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ALBERTO ROMANO

LA SITUAZIONE LEGITTIMANTE
AL PROCESSO AMMINISTRATIVO (*)

1. Lanalisi de « La situazione legittimante al processo am-
ministrativo » pone, immediata, la questione della impostazione da
adottare. Il tema nella ricchezza dei suoi profili & di una attualita
e di un interesse affascinante. E si sarebbe tentati di affrontarlo,
dal punto di vista che si presenta subito come di maggiore sugge-
stione:- la considerazione della infinita e vivissima casistica giuri-
sprudenziale. Ma, si teme, questa prospettiva non si rivelerebbe in
conclusione costruttiva: perché la trattazione della materia si risol-
verebbe in una pura e semplice rassegna delle decisioni cosi pro-
nunciate al riguardo. Almeno in difetto della definizione di alcuni
parametri concettuali: strumenti teorici indispensabili, oltretutto,
per la classificazione stessa di tali decisioni, dal punto di vista delle
specificita dei casi decisi, ¢ del segno delle relative soluzioni. Ma
sono proprio questi parametri concettuali che ci appaiono ancor
oggi incerti.

Pour cause. Perché intitolare uno scritto a « La situazione le-
gittimante al processo amministrativo », ed evocare la figura dell'in-
teresse legittimo, non pud essere che un tutt'uno: perché ¢ ad essa
che tradizionalmente si tende ad attribuire tale ruolo. O, meglio:
anche tale ruolo; insieme con molti altri: da quello dell'interesse
individuale che nel processo amministrativo riceverebbe tutela, a
quello della situazione giuridica che ne costituirebbe I'oggetto, an-
cora nel quadro dei problemi ricostruttivi pill propriamente interni

(*) Lo scritto & destinato ai volumi celebrativi del centenario della istituzione
della 1V Sezione del Consiglio di Stato. -
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ttiva al diritto soggettivo insieme cor-

a quel processo stesso; €, in
] riparto di giurisdizionij

a quello della posizione SOZEC

i de
relata e contrapposta, secondo le linee

s A3 ini ivo. E si sa bene
q o - i ice amministratt : :
e O il gid siano tutt'ora dibattuti.

quanto i caratteri dell'interesse legittimoO . delle difficolta

Ecco la concatenazione dei temi, dei problemi € izione d 1
Perché Ianalisi del fattore che legittimerebbe At %:‘1(:’{)(? SiIIZIdisee neo
ricorso al giudice amministrativo, presuppone an.ZI. lica occg) -
dei suoi tratti dogmatici. E disegnare questl tra.t H 1mph . Cgratt .
molto, ma sicuramente pill molto che poco, definire anchc -

dell'interesse legittimo: sotto la molteplicita dei profili dai quali gli

si & voluta attribuire rilevanza; e, PerCib’ con la multlformltil dzgﬁ
’

aspetti con i quali & stato volta a volta delin.eato; ¢, ancol pit,
le grandi diversita di contenuti e di significati con 1 qua.h i vari stu-
diosi, e anzi le varie scuole e tendenze lo hanno definito e inteso.
E sarebbe semplicemente assurdo solo pensare di poter svﬂup.pan?
una indagine di simile portata in una riflessione come questa: 1 cul
limiti, evidentemente, sono determinati in modo rigido, se non altro,
dalla occasione e dalla sede della sua esposizione.
B lastessa complessita di una simile problematica, peraltro, che
sembra poter offrire una via d’uscita. Perché gia la rilevata molte-
plicitd dei compiti che alla figura dell’interesse legittimo si vorreb-
bero fare assolvere, non pud non porre un interrogativo: se sia pos-
sibile, a tutti quei compiti, piegarvi una unica nozione; e una unica
nozione, per di pil, che, come del resto sarebbe ineludibile, sia uni-
tariamente delineata. Di qui, un dubbio: se, col trapasso dall'uno
all’altro di quei ruoli, la figura stessa non cambi di contenuto; in-
consapevolmente, certo; probabilmente in misura limitata, ma pur
sempre sufficiente a rompere Tidentitd del concetto, a impedire che
esso possa venire utilizzato ad ogni proposito come un fattore co-
stante. Posta la questione, si intravede subito che la sua soluzione
non puo essere positiva: si 1ntui§ce con evidenza, ciog, che la no-
zione di interesse leglttm.lo cfhe. viene utilizzata, poniamo, per risol-
gge lld;.)rob_lema delllla (;lllscr.lml.nazione tra la giurisdizione del giu-
et o I s S0 ¢ dunaue G
perfettamente con la nozione di inter1 e e 2o commdc?
vorrebbe far svolgere il ruolo di det - Ie‘gflttlmo alia ql}al'e !
Zione al Lo O determinazione della legittima-
Jprocesso amministrativo. 1l termine rimane identico. ma i
contenuti richiamati si modifi . o -
- odilicano; e, quindi, il suo uso indifferen-
b
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Forse,' il lavoro teorico che & pill urgente svolgere sul tema
percio, ¢ di scioglimento di malintes;. E, cosi, si intravede che posszi
avere qualche utilita anche una ricerca ben pit modesta di quel che
una ripresa critica globale del concetto dj interesse legittimo richie-
derebbe. E si vorrebbe qui proporre, ci si vorrebbe qui limitare a
proporre, solo qualche tentativo di chiarificazione: in particolare,
riguardo la eterogeneita degli interessi individuali che pure si tende
a ricondurre tutti all’interno di tale concetto; e, quindi, correlativa-
mente, riguardo alla incapacita di esso di risolvere tutti quei proble-
mi della cui soluzione, viceversa, & stato caricato.

2. Partiamo dai tratti ovvi dellinteresse legitimo. Ovvi non
nel senso che I'interesse legittimo, cosi come & inteso correntemente,
e con tutte le incertezze e equivoci con i quali lo &, & sicuro che li
abbia: ma nel senso che li deve avere, per poter essere considerato
tale; piu particolarmente, per poter essere considerato una situazione
giuridica soggettiva a carattere sostanziale; in difetto dei cui tratti,
ciogé, sarcbbe un nulla, un mero fantasma la cui inconsistenza non
potrebbe essere mascherata dalla continua utilizzazione del ter,rpine
col quale viene tradizionalmente qualiﬁcat.o ed evocato. Dell inte-
resse legittimo, dunque, in questa prospettiva, apz;tutto deve co’s,n-
tuire contenuto, e anzi sostanza, un interesse 'indw{duale. Chc;\, d’al-
tra parte, si collega ad un potere dell’ammmmtrazmn;. E, piu pre-
cisamente, che si connette ed acquista rilevanza 5910 in relazione al
suo esercizio; giacché, se da questo esercizio rlsqltasse viceversa
indipendente, sfuggirebbe all’azione dell’ammlqlstra21one, e, dunque:
sarebbe da essa indisponibile: ma, allora,. si collocherebbe al di
fuori della cerchia dei suoi poteri; e, cosi, risulterebbe tutelato dal-
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I'ordinamento in modo assoluto anc.he nei suo¥ coni(r)ll(l)tl,CC;gSlioig-
che nei suoi confronti come un diritto soggettivo pictio.

: [ ' ere considerato
stante, quell’interesse individuale, per arrivare f‘d eif % Tilestii
come un interesse legittimo, pur nella diversita della su a

giuridica rispetto a quello che si concreta _in un diritto soggett.lv?,
dovrebbe presentare almeno un elemento 1n comune COIL wob;
: nto, giuridica. Secondo
sua protezione da parte della norma, appunto, g :
quali moduli, quali tecniche? Evidentemente, per la sua connessione
con lesercizio del potere da parte dell’amministrazione, in connes-
sione delle regole giuridiche di questo esercizm.. E si arriva cosi z?ll.a
individuazione di quel modo di protezione di un interesse indivi-
duale la cui precisazione, da questo punto di vist.a, non apparci Su-
perata rispetto alle definizioni che il prof. Miele ci .ha datc\) dell’'inte-
resse legittimo; come « ... una posizione di vantaggio che ¢ tale, solo
di riflesso, perché deriva dalla disciplina giuridica imposta all eser-
cizio del potere, con il quale & collegata... »; « Nell'interesse legz'ttz--
mo... la posizione di vantaggio & la risultante delle norme che im-
pongono al titolare di un potere l'osservanza di date modalita e con-
dizioni nell’esercizio di esso: niente di pit e di diverso » (Principi
di diritto amministrativo, II ediz., ristampa, Padova 1960, p. 56).
Sicuramente, nella vicenda costituita dalla emanazione da par-
te del’amministrazione di un provvedimento, acquista rilevanza, in
primo luogo, l'interesse individuale che si connette con gli effetti
giuridici propri del provvedimento stesso: che, per la natura, ap-
punto, provvedimentale dell’atto che li causa, possono essere deli-
neati col richiamo della nozione che I'art. 1321 cod. civ. ci da del
contratto: come costituzione, regolazione e estinzione di un rap-
porto giuridico; e, con maggiore larghezza: di una situazione giu-
ridica, generalmente soggettiva. E i pil ovvi esempi, i primi che
percio, vengono alla mente, sono gli effetti estintivi di una preesi-
stente situazione di vantaggio: dal diritto di proprieta su di un bene,
ad un rapporto di pubblico impiego. Ma, come si vedra meglio in
seguito, e, del resto, come ¢ intuitivo, da questo punto di vista non
si possono pretermettere davvero anche le ipotesi in un certo senso
inverse; e non considerare, cosi, le conseguenze derivanti da un di-
niego di costituzione di situazioni giuridiche favorevoli: dal rapporto
di pubblico impiego, di nuovo, alla posizione che acquisterebbero 1
beneficiari di provvedimenti di tipo autorizzatorio o concessorio, in
seguito e a causa del loro rilascio; giacché anch’esse devono essere
delineate in termini di effetti giuridici della stessa natura dei primi:
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ione di 1, come figura giuridica di-
© di provvedimento, devono essere deli-

E, da questo medes; al pari dei corrispondenti atti positivi.
’ . MO punto di vista, non si possono non conside-

i loro destinatari: daj costitutivi di situazioni di vantaggio per
1. dal provvedimenti di tipo autorizzatorio o con-

ce.ssor'io appena ora ricordati,

blico IMpicgo, per €sempio; giacché essi possono presentare risvolti

.sfavorevol.l per altri soggetti: che, percio, sarebbero legittimati ad

impugnarli.

