lçire e diff ~renziataL... 

--.;,__..-- ·- ' 
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. Il' . . d 1 otere che in quel provvedin1ento si rispetto __ a eserc1z1~ p ___ -·- . . . . à l'' · ·' - - - · · · in linea d1 pnnc1p1O sar 1potes1 p1u concreta: :e_er esemp10, e . . d I . · 
· · ·1· generali e parhcolan e soggetto 1stan-frequente, quei requ1s1 1 . d . 1· 

l' · a· provvedin1ento 1n presenza e1 qua 1 que-te emanaz10ne 1 un , 
sto deve essere emanato. . .. 

L h. •fi · ne per la quale la situazione g1und1ca sogget-a C ian caz10 - --- ---fi . 1 . . n·· 
ti~rotetta dall'ordinamento _ gene:a_le! c ~-~ ---~g_1_!!~~~-~ ]mpu-
gp.azione di un _p_ro _ _yv~diriiento_ amm~J1!~t~~!~~~ _n_on ~ffatto det-
to che consista in una situaz!<?ne g1und1ca sog~~!tiya, che quel 

.,,p0vve~jp.J~b..Q.té! _J~~9_,_ è _s~ata acce~nata . a pr~pos_ito de~ 
provedimenti di diniego, esphc~to o tacito, d~ cost1tuz1o~e_ d1 
una situazione giuridica soggettiva favorevole 1n capo all istan-
te; ma essa può avere un campo di appJ_i_ça_zjQp~generale, in 
tutti i casi nei quali il provvedimento impugnato 11On ~~bi~_ 
quei caratteri, m~_ i:ion_ sia nepp_!I:r;e __lesivo di. _presistenti e già_ 
completamentecostituité situaziO_:t;l:i__gjuddiche soggettive del r-i-
corrente; per esempio, nei casi nei quali il provvedimento im-
pugnato sia favorevole rispetto ad un soggetto diverso dal ri-
corrente. 

Sorge così come grave e delicato, il problema dei caratteri 
che deve presentare la relazione tra provvedimento impugnato 
·e situazione giuridica soggettiva del ricorrente, perché questa 
sia effettivamente legittimante il ricorso. La natura vera e pro-
pria di situazione giuridica soggettiva che è parso concretare 
l'interesse individuale emergente nel processo amministrativo, 
non sarebbe incompatibile con la soluzione di tale problema, 
secondo la quale quella relazione potrebbe essere anche di me-
ro fatto: questa eventualità non la si vuole qui escludere. Ma 
sicuramente una situazione giuridica soggettiva riconosciuta e 
garantita nell'ordinamento generale, pare con più evidenza po-
tersi porre come fattore legittimante la proposizione del ricor-
so al giudice amministrativo, quando la relazione che con essa 
ha il provvedimento impugnato sia una vera e propria rela-
zione giuridica: cioè ~relazione che quell'ord _i_I_!~!P:~~J:Q ___ gel}~· 
raie che riconosce e arantisce tale_~j_:tyazione, ___ çl_i~çiplina _$peç_i~--
ncamente tra i essa, e il otere attribuito all'amministraziQlli4. 
con i limiti i esistenza ad esso imposti, del quale il provvedi-
mento impugnato costituisce l'esercizio; il che sembra essere la 
più esatta ricostruzione dell'ipotesi appena considerata, nella 
quale il provvedimento di diniego di costituzione di una situa• 
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zione giuridica soggettiva favorevole, è impugnato dal titolarf> 
dei requisiti in presenza dei quali doveva essere emanato, vice-
versa, un provvedimento positivo. . . h 

Occorre chiarire, in questa come in ogni altra ipotesi, c_ e 
l'attribuzione al piano dell'ordinamento generale della relazio-
n;,-di lesione o di altra natura, che voglia essere deli_neata_ co-
me giuridica in senso proprio, tra potere dell'amministrazion_e. 
e_ suoi limiti, e situazioni giuridiCa soggetti~an..t~I 
riço~so al giudice ainministrativo contro il provvedimento nel 
quale si risolve l'esercizio di quel potere stesso, wesenterebbe 
una ben recisa implicazione: la relativa irrilevanza sotto . q~-~-
~~-1:~orme i qu~to eserci~i_o~~?~ -~IJlip.ini~f,t~.?;jg-
ne ab_b1a_ pos_to_ 1n forza della sua autonomia, çQs.t.ruend.o 11 pro-
prf.~ _ordi11a~-~_!!to~- Sì consideri di nuovo, per esempio, il cas~ 
degli albergatori di Gaeta: si supponga che una del resto mai 1: S, 
emanata normativa di esercizio del potere di autorizzare la raf-
fineria allòra in questione, che l'amministrazione avesse adot-
·tato costruendo il proprio ordinamento, avesse imposto la con-
~Ì~zione degli 1nteress1 degli operatori turistici dell_a zona, 
medi~nte- 1aprevìs1one o degli interessi anche secondari dei gu~ 
ìr -rautor11:aèinanartre -~élovèva-tenereconto néH~manazione del - -------~· ··- ~, ..... -- - - _________ .,... ---------
provvedi!Ilento, o aaclmftura Clellà partecipazione al procedi-
mento_ df fcirinazione dl questo, .~in-vario modif1egit-
t-iniati · ·a -~-ra:pp'i·esen.t~i? eb6ene, non per questo quegli ope-
ratori turistici sarebbero stati legittimati a impugnare il prov-
vedimento stesso, perché la relazione tra situazione giuridica sog-
gettiva legittimante il ricorso, e potere di cui il provvedimen-
to impugnato costituisce l'esercizio, deve essere disciplinata da 
norme di relazione, da norme di esistenza di questo potere, cioè 
da norme dell'ordinamento generale. Il che significa, anzitutto, 
che g_uesta relazione che si varrebbe giuridica, sussisterebbe an-
~?.~ in difetto di una corrispondente normativa di azione, di 
l.!Da corrispondente normativa dell'ordinamento amministrativo. 
~ò se una simile normativa di azione. una simile normativa 

·aell'ordinamento amministrativo sussiste, ~Jlora essa parrebbe 
~osti~uire indice indubbio della profilab.ilità già sul piano · del-
I ordinamento generale della relazione della quale si discute· 
proprio perché l'amministrazione, J?Onendo le norme di azione 
c_?e c?stituiscono ~l suo ordinamento, non pÙò superare i limiti 
~s1stenza e e I ordinamento genera e ha posto al potere il 

i \A.,t ç-e 
)l 

~Jt;;) 1 
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, I considerazione che ~~'!__p_r~ve: 
cui esercizio essa cosi nor~a, a_ . d. - h almeno potenzial-
de di interessi di soggetti terzi 1~--~ eh--~- - ·ta così come 

' . 'd d' essi il potere e e eserc1 .' . mente puo 1nc1 ere su 1 -- - ---- · - lteriore con-~-.....,,..,---- h d 1 · · t to Con una u , . ... l'grdinamento generale lo a e imi-~ · 1 iano del_l'Q!.,di!1~~.!!:.. 
~-w.,.rt._ seguenza· una volta ~ertato che gia_filJ. P ----- · d 11' · ·_ - ) ' ' - - 1 . t potere e aromi -z.e.l.?tou> to generale è disciplinata una re azione ra _ -- -- --. -rc- -... _ 
:.I.(· ,..,:f_ nistrarione e sit~azione giurid_ica soggettiva ct~.L~01~~'1:-e. ~1 

- 1• · - --=x -~- - - ., ~- - 1 . cost1tu1sce esercizio 
:d.J-•t ."' , )--tY-. corrente il provvedimento che de pnmo d" .... 'h,.....k· c---} • -~ -- 4 - .-- - • - - • 1 · d' qualsiasi norma i ~ - .-~ potrà essere impugnato ner I~ v10 az1on~-~i _ ___ __ :----- -:- . 

- -- ·- ---- -~- . · .. :......t'- , • inistrativo m-~iO!lJ!, di qualsiasi norma dell ordmamento amm . N-:,.>--~ ,,,,, . - . d Il . d' 'd . d' un nesso diretto tra ' · dipendentemente a a 1n 1v1 uaz1one 1 .,, t,-'..4i.~~ 1 aso ora -;,~ ue~ questa e un interesse individuale: ~e si accettasse, ne ? . 
i.w- !(e~ ricordato che gli aJberaatari di Gaeta erano legittimati ad im: 

<.. ~~ ---- é.. ' 
0 I · d · I · t ssi bisoo-nereb-, pugnare il provvedimento es1vo e1 oro m ere , _ _ • 

... \, . . - o~ettere_m~sL.ain:ebEera potuto impugnarlo per 1~ _yio-
lazic;m.e....noa-s.1.o....c · i tetiche norme di azione che la consic!~~-
zio~ell 'amministrazione di tali oro interessi aves-i~ imposto, ma...J!nche_ dL9,.ualsiasi altra . non~a di ~i~ne, a 
c~jare da guelle sulla competenz~, -e .. <?.:f.g~n1zzator1e m ge-
nere, che con questi loro interessi non presentano nessun nes-
..§.~_;-il evidentemente, non sarebbe possibile, se la situazjo-
né l~timante il rie rintracciata in quella tutelata di-
rettamente da una norma di azione che discip ina l'esercizio del 
potere dell'amministrazione, e non in una indipendente situa-
~i.Q_ne giuridica soggettiva, in quanto tale già riconosciuta e prÒ: 
tetta, per di più, sembra, addirittura dall'ordinamento generale. 
- Proprio l'esempio che si è ora ricordato, richiama di nuovo 
con forza, nello sviluppo delle argomentazioni che si profilano, 
il tema degli interessi diffusi, e quel problema della loro tutela-
bilità, che prima era stato lasciato completamente in sospeso; 
non che adesso lo si possa risolvere in modo esauriente: ma 
certo, in proposito, si può dire qualcosa di più. Anzitutto, è ne-
cessario un chiarimento, che appare indispensabile proprio per-
ché troppi aspetti della materia appaiono incerti e confusi, a 
~o~incia~e ~allo ~tesso concetto di interessi diffusi, dei quali 
1n 1potes1 s1 auspicherebbe la tutela. Bisogna ribadire che il 
problema della loro tutelabilità è sorto nel processo amministra-
tivo,_,più precisamente in termini di legittimazione al ricorso; 
p~rc1~, deve essere t_en~t~ accuratamente distinto da altre que-
stioni prettamente d1 d1ntto sostanziale con le quali' v· · · , , 1ceversa, 
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talvolta viene confuso: anzitutto, dalle questioni relative ai ~o-
di e ai limiti nei quali degli interessi diffusi volta a ~olta nle: 
vanti l'amministrazione deve tenere conto nel procedimento di 
formazione del proprio provvedimento, in forza di norme di so-
lito dell'ordinamento amministrativo che essa stessa pone, 0 

quanto meno di norme concernenti l'esercizio dei suoi p~t~? 
discrezionali; conseguentemente, il problema della tutelabiht~ 
degli interessi diffusi deve essere rigorosamente imposta: 0 nei 
termini dei limiti entro i quali ai titolari di essi debba ncono: 
scersi la legittimazione ad impugnare il provvedimento che h 
lede; quella legittimazione la quale, una volta ammessa; d'altra 
parte aprirebbe la deducibilità della violazione non solo delle 
norme che tutelano sul piano sostanziale quegli interessi, ma an-
che di ogni altra norma di azione che quel provvedimento vio-
lasse, come si è appunto rilevato nel caso degli albergatori di 
Gaeta. Ora, quel che dopo tanti dibattiti non appare ancora pro-
vato, è che il problema della tutelabilità degli interessi diffusi 
così inteso, venga a porsi con caratteristiche specificamente sue 
proprie, rispetto al generale problema della legittimazione a · ri-
correre · al giudice amministrativo; in particolare, non sembra 
che possa assumere al riguardo una peculiare rilevanza il dato 
per il quale gli interessi diffusi, proprio per questa loro definizio-
ne, sono interessi comuni a gruppi, categorie, cerchie intere di 
soggetti, di solito numerosi, spesso e tendenzialmente molto nu-
merosi; né in un senso né nell'altro: se al titolare, singolar-
mente considerato, di un dato interesse si deve riconoscere la 
legittimazione ad impugnare il provvedimento di esso lesivo, 
non si può poi disconoscergli tale legittimazione, quando si 
viene a tenere conto che egli la condivide con una serie più o 
meno indefinita di altri soggetti; e se al titolare, singolarmente 
considerato, di un dato interesse si deve disconoscere la legit-
timazione ad impugnare il provvedimento di esso lesivo, non 
si può poi riconoscergli tale legittimazione, quando si viene a 
tenere conto che egli la condivide con una serie più o meno in-
definita di altri soggetti. È quest'ultima affermazione che po-
trebbe più sorprendere, poiché la maggiore rilevanza sociale de-
gli i:1:eressi che sono comuni a più soggetti, rispetto a quelli 
degh interessi meramente individuali, è spesso considerata co-
me un fattore che dovrebbe portare a valutare con maggiore 
larghezza i requisiti richiesti per la legittima,zione all'impugna-
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. . 1 .. dc{l·li interessi diffusi, nei con-. d . vvednnentl es1v1 o 11'' z1one e1 pro . h. t· pe·r la le·gittiniazione a 1n1pugna-. ' .f ne 1es 1 e fronti dei requisi_ 1 . 1 . . d .,erti interessi che diITusi non so-. d . ved1ment1 es1v1 Co z1one ei prov . 1 de si è cercato di sostenere il favore 
. e del resto in a tra se . d 1 . no, . . l' tunità storica di un ainphamento e s1n-cost1tuz1onale e oppor . , 1 11 1 ·t •1 · d. amn1inistrativo puo svo gere, su a eg1 • dacato che 1 giu ice , • · d · · • • , d • d·menti che appunto perche 1nc1 enti su 1n-t1m1ta e1 provve 1 ' . . . M • d•ff · d. maggiore rilevanza sociale s1 rivelano. a non teress1 1 usi, 1 • • h · 

si ritiene che il raggiungimento d1 questo. ns_ultato, c e pure ~u1 
si conferma di considerare per mille rag1on1 altamente auspica-
bile possa essere conseguito per vie diverse da quella del puro 
e s:mplice inquadramento del problema della tu~ela~i~ità ~egli 
interessi dffusi, nel più generale problema della 1nd1v1duaz1one 
dei fattori che fondano la legittimazione a ricorrere nel processo 
amministrativo: ossia, mediante l'ampliamento di questi fattori, 
che deve essere raggiunto già in termini generali. Altrove, si è 
già riconosciuto che un grosso ostacolo alla tutelabilità degli 
interessi diffusi, è costituito dalla negazione che l'oggetto del 
giudizio amministrativo consiste nella obiettiva questione di 
legittimità del provvedimento impugnato, dall'affermazione che 
nel processo amministrativo si tutela un interesse individuale 
protetto dalla norma di azione che quel provvedimento ha leso; 
qui si è cercato di dare conto delle ragioni per le quali appaiono 
preferibili le opposte tesi, e, in particolare, per le quali sem-
bra che la situazione giuridica soggettiva legittimante il ricorso 
al giudice amministrativo nulla abbia a che vedere con le nor• 
me di azione che il provvedimento impugnato ha violato, e con 
gli interessi anche individuali che esse accidentalmente proteg .. 
gessero; ma tutto questo in una considerazione del problema 
della legittimazione a ricorrere nel processo amministrativo che 
è impostato nei suoi termini più generali, e quindi assorbenti 
la specifica questione della tutelabilità degli interessi diffusi· 
con una ulteriore conseguenza: che le difficoltà che hanno osta~ 
colato quel che pareva un'essenziale opera di definizione di che 
cosa gli interessi diffusi siano, adesso sembrano re d ·' d•ff· •1 I b n ere pnt 

1 1c1 e so o una_ anale descrizione di tale fenomeno, irrile• 
vante per dare risposta al quesito della tutelab ·rtà d 1· • • d•ff • • G 1 1 a queg 1 
1nteress1 1 usi stessi. Perché questo ques·t ' · 1 . . . 1 o puo essere scio to, 
positivamente o negativamente solo sulla f d 11 1· 1 d · · ' ase e a 1nea gene-
ra e i ragionamento che si propone: §.2!2 secondo se sia rin-----------
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tracciabile o meno, già sul piano dell'ordinam~nt~ - ~~~~t~~~~ __ u_n~--
rcl;zione tra i! _ _pr ovveclim~nt~ )esiy_o c[~gU_il!!er~s~i, in ~po~es1 

.,..-.:-;:;d.ff · · :1 -- .. : ··- -d . · -- · t provvedimento cost1tu1sce 1 usi, e -~nz1...u__po ..... ere ___ 1..cu1 ques q _ _ __ . . ___ --- · --.-----. __ 
l'esercizio, eJ~Jitu _azioni giuridiche _eventuahneJ:!t_e_ l~gi~tim~ _t~-
Ti ricorso, delle_ quali _ _fossero. titolari__i_§pgg~t.!ULJl11.~h- q~egh 
interessi sono p~rtinenti. È possibile che una simile relazione 
risulti già esplicitamente dalla norma sostanziale; talvolta, questa 
relazione sostanziale emerge attraverso una esplicita attribu-
zione normativa della legittimazione a ricorrere, come nel :a• 
so notissimo dell'art. 10 della legge 6 agosto 1967, n. 765, se in-
terpretato nel senso che esso non prevede un caso di azione po-
polare. Ma sembrerebbe più promettente una diversa strada: 
l'ampliamento della tutelabilità degli interessi diffusi in ogni 
caso _ non può non risultare che il prodotto di una evolu-
zione storica; e allora, è più facile che questo ampliamento sia 
il frutto di analisi di interpreti, di azioni di giudici, specie di 
un giudice così creativo come è stato storicamente il Consiglio 
di Stato, i quali rilevino tale evoluzione con una prontezza mag-
giore di quella della quale il legislatore dà di solito prova. Anzi-
tutto, è da mutamenti delle situazioni reali che bisogna tenere 
conto; _§e è l'ambiente che costituisce il terreno di elezione de-
gli interessi diffusj .1-allora in ___ pr._imo luogo acquistano rilevanza 
1~eni""og~fico e lo sviluppo industriale, che per di 
più tendono a localizzarsi maggiormente nelle stesse aree, nelle 
quali perciò si viene a porre con maggiore crudezza il problema 

· delle scelte tra usi alternativi del territorio, nei quali le esigenze 
degli uni si rivelano incompatibili con quelle degli altri: le esi-
genze dell'industrializzazione, per esempio, con quelle del turi-
smo e dell'edilizia residenziale. Ma questi mutamenti delle si-
tuazioni reali, che pure sono la vera base sostanziale dell' emer-
gere del problema degli interessi diffusi, a nulla porterebbero, 
se non fossero filtrati dalla cultura: dalla consapevolezza cul-
~i_gli interventi sull'ambiente vengono tra di loro 
a_connettersi, ... e . ..che_ g_µg~e l'ambiente è conformato largamente 
~nche dall'es~zio dei poteri che spettano alÌ'amministrazione 
_~on ~cessa~~mente solo nel setto.re dell'urbanistica in sens~ 
~trettq ., Si dirà, dunque, per ese1npio, chè}Ie posizioni residen-
zm.Iì; dj iniziativa economicapQ__ di alt~, che deterx"iri- .l~ 
nati soggetti abbiano in un determinato ambiente - si riveleranno ~e { 
legittimanti l'impugnazione di un provvedimento' che su di que-
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. . d l'effetto di conformazione dj__questo ambie11:-
sto incida, hq~dn o -- d-erivi sia culturalmente sentito ~<?n __ co-te stesso e e a esso , - -- -·· · ~- -- -- -- --- _ 

Uenza accidentale di mero fatto, _ma come un me una sua conseg __ __ - . . . . _ -- ·· ~--- -----SUO-Specifico risultato. . . , . . 
L · 'd · e del problema della tutelab1hta degh 1nte-a cons1 eraz1on . . 
· d'ff · ' t ta tutta basata sul rilkwo che la s1tuaz1one ressi 1 usi e s a . , . . . . 