. _Si e detto ch.e quelli connessi con gli effetti cosi ampiamente
n?tes1 _del PI‘OVVf:dlmenti amministrativi, sono i primi interessi indi-
viduali \da cgmmderare, nella vicenda della loro emanazione; e, si
crede, € anzitutto ad essi che sj attagliano le definizioni sopra ri-
portate Qell’interesse legittimo, anche al di 13 della loro qualificazione
in questi termini. Ma il panorama degli interessi individuali che
possono rilevare in tale vicenda non puo essere limitato alla nota-
zione della loro esistenza: si presenta nettamente pitt complesso;
perché altri interessi individuali, in quella medesima vicenda, pos-
sono almeno talvolta emergere: i quali, d’altra parte, come si cer-
chera di approfondire un po’ pill in seguito, sembrano diversi da’
quelli i cui tratti sono stati ora percepiti: perché non possono farsi
coincidere con quelli che dagli effetti tipici dei vari provvedimenti
vengono lesi, o, al contrario, tutelati. _

La chiarezza della esposizione richiede anche qui delle esem-
plificazioni. Si ricorderanno, allora, i casi nei quali una norma, nel
concorso di pit domande per l'ottenimento di una concessione, o

anche di una autorizzazione, imponga all'amministrazione determi-
nati criteri soggettivi di preferenza. O, comunque, preveda il dovere
dell’amministrazione di assentire un provvedimento favorevole al
richiedente che si trovi in date situazioni soggettive. Senza contare
i risvolti costituiti in ipotesi di provvedimenti del genere, dagli in-
teressi di soggetti di terzi, che parimenti, almeno talvolta, possono

vincolare la scelta del’amministrazione: e sia pure una scelta di
segno opposto; cosi, da questo punto di vista, s'i puo I;icordare la}
normativa che preclude il rilascio di una concessione a!l apertura di

una nuova farmacia, in difetto di determinati minimi di distanze da

farmacie gia in esercizio, o di rapporto d.e\l numero globale di esse
con la densita della popolazione: tutto Ci0, ad evidente tutela del-

Iinteresse di chi & gia legittimamente sul mercato. Certamente, €
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PSRRI T modo non
pit facile 'esemplificazione di interc?551 individuali (;:it:)aldel ilascio,
connessi con gli effetti del provvedimento, i prop loro destinatari:
dovuto o precluso, di provvedimenti favorevoll per 1 ?dlizzare ek
e sia pure anche perché qui si puo piu agevohneflte_ u teressi del ge-
doppio punto di vista. Ma non mancano esempl d} Hove sfavorevol-
nere, anche a proposito di provvedimenn. che 1I}c1don.0d + lott de-
mente su preesistenti situazioni di vantagglo, parlme?tl Z e enepie
stinatari: si jpensi, poniamo, all'interesse del pubblico 'poso ma
che abbia raggiunto la normale eta per il collocamfento a riposo,
non anche il minimo di anzianitd di servizio rich}esto per ottenere
la pensione, {al completamento di questo minimo: INEEresse che Pull;e
& spesso, anche se solo entro certi limiti, tutelato dqlla n.orma che
regola Pesercizio del potere dellamministrazione di estinguere il
rapporto di impiego, appunto per limiti di eta. N

Sono queste ultime parole che paiono precisare in posmv.o per
quali tratti questi interessi individuali si differenziano da quel.ll con-
siderati per primi: perché non sono connessi con gli effetti tipici
dei provvedimenti che 'amministrazione volta a volta emana, ma
rilevano come fattori di cui "'amministrazione deve tenere conto nella
loro adozione; pil specificamente: perché sono protetti da norme
che disciplinano I'esercizio dei poteri di cui questi provvedimenti
stessi costituiscono I'esplicazione; di norme di azione, cio¢: secondo
una notissima terminologia, che viene utilizzata anche in queste
riflessioni. Certo, c’¢ un problema di conciliazione tra il carattere
individuale degli interessi talvolta protetti da norme di azione, e la
funzionc che a queste norme stesse viene attribuita dalle loro defini-
zioni istituzionali piu diffuse: come norme poste nell’interesse del-
Iamministrazione titolare dei poteri il cui esercizio & da esse rego-
lato, in vista del miglior raggiungimento dei fini pubblici ad essa
intrinseci; e sembra che l'apparente contraddizione possa essere su-
perata, a condizione che quella protezione di interessi individuali,
rispettc a guesti ﬁni si riveli f.unzionale: come meglio si dird. Ma
fin da ora si puo r11evarc? come 1 tratti con i quali questi altri interessi
individuali si sono precisati, siano perfettamente compatibili con le
definizioni prima ricordate dellinteresse legittimo: perché anche la
tutela di questi altri interessi individuali puo ricollegarsi « ... alla
disciplina giuridica imposta all'esercizio del potere... »- nel senso
Ch.e il loro rispetto, o, almeno, la loro considerazione, po,ssono costi-
tuire, appunto, una delle « ... modalita e condizioni nell’esercizio dj
€880... », che la norma impone al suo titolare.
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3. Queste notazioni, sin
tere meramente descrittivo: g
dividuali connessi con la vic
mento amministrativo; al ma

| qui, parrebbero avere solo un carat-
1 quali possono essere gli interessi in-
enda della emanazione di un procedi-

ssimo, se si vuole, di sottolineatura di
quanto possa essere complesso lintreccio tra tali interessi, il provve-

di?alfintgl,trl; {Eﬁterit dL CUi questo costituisce esercizio, e le norme le
qualii, . i? E{ Iibuire e definire nei suoi contorni questo potere
S1Cs50, ne dlS_CIleano anche tale esercizio. Ma, in realta, ai rilievi
ora accennati, 1n questa riflessione si vorrebbe attribuire un ruolo
piu Incisivo, ai ﬁl:li della precisazione delle conclusioni alle quali essa
inerbb‘_B pervenire:: in relazione ad un orientamento dottrinale che
1n (_]ue.st-l anni viene prendendo forma e affermandosi, per i contri-
buti di importanti voci diverse. In relazione, ciog, alle teorizzazioni
che tendono a diffondersi, a favore di un ampliamento della consi-
derazione degli interessi individuali in qualche modo ritenuti nor-
mativamente meritevoli di tutela nella vicenda della emanazione
del provvedimento; non tanto di quelli connessi con gli effetti di
questc: nella cui valorizzazione, del resto, sembra che si dovrebbe
in ogni caso consentire; ma, viceversa, ed & questo I'aspetto di tale
impostazione che parrebbe assolutamente non condividibile, di quel-
li che possono risultare accidentalmente protetti dalle norme la cui
violazione da parte del provvedimento ¢ ragione della sua illegitti-
mita. Fino alla proposta necessariamente conseguente, anche se,
per la veritd, avanzata pilt implicitamente che esplicitamente, di
porli, sul piano processuale, come l'oggetto della tutela giurisdizio-
nale amministrativa: con un netto spostamento a loro favore del
baricentro del giudizio amministrativo, ¢ con un correlato appanna-
mento di quella centralita di tale illegittimita, viceversa e.ssenz.iale
per chi configuri in termini oggettivi la giurisdizione amministrativa;
ma anche con un ridimensionamento non meno marcato, sotto tale
profilo, della rilevanza degli interessi individuali cqnness% con .g¥i ef-
fetti del provvedimento, per chi di quella medesu,na glunsdlzlpl}e,
viceversa, abbia una concezione soggettiva: perché sono qlfe.stl in-
teressi, e non gli altri, che della tutela garanti'fa da essa, cosi intesa,
li ha posti come oggetto. E, sul piano sgstanmale, fino alla pfoposta:
di nuovo piu implicita che esplicita, di vedere nella ]:;JI'OteZ.IO.ne df
interessi individuali da parte di norme che regolano 1eserc1g1o dei
poteri dell’amministrazione, come .l’a.spe.:tto ¢ il momento di mag-
giore rilevanza della preventiva dls’01p11na normatlv‘a di tale' eser-
cizio, che esse dettano in via generale e astratta: di quella diversa
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i si ' nche in
angolazione processuale di sicuro largamente effetto, ma a

qualche misura altrettanto certam.ente causa. FPP—.

Agli interessi individuali acc1dent.almente. protetti : b
azione, cosi, si finirebbe con lattribuire ruoli px;f)cessual 1an2'1tt‘g '
a quelli dei quali & stata caricata la figura dell 1nter<:ss.e1 f?gl lml
come situazione giuridica soggettiva a carattere sostanziale; ¢, Sg.
piano sostanziale, appunto, una rilevanza forse ancora .maggl(()re :
questo: perché non si & mai dubitato che il ruolo primario della nor-
mativa di azione, se e in quanto definibile come distinto d?l c;|uejlla.
di relazione, come si crede, sia quello di determinare una dlSClpll'na
dellesercizio dei poteri dell’amministrazione essenz.ial-mer.lte funzio-
nale agli interessi pubblici che con esso questa deve 1s.t1fuz1ona1.m.ent_e
perseguire: rispetto al quale ruolo, la protezione di interessl indi-
viduali risulta puramente secondaria o occasionale. E poiché, come
si & gia rilevato, & piu facile rinvenire i tratti con i quali l’i-nt.eress.e
legittimo & pil spesso disegnato, negli altri interessi individuali,
quelli che, viceversa, sono connessi con gli effetti del provvedimento,
ecco che si profila con nettezza I'esito ultimo di una simile opera-
zione concettuale: I'assimilazione dei primi a questi ultimi.

Come si & gia anticipato, non pare che I'orientamento richia-
mato sia fondato. In ogni considerazione analitica delle relazioni
che si vengono a instaurare tra provvedimento e interessi individuali,
sul piano descrittivo ¢ chiara e netta la distinzione dagli interessi
individuali che tale provvedimento, con i suoi effetti tipici e tipiz-
‘zati, lede o favorisce, degli altri interessi individuali che per avven-
tura fossero protetti da norme di azione che esso violi, o alle quali,
viceversa, si conformi. Non solo: parrebbe anche essenziale, sul
piano ricostruttivo, evitare ogni confusione degli uni con gli altri.
Allora, in questa prospettiva, quelle notazioni apparentemente neu-
tre che si sono sopra abbozzate, cominciano ad acquistare una fun-
zione piu incisiva: quella di elementi sui quali si vorrebbe basare
la valutazione negativa dell’orientamento che si critica. La quale,
d’altro canto, parrebbe assolutamente necessaria: perché esso si
rivela essere né innocente teoricamente, ai fini di una corretta defi-
nizione delle nozioni da utilizzare nella ricostruzione del diritto e
del processo amministrativo; né innocua dogmaticamente, per la
attendibilita di questa, a causa della deformazione delle sue linee
portanti che inevitabilmente provoca.

Nqn ¢ innocente teoricamente: perché assimilando tali due
categorie di interessi individuali, attua uno scambio concettuale tra



LA SITUAZIONE LEGITTIMANTE

519
nozioni che, viceversa, non sop
di 1a delle differenziazionj degli
che si sono gia rilevate. | 4 q

0 1:1é analoghe né omogenee: ben al
uni dagli altri, del resto le piu ovvie,

uesta diversita e disomo it i
St ¢ . . geneita tra di
essi, che pur si vorrebbe far rientrare entrambi in una unica e uni-

; X : ' utamento dei contenuti che questa su-
I{ISCCa Ni€1 Suol trapassi dall'uno all’altro dei ben diversi profili prima
ncordatl', sotto tutti i quali pur la si vuole rilevante, e pur ugual-
mente rilevante; e, quindi, dalluna allaltra prospettiva di defini-
zione : mutan}entl Spesso inavvertiti soprattutto per la loro scarsa
evidenza, se si vuole per le sottigliezze teoriche che implica la loro
percezione, ma che comunque si realizzano, e si realizzano in misura
tale da sfalsare inesorabilmente ogni ragionamento che inconsape-
volmente non ne tenga conto. Perché gli interessi individuali che la
norma di azione consideri, disciplinando I'esercizio dei poteri del-
I'amministrazione di emanare provvedimenti favorevoli per il loro
destinatario, con la fissazione di determinati criteri soggettivi di pre-
ferenza per il loro conseguimento, o l'interesse del farmacista a non
vedere installato un concorrente in una posizione a lui troppo in-
combente in senso topografico o di densita di mercato, o I'interesse
del pubblico dipendente a raggiungere una anzianita di servizio che
gli consenta di arrivare a percepire una Sia pur minima pensione,
per riprendere gli esempi gia prima proposti, non hanno un con-
tenuto perfettamente identico a quello dei corrispondenti interessi
individuali connessi con gli effetti tipici dei relativi provvedimenti:
degli interessi individuali che, nei medesimi casi, ricevono soddisfa:
zione col verificarsi degli effetti del rilascio di quei provvedimenti
favorevoli, o dell’interesse del farmacista che € stato protetto col
mantenimento del suo bacino di mercato con tutta I'estensione ori-
ginaria di esso, o di quello del pubblico dipendente che ¢ stato rea-
lizzato col mantenimento sotto tutti i profili del suo rapporto di im-
piego. A tutto concedere, i primi sono solo .degh aspetti dei secondi,
o una loro articolazione, o la ragione, o il mezzo della lqro pro-
tezione. Ed € soprattutto con questa ulqma I.lotaszle cpe si fa piu
evidente un’altra diversitd degli uni dagli altr13 che ¢ p\01 .quellaf cl.le
parrebbe veramente fondamentale: da vedersi, al di 1a di ogni dif-
ferenziazione di contenuti sostanziali, 1n primo luogo in termini d¥
disomogeneita di natura e di rilevanza giuridica. P'erc.he. gli 1nte,:ress1
individuali che vengono protetti da norme che disciplinano Peser-
cizio dei poteri dell’amministrazione, paiono rilevare solo in quanto
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sto esercizio precisino modalit}

: 1 que : ;
sono protetti da norme che di q come protetti da norme che ri-

ey ok 3
e condizioni: si presentano, percio, bfse = o
spetto a questo medesimo esercizio sono solo strumentali; nso

pit pregnante del termine: nel. senso c_he oﬁerizztop?slee:}ccilgiore?
quisiti di legittimita dei provvedimenti nel qual q omer 5l
concreta; e, allora, in ultima analisi, chol stessi vengon (i % il ger.e
come posizioni meramente strumentali: come fattori la cui consi-
derazione da parte dellamministrazione © me.ram.ente strurélentale
rispetto alla legittimita di tale esercizio cahe real_lzza}, non sem. ra che
essi presentino ulteriori e pill consistent profili di rilevanza : a]me:
no, dal punto di vista dell'ordinamento generale; come risultera
meglio dalle considerazioni che si accenneranno nel pal'ragrz}fo se-
guente. Mentre gli interessi individuali che siano SOd(.ileattl, o al
contrario lesi, dagli effetti giuridici causati dal provve:dm_ler}to,_ l}an-
no una ben altra corposita: si atteggiano come situazioni giuridiche
finali prodotte dalla vicenda della sua emanazione, o al contrario
preesistenti e lese da questa; come tali, sono definite da norme che
determinano I'assetto di rapporti e di situazioni giuridiche sostan-
ziali; da norme che, percid, hanno carattere sostanziale; ed € evi-
dente che anch’esse partecipano della medesima natura: se non al-
tro, perché la loro protezione da parte di tali norme concreta, ap-

punto, quelle situazioni; eventualmente, quelle situazioni in quei
rapporti.

4. E, inoltre, e, forse, soprattutto, la criticata assimilazione
dell'una categoria di interessi individuali all’altra, non & innocua ai
fini di una corretta ricostruzione delle linee fondamentali del diritto
¢ della giustizia amministrativa: giacche, al contrario, le deforma
marcatamente, proprio a causa della rilevata eccessiva esaltazione
della importanza sostanziale e processuale degli interessi individuali
eventualmente protetti da una norma dj azione.

“Sul piano sostanziale, una simile sopravvalutazione della rile-

vanza degli interessi individuali che sj trovino per avventura ad essere
protetti da norme che disciplinano Iesercizi

poteri dell’amministrazione, finisce col me
quel loro tratto che, viceversa, deve essere ¢
la loro caratterizzazione, e che come tale &
mente posto: la loro subalternity rj
tri'ns.eco ad ogni potere attribuito d
ministrazione; la loro subalternita,

0, € solo I'esercizio dei
ttere in ombra proprio
onsiderato essenziale per
sempre stato tradizional-
Spetto all'interesse pubblico in-
all'ordinamento generale all’am-
che inevitabilmente gia deriva
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dalla loro collocazione :

. all’interng dell’area che tale ordinamento

esterni dei poteri che attribuisce all’

. ammi-
5. oo uest1 i i . :
senziali: soggettivi, Ogge?tti poteri definisce anche gli elementi es-

v Vi, contenutistici. ¢ : .
ci0, abbandona allg Sua disponibility * CHRSR, o & e, pet-

nistrazione: quandg di

: re affermato senza ne ; Seradd
mento. Non ci si riferise ssun ulteriore chiari-

nistrazione e posizion: e.q.ul solo al rapporto tra poteri dell’ammi-
e lnf11v1dua11 sui quali i loro esercizi incidono:

ere di autorizzare la costruzi ibi
i : ) zione, e possibi-
lita di costruire del proprietario dell'area, per esempio. Certo, &