· 'd' etti·va nella quale s1 concreta 1 interesse 1nd1v1dua-g1un 1ca sogg . 
le emergente nel processo amm~nisti:at~vo ~volge 1n _questo pro-
cesso solo il ruolo di fattore d1 leg1ttimaz1one al ricorso. Ora, 
tale rilievo pare venire a porre, tra l'altro, anche un diverso 
problema: quello di una eventuale _de~nizione de~l'a~p_i~zza del 
sindacato della Cassazione come g1ud1ce della g1unsd1z1one. È 
evidente che la giurisdizione del giudice amministrativo sussi-
ste, anzitutto, quando la norma che il provvedimento impugna-
to ha violato, sia una norma di azione e non una norma di re-
lazione, di esistenza del potere dell'amministrazione; ossia, dal 
punto di vista di queste riflessioni, una norma dell' ordinamen-
to amministrativo e non una norma dell'ordinamento generale. 
È indubbio, perciò, che jl '-s~cato sulla gb1dsdjziope riguar.:_ 
@JUlZ.itu.tt0... g,uale sia la natur,a, sotto questo profilo, gi.. quclla 
norma stessa. Ma è molto meno indubbio, però, che il sinda----=-:---. cato sulla giurisdizione possa arrivare a comprendere anche la 
valutazione se la situazione giuridica del ricorrente sia o meno 
legittimante il ricorso; e ciò, anche se si concordasse che debba 
essere giuridica, e non solo di mero, fatto, la relazione tra tale 
situazione giuridica, e il provvedimento impugnato, e anzi il 
potere dell'amministrazione del quale questo costituisce l'eser-
cizio. Si intravede la possibilità, così, che il ruolo che la Cas-
sazione si attribuisce come giudice sulla giurisdizione, sia in-
giustificatamente troppo ampio, e meriti perciò di essere note-
volmente ridimensionato. 

Non pare opporfiìno, peraltro, approfondire qui la questio-
ne; e ciò, non solo per la imponenza delle sue implicazioni: an-
zitutto, per le difficoltà che ostacolano una sua appagante so-
luzione; difficoltà, che poi sono quelle stesse che da sempre han-
no reso difficile la definizione dell'oggetto del giudizio nel pro-
cesso amministr at ivo, e delle quali è adesso possibile dare qual-
che maggiore conto. Una prima chiarificazione che è parso pos-
sibile raggiungere, è quella relativa alla eterogeneità nel proces-
so amministrativç tr~ J'oi~etto del suo ~iµçlizio, che comunqu~ 
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sen1bra es~ere la obiettiva questione di lcgittiinità del provvedi-
mento impugnato, e il fattore legittin1ante il ricorso, che comun-
que sembra essere una situazione giuridica soggettiva, per di 
più pertinente all'ordinan1ento generale; e quindi relativa alla 
scissione peculiare di tale processo, tra il suo oggetto, e questa 
situazione giuridica legittimante. Ora, questa eterogeneità, que-
sta scissione, sono già parse rilevanti, anche senza il loro in-
quadramento nella prospettiva della contrapposizione dell'or-
dinamento amn1inistrativo all'ordinamento generale, che di que-
ste riflessioni è l'elemento essenziale; ma, evidentemente, è in 
tale prospettiva che essa acquista maggior risalto, e anche ri-
vela tutta la sua portata. In prima approssimazione, si osser-
verà che nel processo amministrativo acquistano rilievo ele-
menti pertinenti tanto all'uno quanto all'altro di questi ordi-
namenti; che il processo amministrativo si pone anzi all'inter-
sezione del primo col secondo; e questa diversità di pertinenza 
delle sue componenti, e ancor più la mancata percezione di essa, 
è uno dei fattori, certo non l'ultimo, delle difficoltà che incon-
tra la sua ricostruzione. 

Al termine dell'analisi di tali sue componenti che si è qui 
tentata, sembra che una sola di esse pertenga all'ordinamen10 
amministrativo, quella che già in precedenz · · ificata 
ome tale: la norma 1 azione a mi-

nj§_trativo giudica della oggettiva legittimità de] provvedimeq,to 
bppugnato. _,T,iftté rlé . altre ., appartengono all'ordinamento geneni~- ~ 11 

-~Ye: non solo iI.fErovvedimento impugnato medesim~ non solo il 
_ .PQ!.~!..e delram.m.m.istrazion,e del quale esso è esercizLo, non so- !:J-o~ 

lo la situ __ ~~ion~gj_µridica...del.Jicorrente _c.h_e....esso.._ey_entu~ • 
~r.:ic.~~~!~it!~giiQ_11§.._giuridi~çl~l-1.tç9 _rrent~j.x_i _jp_ot ~~l I l r 

da __ que.sta,~.çl~LS.é:!.,_~he _comunque legittimi l'impugnazione da ~~r. ~, 
t d . I d. E . bb ·~l.t'~À E_ar e sua 1 gue provve 1mento. §.~~_yorre e -aggiungere,.il .+'9- 11t-

giudi&_e.-.ammiaistra.fuQ.2te.sso: che è un organo dello Stato ri- t_ 
1 

!è~te per l'ordinamento generale, avente quella che ormai è 
sicuramente una giurisdizione che gli è attribuita da questo or-
dinamen!o generale, nell'esercizio della quale emette decisioni 
pertinenti all'ordinamento generale medesimo, se non altro per-
ché mettono nel nulla i provvedimenti impugnati,. che ugualmen-
te a questo ordinamento generale pertengono. 

L'aver individuato nella norma di azione alla stregua della 
quale il giudice amministrativo giudica, il solo elemento rilevan-
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te nel processo amministrativo che appartenga all'ordinamento 
amministrativo, non deve far disconoscere la sua _importanz~ 

d I • d' · · trat1vo medes1-pcr la definizione del ruolo e gtu ice amm1n1s . . 
IT. . f l'fi are questo g1ud1ce mo: esso, da solo, è su 1ciente a ar qua 1 1c . . . . 

con1e il _gi_t!dice_ sp~_çi.fìçJ)-d.cll~~rdA~~meaj.9-a.JP.m1n15trati:~~:i~ 
quanto è l'unico giudice che g1ud1ch1 alla stregua delle . . 

. . . • I ·1 · d. ce ammin1strat1-d1 questo ordmamento; 111 parttco are, 1 g1u 1 , . 
vo, è solo perché giudica alla stregua delle norme dell ordina-
n1ento amministrativo e non di quelle dell'ordinamento gene-
~ale, che appare avere' una propria funzione peculiare, differen-
ziata da quella del giudice ordinario. , . 

Tanto significativo appare il dato della pertinenza all ordi-
namento amministrativo della norma alla stregua della quale 
il giudice amministrativo giudica, per la definizione del ruolo di 
questo, da fare ritenere che tale elemento sia anche quello de-
cisivo per la determinazione della sua giurisdizione. 

Anzitutto, per la determinazione della sua giurisdizione in 
ordine ai provvedimenti amministrativi: tutte le difficoltà di 
individuare i limiti della giurisdizione del giudice ordinario nei 
confronti di provvedimenti che in qualche modo paiono incide-
re su diritti soggettivi, possono essere avviate a soluzione sulla 
base della identificazione della pertinenza all'ordinamento am-
ministrativo della norma violata, la quale non può far sfuggire 
la controversia alla giurisdizione del giudice amministrativo. E, 
in fondo, è lo stesso principio che pare poter spiegare nel modo 
più semplice e persuasivo il fenomeno della c.d. doppia tute-
la: e~a anche davanti al giudice an:n11_i~i~!!".fil_iyoJ. 
nelle vane ncos~~u~1oni che_~i es_~~Ja _do.ttrina..ha :volta_a volta 
offerto, _di ~~~ioni P~!:.. altro verso protette sostaozia]m;~t~-da , 
~orm~~ or_d~nam~~!Q._g~n.~r..~l~!--~~indi sotto altri px:ofil.i ... tu .. _ 
téfa te g1unsa:IzioÌÌal1!1e_J:!te .... dal .. giudice...civile.-

--. - -------------
Ma non solo per la determinazione della sua giurisdizione · · 

d . . d. . in 
or 1ne a quei provve 1ment1. Una volta rilevato che so _ 
· · 11' d' no per t1~e?t1 a. or ~nam_ento ~e?erale i poteri pubblicistici dell'am-

m1n1straz1one 11 cui eserc1z10 è regolato dalla normat· d. • . .,.1....... • 1va 1 azio-
ne, SLw;_ye considerare anche che questa normativa n , 'f • • Il' · · d. . - -- ,l;!.uo r1 enrs1 
P . eserci~10 i , ministrazione pertinenti al 
medesimo ordinamento generale, ma avenf tt . . . _ 1 cara ere privati-
~!!-94.. quanto meno sotto il profilo del fars • d . . -----;-. · 1 fil , 1 ei cocr1spondenti negozi: sotto 1 pro o della emanazione d 1· · . . ., ~-- eg 1 aj:!!.__ amm1n1stra-
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. , .. ~,..., .... ,. rli . 1. • e> ·cdendola, la perfezione di (v1 che accomp .. 1°~ - ~Q __ !t__o_p.t:ec. ---------- --- --.--· -d 1· · t -_1 _ ,----- "- ·. - , ?--. - . ·1 . fil.o-della --valutazion ~ eg 1 in e-
qu ei negozi stcs_fil., sot~Q_.J_ _pt O 1 • d · 1· tutta· · - - - --.---:;-- . d . . f11n7ione ei qua 1 
•LH"C'i n11bblici nriman e sec_o.n ar.1 lOi..u..M<. - - · -·- - -- • ·--

1~ . • . • he__ quella di ca-l'attività dell 'amm1n1str~.;z1.one _ _de.v.e--PO:t'Sl,_ailC. 1 .. . . --. - . a - - - · -- -.-- .- - ---- 1 d' d tt per finita ocazione, a ratt~re __ prìvat _1st1co. Certo, . a i~ a d re di un 
esempio, che l'amministrazione intimasse al con utto di 
immobile di sua proprietà, è anzitutto regolata dalle norme l 
diritto comune, appartenenti perciò all'ordinamento genera e; 
ma non si può pensare che essa non possa essere sogge~ta an-
che a norme che l'amministrazione ha posto costruendo il pro-
prio ordinamento, poniamo sotto il profilo della competenza 0 

del proceqimento ; o che essa, per quanto perfettamente con: 
forme alla legislazione vigente sulla cessazione del rapporto di 
locazione, per a!!rg verso non possa ri~:t:1lt8:~e vi~J~_t_~ d3:._ une> 1 }.(_ v 
sviamento di potere o da una disparitàAi tra t ta.mento. Che da- ( LA.A-(Y'_Jr, 
varillaf giudice amministrativo ~on siano impugnabili, in quan- y 1-.; . .,.ic 1 e, 
to tali, atti di diritto privato dell'amministrazione, cqrris:g~nde , J -~))-,: 1 

ad ~incipio fondamentale del nostro sistema; I!l~ __ co·n · ess~t oftQQ' '\M-M'~ 
non contrasta il riconoscimento della iurisdizione di uesto '5'-ì 
giudice, nei con ronti di tutte quelle scelte amministrative / espi!,: Qre 
cite e presupposte, .QIWJire anche solo imruicite e sottintese da_ JJ?. ,fL°4 ! ;_ 
quegli atti, entro i · i.ti-ma in tutta l'estensione dell'area di- el· é:\ 

SCTp inata da norme dell'ordinamento a!IDJlinistrativo, ossia in 
""' n, --~- -- -quanto abbiano questa pertincm?a le norme che l'amministra-
r~ne, co1_suo ~g_ire, ha- :7iolato. È in una prospettiva generale, 
che accomuni l'intera azione dell'amministrazione, nell'esercizio 
tanto dei poteri di diritto comune che le devono comunque es-
sere riconosciuti, come dei poteri specificamente pubblicistici 
che l'ordinamento generale le ha attribuito, che si può rilevare 
che la pertinenza all'ordinamento amministrativo delle norme 
che essa viola è la misura della giurisdizione che in ordine a ta-
le azione ha il giudice amministratlvo. 

Da un altro punto di vista, la pertinenza all'ordinamento am-
ministrativo delle norme alla stregua delle quali il giudice am-
ministrativo giudica, in contrapposizione alla pertinenza all'or-
dinamento _generale di tutte le altre componenti rilevanti nel 
processo amministrativo, appare ancora decisiva per -la configu-
razione dei caratteri di questo processo stesso: essa implica 
che ~el processo amministrativo vengano ad emersione compo-
nenti appartenenti a due ordinamenti diversi e ben distinti; e 
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, . h , 11 base della petuliarità della struttura 
questo e il fattore e e e a a d 1 · . . 1 d. quella scissione tra oggetto e g1u-di esso: in part1co are, 1 . . ·1 . . · ·d· socrgettiva legittimante 1 ricorso, dizio e situaz10ne giuri ica O • •1 · ntro nella struttura del processo c1v1 e. che non pare trovare nsco 

1 d 1 · d'ce amministrativo dt quello passato e Sul ruo o e giu 1 '. 1 · 
· 11 1 me del giudice che s1 colloca al a 1nterse-d1 que o attua e, co . . . 1 
· d 11' d' to amm1n1strativo con quello genera e, co-z1one e or 1namen . . . , .. . . 

me del giudice che giudica della leg1tt1m1ta di_ pro~ed1ment1 
t . t· a questo alla stregua di norme pertinenti a quello, per men 1 , . . . • d' b 

· tornerà alla conclusione di queste nfless1on1. Pnma 1 a -
fil l . bandonare il tema dell'oggetto del giudizio ne processo ammi-
nistrativo, però, non si vorrebbe trascurare di considerare le 
conseguenze che derivano dai rilievi svolti, in ordine ad uno 
dei suoi profili maggiormente discussi, la cui trasformazione, 
anzi, è più largamente e fortemente auspicata: il carattere del 
processo amministrativo come un processo su atti, e quindi il 
superamento di questo suo carattere, che è sollecitato nei ter-
mini di una trasformazione di quel processo in un processo su 
rapporti. Diciamo subito che ci pare da escludere che il processo 
amministrativo possa mai diventare un processo su rapporti; e 
ciò, per una ragione che ci sembra assolutamente preclusiva di 
ogni suo sviluppo in tal senso: il contenuto non solo essenziale, 
ma si vorrebbe dire anche esclusivo del suo oggetto, è la obiettiva 
questione di legittimità del provvedimento impugnato. Però, non 
pare affatto che questo elemento blocchi l'auspicata evoluzione di 
esso: ci sono ancora larghissimi margini entro i quali il pro-
cesso amministrativo si può sviluppare, senza per questo diven-
tare un processo su rapporti; ed è anche con la più limitata 
sua evoluzione che qui si ritiene essere l'unica sua possibile, che 
esso potrà pienamente soddisfare quelle esigenze realmente fon-
date, in nome delle quali si vorrebbe che venisse mutato il suo 
oggetto. 

Il tratto che pare più fortemente caratterizzare ed anzi con-
d~z~onare d~ _quest_o pu?to di _vi~ta la natura dell'o~getto del giu-
d1z10 ammm1strat1vo, e cost1tu1to dalla materia regolata dalle 
no~e alla stregu~ d:lle quali il giudice amministrativo giudi-
ca. dalle norme d1 azione che qui sono sembrat · t' · 1 , . , e per 1nen ti a -
I ?~d1namento amministrativo, e che, comunque, nella più tra-
d~z1o_na!e ~elle lo~o definizioni, sono considerate come le norme 
d1. d1sc1phna dell esercizio dei ooter1· dell' . . t . ... amm1n1s razione. Ora 
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non si riesce a comprendere come l'oggetto del giudizio ammi-
nistrativo possa essere in qualche cosa diverso dall'oggetto del-
le norme che in esso vengono applicate; e se la norma che il 
giudice amministrativo volta a volta applica, ha per oggetto 
l'esercizio del potere che si concreta nel provvedimento impu-
gnato che quella norma viola, non _ pare __ dubbio_ .che_sia__q.ueL 
m~desime-esercizio _J'Qggetto del giudizio che davanti a t~l~ 
giudice..--si--svolge. Non solo -oggi è così, ma non potrà non es-
sere così anche in futuro, a meno di una trasformazione dei 
caratteri del processo amministrativo che involga perfino il ti-
po di norme che in esso trovano applicazione; meno che il 
giudice amministrativo diventi il giudice che ~I?lica anche....nor-
rneaeHorchnamento runministrativoCliverse da quelle che dk. 

~=--.cc...;c_..;c - - -- - -- - -- - - - ·-- · -- -- - -- --- - - - -

sci12linano il compim~~o di_provve..dimenti da parte dell'amm_k 
nistrazione; norme la cui esistenza si può intravedere nel mo-
mento stesso che si configura come un vero e proprio ordina-
mento, quello amministrativo, l'insieme di norme al quale ap-
partengono le norme di azione, norme la cu! __ til~yanza __ emerge-
rebbe nell'analisi di un temE. affascinante, quale quello d_ella ..P.9~: 
sibHità che il giudice amministrativo conosca anche ~ell'attività 
dell'an:iministrazione di mero fatto, che pure da norme dell'or-
~!~a~ento amministrativo, e non dell'ordinamento generale Jo~ : 
se regolata; norme, però, delle quali il giudice amministrativo 
·pon mostra di _ percepire neppure l'esistenza. Oppure, a meno 
che il giudice amministrativo diventi il giudice che applica an-
che norme dell'ordinamento generale, il che accade in misura 
sempre più larga, ma che si verifica solo nella giurisdizione am-
ministrativa esclusiva: in quella giurisdizione, cioè, che della 
giurisdizione amministrativa di legittimità è esattamente l' oppo-
sto, come si rileverà meglio in seguito. È per queste ragioni, 
dunque, che I' oggettq del giudizio amministrativo deve essere 
identificato nella legittimità dell'esercizio d~otere dell'amrni:._ 
nistrazione; che anche in tuturo sarà inesorabilmente condizio-
nato dal fatto che in esso sono applicate le norme, e solo le 
norme che tale esercizio disciplinano; che non potrà mai arri-
vare a comprendere rapporti che non possono essere discipli-
nati da tali norme: perché queste sono norme di azione e non 
di r~lazione, di esistenza dei poteri dell'amministrazione,· di più 
e prima che perché queste sono norme dell'ordinamento ammi-
nistrativo e non dell'ordinamento generale. 

12, 
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t affermazioni non impli&ang _ _af:. , , che tutte ques e -- d bb . Vero e, pero, . . t ativo sia, e ancor ___ più ·- e_ -~--~e:_ 
f h ·1 nrncesso amminis r ---· ----- - · -- · - d _Eta c e I~. -~èsso su atti, ~peci~ ~~g_µ~st.a.__ __ e_-: 
~~ame~te r:m~p.er~ u_p._:s-~--~igorQso; comi - un p~o~esso. di 
~_!l_!,Zione __ ;iene I s uale la t~tela che il giudice amm1n1strativo 
impugn~z10ne, ~el q 11' nullamento del provvedimento impu-
attua s1 esaurisce ne an , . . 1· ' h processuale cosi ristretto s1 attag 1a per-gnato Questo se ema 1 l' . . · d I ·potesi· quella nella qua e amm1n1stra-.fettamente a una so a I . . . 1 1 
zione abbia emanato un provvedimento positivo, come ta e e-
sivo di un interesse del ricorrente, eh~ potrebbe essere rest~u-

t e completamente restaurato, mediante la pura e semplice ra o, M . , 11 h eliminazione di quel provvedimento stesso. a ~1a que o . se e-
ma appare non perfettamente adeguato, quando 11 pr~vved1~en-
to impugnato sia sempre positivo, ma il ricorrente s1 lag~u del 
fatto che esso sia stato emanato con un dato contenuto, invece 
che con altro contenuto per lui più satisfattivo: qui il ricorren-
te, in realtà, vuole non la pura e semplice eliminazione del prov-
vedimento che impugna, ma la sua sostituzione con un altro dal 
contenuto per lui più favorevole. E quello schema appare già 
fortemente deformato, quando il provvedimento impugnato sia 
sì esplicito, ma a contenuto negativo: un qualsiasi diniego oppo.:. 
sto ad una domanda di provvedimento positivo; in questo caso, 
la forma del ricorso in annullamento che forzatamente deve 
prendere la domanda del ricorrente, vela appena quale sia la 
.vera sostanza di questa: che è la domanda di emanazione del 
corrispondente provvedimento positivo. E quello schema appare 
completamente distorto, quando il ricorrente reagisce ad una me:. 
ra inerzia, ad un mero silenzio dell'amministrazione: qui, del 
provvedimento, non c'è neppure la parvenza, perché una valuta-
zione realistica del comportamento omissivo che l'amministra-
_zione ha tenuto, porta a individuare in esso non tanto un prov-
vedimento sia pure negativo, ma addirittura una mancanza di 
provvedimento, un non-provvedin1ento; e, quindi, a maggior ra-
gione la sostanza della domanda del ricorrente qui è la doman-
da di emanazione del provedimento a lui favorevole. 

· Sicuramente il processo amministrativo deve evolversi, . e 
deve . e~olve:si molto più profondamente di quanto il giudice 
amm1n~strat_1vo abbia già cominciato a trasformarlo, per ade-
guare 1 suoi caratteri alla vera sostanza della domanda del ri-
corrente, e quindi per offrire a questa una tutela veramente 
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satisfattiva. Ma può farlo senza per questo diventare un proces-
so su rapporti, senza per questo cessare di essere un processo il 
cui oggetto si identifica con l'oggetto delle norme che in esso 
vengono applicate. Queste norme, infatti, regolano sì solo l'eser-

. cizio del potere dell'amministrazione, ma lo regolano sotto tut-
ti profili che nel giudizio amministrativo rilevano: in parti-
colare, determinano quale sarebbe stato l'esercizio che l'ammi-
nistrazione avrebbe dovuto realizzare, in presenza delle circo-
stanze dedotte in giudizio, salva, s'intende, l'area della discre-
zionalità amministrativa, del resto preclusa a priori al giudice 
della legittimità, e da esso valutabile solo in presenza di un prov-
vedimento positivamente emanato, e solo per quel che riguarda 
il rispetto delle norme funzionali non scritte la cui vicl_azion_e 
concreterebbe iLvizio di eccesso di :potere. Perciò, il giudice am-
ministrativo, già in quanto giudice del rispetto da parte dell'am-
ministrazione delle norme che regolano l'esercizio del suo po-
tere, dispone già di tutti gli elementi necessari per poter dare 
al ricorrente quella più completa tutela che egli sostanzialmen-
te richiede, anche al di là dell'annullamento del provvedimento 
impugnato, quando c'è, e anche senza esser . costretto, al solo 
_scopo di avere un provvedimento da annullare, ad immaginarlo 
quando non c'è: dispone già di tutti gli elementi per poter ri-
costruire quale sarebbe dovuto essere l'esercizio corretto del suo -. 
potere che l'amministrazione non ha tenuto, e che viceversa do-
veva tenere; quindi, il giudice amministrativo, già in quanto 
giudice del rispetto da parte dell'amministrazione delle norme 
che regolano l'esercizio del suo potere, può stabilire quale di-
verso contenuto avrebbe dovuto avere il provvedimento positivo 
che essa ha emanato; quale sarebbe stato il provvedimento po-
_sitio che essa avrebbe dovnto emanare invece di quello nega-
_tivo; quale sarebbe stato i! provvedimento esplicito che essa 
avrebbe dovuto adottare invece di rimanere inerte e silenziosa. 
Sicuramente il giudice amministrativo jncontra dei limiti: anzi- V\, Lv 
tutto, egli _ r_i_~~!t.a vincolato . alla va..lutazioQL<;!~ ,....GQ.ITIP.9.Itç,UDen_to 
t_~-!-!-~to 

I 
d~l_Glmn:ii~istraz~o?~ -t11_ .-r~laz:i9_!1~ -~ -~~i --~-9-li--:P.r~-~UPP.O-

.st1_ ~h.~2_!_~!1:~. ~~!~!1_~c9'.!:!!.~Ih neL gn1d1z19; ma questo hm1te vale 
per ogni giudice che giudichi in un processo di parti, e in base_ 
alle risultanze della istruzione probatoria. Sicuramente égli non 

può penetrare nell'area della discrezionalità amministrativa; ma 
questa preclusione opera nei confronti di qualsiasi giudice che 
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d . d' t · e.li merito Ma entro questi limiti, che non isponga 1 po ~n. . . · · .' • · otrà emettere 
non sono suoi propri, 11 gmc.l1ce ammm1strativ~ P . 

. . · . . , .• 1 t t' f tfve dell'interesse del n-dcc1s1on1 p1u sostanzia men e sa 1s a 1 • • • 
· d I 'udice della leg1tt1m1tà corrente pur nmanen .o sempre que gi 

' . ·. d 11' · · t · one del suo potere che dcll'eserc1z10 da parte e amm1ms raz1 . . . 
egli già è; e senza per questo dover diventare quel g1ud1ce d1 
rapporti, che egli non potrà mai essere. 

12. Si è perfettan1ente consapevoli che ques~o tentati~o ~i 
dare soluzioni coerenti in un disegno unitario a1 problemi p1u 
discussi della giustizia ainministrativa, sulla base della · rilevata 
distinzione dell'ordinamento amministrativo da quello generale, 
pur già di tanto troppo lungo, ciò nonostante apparirebbe trop-
po gravemente 1nonco, se non si confrontasse con le difficoltà 
di definizione della nozione che tradizionalmente domina la ma-
teria, che del nostro processo amministrativo, e anzi addirittura 
di tutta la nostra giustizia amministrativa appare emblematica: 
l'interesse legittimo; l'interesse legittimo come situazione sog-
gettiva contrapposta al diritto soggettivo; l'interesse legittimo 
come ipteresse individuale protetto ~a-norma di aziont; 
come tipo di norma contrapposto a quello della norma di rela-
zione, di esistenza dei poteri dell'amministrazione, dalla quale 
è viceversa garantito il diritto soggettivo. 

Per la verità, sull'interesse -legittimo molto qui si è già detto, 
anche se talvolta solo per implicito. Anzitutto, si è già ammes-
so, e certo non qui per la prima volta, che esso non può es-
sere considerato come un interesse di mero fatto:· esso è un 
interesse individuale che l'amministrazione tutela ponendo una 
nor1_:1a di azione in funzione clel perseguimento dei propri iri-
teressr, --in quanto lo riconosce come uno strumento, un mo-
men~o di ques~o ~erseguimento, o quanto meno con questo per-
segu1me~to co1n~1den~e; perciò, all'interesse legittimo non può 
e~:e, d1sconosc~uto 11 carattere di vera e proprifl situazione 
g1ur~d1ca soggettiv~ a carattere sostarg_iale, an.çbe se i limiti er{-

-r1.?_} qual! ~so può essere correttamente config1;rata in q __ 1,1esti 
·--~u?.~ termini sono molto pii!_ ridotti di g_uanto comunemente si 

af~efti, co~esi è già accennato, e anzi come si è~~ato di pre-
cisare meglio altrove. 

Inoltre si ' ·' ·' I . , e gia p1u vo te rilevato che la norma che tutela 
un interesse individuale elevandolo secondo lo schema suddetto 



INTEH ESSE LEGITTIMO E ORDINAM ENTO AMM. 181 

a intere~se legittimo, appartiene all'or<linamcnto amministrati-
vo: perché è posta dall'an1ministrazione, e dunque è posta in 
funzione degli interessi di questa, nell'esercizio della sua auto-
nomia normativa, anche se talvolta, e anzi sempre più spesso, 
in forma legislativa. Anzi, si è già lasciato intravedere che la 
pertinenza all'ordinamento amministrativo delle norme che tu-
telano interessi legittimi, sia la base essenziale della distinzione 
di essi dai diritti soggettivi, come situazioni riconosciute, pro-
tette e delimitate da norme dell'ordinamento generale. Ma que-
sti spunti sono ancora insufficienti: in particolare, pare indi-
spensabile profilare una specie di raccordo tra la linea di ragio-
namento che viene qui delineata, e la consueta impostazione 
dottrinale. 

Una valutazione dell'immensa letteratura sul concetto di in-
teresse legittimo pare che possa essere sintetizzata in questi 
due punti: per l'essenziale, l'attenzione della dottrina si è pola-
rizzata sul problema della distinzione di esso dal concetto di 
diritto soggettivo. Inoltre, tale distinzione è ricercata soprat-
tutto in termini di ·diversità di struttura; si vorrebbe precisare 
meglio questo aspetto: per diversità di struttura, deve essere 
intesa anzitutto la diversità del rapporto tra norma che tutela 
e interesse che è tutelato, secondo la quale la protezione di que-
sto interesse può essere diretta o riflessa; oppure deve essere in-
tesa la diversità - dei contenuti favorevoli al titolare, nei quali 
tale tutela si risolve: contenuti che possono essere amplissimi 
se la situazione giuridica soggettiva che ne deriva ha carattere 
di diritto soggettivo, e molto minori, se quella distinzione ha 
viceversa i caratteri dell'interesse legittimo: al limite, la sola 
possibilità, eventualmente anche come potere a quella situazione 
estranea, di chiedere al giudice amministrativo l'annullamento 
del provvedimento che la leda. 

Se da questa sintesi così estrema dell'impostazione dalla 
quale normalmente parte quella letteratura, si volesse passare 
a tentare un bilancio dei risultati ai quali essa finisce con l'ap-
prodare, sembra che il giudizio che serenamente si debba dare 
dei suoi esiti non possa essere che sostanzialmente negativo: 
malgrado i fiumi d'inchiostro versati sull'argomento, riuscire ad 
esprimere con chiarezza, sulla base de1la esposizione e della 
analisi delle tante tesi volta a volta sostenute, in che cosa l'in-
teresse legittimo differisca dal diritto soggettivo, sembra ancor 
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oggi assai arduo. E questa difficoltà pare una delle cau~e, cer: 
tamente non l'ultima che hanno portato alla formulazione di 
proposte di istituzion~ di una giurisdizione unica nei confronti 
dell'amministrazione che cancelli differenziazioni tra norme e . , . . 
tra situazioni giuridiche da queste tutelate, delle quah s1 stenta 
a percepire il valore, quel valore che comunque storicamente 
hanno avuto; o, quanto meno, di 1nodificazioni delle linee della 
ripartizione tra le due giurisdizioni: come la proposta di attri-
buire esclusiva rilevanza al petitum, ignorando la causa petendi; 
o la proposta che considera discriminante l'esistenza di un 
provvedimento amministrativo che tale sia, comunque invalido, 
che la legge del 1865 innoverebbe radicalmente, togliendo al giu-
dice ordinario quella misura di giurisdizione nei confronti dei 
provvedimenti amministrativi, in quanto lesivi di diritti sogget-
tivi, che di tale legge è tratto così caratterizzante, e così evi-
dente nel suo testo. 

L'impostazione che si cerca di proporre mostra anzitutto a 
luce meridiana perché la letteratura tradizionale, della distinzio-
ne dell'interesse legittimo dal diritto soggettivo, non è riuscita 
a percepire, e quindi a esporre una rappresentazione che possa 
essere accettata come persuasiva: perché essa ha tentato di affer-
rarla, come si diceva prima, in una diversità di struttura tra 
queste due situazioni giuridiche soggettive sostanziali; ossia la 
~a _cercata_ dove non c'è, dove non ci può essere, cacciandosi co-
SI ~n un v1col~ che si rivela essere inesorabilmente cieco: per-
che, questa e la ,_conclusione ormai evidente del ragionamento 
che SI pro~one, I interesse legittimo, strutturalmente , 
.xolta uo diritto soggettivo: è il diritto~oggetti;-o - d . .,__el.e.__l' ad~ua 
mento · · · or 1na-amm1n1strativo. Guardiamo con occh· b . 
giudizi i caratteri reali dei fattori in iuoc sgo7 ~1 da ~re-
renza di struttura della posizione del g r o: qu~ e e la d1ffe-
do rispetto al vincolo dell'amm· . t . p opr,1etar10 esproprian-. . fi 1n1s razione all osserv d . 
m1nI ssati nella dichiarazione d' bbl' . . anza e1 ter-
f d 1 d · 1 pu ica u tih tà · f 1 e ecreto dI espropriazione t d. , nei con ron-
diritto soggettivo come i·n qu t~r iv~, se essa ha carattere di ' es 1 anni ' f la giurisprudenza della Cassa . e ermamente orientata 

. . d' . z1one che affer I . g1uns Iz1one del giudice ord. . ' ma a riguardo la 
come talvolta ha sostenut i~al n~, do?pure di interesse legittimo 
i. o I g1u ice am . . , 
,ia ritenuto in proposito 1 . . m1n1strativo, quando 
zio ne del vincitore di un ap:~~ii:1a giurisdizione? O della posi-

. o concorso, rispetto al . v1nço• 
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. . I I sto per la copertura Io dell'amministraz1one a nominar o a po . 
del quale quel concorso stesso era stato bandito, se ~ssa vient~ 

. 1 . . secondo onentamen 1 configurata come un interesse eg1ttimo, . d. 
tradizionali e consolidati, oppure come un vero e proprio I-

. .1 • ffermarsi di una sempre ritto soggettivo, come 1 progressivo a . d I 
più approfondita contrapposizione di interessi tra i sog~et tI e 
rapporto di pubblico impiego potrebbe in futuro suggenr_e? Pa: 
re evidente che l'alternativa di ricostruzione di queste ipotesi 

· · ·d · nulla qui considerate di valore esemplificativo non 1nc1 a in 
sulla struttura delle situazioni in giuoco, e dunque debba ~are 
perno totalmente sulla diversità di norme, e quindi di ordina-
menti, dalle quali e nei quali esse trovano tutela. . 

Occorre fugare immediatamente un'impressione che lo svi-
luppo logico del ragionamento qui proposto, lo stesso accosta-
mento dei concetti di ordinamento amministrativo e di interesse 
legittimo nel titolo di questa relazione potrebbe avere dato: la 
impressione che il primo di tali concetti, quello di ordinamen-
to amministrativo, sia stato qui delineato, per poterlo subito uti-
lizzare come una sorta di solaio concettuale, dove dare sgom-
bero e sistemazione all'altro concetto, ad una nozione per altro 
verso così ingombrante come l'interesse legittimo. È esatta-
mente l'opposto: non è l'ordinamento amministrativo il con-
cetto servente l'esigenza di definizione dell'interesse legittimo: 
è l'interesse legittimo che è la nozione essenziale per la defini:,_ 
zione dell'ordinamento amministrativo. Non si può ridurre il 
significato del concetto di ordinamento giuridico, di un qual-
siasi ordinamento giuridico, ad una mera etichetta che a scopi 
puramente descrittivi possa essere appiccicata su qualsiasi coa-
cervo di norme comunque delimitate: lo si è già osservato; per-

, n com lesso di norme ossa essere considerato co ~) 
. ero e roprio or inamento giuridico, occorre che esse siano il 
Qrodotto i guell'un1ca onte esclusiva che quell'ordinamento è 
g__rdinante,_ e cl].~ le pone in funzione dei propri fini: Ora questa 
precisazione degli elementi che della costruzione di un ordina-
mento giuridico sono fattori indispensabili, perché esso tale pos-
sa essere considerato, deve essere completata . con l'indicazione 
di u~ ulteriore elemento, non meno indispensabile dei prece-
denti, anche se rispetto a questi in una certa quale misura con-
se~enziale:_ la definizione di quelle situazioni giuridiche sog-
~ettive, anzi, ormai lo si può dire, di quei diritti so~gettivi, nei 
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fi rati quegli interessi individuali che 
quali devon~ esser~ ';n guento non possono non tutelare, in 
le norme d1 quell ~r inam be queste norme pone, li trova coin-
quanto la fonte ord_infia~te c 

1
. fini· in funzione dei quali queste 

"d • · opn n1 con c1 enti con 1 pr ' n è possibile definire un 
0 poste Insomma,.. JJO ____ -

norme stesse son · --- · d" nto g1"uridico se allo me un or 1name -1 - - - -complesso di norme co _ . · · -. · . - • · d" • -. 
- - - ··-- - - · - -~ - - · - ·- 0 precisare quah ~~1ano 1 __ ~-~01 I_!'_it-stesso tempo non si posson - . - · • · 

ti so ·ettivi. -·Dunque, -·la ricostruzione come ~n ver~ e ro ~19 
• gg __ · · l'ordinamento amministrativo, dell 1n-QE?inamento, ossia come -· / • .,; -fu - • d . -dll - , • . ,_, ,!.,,.,..l'am' ministraiione pone in -nzione e1 JJ~me · e e notme Cu.c .. . • • 

, _._,. · •. • e:· • Il' · · della sua autonomia normativa, even-J)roprv ,.q.nI ne esercizio . . , . 
tualmente anche in forma legislativa, sareb!Je percio 
q_uindi arbitraria, se n2._q._i~~ :P?s~!~!_le ç_9!!]._p]~tilrl~~OI). l inCIT-
cazione di qu;;Ù- d~bbe~§s.e~~qggett1v1 d1 que.1-
l'ord'inamento stesso: e, per poter dare risposta a questa do-
~anda~cievedi nuovo essere richiamata l'immensa letteratura 
sulla nozione di interesse legittimo. Dei suoi risultati, si è già 
data una valutazione negativa, per la loro inconcludenza, ine-
sorabilmente imposta dalla mancata utilizzazione della teoria 
istituzionale e del principio della pluralità degli ordinamenti 
giuridici, e quindi dalla mancata percezione della esistenza di 
un ordinamento amministrativo distinto dall'ordinamento ge-
nerale. Ma questo rilievo non significa affatto disconoscimento 
della ricchezza di analisi sulla materia delle quali si può dispor-
re; ora, se si considerano i caratteri con i quali da esse risulta 
la figura dell'interesse legittimo, e soprattutto che cosa con 
quelle analisi si intendeva analizzare, non pare dubbia la con-
clusione: i diritti sog et · · e._U~rdinamento-amministrativo, 
quei diritti soggettivi che devono essere individuati ;-~i 
rendere ancora incerta la profilabilità stessa di quell'ordina-
mento in quanto tale, non sono nient'altro che gli interessi le-
g_itt~mi: n ___ on. ?osson? essere nient'altro che gli in.!_eressi legit-
~1m,i, nell? piu classica delle loro configurazioni. _I)._ella_confìgu-
razi<?_ne di. interessi !ndividual~ protetti da __ 1:;1~~_!1Qrma_.che per~ 
segue .Jl~~_!lt~resse P~-LL~~ius, un interesse della .pubbli-
ca amministrazione ,. · ----

A a risoluzione d Il a· · · . . . e a 1stinzione tra interesse legittimo e 
dintto soggettivo nella diversità tra le nor · a· t 1· . . · me, e qu1n 1 ra g 1 \!\ or~mamenti dalle quali .. e nelle IJ:l§l_lL essi_ trovanCLtutela • e alla 

'i ,tesi secondo la quale I interesse legittimo in nulla differirebbe 
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dal diritto soggettivo se no 1 d" · , h, Il' lt bb n per ta e 1vers1ta, pere e esso 
n~ _a ro_ sare e che il diritto soggettivo dell'ordinamento am-
ministrativo, potrebbe essere rivolta una prima obiezione, che 
occorrereb~e. subito superare: potrebbe essere osservato, cioè, 
che una s1~ 1le definizione dell'interesse legittimo, che da quel 
punto di vista apparirebbe come tendenzialmente unificante 
le varie manifestazioni di esso, non terrebbe sufficientemen-
te conto delle grandi differenze tra le varie categorie di inte-
ress~ leg~tt~m~ che l'analisi dottrinale ha posto in luce: inte-
ressi legittimi a carattere sostanziale, o solo procedimentale, 
o meramente strumentali, e così via; interessi legittimi protet-
ti di riflesso, o addirittura solo occasionalmente, etc. E questa 
osservazione trarrebbe forza proprio dalla indiscutibilità del da-
to sul quale essa si baserebbe: queste differenze tra le varie cate-
gorie di figure che pure nella nozione generale di interesse legit-
~imo vengono fatte rientrare, per l'appunto, non lo si potrebbe 
davvero negare, riguardano la loro struttura. Insomma, pare ne-
cessario tentare di dare risposta a questa possibile critica: non 
è possibile identificare l'interesse legittimo, strutturalmente, in 
una situazione giuridica soggettiva sostanziale come il diritto 
soggettivo, postulato con caratteri strutturalmente unitari, quan-
do esso, proprio strutturalmente, si presenta viceversa come 
articolabile in varie categorie. 