anzitutto da questo punto di vista che & percepibile quella disponi-
bilita di tali posizioni che Pamministrazione realizza mediante tali
esercizi: perché & anzitutto da questo punto di vista che & percepi-
bile che in forza dell’assetto che a quel rapporto imprime I'ordina-
mento generale, quelle posizioni sono ricomprese nell’ambito di
quei poteri: sia che esse vi si siano gia assoggettate originariamente,
direttamente in base alle determinazioni normative, come nel caso
della subordinazione della possibilita di costruire del proprietario
dell’area al consenso dell’amministrazione; sia che esse vi vengano
assoggettate successivamente, in conseguenza di un fatto o di un atto
sopravvenuto, anche se ugualmente previsto da quelle determina-
zioni medesime: come nel caso del diritto di proprietd sul bene
espropriando, in seguito alla dichiarazione anche implicita di pub-
blica utilita, come si ritiene comunemente, per riprendere gli esempi
appena ricordati. Ma questo angolo visuale & qui insufficiente: per-
ché le modificazioni che subisce la possibilita di costruire del pro-
prietario dell’area in seguito al rilascio, o anche al diniego dell’auto-
rizzazione a edificare, oppure il diritto di proprieta nel corso del
procedimento ablativo in senso lato, fino alla sua ezsti.nzione ad opera
del decreto finale di esproprio, in tutta evic.lenza. si qcollegan?, p1u’f—
tosto, agli effetti dei provvedimenti.che nei vari casi .adotta 1an.1m1-.
nistrazione, degli esercizi dei poteri che nei varl casi essa realizza;
mentre ora si considerano gli interessi 1nd1v.1d1.1al1. eyer}tualmente tu-
telati dalle norme che questi esercizi medc.esu.m d1sc1pl1nan?. o
Da questo diverso e specifico punto di v1s’ta, dl'm.que, € piu utlle?
osservare che la disponibilita da par'te dell’amministrazione d.eg}l
interessi individuali compresi dall'ordinamento generale entro i li-
miti esterni dei poteri che le attribuisce, puo concretarsi in vari modi.
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Certo, anzitutto nella discrezionalita dellf: sue s:celte caso per caso:
ma, allora, di protezione di interessi individuali da parte de.lla nor-
mativa di azione mon si potra qui parlare, s¢ npoi, come si vedra,
molto limitatamente, in riferimento a c'lue.i principl (}he- la r.egolano:
a quei principi, del resto pienamente glurldlCI, la ?lll v1olaznf)ne pos-
sa essere inquadrata in una delle varie figure dell eccesso di potere,
del resto pienamente di legittimita. Ma, dal punto .dl' yl\sta. che ora
si adotta, & pill importante notare che quella dlsp.o\mbxht:} si esprime
parimenti, e, ormai, forse in misura addirittura pit ampia, anche in
un modo molto diverso: nella predeterminazione, appunto da parte
della normativa di azione, della disciplina di esercizio di quei poteri
stessi. La quale, per un verso, consuma in anticipo, per cosi dire,
quella discrezionalita caso per caso: Vi si sostituisce, e la rende re-
siduale. Ma che, per un altro verso, rappresenta essa stessa espres-
sione della medesima discrezionalita: anche se, adesso, mediante
scelte preventive e generali; nell'adozione delle quali, ugualmente si
concreta la disponibilita gia rilevata, degli interessi individuali even-
tualmente intersecati: perché, e questo & il tratto essenziale, tali
scelte preventive e generali, non meno di quelle caso per caso, sono
in esclusiva funzione dell'interesse pubblico intrinseco al potere
volta a volta esercitato, oppure il cui esercizio € cosi ex ante regolato.

E possibile che questi rilievi possano essere piu facilmente ac-
cettati, quando la disciplina di esercizio del potere dell’amministra-
zione, sia adottata direttamente da questa: s’'intende, in quanto sia
dotata in materia anche di una potesta regolamentare. Ma sicura-
mente essi risulteranno assai meno convincenti, quando tale disci-
plina sia disposta con legge formale o con atto di pari efficacia. Ep-
pure, non sembrerebbe che questa diversita di forma e di livello
della fonte, possa mutare la sostanza della normativa prevista: per-
ché il vero ruolo istituzionale del legislatore consiste nella costru-
zione dell'ordinamento generale; ossia, nella definizione delle capa-
cita e dei poteri di tutti i soggetti di questo, e, quindi, del’ammini-
strazione non meno che dei privati: in se e per sé, e nella moltepli-
cita delle relazioni che tra di essi si vengono a instaurare; percio,
quando il legislatore si limita, per cosi dire calandosi all'interno dei
poteri che aveva attribuito all’amministrazione, a disciplinarne I'e-
Sf:rcizio, in realtd abbandona quel suo ruolo istituzionale: in realta
Si t:a esso medesimo amministrazione; secondo un ordine di idee che
81 ¢ cercato di proporre in altra occasione, del resto in una manife-
stazione ugualmente in onore del Consiglio di Stato: il convegno
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che, a Torino, nel 1981, ha

sua istituzione, avvenyt nelcilggxiato il’ centocinquantenario della
Sardo. nell'allora capitale del Regno

5. L’eventuale :
. protezione dj i Calae .
la normativa di az © di interessi individuali da parte del-

: potere il cui esercizio & cosi discipli-
nato; con questa conseguenza ineludibile: iy

. ; en; che tale protezione in
tanto ¢ adottata dall. amministrazione dotata pure di potestd rego-
lamentare, o dal legislatore, in quanto del

3 , o RatU perseguimento di quel-
I'interesse pubblico si riveli essere strumento

= P . E in questa prospetti-
va che si puo recuperare e ribadire quella su i un

'l he Si & oid e balternita degli uni al-
I'altro che si ¢ gia prima voluta sottolineare. Con una formula che

potrebbe Sen,lbrare troppo drastica; ma che in realtd risulta obbli-
gata: pf:rche se venisse solo leggermente attenuata si rivelerebbe
almeno in pari grado inesatta. Cosi, non sarebbe accettabile ammet-
tere che la normativa di azione possa accordare protezione agli in-
teressi individuali intersecati dal potere il cui esércizio regola, an-
che fino alla misura nella quale essa si riveli compatibile con il per-
seguimento dell'interesse pubblico a tale potere intrinseco: perché
questa diversa formula non potrebbe spiegare la ragione per la quale
quella normativa di azione verrebbe a proteggere anche quegli in-
teressi individuali; se non, forse, col richiamo, del resto solo in un
limitato numero di casi pertinente, del principio generale della esi-
genza di proporzionalitd tra linteresse pubblico che I'amministra-
zione deve perseguire, e gli interessi individuali che a tal fine non
pud evitare di sacrificare.

D’altra parte, la sopravvalutazione qui criticata, della rilevanza
che sarebbe da attribuire agli interessi individuali protetti dalla nor-
mativa di azione, porta a distorsioni non solo per quel che riguarda
la determinazione della consistenza della loro protezione: essa de-
forma marcatamente anche il ruolo che in tale normativa queste%
protezione viene ad occupare; giacché nelle teo.rizzazioni nelle guah
quella rilevanza viene cosi accentuata, par quia51 ch'e .tale Protezmnﬁ:,,
della disciplina dell'esercizio dei poteri dell’amministrazione costi-
tuisca la principale ragion d’essere: ment?e, al.cont_rano, non puo
che essere del tutto secondaria. Appena 1n'§r§w15t0 il .PT_Oblﬁffla’ _13
sua soluzione balza ovvia: appena interrogatici su quali siano i prin-
cipali oggetti di tale disciplina, risulta evidente che questa concreta
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scelte, di solito relative a profili organizzatorl, d} riparto 'dld compe.
tenze e procedimentali, che quasi sempre con interessi individualj
non hanno nulla a che fare; o che al massimo hanno con essi upy

connessione del tutto labile e indiretta. Perché non si pu¢ dubitare

. . . L] . . .
che una disciplina dell’esercizio dei poteri dell’amministrazione, fyp.

zionale all'interesse pubblico a questi intrinsego, debba aﬁrqntare
numerosissime e delicate questioni, da come art'lc.olare ¢ Orgal_llzzare
i pubblici uffici, a come e in quale misura acquisire al. procedm?ento
“gli elementi da considerare nell’adozione de} provyedlmento, di per
sé non attinenti a quegli interessi individuali stessi: che sol.o episo-
dicamente possono essere valutati come rilevanti per quell’interesse
pubblico; e che, percio, solo saltuariamente € I_narglnaln.lente devono
venire protetti come strumento per il perseguimento di questo.
Questo ridimensionamento della rilevanza sostanziale degli in-
teressi individuali che per avventura si trovino ad essere protetti dal-
la normativa di azione, non pud non comportare anche un corri-
spondente pari ridimensionamento della loro rilevanza processuale:
giacché adesso dovrebbe risultare evidente che essi in nessun caso
possono costituire 'oggetto del giudizio amministrativo, € meno che
meno della tutela che in questa sede il giudice amministrativo pud
garantire. E ovvio: la disciplina dell’esercizio dei poteri dell’ammi-
nistrazione ¢ infinitamente pit ampia delle poche sue disposizioni
che quegli interessi considerino; percio, non pud che essere di tanto
piu estesa lillegittimita oggettiva del provvedimento che quella di-
sciplina violi, rispetto alla ben pill ristretta area, del resto in essa
comunque ricompresa, nella quale sia rilevabile anche la lesione di
uno di quegli interessi stessi da parte del medesimo provvedimento;
¢ non & pensabile che non sia quella illegittimita oggettiva, nella in-
terezza delle sue dimensioni, e non solo questa lesione di posizioni
soggettive, a dover trovare nel giudizio amministrativo tutto lo spa-
Zio necessario per una sua piena emersione: sarebbe semplicemente
assgrdo anche solo profilare I'eventualita che, per esempio, un prov-
v.edlmento sanzionatorio emesso da organo incompetente con omis-
slone delle garanzie normativamente previste a difesa dell’incolpato,
Sta sindacabile dal giudice amministrativo solo sotto questo secondo
PI'OI.ilo, ¢ non anche per il vizio di incompetenza. Ed & parimenti
Ovvio: I lesione da parte del provvedimento di un interesse indi-
e s ol e, Lo 20 1 £
stesso di ta’le normaqdi - Vl'o ceione da DR (.161 Pr(.)er\dlmen
protezione; percio, la sua illegittimita, anche
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in questo caso, non sj ¢ N

sua non conformity 54
ne che disciplinang i

uali con interessj indio: .
q = Individya; non abbiang gj :
¢, allora, sembra bep pin . Cun nesso particolare;

ol?ra diversamente da
un alltr.a Qualsiasi delje

' cciato non nel suo 0g-
getto, ma nel fattore che legittima alla sua promozione; e, come or-

caratterizzazione di quel profilo soggettivo stesso. .