A questa obiezione, una prima replica: come si è già osser..-
vato in precedenza, e tentato di precisare meglio in altra sede, 
ogni definizione dell'interesse legittimo come situazione giuri-
dica a carattere sostanziale, che non voglia rinunciare ad un 
minimo di rigore logico, può ricomprendere una sola figura: 
g_~la nella quale vi è un interesse individuale a carattere so, 
§1anzi~eso in considerazione d~J..1~LDOrma_4i azione, :pcr-
-ché._, coincidente con _queIImt~~~§.§e delTo_~p~t!'2-~i9..uLcl:uL.le. 
no _ e di tale tipo er c!~fuuz1~§.çgu_onQ; deve essere re-. 
spinto come e · tutto ingiustificato ogni tentativo di dare co-
m~ue una colorazione ~.:.!.!iva a tutte ~e norr~e •. a com.i_n-
_ciare.. da _guelle sulla co~~nza, , e Q..r~~12z~r1e 1n ge~ 
le--q-1.iali oggettiv_ame~ ~~ -P~~Qlano I ~~~t.I:azione.,-pe~ 
ogge1ti.yg_ vi~~oEùg~g~~ ~gJnI11~nistrati~o....annul~v-
~cH~m.9-l!_npu~J!· Ci rendiamo perfettam_ente conto che ~ue-
sta operazione di pulizia concettuale, che . c: pare nece_ssana e 
in~v,tabile, può riuscire ad una sola cond1z1one; che s1 abban• 

\ ,~ 
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. .1 bl a dell'oggetto della d . i retcsa di risolvere I pro e1n .. - . - - - --- - ··.-~r~lh. oni og~_L ____ . .. .. .. - ··-·Tutili:tzazione del concetto . d1 
, ~z10ne an1n11n 1strativa c~n_ - -- ::.;_ 1-- --· d · · ll 11·11tcresse I V\,Ql\. ':""'-- - - - - ·h·, ·- · ·n~iste ne ve ere ne 

"' 3.' interesse · ·tcgittin.10; pere e se si 1 .:, · . d I · d · 
, 7 s"ìù.iazione giuridica soggettiva tut~la~a g1u tc~ 

· J"' ( {v;c1•·~r amministrativo, o 3!19.1_e s~o ch~JQ!!d~~ - ~egittima1_zi~ne a rti-
1 • , 011 tenere rea 1st1camen e ·,\ . , , , correre a 9..uesto, allora non si puo n . . . d' . 

),, _ j , ('Ùl..,.ì:"-c" -- - 11--d-- fi . . dell'interesse leg1tt1n10 n1edes1mo, l tut-o eJp v conto, ne a e 1n1z1one . . . 
' \ / i-.,., . . . . 1· Il tutela è ain1nessa quella leg1ttimaz1one ti 1 casi nei qua 1 quc a , , . . . . . 
.Q___ è riconosciuta, a cominciare dai casi nei quah il giud,1c~ a°:mi-

nistrativo annulla il provvedhnento impugnato pe~ch~ in viola-
zione di norme sulla competenza, e organizzatone 1n genere; 
e, di conseguenza, non si può non fare rientrare in quella figura, 
tutti gli interessi individuali che, anc~e so~o a~p~ren_temente, 
come si è cercato prima di dimostrare, 10 tah casi nlev1no, qua-
le che sia la debolezza della loro consistenza, e, soprattutto, qua-
le che sia la debolezza e l'occasionalità della tutela loro accor-
data dalla nonna di azione violata. Ma, allora, una siffatta no-
zione di interesse legittimo, con1prendente situazioni e interessi 
così eterogenei, perde coerenza, si frantuma, diventa inservibile 
per la soluzione di ogni problen1a a proposito del quale ·voglia 
essere utilizzata, e anzi dannosa, perché questa soluzione non 
può non finire con lo sfalsarla. 

Ogni valutazione critica dell'affermazione che si vorrebbe qui 
sostenere, seconda la quale l'interesse legittimo è il diritto sog-
gettivo dell'ordinamento amministrativo, dovrebbe tenere conto 
dell'intera . costruzione concettuale nel cui contesto è stata pro-

MA · ~'¼.. posta: l'ordinamento amministrajbl.a_f_onsiste in un sistema di 
norme unificato dalla unità della sua fonte ordinante, l'autono-
~ia , n~nn~tiva dcll'an1ministrazione, dal fin~roprìo di qu~ 
~, in funzione della quale tali norme sono poste; alcu-
ne di queste norn1e (non tutte!), intersecano e talvolta tutelano 
in vario modo interessi individuali; n'!_eritano la qualifiçazione 
~!_i_!ltereg;i leg_ittimLsolo qu~g~nteressi ~mii a c~at--~f11,~..__ _tee:~ sostanzale che U!!,UlormlLJlLazÌQ)@, che l'ammil!!strazione 
~~~~on1e strum~_n_t9_9 __ n.:~s>~~~:>. ~el -~~rse$~ _~1:"!_1el].to degli 
1ntercss1 d1 que~_~, o .9.\.lfil119 __ ~~,19 __ pcrcli i!:co11-questi .fini .coiu~ 

..... c.~~ -Sono solo questi, del resto, gli interessi individuali che 
possono essere utilmente raffrontati con i diritti soo-gett· · 11 

d. • 1 • . o 1v1, ne a 
tra 1z10na e 1mpostaz10ne della distinzione deo-11· 1·nte · 1 ·t . . • . o ressi eg1 -
tlml da questi; e sia pure più per quel che per diritti sog$ct~ 
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tivi si intende, si presuppone quando un siffatto problema vie-
ne impostato, che per quel che i diritti soggettivi realmente 
siano; ossia, come altri interessi individuali a carattere sostan-
ziale. 
· Almeno apparentemente. Perché, e qui si innesta la seconda 

replica, non si può dimenticare che è già la stessa categoria dei 
diritti soggettivi che si presenta a sua volta come strutt3.!fil; 
mente eterogenea. Già la stessa categoria dei fdintti -=-so·ggettiy_!) 
in senso stretto: come non ricordare che anche in anni non 
troppo lontani si è potuto dubitare volta · a volta della ricondu-
cibilità degli stessi diritti di obbligazione al concetto di diritto 
soggettivo, ad un concetto di diritto soggettivo modellato su 
una data ricostruzione dei caratteri strutturali dei diritti reali; 
o degli stessi diritti reali, al concetto di diritto soggettivo, ad 
un concetto di diritto soggettivo modellato su una data rico-
struzione dei caratteri strutturali dei diritti di obbligazione? 
E, ancor più, della stessa categoria dei diritti soggettivi iQ sen-
so lato: come non tenere conto che il codice civile tutela nel 
più vario dei modi i più vari interessi individuali: non solo 
quelli a carattere sostanziale, ma anche quelli procedimentali, 
strumentali, e così via, proprio secondo quelle classificazioni 
dell'interesse legittimo prima ricordate, e criticate perché, se 
considerate come articolazioni di una nozione ·che tutte le ri-
comprenda, per la eterogeneità dei loro caratteri frantumereb-
bero inevitabilmente l'unità di essa? O le norme del codice ci-
vile sul procedimento di formazione dei contratti tra privati~ 
per esempio, non tutelano diritti soggettivi; o, rispetto al dirit-
to di proprietà, ai diritti di obbligazione, nelle loro classiche 
configurazioni, tutelano in modo diverso interessi individuali 
che sono diversi, senza contare che sono comunque numerose · 
le norme civilistiche le quali con la tutela di interessi individua-
li hanno un nesso assai occasionale e indiretto, quando non ad-
dirittura insussistente. 

Non è in questa sede che si ·può analizzare quando da una 
norma civilistica, cioè da una norma sicuramente pertinente al-
1' ordinamento generale, che riguarda situazioni, comportamenti 
e atti di soggetti di diritto comune, derivi una protezione di un 
interesse individuale, o, se si preferisce, un interesse individua-
le protetto, che sia concettualizzabile in termini di diritti sog-
gettivQ, e quando no. Ma l'omissione nòn pare çostltuire gro.ve_ 

a ,.. r (..b , 

~\-- . i 



188 
ALBERTO ROMA .. 'lO 

. • roposta. L'intuizione secondo la quale 
ostacolo alla _te_si qw P1 he comunemente si intende per inte-
l'interesse l~gittrm? ~i~e e . dal diritto sogaettivo ( da quel 
resse leITTttrmo) s1 erenzia ) h, 0 

• • tende per diritto soggettivo , pere e tro-che comunemente s1 m , d' . • d" amento particolare, 1 or mamento amnu-va tutela m un or m • I • 
• • d' · t dall'ordinamento generale, va mtesa so o m mstrat1vo, 1stm O d · · · · . be la distinzione tra queste ue s1tuaziom giu-questo senso. c , . ll di · · ·ru h a ttive si risolve per I essellZlale ne a st1nz1one r1 e e sogce l' l' I 

tra gli ordinamenti nei quali rispettivamen~e una e a tra tro-
tutela. E questa intuizione trova un nscontro che pare es-vano . d" . . .. sere sufficiente, n~lla constatazione che il_!!?tto ~ogg~t!!Yo_puo _ 

essere definito in un conte~el.Ju~ ~Aflelg_LI~pett~ a _ quel-
lo che si è visto essere _4.l!~ll~~I?rio ~Jl~inter~~ -s~legittiJno: 
nell'ordinamento generale, ossia in un sistema di norme, che ap-
pare unificato dalla unità della _ sua fonte ordinante, che le pone 
in essere in funzione esclusiva del perseguimento del proprio 
fine, degli interessi pubblici in senso proprio, o quanto meno 
degli interessi pubblici del massimo livello, perché pertinenti 
all'ordinamento generale nella sua globalità, e non ad un solo 
soggetto di esso, e sia pure in un certo senso pubblico; ora,~-
che nell'ordinamento generale, come n~ll'ordinamento _ arnrnini-
sirai"i.yQ_, solo_ al~UJ?.~~-non- futte fé~ ri~rJD.e _ pit~rsecano~ _e _ tal-
volta tutelano interessi -individuali: - interessi individuali della --- -· - -
ph) -varia natÙra:- ad -esse -corines-si nel più vario dei modi. 
- Tutta l'immensa letteratura che si è posta il problema della 

distinzione dell'interesse legittimo dal diritto soggettivo, ha te-
nuto presente, e più spesso ha solo tacitamente presupposto, un 
concetto di diritto soggettivo modellato -restrittivamente sul 
classico diritto di proprietà, eventualmente -sul classico diritto 
di obbligazione, e cioè una situazione giuridica nella quale si 
concreta un interesse sostanziale protetto in modo diretto dalla 
norma. Dell'angustia di questa impostazione si possono anche 
intuire le ragioni: con la definizione dell'interesse legittimo si 
tendeva all'individuazione di quella situazione giuridica sogget-
tiva ~h_e il ~udice amministrativo tutela, posto che il giudice 
~mm1n1st~atlvo « deve » tutelare situazioni giuridiche sogget-
tive; . e. d1 q~ella situazione giuridica soggettiva che il giudice 
amm1n1strat1vo_ ~eve t~telare, nella configurazione più tipica del 
processo ~~1stra~1vo come processo di impugnazione: del 
processo amministrativo come un processo da ricorso contrò un 
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provvediinento lesivo dell'interesse individuale concretante la 
situazione giuridica soggettiva tutelata, còlta nell'ipotesi più em-
J)lematica: quando la posizione individuale incisa è il diritto 
di proprietà, il diritto soggettivo per definizione. Come si può 
tenere conto di qualcosa d'altro dei caratteri del diritto di pro-
prietà, nella definizione dell'interesse legittimo, quando questa 
definizione viene delineata ad un solo scopo: per precisare che 
cosa il giudice amministrativo tutela, di distinto dal diritto di 
proprietà, nell'ipotesi nella quale il proprietario gli chieda l'an-
nullamento del provvedimento nella sua proprietà lesivo? Co-
munque sia, tutta quella immensa letteratura, anche quella che 
pure sul versante amministrativistico tendeva a delineare le 
ricordate troppo articolate categorie di pretesi interessi legit• 
timi, non ha mai pensato che la definizione dell'interesse legit• 
timo, come situazione giuridica soggettiva differenziata dal di-
ritto soggettivo, doveva essere tracciata tenendo conto sull'op-
posto versante anche degli interessi individuali a carattere pro-
cedimentale o strumentale protetti da norme civili'3tiche, oltre 
che, ben s'intende, della esistenza di norme civilistiche non 
connesse con interessi individuali; e questa incompletezza del-
la impostazione dei termini della distinzione, l'eterogeneità stes-
sa di cui è mancata la percezione, degli elementi tra i quali 
veniva èTelineata la contrapposizione, tra una nozione di inte-
resse legittimo così troppo variamente articolata, e un concetto 
di diritto soggettivo così irrealisticamente unitario, non è stata 
una delle ultime cause dei risultati insoddisfacenti ai quali l'ana-
lisi dottrinale è approdata. 

Un discorso sulla distinzione dell'interesse legittimo dal di-
ritto soggettivo, che voglia risolvere tale distinzione in quella 
tra le norme e quindi gli ordinamenti dalle quali e nei quali 
l'uno e l'altro trovano tutela, deve cercare un maggiore preci-
sione, considerando anche gli elementi strutturali di tali due 
situazioni giuridiche soggettive, e sia pure per uno scopo op-
posto a quello comunemente perseguito: per arrivare ad indi-
viduare l'analogia di essi, e non la loro differenziazione. E nel-
la prospettiva più corretta che pare di poter intravedere, quel 
che appare anche ora decisivo, è un elemento che già prima è ap-
parso decisivo, al diverso fine di negare che il processo ammi,. 
nistrativo possa diventare un processo su rapporti, malgrado 
ogni sua evoluzione nel senso del superamento della figura di 
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. ente su atti: che le norme alla stregua 
un proces~o. esc~u~i_vam ministrativo giudica della legittimità 
delle quah il giu ~ce am ato che le norme di azione, cioè, so-
del provvedimento impugnon-~e;t,.. 1 '"'serc~io · del _p_p_te.r.e_d~l[(=!!_!!J?:li-:me che oonno per o~y ____ ·--

. n? nor~ I -1 Lpwyyedimento. _~~?_pJJç_~_zipne, e dun-nistrazione del 01=:@.le_qlle - - • d' 1 
h hanno per oggetto il farsi i que provve-

q~e sono normecc e questo rilievo non si intende affatto_ _afE~r-d1mento stesso. on , . . . 
~ -t~_Je norm~ __g_ell'or~in~~~!l t~~m_minJ~trilJ1v.~-~-=-
t.. questo- og· -g-etto: la letteratura, delle norme di azio-
l.l..~no a~ - --- - ·- bl d 11 a· . . , cupata solo a proposito del pro ema e a iscrrmi-ne, se ne e oc . . . . . . 
nazione di giurisdizione tra giudice ordinano _e g~udice _ammi-
nistrativo, e dunque è proba~ile ~he essa ~bbia circo~cntt~ _la 
sua analisi alle sole norme di azione relative a quell esercizio, 
solo per l'eccessiva angustia della impostazione che ha adottato. 
-Però, come si è già accennato, s~ può intravedere l'esistenza 4i 
altre categ9rie di norme di azione, intese come norme che la 
~mministrazione pone nell' esplicAzione della propria autonoi:nta 
normatiw, le guaii, vic~ersa, riguardino compQI.tamentL di me-
~o fatto · dell'a~ministrazione stessa: si intuisce, cioè, che pos-
sano essere ascritte all'ordinamento amministrativo varie al-
tre categorie di norme, come quelle che regolano, :eer esemp~, 
' . · · · i da arte di organi e uffici amministrativi, 

J./~ _Qdalità._~e_di_ espletame~ 1p_~~_:_s_errii~ 
via. Malgrado questa ben più ampia apertura problematica che -non pare ingiustificato profilare, sta di fatto, però, che, 
distinzione dell'interesse le i ti o i-ritto soggetti:vo,le -uni::-

~cne no~ 1_ azione_ c e ~ile . ~~.9~~ -9.l!~Jl~;-ç_h_~is _~!P-!~n-~1:1~--
T'esercizio dei n de~~- D altra parte, una 
'comparazione in tanto è delineabile, in quanto essa si basi su 

. termini omogenei. Di qui, una conclusione ormai ovvia: in ogni 
("·-. .(. iv~;._ t~nt~tivo di tracciare quella distinzione, uniche norme del-
r;:;·JJ~~ ,~ l-2E_d1namento generale del quale è corretto. tenere coD..to-.s.o.llQ. 

quelle --~orme _ che- narino ~pei ---oggetfo -.I~ser'Cfz1Q~ dèii:;uto.nomia 
~gQzlaJ7 privata, e-ciunque - ·11 far.sf-def~ n~g~zi di diritto pri-
vato, Q--:-meg}~ diritto comune; ognf valutazione anche delle 
norme cjvilìstiche aì carattere materiale, che proteggono i · clas-
ski ·diritti reali, . .'i classici diritti d(~bbligazione, è da .· conside-
r~,rsi -~~lativ~. ad. entità del tutto eterogenee, rispetto ·alle norme 
d~ a21one ~1qu1 ·rilevanti; e dunque non può che risultare fuor-
.'v1ante una esatta soluzione del problema in esame. 
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Alcune norme <li azione hanno per oggetto l'organizzazione 
an11ninistrativa e i conseguenti riparti di competen ze; queste 
possono trovare ri scontro in corrispondenti norme privatistiche 
dell'ordinamento generale, nei limiti nei quali in questo ordi-
namento trovino rilevanza fenomeni organiz zatori di carattere 
privato, il che accade con maggiore frequenza a proposito delle 
società dotate di persona1ità giuridica. Akunc norme di azione 
hanno per oggetto il procedimento di formazione del provvedi-
mento amn1inistrativo; queste possono trovare riscontro in cor-
rispondenti norme privatistiche dell'ordinamento generale, nei 
limiti nei quali negozi privatistici vengano anch'essi emanati 
mediante un procedimento. Alcune norme di azione hanno per 
oggetto la forma del provvedimento amministrativo; queste pos-
sono trovare riscontro nelle corrispondenti norme privatistiche 
dell'ordinamento generale, riguardanti la forma dei negozi di 
diritto privato. Infine, altre norme di azione hanno per oggetto 
~l contenuto dcl.j>ro'!_Yedi~nto amministrativo: determina ndo 
~li interessi l'amministrazione deve considerare, e addirittu-
ra restabilendo corrispondenti misure e uel contenuto di 
quel provvedim~nto eve preve ere; talvolta, un interesse indi-
viduale coincide con uno degli interessi dei g_uali l'aro:mini~tra-
zione deve tenere conto, e dunque è protetto in modo sostan-
~iaJe: ,qiiestd <è ,;,il>v;~~ ... -iirtei esse - legittimo, che deve essere te-
nuto accuratamente distinto da quelle parvenze di interessi in-
dividuali protetti da norme di azione che è necessario inven-
tare, se si vuole seguitare a vederli come oggetto della tutela 
giurisdizionale amministrativa; e anche da quegli altri interessi 
individuali che hanno solo un contenuto strumentale o procedi-
mentale; e di ·g_~!1to· quel_ che si preferirebbe definire carne i1 
vero interesse le ittimo differisca da so ev· 
u.11 ato estremamente corposo; dagli effetti della decisione di 
accoglimento del giudice amministrativo; solo quando il ricor-
rente è titolare di un interesse J~gittiipo in s~~o proprio, ta~ 
deci · = ' sostanzialmente satisfat ii.va · della sua domanda, per--~ ......... -w,~---·•- ·- - - -- -
ché da essa scaturisce una regola del successivo agire dell'am-
ministrazione, che impone che questo all'interesse sostanziale 
.del ricorrente sia conforme, e non nuovamente di questo inte-
resse lesivo, sulla base di un procedimento più corretto, di una 
motivazione più adeguata e pertinente, e così via. _Qra le norme 
di azione relatfve al contenuto del provvedimento, dalle quali, 
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, . 1. d' rincipio derivare la tutela di un interesse sole puo 1n 1nea 1 P . . . • - . . .'. 1 un interesse leg1tt1mo 1n senso prop_no,~~os. 1nd1v1dua e come , d" t 1 · - . t in norme dell or 1namen o genera e, ne1 sono trovare nscon ro - - ,!' _ ___ _ 
-limiti nei quali .queste conformino il ·con~enut~ stesso _1 __ ;ego.: 
-. . . • • • - do o niù . spesso v1etan o, aspetti 1 ·es-z1 pnvat1st1c1,-:.Jmponen ,- _,t:..: -- - - - -- --: - - · - - -- - -- - -- -"'-

so.- Solo da talune norme di azio!!~ relative al conten!!_to_ qel 
- - - d' t ammi·n1·strativo deriva davvero la tutela d1 nn provve 1men o _ - -- ·--= ---:-----:--· . 
interesse individuale coro__e._un inte.r_e_~!;i~_leg!tt11!J._0 1n senso ~ro-
. · . · anche , solo talune delle cornspondentl norme dell or-pno, ma . . . • • d · · d l' dinamento generale proteggono . spec1fic1 1nter~ss1 1n 1v1_ ua 1: 
per esempio, l'art. 1500, ultimo comma, cod. civ., che dispone 
la nullità per l'eccedenza1 del patto di riscatto della cosa ven-
duta per un prezzo superiore a quello stipulato per la vendita; 
0 l'art: 2744 cod. civ., che sancisce la nullità del patto commis-
sorio. 

Incidentalmente, si vorrebbe fare una osservazione relativa 
al rapporto tra norme dell'ordinamento generale concernenti il 
contenuto dei negozi in funzione della tutela di un interesse in-
divid~ale, e questo interesse individuale stesso: la violazione 
di queste norme da parte del negozi~ ~_di regola implica la rntl-
_!}tà di_q_u~s.t.o; ma è facile rilevare che la stessa conseguenza 
filUridica, appunto questa nullità, consegue comunque dalla vio-
lazione di una norma imperativa, ~e-se ~non spééificamente 
e®nes~-s.a--con/ interessi .individuali, come, ad esempio, l'art. 1350 
cod. civ., che elenca i casi di contratti e di atti che devono farsi 
in forma scritta a pena di nullità. Jn ambedue le ipotesi, però, 

data comunque azione per l'accertamento della nullità del 
~9_yo; è possibile accostare, allora, questa azione, anche quando 
chi la promuova sia stato parte del negozio, al ricorso giurisdi-
zionale ammioistrativo, sotto il profilo della relativa irrilevania 
dell'interesse sostanziale-deìi'attore, o del ricorrente, protetto 
~eno dalla norma violata: esso può intentare ilprocesso an-
che quando questa norma non tutela specificamente un suo in• 
teresse; con una ulteriore conseguenza: anche quando la norma 
violat~ protegg~ un inter,esse sosta~ziale dell'a_t!ore, non Eai:,e 

s~a ~uesto _ interesse I oggetto d~ll~y.!~!~..fhe }I_ gi!,!dice or-
dinano imQ_~i:tisce. Sembra, cioè, che nell'azione di nuilità - -ac-
quisti r!lievo decisivo la og;~ettiva contrarietà del negozio ad una 
_!}Orma imperat~va; tale azione aiiclie qtiando-è- fiùta valere da chi 
clel negozio è stato parte, e non da chiunque vi abbia interesse, non 
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tutela in senso proprio un suo interesse protetto dalla norma 
violata , neppure quando questo sussista; può darsi, allora, ~~.:_ 
quella scissione tra situazione legittimante · i~- ·r i_éors o~un sdi-
ti onaleamministrativo, e-oggefio-··aer consE:_g!:!_ent~_giudizia, che 
è pars a_pec uliare Èel Eroc essò- am~ 1IUStrativ9.l_!_ispet:? pro-
Cesso-ci vile I lo_~ia _s.olo_in..rela ~j9.g§ ___ ~_i - q~i;:~ tJ~_rj __ ~ Q.~Ul 1... del_Qro-
èess~-~ivile stes~Q, __ e_ nQ:g._~_ella specifica aziq_~~- 9 L nulUtà: ossia, 
n(;n~-dfif~~ processo a~~ ini st~~ti~ proprio da quella azio-
ne civile che col processo amministrativo medesimo sotto altri pro-
. fili presenta maggiori analogie. X Comunque, si preferisce ricondurre il discorso alla conclu-
sione che qui piìi preme: i_n ogni tentativo di afferrare la distin-
zione dell'interesse legittimo dal diritto soggettivo, le uniche 
norme dell'ordinamento generale che è corretto contrapporre 
aIIe norme di azione cbe tutelano in~ressi legittimi in senso 
~roprio, ~orio - le ·-nor~è relative al ·contenuto di negozi ·• priv~tib 
. che lo conformano in vario modo in corrispondenza di interessi 
individuali, che evidentemente l'ordinamento generale stesso va-
luta coincidenti con i propri superiori interessi, ponendo quel-

.le norme medesime. Queste norme si sono esemplificate col ri-
_chiamo degli artt. 1500 e 2744 cod. civ., cioè con norme tipica-
:mente privatistiche;.....P9trebbe esserci rivolta, allor.~, la critica 
che il ragionamenJo non tiene conto delle analoghe norme del-
.l'ordinamento er · uardano la ubblica amministra-
zione, le norme di relazione, le norme di esistenza dei poteri i 
essa; e il rilievo sarebbe tanto più fondato, in quanto abbia-
mo insistito con tanta accentuazione sul carattere unitario del-
l'ordinamento generale, sulla pertinenza ad esso di queste nor-
.me non meno che delle norme privatistiche. Ma sembra che la 
ricostruzione della portata delle norme di relazione, di esisten-
.za dei poteri dell'amministrazione, possa essere delineata se-
condo lo stesso schema ora accennato: per riprendere l'ipotesi 
più tipica, della limitazione da parte di una norma di esistenza 
I ----~----_!;....-------=---------:-:--del potere di espro rio, di questo otere ad un bene in ordi 
al qua è sia stata pronunciata una dichiarazione di ubblica 
utilit ~, si dirà, a ora, e _e un ene in ordine al quale questa di: 
giiarazione non è stata adottata, oppure ha perso efficacia per 
scadenza del termine, di --quel potere di esproprio; del decretQ_ 
Èi esproprio che di questo potere costituisce esercizio, non pu<) 
.e~ere considerata oggetto · possibile, o lecito. Certo, si può di-

13. 
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scutere se e in che modo que~tiJn_teressi i~dividuali considera-
. ti nell'àmbito dell'ordinamento general~j da norme privatisti-
. che come da · norme pubblicistich~-:--~he corrispondentemente 
conformano negozi di diritto privato o provvedimenti ammin~-

. stratìvi, possono considerarsi diritti s_g_gg~Uivi, con_ l? ~tesso_ si: 