E a questi altri temj che adesso si dovrebbe rivolgere latten-
zione. Ma non pare inopportuno considerare anche qualche altro
aspetto dell’argomento finora studiato: nel tentativo di comprendere
le cause, e di individuare le implicazioni, della valutazione che &
parsa eccessiva, della rilevanza degli interessi individuali protetti da
norme che determinano la disciplina dell’esercizio dei poteri attri-
buiti al’amministrazione, tanto nel quadro complessivo di questa di-
sciplina sostanziale, quanto sul piano del sindacato giurisdizionale
amministrativo. ' ' -

Quanto al primo aspetto, un’ipotesi supera per probabilita di
gran lunga tutte le altre: sembra che tale sopravvalutazione costitui-
sca l'ultima manifestazione della linea assolutamente dominante nel-
lo sviluppo del diritto e della giustizia amministrativa; se s Vuolc:3
I'ultimo effetto dei condizionamenti esercitati su questo sv1luppo3 dai
termini nei quali esso fu impostato, e, in un certo senso, circos.cr'ltto:
la. considerazione del tutto primaria del rapporto tra amministra-
zione e soggetto individuale; e, soprattutto, la prospettiva di par-
tenza assolutamente preminente in ogni ricostruzione dei tratti .d1
questo rapporto stesso: in funzione @elle esigenze di _tutela degh e
teressi del secondo nei confronti dei poterl de':lla PLARIS. Certo., m
questo quadro € assolutamente essenziale la rilevazione fi&?lle. linee
lungo le quali si attesta la preferenza nella tutela delle 1posm?n con-
trapposte, da parte dell'ordinamento generale: entro le (clluaé’ ](i:“_)e’
esso protegge gli interessi individuali come tali, ossia rendendohl in-
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[’amministrazione, ¢, quindi, tutelap.

doli come diritti soggettivi pieni; € non si sapre})be t(rio;/lare eccessivy
la sottolineatura pill accentuata di questa.tute a e ¢ ? a Zua- neces.
sita. Ma, come si & notato, lungo questa c.h_rett.n.ce si ¢ an ati gltre;
fino alla individuazione di aree di interessl .1nd1v1du§111 da VEf.lorlZZare
anche all'interno dei limiti dei poteri che il n.ledesmo ordinamentg
e all’amministrazione: fino alla cons;.

generale viceversa attribuisce allamin g i
derazione di questi interessl individuali come rilevanti in s¢ e per s¢;

e, quindi, fino alla attenuazione della co.nsapf:\folezz’a c.:he, all’inter-
no di tali limiti, sono le esigenze di funzionalita -dell.azmne del sog-
getto pubblico, rispetto ai fini che esso deve 1st1tu21or%alme.nte per-
seguire, a dover essere al contrario assolutamente dominanti.

Certamente, sono numerosi i fattori che hanno operato in que-
sto senso: con interazioni e sinergie varie, e variamente intersecan-
tesi. Di sicuro, la causa causarum dell’orientamento criticato rimane
pur sempre limpostazione individualistica subito ricordata su cui
esso si basa. Ma, nel quadro di questa, ha giuocato molto, tra gli
altri elementi, gia la stessa struttura del processo amministrativo, del
resto imposta dai caratteri unilaterali e autoritari del provvedimento
che in esso si impugna: la struttura del processo amministrativo come
un processo da ricorso di chi venga leso dall’attivita dell’ammini-
strazione, contro questa attivita medesima; quindi, il manifestarsi
della domanda di giustizia in termini di domanda di segno contrario
rispetto a quella attivitd. Di fronte alla quale, il giudice amministra-
tivo, specialmente dopo listituzione dei tribunali amministrativi di
primo grado, ha risposto molto favorevolmente: si pensi alla vicen-
da, del tutto esemplare da questo punto di vista, dello sviluppo della
tutela cautelare: in pochi anni, fino ad una sua vera e propria esplo-
sione, che, senza quella istituzione, con tutta probabilita non si sa-
r'ebbe avuta. Daltra parte, il giudice amministrativo ha dato una
risposta in una simile direzione, perché questa & la pilt consona alla
sua essenziale funzione garantistica: di garanzia a favore di chi gli
si r\ivolge chiedendogli tutela. Tanto piti che la domanda di giustizia
cosl orientata, si manifesta con una pressione enorme: per la essen-
z1.a11ta degh interessi che la sospinge, per chi I'avanza, in molti casi
ilb icl?glte(i]izzlci)si(:az?(l) I{::ubbhco\im.pi'et_cg,o, su altri spazi (31 lavoro, su pos-
ressi, singoli ¢ aggre Zt?oszlw?’ mn altri casi, per Pentita degli inte-
1l coi nVOlgimentogfnci 5 l’e‘; e Ei eSpll'lme; €, conseguentemente, Per
viene incaricato di fornI:ulasl(-)lna i profess1on.ale, .dl.Ch{

e tecnicamente, E almeno i primi di

tangibili da parte dei poteri de
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questi elementi mediamente non vep Tanciati in mi
; . . g0no controbil
adeguata: perché mediamente g anciati i misura

e on si ritrovano con la stessa incisi-
vita dalla parte del soggetto : i

. pubblico. E un i " _
creto della quotidiana dialettic simile atteggiarsi con

: a processuale, viene a investire in
pieno la stessa proﬁl_az;one della protezione giuridica da accordare
agli Interessi sostanziali in cam

! nzi po: la direzione nella quale la do-
manda d}f tutela glurlsc.impnale ¢ cosi pressantemente proposta, ten-
d§ a con ormarc?, € quindi in una certa misura a deformare le linee
di quella protezione; appunto,

et PP provocando inevitabilmente una certa
sopravvalutazione degli interessi individuali: non solo di quelli con-

tr'ap.postl .ai poiteri dellamministrazione, ma anche di quelli intrec-
01at1. con i mpdl del loro esercizio. E si riflette perfino sulle teorizza-
Zion’l sostanz.lali e processuali dell'intera materia: perché le piu sug-
gestive, le piti approfondite, le pidt ricche culturalmente, sono quasi
sempre chiaramente influenzate da esigenze di applicazione nel di-
ritto cosi come si configura, nel rapporto tra soggetto pubblico e
soggetto privato, piuttosto dal punto di vista di quest’ultimo.
Comunque sia, sta di fatto che le implicazioni dell'orientamen-
to che si critica sono notevoli: soprattutto quelle di segno negativo
per I'imparzialita, l'efficienza e il buon andamento dell’azione del-
'amministrazione. Perché in ogni valutazione complessiva che ven-
ga oggi condotta delle sue relazioni con i soggetti privati, e delle
linee lungo le quali queste concretamente si assestano, appare fin
troppo ovvia la rilevazione di una sua eccessiva debolezza; appare
fin troppo evidente la sua fragilita, che ¢ gia anzitutto strutturale,
di fronte ai contrapposti interessi, peraltro i pill vari, che piu forte-
mente sono venuti organizzandosi nella societa; quindi, la sua diffi-
coltd a controbilanciare le pressioni che da-essi si manifestano: dal
suo esterno, ma anche, ormai largamente, dal suo stesso interno,
pure a causa di una partecipazione, Spesso addiritt.ura str.uttu_ra'lle,.
che troppe volte .si & risolta nella precostituzione dl’ canali pr1v1lej-
giati di influenza di quegli stessi interessi, gia di per sé tanto robusti;
di qui, la perdita di spessore e di incisivita del suo ruolo nella so-
cietd medesima: non mascherata, e ancor meno compensata, dalla
sua perdurante capacita di assoggettamento, se non addirittu.ra. di
vessazione, nei confronti di chi abbia la ventura di presentarsi iso-
lato e sprovveduto. _ . .
Questo stato di cose, del resto a tutti evidente, & spesso descritto
solo riduttivamente con varie espressioni, che d’altro canto, sono di
per sé significanti di connotazioni solo positive; come quella secondo
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la quale I'amministrazione sta perdendo i spoi cax:atteri autoritarj
come se questo non significasse anche un indebolimento della sy
capacita di perseguire gli interessi collettivi pit degni di tutela; o s
¢ aperta alla societa: come se questo non rlprf)c\iuces?e al SuO inter-
no, e anzi amplificasse mediante la sua att1\v1ta.1 cosi condizionata,
gli squilibri nella societa stessa esistenti; o ¢ divenuta un soggetto
di mediazione: come se tale mediazione non avvenisse in realta tra
interessi la cui consistenza e rappresentazione € tuttaltro che pro-
porzionale alla loro reale rilevanza dal punto di vista di. ql_lello col-
lettivo; come se non venissero cosi schiacciati gli interessi piu deboli,
o pill debolmente organizzati e proposti alla considerazione di chi
deve provvedere, indipendentemente dalla loro importanza che deve
essere loro riconosciuta da questo punto di vista: con inevitabile
pregiudizio di questo interesse collettivo stesso.

Gia la dottrina pit avvertita ha percepito gli effetti negativi che
da questo stato di cose derivano per la funzionalita dell’azione del-
I'amministrazione. Non, ben s’intende, in riferimento solo ad un
interesse pubblico astrattamente inteso: mad anche a quegli inte-
ressi concreti che da una adeguata azione dell’amministrazione rice-
verebbero la dovuta protezione; e che sono largamente anch’essi in-
dividuali: al pari di quelli che questa medesima azione viceversa
contrastano, e comunque condizionano. Gia la stessa dottrina ha av-
vertito le pressanti esigenze di recupero di quella funzionalita: che,
percio, sono percepibili anche all'interno stesso della tradizionale im-
postazione garantistica del diritto e della giustizia amministrativa:
non contraddetta, ma solo corrispondentemente ampliata. Recupero
che, dal punto di vista di queste riflessioni, si presenta con un signifi-
cato ben preciso: il riacquisto della consapevolezza del carattere
assolutamente preminente dell'interesse pubblico intrinseco ad ogni
potere che 'ordinamento generale attribuisce all’amministrazione, co-
me parametro di legittimita del suo esercizio; e, quindi, del carat-
tere al contrario solo strumentale rispetto ad esso, della protezione
di interessi individuali, che norme di disciplina di questo esercizio,
eventualmente prevedessero.