gp.ificato col <I_~ale. sono defip.i~~- ~~li._i __ cl~ssici dint_t_:t., r~~}!.,_L 

· <;!_~ssici diritti di__9pblj_gazio..ne_. Ma è questione eh~ puo es~ere 
. qui tralasciata: perché, ci pare ormai evidente, 1 affermazione 
. secondo la quale gli interessi legittimi, gli interessi legittimi i'? 
senso proprio, sono i diritti soggettivi dell'ordinamento ammi-

. nistrativo, viene avanzata in questa sede, nei limiti nei quali 

. possano essere considerati tali anche quegli interessi individua-
li protetti da norme dell'ordinamento generale del tipo sopra 
analizzato. 

Una delle considerazioni che precedono, quella relativa alla 
possibilità che l'ordinamento generale tuteli interessi individua-
li considerandoli coincidenti con i propri, consente di prosegui-
re con maggiore sicurezza, anche da altro punto di vista, il raf-
.fronto tra _ la linea di ragionamento qui proposta e le tradizio-
nali impostazioni del problema della distinzione dell'interesse 
.legittimo dal diritto soggettivo. È proprio la più classica di es-
se, quella con la quale il raccordo è più facile: l'impostazione 
che fa leva sul carattere riflesso o diretto della protezione che 

0 la norma accorda all'interesse individuale tutelato; nell'interesse 
L~t legittimo questo interesse individuale sarebbe protetto di rifles-
~ltbiA.. so, in quanto concidente con l'interesse pubblico, mentre nel 
,1-t-\ diritto soggettivo esso sarebbe protetto in modo diretto e as-

.soluto. 
Questa impostazione della distinzione dell'interesse legitti-

mo dal diritto soggettivo è in parte esatta. Ma essa, non solo non 
coglie l'essenziale della distinzione, nei termini qui proposti del-
la diversità degli ordinamenti giuridici nei quali l'uno e l'altro 
trovano tutela: prima ancora, non riesce a dare conto comple-
to dei caratteri sostanziali del diritto soggettivo che a tal fine 
rilevano; proprio di quei caratteri per i quali, se correttamente ri-
levati, è possibile considerarlo, nell'ordinamento generale, come 
-la figura rispetto alla quale nell'ordinamento amministrativo, 
l'interesse legittimo si atteggia come il simmetrico. 

L'interesse legittimo, dunque, come un interesse individuale 
protetto in quanto coincidente con l'interesse pubblico. Questa 
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definizione è largamente accettabile anche dal punto di vista 
della impostazione qui proposta, ma con alcune correzioni di 
prospettiva, che sboccano in una precisazione di che cosa si de-
ve intendere per tale interesse pubblico. L'interesse legittimo, 
qui si sostiene, è una situazione giuridica soggettiva che viene 
tutelata da norme che l'amministrazione pone nell'esercizio del-
la sua autonomia normativa; 9.!:liJ!di da norme che, anche quan- r -~ 
_go assumono forma legislativa, non possono non essere in fun- VJ)./, ',.· IA:fi->ll'.r 
zione degli interessi dell'amministrazione stessa, degli interessi 
dcl soggetto al quale qucl_la autonomia normatìva pertiene; e 
quindi, si deve qui richiamare un rilievo già accennato, quel-
l'interesse pubblico col quale l'interesse legittimo si trova a coin-
cidere, non è un interesse pubblico generico e indifferenziato: 
è l'interesse dell'amministrazione, come soggetto pubblico del-
l'ordinamento generale; è quindi un interesse distinto dall'inte-
resse di quell'ordinamento generale stesso, e che, perciò, può dir-
_$i pubblico, nel significato relativamente ridotto che discende 
dal carattere pubblico del soggetto al quale pertiene. 

Il discorso deve farsi molto più complesso e critico quando 
si passa a considerare il diritto soggettivo. La definizione tra-

_dizion,Ale~ secondo la quale questo diritto è un interesse indivi-
duale protetto in modo diretto e assoluto, può essere considera-
ta esatta, ma solo nell'àmbito di una delle due prospettive de• 

X lftt. Se 
J 

lineabili, e per di più nell'àmbito di quella più angusta e meno ;lo 
pertinente: questa definizione del diritto soggettivo può essere f.j,,k _ 
accettata, solo in quanto esso venga valutato a partire dal pun- r./i : 
to di vista dell'amministrazione e del suo ordinamento. È solo e ~'4\ tA.o 

da questo punto di vista, infatti, che il diritto soggettivo del ~À("All } 

privato viene a porsi come un limite esterno ai poteri dell'am-
ministrazione, e quindi al suo stesso ordinamento, che può di-
sciplinare solo l'esercizio di questi poteri, rispettando, e anzi 
essendo vincolato dai loro limiti esterni. È solo da questo pun-
to di vista, che l'interesse individuale che l'ordinamento generale 
tutela come un diritto soggettivo, appare protetto anche contro 
gli interessi dell'amministrazione, e quindi viene a porsi come 
trascendente gli interessi che l'amministrazione può perseguire 
nella costruzione del proprio ordinamento. È solo da questo 
punto di vista, in conclusione, che l'interesse individuale tute-
lato dall'ordinamento generale come un diritto soggettivo, ap-
pare come protetto dall'ordinamento in modo assoluto, e cioè 
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. . altri interessi, e in particolare da altri in-
non c?nd1z1o~~to d;ominciare da quell'interesse che è pubblico, 
teress~ pub~hc1, all' ministrazione, come soggetto pubblico del-
perche pert1ene a am 1 

l' d. amento generale. or in , 1 pettiva dell'amministrazione e del suo or-
Ma non e a pros . l' d 1 d. . . II ·u' adeguata a cogliere essenza e 1ntto d1namento que a P1 ,. I · · , . sto a differenza dell interesse eg1thmo, e una soggettivo: que , , . 1 • • ·ur1·d1·ca soggettiva dell ordinamento genera e, e dun-s1tuaz1one g1 . . . , , 

d•fferenza dell'interesse legittimo, e nel contesto dell or-que, a I d 1· d fi . 1 d. mento generale che può e eve essere meg 10 e nito. O -t:::Utto, questo mutamento dell'angolo visuale è i~post? dalle 
stesse esigenze di coerenza interna della comparazione 1n esa-
me: ad un interesse legittimo definito nel quadro dell'ordina-
mento suo proprio, quello amministrativo, non può essere con-
trapposto un diritto soggettivo considerato da quel medesimo 
punto di vista: deve essere contrapposto il diritto soggettivo 
considerato ugualmente nel quadro dell'ordinamento suo pro-
prio, ossia, appunto, l'ordinamento generale. Ma è proprio nel-
Ja prospettiva di questo ordinamento generale che i caratteri 
con i quali il diritto soggettivo può essere definito paiono tra-
s_!ìgurarsi completamente,: perché è proprio dal punto di vista 
dell'ordina!Ilento generale, che davvero non è sostenibile la 
definizione del diritto soggettivo come di un inter~.J!1dividua-
Ie protetto in modo assoluto. ossia non condizionato da altri · -interessi, in particolare pubblici, e più esattamente pertinenti 
~II'ordinamento generale stesso. 

Sarebbe inaccettabile pregiudizio individualistico, infatti, ri-
tenere che un ordinamento, qualunque esso sia, possa tutelare 
in quanto tali interessi individuali, qualunque essi siano. Lo ave-
va già rilevato in modo assai incisivo Qiovanni Miele, più di 
quaranta anni fa, scrivendo appunto di questioni di giustizia am-
ministrativa: « ... qualunque interess-e individuale, in quanto ot-
tenga una qualunque protezione dell'ordinamento giuridico, sia 
nella forma del diritto soggettivo, che in quella dell'interesse le-
gittimo o semplice, reca con sé un riflesso dell'interesse pubbli-
co, è stabilho, cioè, anche nell'interesse pubblico » (la sottoli-
neatura è nostra). Il concetto può essere formulato con una 
accentuazione ancora maggiore: ogni ordinamento, in ogn __ .iJ~J.11-
12,0, ha sempre tutelato, e sempre M~èlerà interessi · indi~iduali, , __ . ---· ... -. - - -=:-----------solo in quanto questa tutela sia strumento per il raggiungi-

... -... -· -- . - ------ ----· . ._ _________ ~-- --- . . ·-- ·------
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m_e~ - ~ei p:opri fi?i,_ o_ qua_1:~~ _ me~o co~-le -~~~gcnz~ __ dj_ pers ~-, 
guu:1:1ent~-~~~ P!_qpr:_~_h!-1_I __ <:~1nc1cla. E ciò vale per l'ordinamento 
generale e il diritto soggettivÒ,--non meno che per l'ordinamento 
amministrativo e l'interesse legittimo. SLcol}sider L pure...la __ for-
m~ di ~ta~~-__ nel!a __ quale .Ja . tutela dei diritt t_~qgg ~!HvL _indi vi: 
duali _stata __ più -~saltata: lo Stato -dell ;età liberale· sarebbe as-- -- - -- . -- - -- - - __ , 
surdo dubitare che anche in tale Stato la tutela che è accor-
data a tali diritti soggettivi individuali non sia altro che un pu-
~rumento per l'attuazione dei fini ultimiJ!e.glLfutey-e$si _su_.:_ 
prem i__4i __ quello _Stato . stesso, come . reali zzazionti stit_uzionale po-
_s.itiva_dL.una...ldeQlQgLLQQlitiç_a_ i cui tratti sono troppo noti 
perché si debba qui considerarli. Si consideri pure il diritto 
soggettivo nel quale la tutela dell'interesse individuale è più ac-
centuata: il diritto di proprietà; sarebbe assurdo dubitare che 
anche il contenuto di tale diritto, per quanto in certe epoche 
possa essere stato ampio, i suoi limiti, per quanto in certe epo-
che possano essere stati ridotti, insomma la sua conformazione 
sostanziale, in positivo e in negativo, sia sempre stata definita 
« ... allo scopo di assicurarne la funzione sociale ... » qualunque 
essa fosse, e cioè in relazione ai fini e agli interessi che l'ordi-
namento generale assumeva come propri, secondo le varie con-
cezioni politiche ed economiche che nei vari luoghi e nei vari 
tempi si sono volta a volta realizzate nello Stato. E si noti che 
questa subordinazione della tutela degli interessi individuali 
agli interessi dell'ordinamento generale è stata qui còlta anche 
a proposito del più classico dei diritti reali; essa, perciò, vale a 
maggior ragione anche per gli altri tradizionali diritti soggettivi 
sia reali che di obbligazione; e quindi, a fortiori, nei confronti 
di quegli interessi individuali protetti nel farsi dei negozi priva-
tistici, mediante vincoli positivi o negativi del contenuto di 
questi, come negli esempi sopra addotti, da parte di norme stru-
mentali alle quali il carattere imperativo, inderogabile, di « or-
dine pubfilico » inerisce per definizione. 

_§~1- ~-U°:gE~, il ~~itto so~gettivo viene COI!~tc!~~to nel con-
testo che è suo proprio, ossia nel quadr~e!l oi:~~namento g~ 
nerale, èSSO si presenta comeunTi:lt ere ssé individuale che viene 
pr~ie ito da norme di questo ordinamento in uanto coinciden-
te con interesse pubblico: più precisamente, con l'interesse che 
è -pubblico addirittura perché è quello pertinente a questo ordi-
namento generale stesso. Con questo rilievo, si viene a ritrovare 
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. . , l ·ll'intercssl.! legittimo, visto nel 
. l 11 :t •fin1:1.1onc 'l Il' . 1· l'èSSt'nz1alc t l' a <. •• • ··in nel quadro dc oH. 111an1cnto . JJrOpl IO, oss c. • 

contt.•sto che e suo . :-.. JJarsa pertinente. proprio altra-
. · t • ,o d1c sopi. a e • • • • 1 d 1 nmn11mstra 1, , .1.. . . • ne della tcona 1st1 tuz1ona e, e e 

orr ·tta ut I 11.zaz10 . ·a· . l . ò , erso una e " . l' à d ,o-li ordinatncnli g1un 1c1, c 1e s1 pu 
principio ddla plut a 11' l~·tna della afTcrn1azionc prin1a formu-

.· . a trovare una con et " • . . aruva1c 11 . , ~. basi concettuali era stata avanzata: 
l I " pure su e stt:ssc '. . . d l d' . ~ta, e_ le . . ,rate de~ _ _kg~U!U)O . _ç e lf!tto --~.<?g: 
l identità " 1{' • ~-lla loro distinzione nella sola distinzio-
o-cttivo la nso uz10ne e . l . 

' ·d' . to aministrativo e ord1nan1ento genera e nei ne tra 01 man1cn , . . . I 
. • · "' te l'uno e l'altro sono nconosc1ut1 e tute a-quah nspctt1vmnen , . ,. l . • p: cl é nella prospettiva delineata, se pnma 1 interesse eg1t-t1. er 1 , . • . • ·1 

timo era parso atteggiarsi co1ne un d1n~t? sog~ettivo, ~om~ _1 

d. 'tto soo-aettivo dell'ordinan1ento an1m1n1strat1vo, ora 11 d1nt-m I . to soggettivo si rivela configurarsi_ a_ sua vo ~a c~me un interes-
se legittimo, co1ne l'inter _e~_~e_!~1!_t!mo __ ~ell_o~d1name~t9 ___ gene_-
rale: ._l'interscambiabilità delle qualificazioni delle due situazio-
ni- dimostra ulteriormente la loro analogia strutturale. Certa-
mente, la tradizionale distinzione dell'interesse legittimo dal 
diritto soggettivo ha alle spalle una secolare elaborazione con-
cettuale, e si nutre di tante linfe culturali, che il suo spessore 
storico per altro verso né si può e neppure si vuole ridurre; 
ma se fosse possibile prescindere per un momento da tutte que-
ste diverse e sostanziali valenze dei due concetti in giuoco, che 
si chiami interesse legittimo il diritto soggettivo dell'ordina- · 
mento amministrativo, e diritto soggettivo l'interesse legittimo 
dell'ordinamento generale, apparirebbe poco più che il frutto 
di una mera convenzione. 

Il valore sistematico della distinzione deve, però, essere chia-
rito fino in fondo. Esistono non una sola, ma due distinte se-
rie di norme, che ambedue, la seconda non meno che la prima, 
meritano la qualificazione di ordinamento giuridico, perché am-
bedue, la seconda non meno che la prima, dell'ordinamento 
giuridico hanno tutti i caratteri sostanziali. Anzitutto ed è ov-
vio, ]'ordinamento generale: costruito esclusivament: dal legi-
~ato~. con ~'esercizio di u~a forza _ _Q~gt:q~p.te che non può e.s: 
sere niente d1~eno d~l fondrum.niQ_§_t_~§§Q __ q~lla legge; e costrui-
to con _tale fo~za, mediante la definizione delle capacità giuridi-
~he, ?e1 pote~i e. dei diritti, dei doveri e degli obblighi, di tutti 
1 suoi soggetti, di quelli pubblici non meno che di quelli privati, 
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~elusiva funziqnc_ 9CÌ_.l2!:QQii fini e dei :Rt.'9I>Ji.l1 1k ressi.L-ç_b.c 
J?.i~!!f µlti :Q._.s.ono che i fini e_glLinfil .essLd _çll'i.n_tqr..i_s_ucictà, in 
quel lo!:_9~'l_t_tegg_iarsi che è il prodotto del giuoco dc1lc forze 
:politiche don1inanti; ~ppartcngono a questo ordinamento -~t~.J~ 
n.9~ -~ !ivatistiche, che si preferirebbe qualificare largamente 
come di diritto con1une, sia alcune norn1e del diritto ammini-
~trativo: quelle norn1e, e _Q.llclle ~--;; rmc, che regolan_o le 
Jazi9pi_.!!:!l_.~mministra7~oni e_§Qgg_ctti 12rivat~, e tra amminisTra-
zioni tra di loro.t. le norme che attribuiscono · e ·acfimi tàll{) i · 10:. 
ro poteri; Li diritti so_ggett_ivi ~9J~teressi dei s9__ggetti del 
[or.~~_E__1]1e.E-!2-..&~~r ~le,. che questo tutela mediante queste sue .. y- ( 
norme, in quanto coincidenti con i propri interessi; più spccifi- O, r. ·.:-:;i 
Eamen,!_e, in relazione ai diritti soggettivi dei privati nei con- ~. 0 dù I tJ--~ w 
f~~nti dell'~m~inistrazione: questi diritti sono gli interessi di 
~ah=:mgettI delrordinainento generale, che questo tutela me- ,~.f: 
diante le sue norme pertinenti al diritto amministrativo così co- . .,;,J;..fr 
me si sono appena definite, e che di esso ordinamento generale . r· t . , 

• • • e t Ci)~ "' ..... costituiscono parte integrante non meno che le sue norme pri- r;;_ ~. 
vatistiche, o di diritto comune. Vi è poi l'ordinamento ammini- r l~ò a 
_strativo: · costruito esclusivamente dall'a1nministrazioneJ anche -s~·).,u so 
_se spesso dal legislator~, ma solo in quanto funzionalmente si '1-l~ yc-t r 
atteggi come parte di essa; quindi, anche in questo caso, costruì- 4 u(>~t/"'_.,. cA 
to pur ~empre con l'esercizio di una forza ordinante che è cg- "R1 l r.~'I). _e 

-~ituita solo dall'autonomia dell'amministrazione stessa, con la a . f.':&:~ 
competenza che l'ordinamento generale le deriva, di disciplina- . ~~.A , re normativamente l'esercizio dei singoli poteri che parimenti re.·~ 
l'ordinamento generale medesimo le attribuisce e le delin1ita; 
dunque, costruito in forma regolamentare, o anche in forma le- , 
gislativa, ma in una forma legislativa che appare del tutto so-
vradimensionata, e perciò in questo senso sproporzionata, rispet-
to alla reale sostanza che riveste; questo ordinamento consiste 
in norme di azione, che l'amministrazione che lo costruisce po-
~e in funzione dei propri interessi, tutelando talvolta interessi 
·individuali con questi coincidenti; gli · interessi legittimi, intesi 
-~~~~i dirltti soggettivi dell'ordinamento amministrativo, so-
no questi interessi individuali. 

Sempre, · dunque, è l'interesse pubblico ad essere la misura 
della tutela degli interessi individuali: è la sua giustificazione, · 
,;: anzi~-;ddi ; ittura, si vorrebbe aggiungere, la sua legittimazio-
ne, nella pluralità dei significati, non tutti necessariam .ente so-

I , ' . 
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t mine può assuinere. La distinzione . •d' . che questo er h . ·n lo giun 1c1, . . t resse legittimo, c e 1n queste n es-
tra diritto soggettivode in quella degli ordinamenti nei qua-. . . b be tra urre in s10ni si vorre ispettivamente tutela, appare adesso 
li l'uno e l'altro trovano :orposa radice sostanziale: la diver-
con chiare_zza ave_re ubnbal' i dei quali l'un..9 e l~~hr2.1-,,.ri~pet_ti~ 
'tà degli interessi pu ic - ---· . f . d 11'' si . Il diritto so ettivo è 1n unzione e -. mente sono funzione. I . . , . 

' l' d' to generale, e l'interesse eg1tt1mo e m teresse del or inamen I . 
- --. d 11'' t esse dell'ammioistraziane: a maggiore con-funzione _e - 10 _er -- - - , , · h ·1 'fl . d I · ·spetto al secondo null altro e e e 1 n esso s1stenza e primo n ' . • . 
della maggiore consistenza, si vorrebbe dir~ ~ella m~gg1?re di-

'tà d II'ordinamento generale e dei suoi 1nteress1, rispetto gn1 , e . . . 
all'ordinamento amministrativo e ai s~o1 1nter~ss~. .. 

:e evidente che ad una sola condizione la d1st1nzione del i-
ritto soggettivo all'interesse leg~t~imo può ,~vere rileva~a, 
anzi addirittura senso: alla condizione che I interesse dell ord1-
~amento generale si mantenga distinto da quello dell'amrg!.!g-
strazione. Certo, sono gli interessi dell'ordinamento generale 
~elli che determinano la protezione degli interessi di tutti i 
suoi · soggetti, pubblici e privato; e, dunque, in tanto gli interes-
si dei soggetti pubblici dell'ordinamento generale non si identi-
ficano puramente e semplicemente con gli interessi dell'ordina-
mento generale stesso, in quanto questo tuteli, anche in contrap-
posizione a quelli, interessi dei suoi soggetti privati; perciò, è la 
misura nella quale, nelle varie epoche, l'ordinamento generale 
riconosce come meritevoli di tutela interessi dei suoi soggetti 
privati, quella che determina la differenza tra gli interessi del-
l'ordinamento generale medesimo, e quelli dei suoi soggetti 
pubblici; più lo Stato è uno Stato di autonom.ie.,_di autonomie 
pubbliche e di autonomie private, e meno l'amministrazione e 

autonomia si possono identifìc.are nello.....Sta19_JL11~ll_a_sya 
s_pvranità. In questa prospettiva, il vero problema appare essere 
non la distinguibilità degli interessi legittimi dei privati nei con-
fronti dei lòro diritti soggettivi, ma la distinguibilità dei dirit-
ti . sog~ettivi de~ privati nei confronti dei loro interessi legitti -
mi; e in tanto interessi di privati possono essere tutelati come 
~iritti _ so~~~ttivi,_ e cioè anch~ nei confronti dei contrapposti i; 
teress1 dell am · t · · ---- ------- --- ---· ·-· · · · ---

. .. -- ~ ~n1s raz!one; .2~ .5!~~~! o __ __ i~t ~!"~-s~i siano pr~ 
_t~ttL gI~ -~uL.121ano de_[ Qr,g!P:~!!!~~t.9 __ generale, il che vuol dire t niente d1 meno che i Io t't I • .. , d. · · ·· ~ -. -----. . ____ ____ ro __ 1 ~ -a~!. ordinamento ge-
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~erale siano ricono~-~~ut! soggetty Un'amministrazio1:e che ~to-
ficamente venga a porsi comeiendenzialmente totalizzante, Im-
plica una progressiva erosione dell'area degli interessi indivi-
duali che l'ordinamento generale riconosca meritevoli di tutela 
anche contro gli interessi dell'amministrazione stessa; guin4L_ 
una progressiva identificazione de_gli interessi dei sog_getti pub-
b7}~_Lg_ell'.2_~~~~amento gener~le .~~!?-_ gli inte~es~i di ques~o ordi-
name~to generaJe __ ~_te~_~_q, e perciò una progressiva identifica-
~~o~i__ ~~U•.~1::dinam~nt9_ ammhi:i~tr~_iyg .f'.9A_41:I~~t9.; allora, l' or-
dinamento amministrativo parrebbe assurgere addirittura alla 
dignità di ordinamento generale; ma, in realtà, sarebbe l' or-
dinamento generale ad essersi ridotto ad ordinamento ammini-
strativo. D'altra parte, l'affermazione che la distinzione tra or-
dinamento amministrativo e ordinamento generale, tra interes-
si del primo e interessi del secondo è condizione indispensabile 
per la distinzione tra interesse legittimo e diritto soggettivo, 
può perfettamente essere capovolta: una volta che l'ordinamen-
to amministrativo e i suoi interessi, siano distinti dall'ordina-
mento generale . e dai suoi interessi, l'interesse legittimo non può 
non essere distinto dal diritto soggettivo. 

13. Al termine di queste troppo lunghe riflessioni su alcuni 
concetti fondamentali del diritto e della giustizia amministrati-
va, quel che sembra caratterizzare il ruolo specifico del giudice 
amministrativo, specialmente nei confronti del ruolo del giudice 
ordinario, quel che sembra fondare la sua giurisdizione e quindi 
definirne l'estensione, è la pertinenza all'ordinamento ammini-
strativo delle norme alla stregua delle quali esso giudica: all'or-
dinamento che si distingue, e per certi aspetti si contrappone 
all'ordinamento generale, per il soggetto che lo costruisce, l'am-
ministrazione non il legislatore; per la forza ordinante che lo 
crea, l'autonomia di questa e non la forza di legge; per gli in-
teressi individuali che talvolta protegge, senza per questo farn~ 
p~getto della tutela eh~ quel giudice amministrativo stesso im-
~! _isce' gli ___ Jn.!~r~~~.!.Si!!!~~-I];.Q..q. _i __ q!rtt!i . ..§g_g_g~_!ti vi. 

Questa, almeno, è la conclusione che è parsa la più appro-
priata sotto un profilo storico, almeno in relazione al contesto 
istituzionale nel quale il sistema del nostro diritto e della no-
stra giustizia amministrativa fu fondato; e sotto un profilo si-
stematico, almeno in relazione al quadro dei principi ai quali 
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I . ncor oggi si vuole ispirare. Ma ciò non significa que sistema a I • • 
ff h ei principi anche al ora s1 inverassero totalmente a atto e e qu . . · · d I E · 
II . ltà effettuale del d1ntto positivo e tempo. , soprat-ne a rea ff h • • · · I d 
tt •ò non significa a atto c e quei pnnc1p1, magra o che 

tu o, Cl I · · 1· d Il C ·t . • mai· consacrati in a cun1 artico 1 e a osti uz1one, oggi siano or 
si concretino con corrispondente larghezza nella realtà effettua-
le del diritto positivo attuale. 

La distinzione dell'ordinamento amministrativo dall'ordina-
mento generale si fondava sulla esistenza di due robusti fattori 
istituzionali, che al sistema costituzionale generale imprimeva-
no appunto un carattere sostanzialmente dualistico: la monar-
chia e il parlamento. L'amministrazione, che trovava base e trae-
vaf~rza dal primo di quei fattori istituzionali, si presentava 
perciò rispetto al secondo di essi come almeno relativamente 
indipendente; la sua potestà di disciplinare l'esercizio dei pro-
pri poteri, era quindi espressione di una autonomia normativa 
reale nei suoi confronti. Del resto, altro era il grandioso ruolo 

_§torico che nella costruzione dello Stato di diritto il J.>~da~nt.9 
doveva anzjt1:1Jto svolg~.re.: l'attuazione della riserva della legge 
nell'attribuzione e nella dcl.imitazione dall'esterno dei poteri 
dell'amministrazione, che per lungo tempo non gli lasciava che 
solo una ben scarsa capacità reale di penetrare anche all'interno 
di tali poteri, di disciplinarne l'esercizio. Finché in qualche mi-
sura l'equilibrio tra questi due diversi fattori istituzionali resse, 
l'atto normativo tipico dell'amministrazione, il regolamento, si 
trovava perciò anche naturalmente riservato un proprio àmbito 
di competenza: un àmbito comprendente, almeno tendenzial-
mente, l'intera normativa di azione, anche se un àmbito che pro-
gressivamente si restringeva, in corrispondenza del progressi-
vo alterarsi di quell'equilibrio · stesso, del progressivo affer-
marsi del principio democratico. 

P sistema costituzionale attuale, che su questo principio si 
basa, ~Q_IL}lUÒ non mette!_e al c~ntm... del dis~gno l'~;n.j9L.Qfgg: . 
~o direttamente rappresentativo, il · Parlamento: il sistema co-
stituzionale attuale si è fatto _!)-?.or:i,l~J~, togliendo largamente 
all'esecutivo base e forza indipendente; con la conseguenza del 
pro ressivo tra asso dell'organizzazione e della disciplina de_l-
l'attivitLamministrativa. a un quasi esclusivo monopolio del- · 
l'esecutivo della. sua autonomia, ~c!J.i~a i_~ rt~=df cOi~~ 
tale esecutivo e il· J>arl~men-to, _ tra ta}e ~-qtonomia e il pote"' 
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re legislativo; e ciò, pare, ben oltre i limiti del complesso 
delle riserve di legge costituzionali, che quella ca-gestione in li-
nea di principio determinano. Non si può negare, quindi, che 
~ggior.Ls.celte arganizz_a.tL~e e fup.zi9n:ali dell' a~ID.i?l· 
straziane, che si traducono nella formulazione d1 norme d1 azio-
ne, e quindi nella costruzione dell'ordinamento amministrativo, 
S~Q _ _m-ese nell~_§_lj;!.S.S..e...se.d.Le-.dalle_s..tesse.. forze_po]Tticbec:bede~ -
hniscono i r@p_o...:rtLtr:a._i_~~tti dell' o:r9jn_C!_l!lent.2_~n_~ra!e, e 
quindi ·costruiscono questo ordinamento generale stesso. L'im-
plicazione è evidente: è la stessa contrapnosizione. __ e anzi anche 
solo la distinzione dell'ordinamento amministrat!YQ_.d.all.J)l:dina,-
men~o _ _g~~n~r~~e eh~ ~it:~e a perdere la s_~i ri gi~n d'~s~~-
,,- Nel sistema costituzionale attuale, l'autonomia dell'ammini-
strazione ha perso valore r~petto al Parlaf!l!:_nto, e maritiei1e u~ 
ruolo_ ~o~ _ nei ç9_9-fr:._onti 9~i c~ti~<Ji!!,i: ha perso il significato di 
ui'ia:-· reale capacità di auto-normare l'esercizio dei propri pote-
ri in modo relativamente indipendente rispetto al primo, e man; 
tiene solo il ruolo di aggiungere nei confronti dei secondi · a 
quella legislativa una -normazione ulteriore. Così, la forma specifi-- . ca di tale . autonomia, il regolamento, ha smarrito il valore del-
la fonte sostanziale della auto-disciplina dei propri poteri da 
parte dell'amministrazione, e si presenta ormai banalizzata nei 
caratteri formali di una fonte meramente secondaria. Nello stes-

. so tempo, e corrispondentemente, ha perso anche il proprio àm-
bito di competenza riservata, e sempre meno può identificarsi 
con l'intero complesso della normativa di azione: il regolamento, 
una volta che gli è venuto meno il fondamento costituito da una ,: 
reale autonomia dell'amministrazione nei confronti del · Parla-
mento, nei fatti, ancor più che nei· principi, si è ridotto ad es-
sere una fonte meramente residuale: una fonte cheJ pure in quel-
la normativa di azione che una volta dominava, in tanto può 
trovare ancora un proprio spazio, 1n quanto ui;ia legislazione 
ten~§ if? 1~~Q1e seI1].J2re 12iù èlettaglia~a g!ielo lasci. 

Di qui l'evoluzione per la quale la normativa di azione rive- ., 
ste sempre più largamente la forma legislativa, la quale mina 
le stesse basi sostanziali della distinzione dell'ordinamento am-
ministrativo dall'ordinamento generale. Sicuramente, la forma . 
legislativa che éosì sempre più spesso assumono le norme di azio-
ne, non è sufficiente a renderle anche sostanzialmente analoghe 
alle norme di relazione, all~. norme dJ e.sistenzq 4ei poteri . del-
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l'amministrazione: ci si è sforzati a lungo di dimostrare che 
le norme di azione hanno una portata normativa sosta~ziale 
così intrinsecamente limitata e diversa rispetto a quella d1 que-
ste altre norme, che esse sembrano comunque sempre ri~o _-
scibili nella loro specificità, mal_B.rado l'uniforme ves~~-}orm~l~ _ 
che le accomuna; gl.!~sta non potrà maL,çfillç_ellqrç~-~e ç\iffe~~~~e 
reali: \altro è disci2linare i rapp_orti tra i sogg~t~uuhl:>l ~c~ ,!_ 
pÌT;érti'- dell' ordinai:peµ~2_ $~ J ale, Emitando reciprocam~e .~ 
propridiritti e_jJffçprl,_po.t,e .ri, co11:t~~~E~i!2.J ,,.JQ_r:,o _ int~ress1 1n funzione della o si tesi costituita _ g.9__gli_j:p._t~:r.~~~i._5:1L_q~el: 
!'or 1naJUento generale st~ssQ.; e h_gltJ9 __ è,_regolare . ..J'eser~i~o 
dei poteri dell'amministrazione, in funzi9ne esclµsiv~ _ ~egh _ in:_, 
teressU L .~~Sté!,__ma entro i limiti che ad essi l'ordinamen-
to -·generale ha posto. Ma questo elemento sostanziale di con-
trapposizione si rivela sempre più sbiadito, rispetto a quell'ele-
mento formale di uniformità: quando è un medesimo complesso 
di norme in forma legislativa che necessariamente attribuisce 
ad una struttura amministrativa un dato potere, definendolo 
anche nei suoi tratti esterni oggettivi e contenutistici, ·e che inol-
tre insieme disciplina anche il suo esercizio, indicando l'organo 
ad esso competente e disciplinando il relativo procedimento, 
non ci si può ingannare sulle conseguenze: è questa forma le-
gislativa che acquista il carattere di elemento dominante, rispet-
to al quale finiscono col perdere importanza e significato le 
differenze di sostanza: anche quelle differenze di sostanza che 
pure dal punto di vista di queste riflessioni sono parse essen-
ziali. 

Tale appiattimento della rilevanza di queste differenze so-
s~anziali deriva sicuramente anzitutto dalla ricordata trasforma-
zione da dualistico a tendenzialmente monistico del si· ste · · I ma co-
st1tuz1ona e generale; ma ancor più sembra per le s tt· 
difficoltà di percezione di quelle diff ~renze d~ parte d" og~e ~ve · r d · · d . 1 no 1, g1u-r1s 1 1 questi ecenn1: per soggettive difficolt, d" • h a 1 percezione 
e e conseguono non solo da quella trasformazione d 
cor ·' f d · , ma a an-

p1u ~ro on I m~tamenti sociali e istituzionali che ià e d 
tempo, s1 sono fatti cultura. Non solo con 1 g ' a 
carattere dualistico del sistema costit . 1 a scomparsa del 

1 . . uz1ona e generale ha per 
so va ore ogni impostazione concettuale eh . b . -
le contrapposizione dell'esecutivo al p 1 e s1 asi su una rea-
eh . .d 1 ar amento· bisogna an-

e cons1 erare e implicazioni culturali del . 
contemporaneo tra-
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monto dello Stato liberale che a quel sistema dualistico nella 
nostra tradizione è stato storicamente legato. Così, si è persa 
anche la consapevolezza della profonda diversità del ruolo che 
gli organi dello Stato che fanno legislazione, che fanno vera e 
propria legislazione, e in quanto facciano vera e propria legisla-
zione, devono mantenere nei confronti di chi faccia ammini-
strazione: dell'esecutivo, anzitutto, ma anche del legislatore stes-
so, in quanto si metta a fare anche amministrazione. Si è per-
sa la consapevo~<:~Za dei valori che sono sottintesi dal p~~s-egui-
l!tentoCia parte del ·iegislatore~ --d~i è p·ròprfo- -legfslatòre, 
di interessi pubblici che sono generali, nel preciso significato 
che questo aggettivo acquista, _quando si copsidera che tali in-
teressi costituiscono la sintesi suprema degli interessi · di tutti 

-1 ·sOggefffQiqlielr ordinamento clie non a caso é parimente -cietto-
·geµeralé : in .. clUantocomprend~--;;;~=i;~~ oggètti <~privat[--che 
~om~ talì già al suo livello mantengono la propria soggettività, 
la propria individualità. Correlativamente, si è persa la consa-
pevolezza del carattere insuperabilmente di «parte» che l'am-
ministrazione rivela, e della « parzialità» dei suoi interessi, per 
quanto pubblici, che persegue nella costruzione del suo ordina-
mento, nei confronti degli interessi che persegue il legislatore, 
il vero e proprio legislatore, quando costruisce il suo ordina-
mento, quando costruisce l'ordinamento generale. Di conseguen-
za, si è persa la consapevolezza che la normazione di azione, 
in quanto sostanzialmente posta in funzione di interessi di 
«parte», anche se pubblici, quali devono essere comunque ri-
conosciuti gli interessi dell'amministrazione, non può assurge-
re alla dignità della più elevata normativa di relazione, di esi-
stenza dei poteri dell'amministrazione, che viene a porsi come 
elemento costitutivo dell'ordinamento generale, per il solo dato 
formale che essa viene ugualmente adottata in quella veste le-
gislativa che è propria di questa. Così, proprio nel periodo sto-
rico nel quale sempre più largamente la normativa di azione as-
sume forma legislativa, per le stesse ragioni politiche e istituzio-
nali generali che hanno provocato questa evoluzione, sempre più 
difficilmente si possono percepire le diff.~renze sostanziali tra 
questa e la normativa di re~i_qD-~1 d_i_ e~!~~~-n~~-~-~!.p_oteri 
~inistr;zion.~;-e,~_:l:10n __ Jri .Ja .. priµia_ -~ )a:. __ S~~()1:14-~ =-...~P.~~~L-~-
ancor più ·,· t;a la second ~~!~ l?!.i~~.:.-. . " ' ..... - .. ....·- -"'· .... ,,_ 



206 ALBERTO ROM . .\.,O 

Già queste trasformazioni generali provocano conseguenze 
· · e profonde nella definizione del ruolo sostanziale assai ampie . . . . . 

che è specificamente da riconoscere al g1ud1ce ammrmstrativo, 
e sulla determinazione dei limiti che perciò dovrebbero intrin-
secamente inerire alla sua giurisdizione, nei confronti della giu-
risdizione del giudice ordinario. Una volta che l'attività ammi-
nistrativa sempre più largamente è disciplinata da una normati-
va che, anche per la parte di essa che è di azione, ha assunto 
fo;ma di legge, il giudice amministrativo sempre :p_i~ J _~rga~~n_: 
te giudica alla stre ·-· à. delfa7e ~e; ossia, gTa·-cfal punto di vi-
sta el sistema delle fonti, esso si presenta sempre più simile 
al giudice che istituzionalmente applica la legge: al giudice 
ordinario. E una volta che delle differenze sostanziali tra nor-
me in forma di legge che applica il giudice amministrativo e 
norme in forma di legge che applica il giudice ordinario si ottun-
de la percezione, anche sotto questo ulteriore profilo della spe-
cificità della funzione assicurata dal giudice amministrativo, 
rispetto a quella svolta dal giudice ordinario, si viene a perdere 
la consapevolezza. 

E se il giudice amministrativo diventa sempre più un giu-
dice analogo e parallelo al giudice ordinario, sempre meno si 
percepiscono le ragioni e il significato dei limiti che altrimenti 
intrinsecamente parrebbero inerire alla sua giurisdizione: sem-
pre meno si comprende perché il giudice delle nome in forma di 
legge che regolano l'esercizio dei poteri dell'amministrazione, 
non possa diventar~ anche il giudice delle norme in forma di 
legge che quei poteri attribuiscono e delimitano; perché il giu-
dice della illegittimità del provvedimento amministrativo, non 
possa diventare anche il giudice della illiceità di questo; per-
ché il giudice che tutela interessi legittimi (se si insistesse nel 
ritenere che questo sia l'oggetto della tutela che esso impar-
tisce), non possa diventare anche il giudice che tutela diritti 
soggettivi; insomma, e in sintesi, perché il giudice dell'ordina-
~en~o amministrativo non possa diventare anche il giudice del-
l1ord1°:a1:11"ento_ generale, per quella parte di questo che riguarda 
1 ammm1straz1one, almeno l'amministrazione come soooetto di 
diritto pubblico. ce 

Per tutta una serie di trasformazioni del sistema costituzio-
nale generale e delle consapevolezze culturali delle loro racrion 
d' 1 · 0 

essere, e per e continue interazioni che le une e le altre reci-
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procamente sviluppano, sembra essersi innescata e~o~uzio-
ne per la quale il giudice amministrativo è sempre p1u .s~m1le al 
giudice ordinario, svolge una funzione che è percepita. co~e 
sempre più • simile a quella esercitata dal giudice ord1nar10; 
e proprio per questa progressiva assimilazione della figura e 
del ruolo dell'uno, alla figura e al ruolo dell'altro, si pongono le 
basi per una progressiva alterazione del riparto delle rispettive 
giurisdizioni, con il progressivo ampliamento della giurisdizione 
del giudice amministrativo, a spese della giurisdizione del giudi-
ce ordinario. Certo, di questo ampliamento, di per sé indiscu-
tibile, vi sono anche altre cause: come si è cercato di dire in 
altra sede, esso, sotto altro profilo, non è altro che il riflesso 
•processuale dell'ampliamento sostanziale dei poteri dell'ammi-
nistrazione, a spese dei diritti dei privati, e quindi della · tra-
sformazione di norme che delimitano dall'esterno i confini dei 
poteri dell'amministrazione, che vengono continuamente avan-
zati, in norme che dall'interno ne regolano l'esercizio. Ma sem-
bra che a quelle cause allora accennate, queste ora rilevate si 
aggiungano: ne facilitino l'azione, e ne -moltiplichino gli effettt 
Che, nell'ipotesi estrema, potrebbero arrivare fino all'assorbimento 
da parte della giurisdizione del giudice amministrativo, di tutte 
le controversie comunque concernenti l'azione dell'amministra-
zione come soggetto di diritto pubblico, indipendentemente dal-
la pertinenza ali' ordinamento amministrativo o all' ordinamen-
to generale delle norme volta a volta violate; quindi, alla sottra-
zione alla giurisdizione del giudice ordinario della funzione di 
garantire il rispetto da parte dell'amministrazione di tutte quel-
le norme che, pur riguardandola, ciò non di meno pertengono 
all'ordinamento generale: lo_ ~.!~~~_post-liberale ___ avrebbe comple-
!~nte demolito fin la base sulla quale lo Stato -liberàfe --av·e-
va co~truito il propilo -··sìsteiria ·· di -giustizia: -· ammifiistfativii :----
. Al -momento; semb .ra ·--~h-e Je ~~ -~ggiori resisteii~ •è*' che ·. ostaco~ 

lano lo sviluppo di una simile evoluzione, provengano dalla 
çassazione: questa, come giudice delle giurisdizioni, nega già in 
linea di principio che l'esistenza di un provvedimento dell'am-
ministrazione significhi comunque eliminazione di un diritto 
soggettivo che il giudice ordinario possa tutelare, e dunque esclu-
da la persistenza della giurisdizione di questo; e in casi che, 
seppur non frequentissimi, · non sono neppure troppo rari, fa 
applicazione di questi criteri: basti ricordare la sua giurispru-
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. . . ~i·onc di giurisdizioni in n1atcria di cs1wo. Ila d1scnn11na1. . 
dcnza su ' - b. to che il fondan1cnto reale del concorso di . • scn1 Hl 
Pnaz10ne . .e • 1 li' · · •t· 1 

• f ') d · I' . -- - ; . • . ". on fronti ue an1n11n1s 1 azione, ossc 1 ua 1. 
giurisct1z10n1 nei e 1 . . . . 1 . . . 1 del nostro vece 110 s1stcn1a cost 1tu1.1ona e gc. 
smo istituzwna e f 1 • . . . d Il' 

h l Crisi di questo osse a vera sp1cgaz1one e in-nerale e e e a · 
b I.' t di quello· si deve adesso rilevare che tale concorso 

de o 1men o ' . 1 d 1 · · • di aiurisdizioni trova oggi la sua base reale ne ua 1sn10 1stt-
le dei· due giudici che esso presuppone, e che ancor più tuz10na . 

esso ha creato; così, tale concorso, se ha perduto il fondamento 
del dualisn10 istituzionale sul piano del sisten1a costituzionale 
generale, si reg~e ancora_ in qual:he n1isura sul ~ualis~o is_titu-
zionale simmetrico al pnmo, e sia pure ad un livello inferiore, 
sul piano del sistema, o meglio del sotto-sistema di giustizia am-
ministrativa. 

Questa considerazione fa risaltare che se la fondazione, le 
modificazioni e le evoluzioni future del nostro sistema di giu-
stizia amministrativa sono in larga misura condizionati dalla 
evoluzione del sistema costituzionale generale, ciò non di meno 
non sono da trascurare gli sviluppi che hanno già origine nel 
suo àmbito. E a questo livello è subito rintracciabile un secon-
do potente fattore di trasformazione, le dimensioni dei cui effet-
.ti non sono state ancora completamente valutate, ma che comun-
que ha giuocato largamente anch'esso a favore di un amplia-
.mento della giurisdizione del giudice amministrativo: lo svilup-
po della giurisdizione esclusiva di questo. 

Dal punto di vista di queste riflessioni, è ormai evidente 
.che l'istituzione prima, e l'estensione poi della giurisdizione 
esclusiva del giudice amministrativo, rappresenta la più radi-
cale negazione, per di più formulata dalla bocca stessa del le-
gislatore, deUa distinzione sostanziale dell'ordinamento ammini-
strativo dall'ordinamento generale, e quindi della sua rilevanza 
sul piano del riparto delle giurisdizioni: il__giudice_am_ministra-
~ivo, quando giudica in sede di giurisdizione esclusiva, perde to-
!almente il suo ruolo specifico di giudice dell'ordinamento am::.. 
ministrativo, per assumere quello più ampio, ma indifferenzia-
to, di giudice di tutte le norme sull'attività amministrativa, an-

, di quelle pertinenti all'ordi:p.am..èntq___generale; perciò, in 
_misura corrispondente, di giudice anche deH' ordfiìamento gene-
rale. E chiaro, dunque, che l'istituzione prima, e l'estt!nsione 
poi della giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, per 