6. Si condivida o meno questa valutazione della strumentalitd
della protezione di interessi individuali da parte della normativa di
azione, nel senso che si & cercato di chiarire, in ogni caso dovrebbe
essere. risultato condividibile che essi non possono comunque svol-
gere il ruolo di fattori di legittimazione al ricorso giurisdizional'e
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zione dei propri poteri, i v
parte della normativa suddetta, R protezione da

A ben guardare, che pop
I'esercizio, possano anche tyt
mente di una certa consistenza sosta

me giuridiche le quali regolino quel-

sul contenuto che Pamministra-
. e 3 edimenti. Una simile tutela di in-
teressi individuali, ciog, sarebbe configurabile solo nei casi nei quali

la normativa d‘l azione non si limita a condizionare indirettamente
le scelte amministrative, organizzando le strutture, ripartendo le
competenze e disciplinando i procedimenti in ordine alla adozione
delle scelte amministrative, come & la regola; ma determina essa
stessa queste scelte, rendendole vincolate in presenza, o in assenza
di determinati presupposti. Rientrano in questa ipotesi, in questa
ristretta ipotesi, infatti, gli esempi che si sono gia prima ricordati;
ai quali si possono agevolmente aggiungerne altri: l'assunzione del
pubblico dipendente vincitore della procedura concursuale selettiva;
I'assenso della concessione di costruzione al proprietario dell'area
che ha presentato un progetto per la sua utilizzazione edilizia con-
forme alle previsioni dello strumento urbanistico; se si vuole vedere
le cose allargando la prospettiva anche dal punto di vista di chi nel
processo amministrativo assumerebbe in questo caso i} ruolo Qi con-
trointeressato: il diniego di questa medesima concessione, se il pro-
getto stesso superi i limiti di edificabilita previsti per la zona \dagli
strumenti urbanistici suddetti; e cosi via. Ma anche in questa gia cosi
magra categoria delle norme di azion.e che de.term,inano direttamente
il contenuto dei provvedimenti, sost1tuendo§1 all appre:zzamento al-
trimenti almeno in qualche misura discrezionale dell qrganp emzll-
nante, & a sua volta tutt’altro che scontato che esse condizionino tale

contenuto mediante quella che potrebbe ancl}? sembrare la prote-
zione di-interessi individuali: come & parso pill 0 meno ravvisabile
negli eseny tale potti; perché molte volte norme del genere non sono
riferibili igli inte

’ K4

!

zione deve attribuire aj suoj provv
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E poi, appunto, le norme di tale genere sono solo una picco]a
parte di quelle, il contrasto con le quali da parte del. ?rovvedlmeflto
concreta un caso di violazione di legge: un suo vizio che cosi s
vorrebbe qualificare, riprendendo la formula la quc?tlez c.lal 1889 fino
ad oggi, definisce I'oggetto e la natura della giurls.dlz'mne a‘mmini-
strativa. Norme le quali, quasi tutte, solo in modo 1nd1re?tt0 influen-
zano il contenuto del provvedimento: perché, a tacere di quelle piu
spiccatamente organizzatorie, e pur non di riparto di competenze,
si limitano a disciplinare il procedimento attraverso il quale & 'am-
ministrazione stessa che pud determinarlo. E, anche qui, il fenome-
no. della protezione da parte loro di interessi individuali, appare del
tutto marginale; e non solo, perché interessi siffatti, in un simile
ambito, possono avere una consistenza al massimo solo strumentale:
come accade anche nellipotesi pitt importante, in cui 'organo ema-
nante debba consentire l'intervento dei destinatari dell’atto; ma so-
prattutto perché solo accidentalmente tali norme possono conside-
rarli: perché la maggior parte di esse disciplina I'acquisizione al pro-
cedimento di una serie spesso numerosissima di elementi che si,
sono rilevanti per la determinazione della scelta finale dal punto di
vista dell'interesse pubblico intrinseco alla funzione, ma che d’altra
parte non sono riferibili a interessi soggettivi sufficientemente indi-
vidualizzabili.

E a risultati ancor piu restrittivi porta I'analisi delle regole alle
quali 'amministrazione deve conformarsi, nell’esercizio di quella
discrezionalita che la normativa di azione, a conclusione del proce-
dimento, lascia di solito, all'organo emanante il provvedimento, al-
meno entro certi limiti; di quelle regole, cioe, la cui violazione con-
creta un vizio, che, nel quadro della tradizionale triade dei vizi di
legittimita, viene qualificato come di eccesso di potere. Perché la
connessione di tali regole con interessi individuali & veramente spo-
radica: puo essere ravvisata, forse, in casi inquadrabili nella figura
della disparita di trattamento, ancor piu raramente in casi inquadra-
bili nella ben piu eccezionale figura della ingiustizia manifesta, €
poco piu, r

In questa specie di rivisitazione a ritroso, dal punto di vista
che qui rileva, della formulazione dell’ancora vigente art. 26 del
testo unico delle leggi sul Consiglio di Stato, rimane adesso solo il
v.izio di incompetenza. Che, sempre dall’angolo visuale che si con-
sidera, appare di estremo interesse. Perché pare ovr/comuz le norme
di azione, la cui violazione da parte del provvedime?p giurisa a causa
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in senso piu largo, ¢q
ganizzatorie, in quan

, perto P'enumerazione di tali motivi.

L H}t?fmgativo centrale che a questo punto ci si deve porre,
e perché il ricorrente pud chiedere Pannullamento del provvedi-
mento che impugna, a causa della violazione da parte sua di una
norma posta esclusivamente per esigenze di funzionalita dell’azione
amministrativa, senza presentare il minimo risvolto di tutela di pro-
pri interessi individuali. E, Sémpre a questo punto, la risposta sgorga
ovvia: perché ¢ quel provvedimento che lede suoj interessi indivi-
duali: in tutta evidenza altri, in tutta evidenza non quelli connessi
con le norme di azione che esso viola. ‘

Da questa prospettiva, & la ricostruzione dellintera struttura
del processo amministrativo che finisce con 1o stagliarsi netta: come
di un processo il cui oggetto & costituito, non pud che essere costi-
tuito, dalla questione di legittimita del provvedimento impugnato.
Dalla questione di legittimita di questo provvedim.en.to, che ‘non
puo che venire delineata in termini puramente oggettivi: pe{che in-
veste la conformita del provvedimento stesso .alla normativa che
disciplina I'esercizio del potere di cui € espressione, in tutta la sua
interezza: indipendentemente, ciog, dall_a'evgn.tuah‘fa che la norma
violata tuteli in qualche misura interessi individuali. Ne} senso che
normalmente le norme violate non presentano questo r1sv91to SOg-
gettivo; ma anche nel senso che, qlfa_ndo pure lo ptreselrllmll:’vie;lss
rimane comunque irrilevante: giacche il PTOVV'ed“?’en  BE oy
¢ illegittimo appunto per il solo fatto che le viola; e questa sua 11 ;-
gittimiti non pud venire qualificata partlcolarm\ent.e, in qualche

. ravata, se cosi si puo dire, per
modo modificata, e ancor meno agg » St :
. i iolando tali norme, finisca anche
il fatto che tale provyefilll}e.rlto, ¥io 6o Sigumentaltente 475
col ledere gli interessi individuali che queste
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imento che collochi a riposo un dipen-

" ’ . LR .
. : ragoiunto l'anzianita di
dente pubblico il quale non abbia ancora ragg . Jlazi d
Bl " . della pensione, della violazione da
servizio minima per I'ottenimento ] e arE B tels .
parte sua della norma di azione che viceversa g Uabilita d
i n pud essere una sua annullabilita di-
pendente questo risultato, non p . E ;
' i ivante, poniamo, dalla incompetenza
versa ¢ maggiore di quella derivante, p y G A
dimento, evidentemente, puo
dellorgano emanante; e tale provve imento, i licengiato
essere impugnato dal dipendente cost illegittimame e e;
come gia si ¢ accennato, per questa 1ncompet§nza noaneIL o davv[e)m
quella violazione di legge. E questa osservazione parreb bl
conclusiva per la soluzione del problema che, pef la ricostruzione
dei tratti caratteristici del giudizio amministrativo, € .cen.tr'ale. quello
del rapporto tra oggetto di tale giudizio, e interesse individuale; per-
ché ormai dovrebbe essersi rivelato evidente che quello non pud
consistere in questo. Comunque venga inteso: se collegato con le
norme di azione violate col provvedimento impugnato, o, piu cor-
rettamente, con gli effetti che di questo siano tipici. Il che vale quan-
to dire che neppure l'interesse legittimo, comunque configurato, pud
svolgere tale funzione: se questa figura, in un certo senso ormai
mitica, nel processo amministrativo svolgesse un ruolo, il che, mal-
grado tutto, sembrerebbe ancora da dimostrare, questo suo even-
tuale ruolo sarebbe da delinearsi con tratti del tutto diversi.
Sicurissimamente, il processo amministrativo non pud essere
intentato, se non come reazione alla lesione di un interesse indivi-
duale. Ma pare non meno certo che sia fuorviante ogni prospettiva
che cerchi di connettere direttamente questo interesse stesso, alle
norme di azione che il provvedimento impugnato violi: alle norme
di azione per la cui violazione da parte sua il ricorrente ne pud
chiedere I'annullamento al giudice amministrativo, & il provvedi-
mento che funge da ineliminabile fattore di collegamento tra la
lesm{le: dell'interesse individuale e la violazione delle norme di azio-
ne: ¢ il provvedimento che costituisce I'insopprimibile elemento me-
i A 2 N\ e .
dio tra I'una e T'altra: nel senso che, da un lato, ¢ impugnabile solo

in quanto produca tale lesione, ma che, dall'altra, & sindacabile solo
soto il diverso profilo di tale violazione.

Sicurissimamente, comunque, € solo un interesse individuale
che pud costituire la situazione legittimante al ricorso giurisdi-
z1.ona1e amministrativo. E, a questo punto del ragionamento, & possi-
bile accennare a qualche considerazione, ormai piana, circa le linee
solo con le quali sembrerebbe possibile tratteggiarla. .

tegganc: leffetto sul provved
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gittimante e oggetto d
ziatore pil marcato 4
civile: tratto, la cuj m

el ® L) .
< gludizio, pare Consistere il tratto differen-
Processo ammini

ammi;s::aaliifrg.sils situazione le.gittimantf: al .ricorso. giurisdizionale

V9, Slcuramente un interesse individuale in qualche mo-
d9 normativamente protetto, non pud che connetters; agli effetti ti-
pici del provvedimento che con tale ricorso viene impugnato. Sono i
caratten.degli interessi individuali di questo genere, fin dall’inizio di
queste riflessioni distinti da quelli protetti da norme di azione, a
dover essere indagati, per la soluzione del problema della definizione

di quella situazione stessa: Ia quale finird col coincidere con la loro
precisazione. »

7. Che qui pud essere solo abbozzata: e, per di pil, solo
secondo il modulo argomentativo che & stato finora adottato: per
linee generali, e senza classificazioni esaurienti o analitiche.

E, anzitutto, avuto riguardo a quelle situazioni legittimanti al
ricorso contro un provvedimento, consistenti in posizioni individuali
di vantaggio a questo preesistenti, e da questo lese.

L’indicazione che si deve dare prioritariamente, ¢ quella del
diritto di proprieta: con un rilievo che potrebbe sorprendere solo
chi non ne intuisse subito la sua ovvieta. Certo, in primo luogo come
situazione legittimante al ricorso contro il provvedimento che ne
trasferisca ad un altro soggetto la titolarita nei confronti di un bene
determinato. Ben s’intende, peraltro, nella relaziqne nell.a quale tE.lle
diritto si pone con il potere ablativo dell’arp;nmwtrazmge: ossia,
nei limiti nei quali non si atteggi come un d.1r1t.t0 .S(.)ggettlvo pieno,
la cui tutela non possa per cio sfuggire alla giurisdizione del giudice
civile. Affiora qui il profilo della relativita .dfelle situazioni di diritto
soggettivo e di interesse legittimo, che \tradlzlo.nalmente = Stat‘; ol
nesso, appunto, al diritto di proprietd Stesso; ma con una imita-
zione che non sembra giustificata: perché in realta, come si Cf:rchera
di accennare tra poco, in realta ¢ coessenziale a tutta la serie delle
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situazioni individuali di vantaggio che abbiano quel ruolo legitt;.
mante suddetto. o ) )

Il diritto di proprieta, quindi. Come tipica situazione, come
principale situazione di diritto privato; e, dunque, come tale esem-
plificativa di tante altre situazioni _prlvatlgtlche. Ma la .con31d.era-
zione di questo suo aspetto viene lmmedlat.afn.ente ad intrecciarsi
con quella del titolo giuridico della sua acquisizione: che' non sem-
pre, non necessariamente & altrettanto privatistica; si pensi al diritto
di proprieta acquistato dal beneficiario di un prngfedlmento espro-
priativo: che in linea di principio rimane privatistico, a meno che
l'acquisto venga realizzato da un ente territoriale, che destini il bene
ad un uso che implichi il suo assoggettamento al regime della dema-
nialith. Nella tradizionale contrapposizione del diritto pubblico al
diritto privato, la natura della situazione soggettiva di vantaggio non
sempre & analoga a quella del modo di acquisto di essa: l'osserva-
zione risultera preziosa in seguito, quando si tentera il superamento
di tale dicotomia.

Comunque, € possibile ritrovare subito situazioni tipicamente
pubblicistiche costituite da atti altrettanto tipicamente pubblicistici,
appena si allarga il panorama delle posizioni individuali di vantaggio
legittimanti al ricorso contro un provvedimento sopravvenuto che le
leda: perché diventa subito evidente che questo ruolo & pill spesso
svolto da posizioni del genere che sono costituite da precedenti prov-
vedimenti, e i cui contorni e contenuto non trovano riscontro in
posizioni privatistiche che possano ritenersi analoghe. Si pensi a
tutte le situazioni create mediante un provvedimento costitutivo di
un rapporto di servizio: in particolare onorario, e al di 1a del rap-
porto di pubblico impiego, se, del resto assai opinabilmente, si volesse
accostarlo al rapporto di lavoro privatistico; e a quelle costituite
mediante un provvedimento di tipo autorizzatorio o concessorio. Si
tratta di situazioni giuridiche soggettive la cui natura non ha richia-
mato _molto I'attenzione della dottrina: con l'unica eccezione, forse,
proprio del rapporto di pubblico impiego, dovuta alla esigenza sen-
tita come prepotente per I'influsso di noti fattori, della sua compa-
razione col.rapporto di lavoro privatistico. Di tali situazioni, in ri-
cercpe specifiche, si tende a cogliere componenti e profili particolari;
I;lrz;d:?srit;ﬁ;to la loro. essenza giuridiFa f:he sie 1.~in1.1nciato a com-
» peculi,arita d]glrlospett{vg di r1cost}'u21on1 g.enerah: in f:he c:ons1st(’i
commercio, o i a POSlzlone. del tltqlare di una autorizzazione a

* un uso particolare di un bene demaniale, o di una



1A SITUAZIONE LEGITTIMANTE

: : 535
concessione di un serviziy g

.3 L di
zioni sarebbe possibile tratteg

contrapposizioni, cop j classic
riconosciut e regolati dal giy
Davvero non ¢j si pud

appena intravista. Ma qy; nq ' ourare nella prospettiva che si @

tratto, quello che sembye bon SL Puo non sottolineare almeno un
rebbe di rilievo pit saliente per ogni suo

rofondim : 1 .
ﬁglr)mazione elggl -a r1.1 carattere.leglslativo, nel senso del carattere di
<ich soggeI:tive- 131 d.e\IIa ’dlsciplina di tutte tali situazioni giu-
- D€ piu né€ meno che della disciplina del diritto

di proprieta, e delle situazionj pinrid;
. 1 giuridiche : T .
genere. | g soggettive privatistiche in

In vari sensi.

Anzitutto, ne.l Senso che ¢ la legge, intesa come fonte primaria,
che conforma quei loro contornj e quel loro contenuto.

_ E, inoltre, che ¢ la stessa legge, ugualmente intesa come fonte
primaria, che conforma i contrapposti poteri autoritari dell’ammi-
nistrazione, di cui & espressione il provvedimento lesivo del ricorso
contro il quale si deve in ipotesi individuare la posizione legittimante.

E, quindi, che & la medesima legge, sempre intesa come fonte
primaria, che definisce gli assetti dei rapporti tra le une e gli altri,
contribuendo quindi anche sotto questo profilo a determinarne la
conformazione e l'atteggiarsi. Secondo moduli concettuali che, come
si @ accennato, la dottrina ha elaborato soprattutto in riferimento
al diritto di proprietd, ma che in realtad hanno un campo di appli-
cazione generale dal punto di vista qui adottato. A cominciare dalla
classica relativita delle situazioni di diritto soggettivo e di 1njceress-e
legittimo. Perché non pare dubbio che le -posizioni. del pubblico di-
o del titolare di una autorizzazione o di una concessione
si atteggino come meri interessi legittimi, di
del’amministrazione che su di esse possano

incidere, dallannullamento d’ufficio alla decadenza: e cosi si pud
Sorre la’ questione del loro ruolo legittimante ad un ricorso contro

quei provvedimenti stessi, che deve essere portato davanti al giudilcie
nistrativo. Ma anche perché non pare parimenti dub!)lo che
AmmInIstrative. itutto di diritto soggettivo pie-

| . oni medesime siano apzitutto Gl G o . 3 A
1cigellf: pii:azgllil Srinatteggino nei confronti di tutti i soggetti e 1n tutti
: €Co ’

- . samministrazione dotata dei poteri
i ' . di quello con l'amm .
; urtapgiorFl silc:getti % inoltre, pare Sicuro cht? po§sano conﬁg‘u}'arS}
pro?r;lezciignenti tendenti a simili effetti soppressivi di quelle posizion,

autolj i
. ;lf;hnea, Per esempio? E quali rela-
» PEr analogie, o pill spesso, per

1 diritti e rap : .
_ porti, reali o obbli i
™ privato? bligatori,

pendente,
prima escmplificate, st
fronte a poteri autoritari
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che, perd, per la carenza di elementi .soggett.ivli., (?g.gc(:it.tlw, causali,
ecc., devono essere visti come emanati oltre 1 1m,1t1‘ 1 quel Poteq
medesimi: in carenza di potere, €10¢; €, PeT c1(‘.),.l azione contro dj
loro non dovrebbe sfuggire alla giurisdizione civile: almeno, se la
larga sussistenza nelle materie indicate di una giurisdizione del giy-
dice amministrativo che & addirittura esclusiva, non o.stflco.lasse que-
sta emersione processuale del dato sostanziale che st € rilevato, e,
quindi, non mascherasse le dimensioni della sua reale p(.)rtat:cl.

Di pili: & sicuramente la legge, intesa come fonte primaria, che
deve attribuire e definire i poteri dell’amministrazione di cui costi-
tuiscono esercizio i provvedimenti che quelle situazioni giuridiche
individuali avevano fondato. E anche qui emerge un fenomeno per
I'essenziale simmetrico a quello della loro relativita sopra conside-
rata: perché anche nei confronti di questi altri provvedimenti ora
richiamati, & configurabile la possibilita che essi siano stati adottati
in carenza di potere: ci si limitera solo ad un esempio, il pitt ovvio,
scolastico sinché si vuole, ma cid nonostante significativo per la pro-
secuzione del discorso: il caso nel quale essi siano affetti da in-
competenza assoluta. Con la conseguenza che in questo, come in
ogni altra ipotesi di superamento dei limiti di esistenza dei poteri
ai quali almeno apparentemente si ricollegano, non avranno neppure
quella rilevanza giuridica eliminabile solo dal giudice amministra-
tivo in esito ad un processo di tipo annullatorio; e le situazioni da
essi illusoriamente costituite, neppure una vita corrispondente pre-
caria.