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quanto apprezzabili siano le ragioni di ordine pratico che le 
banno sollecitate, si è potuta realizzare storicamente solo quan-
do era già avanzata la trasformazione del sistema costituziona-
le generale, quando i caratteri fondamentali dello Stato libe-
rale erano già molto sbiaditi, e dunque attenuata la consape-
_volezza culturale dei suoi principi e dei suoi valori. A quale sta-
dio l'evoluzione sia adesso giunta, lo si può misurare anche dal-
la importanza delle materie recentemente acquisite a tale giuri-
sdizione, e dalla accelerazione del ritmo di tali acquisizioni: 
_dall'art. 5 della legge ~i_ç~mbre i971, n. 1034, istituzione dei 
tribunali amministrativi regionalC -all'art. 16 della legge 28 gen-
naio 1977, n. 10, norme sulla edificabilità dei suoli, che della 
realizzazione delle trasformazioni in atto sono le norme più 
rilevanti, ma non certo le sole. 

Oggi ricadono nella giurisdizione esclusiva del giudice am-
ministrativo, a tacer d'altro, tutto iLçpµt~~~§.µl _plJ.bb_ljçp 
!!IlP~_go, in un'epoca, per di più, contrassegnata da una forte 
crisi dell'occupazione, nella quale lo sviluppo delle funzioni e 
dei servizi prestati dall'amministrazione fa di essa un datore 
di lavoro di primaria importanza, anche nei confronti dell'inte-
ro insieme dei rapporti di lavoro subordinato di carattere pri-
vatistico; ~an parte del contenzioso in materia urbanistica, in 
un'epoca nella quale i problemi della casa e quelli dell'uso del 
territorio acquistano sempre maggiore e talvolta drammatica 
importanza; tutto il contenzioso in materia di concessioni, in 
:un'epoca nella quale lo sviluppo della concentrazione di fun-
zioni, di servizi e di beni nei soggetti pubblici rendono sempre 
più estese le attività e gli usi che i soggetti privati possono eser-
citare solo su concessione da parte di questi. 

D'altro canto, l'estensione delle materie nelle quali il giudice 
amministrativo ha giurisdizione esclusiva, dà un conto solo par-
ziale della estensione di questa giurisdizione esclusiva stessa: 
bisQg!@____anche considerare lo sviluppo dei poteri che su taU ma- . 
!~~ie !ale giudice ~i attribuisc~..t. ~~? -~ns_o_, ove occorra, -~-~·:.1-
Ja __ C.?~§g~t<l!!~çqm~~ gj~_g.iç~_delle._giur.i&di~kmi" Certo, anzitutto 
l'erosione da parte della giurisdizione del giudice amministra-
tivo deff'are'1_ di quei diritti patrimoniali conseguenziali, a co-
minciare daj__diri tto a.L..!jgIDIDen.t.Q....d.d._d..gnp9.., che non molti 
anni fa e(a riservata gelosamentç alla giurisdizione del giudice 
ordinario. Ma potrebbero anche essere valutate in questa chiave 

14. 
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• d Ila giurisdizione esclusiva dal giudice amrni. della estensione e . . . . . 
. . 11 modificazioni che questo m via interpretativa n1strat1vo, que e · d" · 

I · dizio in tale sede, con lo scopo quasi 1ch1arato apporta a g1u . . . 1 · d. d. • 
d. d I ·, srm· ile al giud1z10 davanti a g1u ice or 1nano: 1 ren er o p1u · h., • 
d il I. · ne del termine di rescrizione, anz1c e q!..Jlllel-a a app 1caz10 . .__ _______ _ . . _ 
lo i deca enza, a .ricorsi a tutela_gi diritt

1
i ~~_p..a:nroQ~alj,_ co-

me è avven{it0 nel pubblico impiego, ~!!_13.-_!!IIZ_zap~ne d~ az.1.QD.i_ 
tJpicamente civi!L_~ol!_l:~J: a~i~~e_JUJip~tjziQJJ.~.d~l.undebito~ ~!1-
za neppure la necessità dell 1~p~gnaz1o~e ~1 11D pr~vvedrmen-
to, come è a~enuto in mater1a.. .. dLç_Qntf.!!Jut1 afferenti all~ con-
èessione di .cos_truzione. 
- · St~tis ti~ ~;l riguardo non risultano disponibili; ma, anche 

in loro assenza, appare ragionevole la supposizione che ormai 
· più della metà dei ricorsi presentati al giudice amministrati-
vo, se non a tutela di diritti soggettivi, siano comunque propo-
sti in materie che ricadono nella giurisdizione esclusiva di esso. 
Perciò si deve riconoscere che la classica distinzione dell'inte-' resse legittimo dal diritto soggettivo, la più valida distinzione 
delle norme di azione dalle norme di relazione, di esistenza dei 
poteri dell'amministrazione, la contrapposizione qui proposta 
dell'ordinamento amministrativo all'ordinamento generale, sono 
diventati nulla più che criteri di ri;e~to di giurisdizione mera-
mente residuali;, rilevano solo neilimiti sempre più ristretti, nei 
quali non si applichi il diverso criterio della materia. Di recente si 
è rilevato autorevolmente che il riparto di giurisdizione tra giudi-
ce amministrativo e giudice ordinario tende a disporsi secondo li-
nee che delimitano blocchi di materie, del resto in armonia con 
una tendenza che sempre è affiorata nella nostra tradizione, co-
me è di~ostrato dal riferimento alle « materie nelle quali si 
faccia questione di un diritto civile o politico » contenuto già 
nell'art. 2 della legge abolitrice del contenzioso amministrativo. 
Di sicuro questo rilievo non è stato suggerito solo dall'estensio-
ne della giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo; ma 
certo esso appare tanto più valido, quanto più si consideri an-
che questo profilo del riparto di giurisdizione tra giudice am-
ministrativo e giudice ordinario. E anche in questa prospettiva 
la maggiore difesa di una misura di giurisdizione del giudice or-
dinario pure nei confronti dei provvedimenti amministrativi è 
s~pata dalla Cassazione,; questa afferma la giurisdizione di 
questo giudice a tutela dei diritti soggettivi di particolare rile-
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vanza, quale· il diritto alla salute, in termini tali che pare quasi 
rivendicare per esso al riguarda una-giurisdizione per certi 
aspetti a sua volta esclusiva. 
-----Se questa è la reale situaiione attuale del riparto di giurisdi-
zione tra giudice amministrativo e giudice ordinario, la defi-
nizione delle funzioni del giudice amministrativo come del giu-
dice dell'ordinamento amministrativo, se coglie ancora l'aspet-
to più essenziale e più peculiare del suo ruolo, non lo com-
prende più completamente, ed è incompleta, anzi, in misura già 
ampia e progressivamente più estesa: perché in misura già am-
pia, e progressivamente più estesa, esso esercita anche le fun-
~ioni di giudice dell 'ordinamento generale. 
_ Il sistema di giustizia amministrativa del quale si è cercato 
qui di comprendere il significato, si sta profondamente modifi-
cando; delle trasformazioni in atto, non pare che si possa ri-
nunciare ad una valutazione. 

Sotto alcuni profili, il giudice amministrativo pare assume-
re funzioni maggiori: nel senso che assume funzioni più ampie, 
in quanto, pur rimanendo l'esclusivo giudice delle norme del-
l'ordinamento amministrativo, esso viene ad applicare anche 
sempre più numerose norme dell'ordinamento generale; e nel 
senso che assume funzioni che possono sembrare di livello più 
elevato, perché di livello più elevato possono sembrare queste 
rispetto a quelle. 

È fuori discussione la capacità in linea di principio del giu-
dice · che ha sempre assicurato la giustizia nell'amministrazio-
ne, di assolvere anche a questi maggiori compiti: questa cele-
brazione del centocinquantesimo anniversario della istituzione 
del Consiglio di Stato, è senz'altro la sede più appropriata per 
esprimere la certezza che quel giudice . sarà perfettamente in 
grado di garantire comunque la giustizia da parte dell'ammini-
strazione, con la stessa imparzialità e la stessa incisività di sem-
pre. Però questa affermazione non implica affatto che sotto al-
tri profili tale estensione del ruolo del giudice amministrativo 
debba essere considerata positiva: al contrario, essa pare desta-
re non poche perplessità. 

Anzitutto, un rilievo preliminare: il maggiore livello, la mag- . 
giore . dignità delle -norme . dell'ordinamento generale, rispetto a 
quelle dell'ordinamento amminist:,:ativo, non comporta affatto 
che, nei confronti tanto dell'amministrazione che dei soggetti 
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. .1 • d. di· queste e cioè il giudice amm1n1strativo, svol. terzi, 1 g1u ice , . . . 
f ·oni· di importanza minore rispetto al g1ud1ce d1 quelle, ga unz1 , . I · d. . 

cioè al giudice ordinario; tutt altro. S1cur~me~te _a g1u ice ord~-
. tt ·1 ruolo essenziale di garantlre il rispetto delle h-nano spe a 1 ·1 • 
d. nfi e che l'ordinamento generale pone, tra 1 pubblico nee 1 co n • d 11' · · ·1 · t tra i diritti individuali e i poteri e amm1n1stra-e 1 pnva o, . d. d 11 I · · · , · Ma il giudice amministrativo è il g1u ice e a eg1tt1m1ta z1one. . d. . . 

dell'esercizio da parte dell'amministrazione 1 questi_ suoi pote-
ri. È imponente il complesso ~egli inte~essi ~~e. ~gg1_ sono affi-
dati a tali poteri, sono lasciati nella d1spon1b1hta d1 tale loro 
esercizio. Ed è entro certi limiti praticamente incomprimibile la 
ampiezza dei margini di scelte in questo esercizio, che non so-
no cristallizzate in norme di azione scritte, ma che sono attri-
buite alla discrezionalità caso per caso dell'amministrazione, e 
dunque regolate solo da quelle norme funzionali non scritte la 
cui violazione nel farsi del provvedimento concreta quel suo 
particolarissimo vizio che è l'eccesso di potere. Ora il giudice 
amministrativo è istituzionalmente il giudice del rispetto da 
parte dell'amministrazione di tutte le norme che disciplinano 
l'esercizio dei suoi poteri, e in particolare modo è il giudice di 
questo particolarissimo vizio del provvedimento; e allora no~ 
pare dubbio che esso, anche solo come giudice della illegittimità 
è non pure della illiceità del provvedimento, comunque eserciti 
nei confronti dell'amministrazione e dei soggetti terzi le fun-
zioni giurisdizionali di gran lunga più rilevanti, rispetto a quel-
le esercitate dal giudice che, in ordine ai poteri dell'amministra-
zione, è solo garante del rispetto dei loro limiti esterni. 
. Per queste ragioni, attribuire al giudice dell'ordinamento 
amministrativo anche le funzioni di giudice di quelle norme del-
l'ordinamento generale che si riferiscono all'amministrazione, 
per un verso non pare aggiungere molto alla sua rilevanza. Men-
~re, per altro verso, sembra presentare inconvenienti tutt'altro 
che trascurabili. E ciò, almeno sotto due profili. 
. Anzitutto, . sotto un profilo oggettivo. Non pare dubbio che 
la conformazione delle situazioni giuridiche sostanziali derivi 
i~ larghissima ed essenziale misura dal tipo di tutela giurisdi-
zionale che ad :ss~ è garantita. Il tratto più significativo, forse, 
della legge abohtr1ce del contenzioso amministrativo, non è for-
~ulato espressamente nelle sue norme fondamentali, ma lo si 
ricava da esse per impl· ·t • l' tt "b · · · · · ici o. a ri uz1one al g1ud1ce ordinano 
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della tutela di determinate situazioni giuridiche individuali, ha 
implicato la conformazione di esse come dei veri e pr?pr~ di-
ritti soggettivi nei confronti dell'amministrazione; qu1nd1, la 
possibilità che, nei confronti questa, interessi individuali possa-
no essere protetti come veri e propri diritti soggettivi. Quando, 
dopo l'istituzione della quarta Sezione del Consiglio di Stato, 
nella cultura amministrativa, secondo un orientamento del re-
sto qui ampiamente criticato, ha preso consistenza il concetto 
di interesse legittimo come situazione giuridica soggettiva a ca-
rattere sostanziale, parimenti oggetto di tutela giurisdizionale; 
la sussistenza al riguardo della giurisdizione del giudice ammi-
nistrativo ha implicato il riconoscimento della sua minore con-
sistenza e dignità rispetto al diritto soggettivo. E il mantenimen-
to al giudice ordinario di una misura di giurisdizione anche nei 
confronti dei provvedimenti amministrativi, malgrado il divieto 
di annullamento di essi che ancor oggi gli è imposto, malgrado 
una minore complessiva incisività della sua azione, ciò non di 
meno pare conservare un immenso valore di principio: è la più 
sicura conferma che esistono degli interessi individuali che 
ancor oggi sono garantiti nei confronti dei poteri dell' ammini-
strazione come diritti soggettivi, cioè se necessario contro que-
sti poteri stessi, perché protetti dallo stesso ordinamento ge-
nerale che ugualmente riconosce e delimita gli uni e gli altri. 
Insomma, la persistenza di una tutela giurisdizionale differen-
ziata dei diritti soggettivi e degli interessi legittimi sembra costi-
tuire tratto ineliminabile della persistenza della loro diversa con-
formazione sostanziale. Ora, proporzionalmente alla attribuzio-
ne al giudice amministrativo anche delle funzioni di giudice del-
1' ordinamento generale, a questa tutela giurisdizionale differen-
ziata si viene a sostituire una tutela giurisdizionale unificata; 
e questa unificazione, per i motivi ora addotti, non può restare 
priva di influenza sul piano sostanziale: non può non rivelarsi 
a sua volta come un fattore di unificazione delle due situazioni 
giuridiche soggettive, sul piano del diritto positivo, e di qui sul 
piano culturale. E l'interesse legittimo che si innalzerà alla mag.; 
giore rilevanza e dignità del diritto soggettivo? Pare improba-
bile. E allora non resta che prevedere che sarà il diritto sogget-
tivo ad . abbassarsi al livello dell'interesse legittimo. Il progres-
sivo sviluppo della giurisdizione del giudice amministrativo, 
in :particolar~ della sua ~iurisdiziQne di una ~iurisdizione ~o, .. 
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. nei confronti dell'amministrazione come sog-stanzalmente unica . fi . , l' . . 
getto di diritto pubblico, prima o poi_ lnirda clond. _appiattire ogni 

. . superiorità sostanzia e e · 1ntto soggettivo differenza, ogni . d. ·, bb ,.. .,.1. • . 11,. teresse legittimo; 1 p1u: potre e_tr_~urs1 nella rispetto a in I I 1 h . 
d . d Il tessa cons~__pevo ezza cu tura e e e nei confronti 

"'-=-"-- • • • • a· ·a r -
d . t • dell'amministrazione 1nteress1 1n 1v1 ua 1 possono e e1 po en .:::.:.----:---:- - - --- ---- - __ _ 
dèbbono essere protetti nel mod?._ p~ _~ç>l _!;~to, . o~ia nei ter-
mini del diritto so g_ettivo. 

no tre, sotto un profilo soggettivo. I magistrati ordinari e 
i magistrati amministrativi appaiono profondamente diversifi-
cati, e non solo per le loro differenti formazioni: ancor più per 
le differenti esperienze, che derivano dalle differenti funzioni 
che egli e gli altri esercitano. Il magistrato ordinario, che è 
abituato ad applicare un diritto essenzialmente codicistico, giu-
dica alla stregua di esso della pertinenza all'una o all'altra delle 
parti del diritto dedotto in giudizio, delimitando i loro rappor-
ti reciproci, garantendo i reciproci confini esterni delle loro sfe-
re giuridiche; e, dunque, quando deve giudicare dei provvedi-
menti, e quindi dei poteri dell'amministrazione, si accosta ad 
essi con la predisposizione, ancor prima che con la giurisdizio-
ne, di determinare i loro confini; con una mentalità ed uno scru-
polo che è anzitutto profondamente garantistico, anche se non 
;necessariamente della parte privata; e, si vorrebbe aggiungere, 
giustamente garantistico. Il magistrato amministrativo, vicever-
sa, deve essere attento soprattutto alla funzionalità dell'eserci-
zio che l'amministrazione fa dei suoi poteri: non può rimanere 
all'esterno di essi, ma deve calarsi all'interno di questo eserci-
zio; e questa impostazione che deve necessariamente adottare 
sempre nel suo giudicare, anche quando giudica alla stregua di 
norme di azione scritte, viene esaltata al massimo nel momento 
più peculiare e delicato del suo giudizio: quando deve valutare 
se nelle scelte discrezionali che l'amministrazione ha operato, 
si concreti un vizio di eccesso di potere, la cui intima essenza 
non potrà mai essere compresa da un punto di vista codicistico, 
non potrà mai essere còlta dal punto di vista garantistico, dal-
l'esterno dei limiti reciproci di sfera giuridiche contrapposte. 
Non che il giudice amministrativo non svolga anche una funzio-
ne garantistica di interessi individuali; ma, sul piano sostanzia-
le, questi interessi sono legittimamente protetti- solo come rifles-
S.9 dellcl funzionalità dell'esercizio dei poteri dell'amministrazio• 
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ne; e, perciò, sul piano giurisdizionale, essi possono essere legitti-
wamente tutelati solo indissolubilmente dalla garanzia di que-
sta funzionalità stessa: in tanto possono essere legittimamente 
tutelati, in quanto sia indissolubilmente garantita tale funzio-
nalità. Come si vede, il sindacato sulla liceità del provvedimento 
amministrativo, e il sindacato sulla sua legittimità, implicano fun-
zioni che sono differenziate già nella loro impostazione; e dun-
que nelle esperienze e nelle conseguenti predisposizioni, oltre 
che nelle precedenti formazioni dei magistrati che le assolvono. 
Ogni estensione della giurisdizione del giudice amministrativo 
nei confronti del rispetto da parte dell'amministrazione delle 
norme dell'ordinamento generale, che attribuiscono e delimitano 
i suoi poteri, e conseguentemente dei diritti soggettivi da que-
ste protette, implica che gli stessi magistrati amministrativi ven-
gano ad assumere l'una e l'altra funzione. Sopra, si era af-
fermata la certezza che essi siano perfettamente in grado, in 
linea di principio, di svolgere anche la funzione di giudici del-
1' ordinamento generale. Non deve essere considerato come una 
contraddizione con essa, dubitare che i medesimi magistrati pos-
sano senza inconvenienti assolvere contemporaneamente l'uno 
e l'altro ruolo: dubitare che essi . riescano a sdoppiare la loro 
personalità, fino al punto di poter adottare volta a volta le due 
diverse impostazioni che questi due diversi ruoli richiedono; 
e di riuscite a farlo con quell'equilibrio il cui difetto comporte-
rebbe gravi conseguenze: perché volta a volta sarebbe sacrifi-
cata o la primaria esigenza di garanzia assoluta degli interessi 
individuali che f' ordinamento generale protegge contro i poteri 
dell'amministrazione, ossia come diritti soggettivi; o l'esigenza 
non meno essenziale di tutela della funzionalità dell'esercizio di 
questi poteri stessi. 

Il sistema dualistico di giustizia amministrativa che abbiamo 
· ereditato dallo Stato liberale, per delle ragioni che qui sono par-
se reali ed intrinseche è sì un sistema complicato (si vorrebbe 
aggiungere: soprattutto per chi non lo capisce); è sì un siste-
ma che perciò implica qualche maggiore difficoltà di funzio-
namento, specialmente per quel che riguarda l'individuazione 
del giudice giurisdizionalmente competente (ma davvero far fun-
zionare bene il regolamento di giurisdizione sarebbe una via al-
l'efficienza più lunga e tortuosa della riforma dell'intero siste-
ma?). Ma, come tutti i sistemi complessi e articolati, ha delle 
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d Il tenzialità che sistemi più semplici, proprio 
1 z e e e po U . va en e . licità, non possono avere. n sistema che pre. 

per la loro semp . d. .b.l 1 . . d 
d na propria 1n 1scutI 1 e og1ca interna ue giu-. 

vede secon o u 11' . . . f . . . . . . confronti de amm1n1straz1one, con unzioni pro-nsd1z1on1 nei d. • · 
f d te diversificate e 1var1cate, comunque è in grado di on amen 1. à . , l . l . re una funziona 1t p1u competa e artico ata di qual-assicura . d. . . . . b.l . , . i sistema a giur1s iz1one unica, 1nev1ta 1 mente p1u pove-s1as . . d. . . l ro: con qualsiasi sistema a giur1s 1z1one unica, qua cosa si vie-
ne a perdere sempre, o sul versante della garanzia dei diritti in-
dividuali, o sul versante della tutela della funzionalità dell'azio-
ne amministrativa, o su tutti e due insieme. Dobbiamo consta-
tare che oggi, nei fatti più che nei principi, è proprio perché non 
si comprendono più le ragioni dei vecchi principi, mentre non 
disponiamo ancora di una cultura che ci permetta di formularne 
di nuovi stiamo andando progressivamente verso un sistema 
di giustizia amministrativa a giurisdizione unica. Ma, nello 
stesso momento nel quale rileviamo questa evoluzione, vor-
remmo osservare che ess~quando è effetto di una volontà co-
sciente, è il risultato di un_int@¼ ~çti se-mpiÙìc.àzione- che -non in: 

- ----...------ --- . __,..Jr"~~-- -:.·· •~ <"" ..... ~-~ , - ----- ·...-- - · • ... ,._.,._...,. -- ·-· - - -.__ 

~nde altre_ragigl}i., al!!:_~~~!_g~~~ altr_:!~.Y~l~i, e che quind~ par~ 
farsi soprattutto semplicismo. · 
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