Infine: € solo la legge, intesa come fonte primaria, che pud
conformare gli assetti, in linea di principio sfavorevoli per il sog-
getto individuale, del rapporto tra le situazioni giuridiche soggettive
preesistenti ai provvedimenti viceversa favorevoli, e i poteri del-
l’ammini_strazione di cui questi costituiscono espressione: che su-
bord.ina Pesplicazione di potenzialita comunque pertinenti all’auto-
nomia individuale, all’ottenimento di un provvedimento lato sensu
di tq.)o- gutorizzatorio; o che sottare alla medesima autonomia la di-
Spf_)nlb.ll.lté d.i quelle attivitd e di quei beni la cui esercitability e la
cui utlh.zzabﬂité potra essere effetto, semmai, solo di un successivo
provvedimento lato sensu di tipo concessorio.

t Tutto il quadro dei rapporti per cosi dire di diritto pubblico,
ra amministrazione e soggetti individuali, & cosi dominato dalla

i;g%eg UIEESA poms foyte primaria: dalla definizione del loro assetto
¢, a quella dei poteri unilaterali che I possono modificare;
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determinazi ; ;
d,aol 111? sndividusl g?ev dei Poteri che possono costituire nuove posi-
= foittone di af.ltag_glO, alla conformazione di queste, e alla
i ~¢1 poterl, di nuovo un; i, che su dj ;
incidere negativamente. Ed questo i : LERSE POSSONG

e rll‘Blvanza, I‘IS_pettQ 'al d1v§r§o gljado che nel sistema delle fonti
occupa 1a normativa di esercizio dj questi, come di tutti oli altri
pOtf‘éf_i dell’amministrazione; come si & dettc;, di livelio lallll;ile:gn(l) ?etlf-l-
e ot o St pecht, ando, e e,

legislatore che . -cgge formale,  posta in essere da
un : gis Ora non svolge il suo ruolo tipico di costruttore
dell ordma.mento generale. Di qui, il ragionamento che ha portato
a pl'(?SCgul,re la. cfontrz?pposizione della normativa di esercizio dei
poteri dell amministrazione, a quella sulla loro esistenza, fino a pro-
filare una differenziazione degli ordinamenti ai quali I'una e Taltra
pertengono. :

Tanta insistenza del sottolineare il carattere primario della
normativa che attribuisce e definisce i poteri dell’amministrazione,
e che in genere disciplina il quadro dei rapporti di diritto pubblico,
¢ tutt’altro che un fattore descrittivo fine a sé stesso: mira a porre
le basi per il recupero gia altra volta proposto, di una nozione uni-
taria dellordinamento generale: in contrapposizione alla tradizio-
nale scissione dicotomica del diritto pubblico dal diritto privato.

E ovvio. |

Da un lato, quella legge, intesa come fonte primaria, che regola
i poteri dell’amministrazione, i diritti soggettivi individuali in quanto
a questi contrapposti, e i rapporti di diritto pubblico in genere, ¢
la medesima legge che regola i diritti, la capacité negoziale e 1
rapporti in genere di diritto privato: ¢ la medes1mz} legge nellz} qual.e
consiste il codice civile, se si vuole questo esempio di per s¢ onnl-
Comprensivo. ‘ s .

E, dall’altro, questa identita dellz} fgr}te orc%mante tanto i rap-
porti di diritto pubblico come quelli di diritto privato, non puo nc;r!
risolversi nella unitarietd dell'unico ordinamento che da essad}'ls}l ti
ordinato, e che 'uno e l'altro comprenda. E da questo punto di vista

che emerge la prospettiva di un unico ordinamento gf:nerale, del
quale e nel quale sono soggetti tutti i soggetti .p\ubbhcl non meno
definisce la soggettivita, la capacita giu-

che quelli privati; e di cui R .
ridicg attrli)buendo loro poteri e diritti, imponendo e WHEEL £
’ done le relazioni reciproche:

ighi imitandoli, e conformandc :
?r? k;)];%'thiléolczllerl;m;:r quel che qui pit direttamente rileva, definendo
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posizioni individuali di_va}ntaggio, attribue.nd.o altl’a_mﬁllll.flllitraz.io.ne
poteri unilaterali di costituirne altre, € ulferlorl poterl umiateral jy.
cidenti negativamente su tutte. Quel che € essenziale, e'che la situa-
zione giuridica dell’acquirente o del locatore, per €S€mplo, Per quan-
to per sua natura diversa da quella del titolare di una autorizzazione
o di una concessione, venga inquadrata nel medesimo ordinamento
generale nel quale anche questa venga riconoscil.lta e tutelat.a. E da
questo ordinamento generale cosi unitariamente inteso che si distac-
ca Tinsieme delle norme di azione: basate sulla diversa fonte ordi-
nante che si & detto, e, quindi, costituente per cio un diverso ordina-
mento: quello del’amministrazione. Certo, ¢ pur sempre l'ordina-
mento generale che definisce e attribuisce questa diversa fonte or-
dinante: ma cid implica solo che I'ordinamento amministrativo me-
diante Tesercizio di questa costituito, ¢ dallordinamento generale
derivato: senza che in alcun modo lo si possa vedere nell'ordinamen-
to generale immedesimato. Cosl, la linea di distinzione che per il di-
ritto amministrativo appare di maggiore rilevanza, non si identifica
con quella tradizionale tra il diritto pubblico e il diritto privato:
che, al contrario, deve essere superata, nella visione unitaria di un
unico ordinamento di tutte le norme relative a rapporti pubblici e
privati che si ¢ detto; ma tra le norme di attribuzione e di definizione
dei poteri dell’amministrazione, che a tale ordinamento devono
essere ricondotte, e le norme di esercizio di quei stessi poteri, che
viceversa vanno ascritte al diverso ordinamento amministrativo.

8. E solo in questa complessa prospettiva che la ricostru-
zione del processo amministrativo che si & sopra proposta pud acqui-
stare la sua maggiore profondita e significato.

. Si riprenderanno qui i due aspetti che erano gia apparsi come i

piu salienti. |
_ Anzitutto, l'oggetto del giudizio. Che & costituito dalla que-
stione di legittimita del provvedimento impugnato, intesa come la
questione della sua conformita alle norme che regolano lesercizio,
e.solo Pesercizio dei poteri di cui & espressione: alle norme dell'or-
filngmento amministrativo. A tutte le norme di questo ordinamento:
3nd1pen§1entemente dalla sussistenza di una connessione di essa con
lpt\eresm. iqdividuali: del resto tutt’altro che esclusa, la cui possibi-
11;2; :CEZCZ eoiit:ac?plicitamente riconosciuta, ma c.he. in ogni caso ¢
mente la ,Situazione lcofnl.mque sotto. tale profilo irrilevante. Certa-
¢ legitimante al ricorso & soggettiva; ma quanto
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disti dalle norme la cyj violazio
; ne :
vedimento impugnato, adesgs » Porta allannullamento del prov-

) . 4 € reso evj : "l
degli ordinamenti che g a ot idente dalla differenziazione

tolineata 5 . A 5
tutelata da norme dell’or Miamen a: perché quella situazione &

: to generale, e non dajle

’ : ; norme del-
19rdmamento alla cui stregua 15 questione di legittimity de]
dimento che la lede va giudicata, e

E, poi, questa situazione Je

: : gittimante. Quando si in ri-
lievo che il suo tratto essenziale & gl du) I

costituito dalla protezione d
evo tra : a parte
di tali norme, ci si colloca in un angolo visuale assai vicino a quello

p.ropgstc;. da¥ pr?;.dg'\NNADA BAI.{TOLI nel suo scritto dal titolo cosi
SRPIIIGELIVIE %15 @n ltto.soggetnvo come presupposto dell’interesse
legittimo » (Riv. trim. dir. pubbl., 1953, 334). Con una importante
EFCClsaZIOQC. .Cl-le qui per diritto soggettivo si intende non solo quel-
l'mte-resse 1nd1v1dualfe che ¢ tradizionalmente considerato tale, e ten-
denzu}lrr\x%lge solo di natura privatistica, a cominciare dal diritto di
proprletg;‘ma anche ogni altro interesse individuale che, al pari di
questi, sia tutelato da norme nel senso sopra delineato dell’ordina-
mento generale: a cominciare dalle posizioni di vantaggio acquisite
dai beneficiari di provvedimenti favorevoli, di tipo autorizzatorio
o concessorio, secondo gli esempi prima accennati.

Del resto, non pare dubbio che l'attribuzione di giurisdizione
al giudice ordinario in materia di diritti civili e politici operata dalla
legge del 1865 si basasse su un concetto di diritto soggettivo pil
ampio di quello in senso stretto poi ritenuto: ogni piu precisa arti-
colazione, e distacco dal generale ambito di esso, di situazioni giu-
ridiche soggettive di vantaggio distinte da quest’ultimo, ¢ dovuto,.
come ben si sa, a elaborazioni dottrinali, italiane e tedesche, del%a
specifica ﬁguré.dell’interesse legittimo non meno cl.le.della categoria
dei c.d. diritti potestativi, di vari decenni posteriori; insomma, quel-
la espressione legislativa, allora, non poteva non essere comprensiva
di tutto quello che & concettualizzabile in termini dl, risvolti sogget-
tivi di tutela di una norma giuridica oggettiva. E, d'altra parte, co-

- te in rili il Mancini nel suo notissimo
me chiarissimamente mette in rilievo
; Ayt sulla legge stessa, con la for-
discorso nel dibattito parlamentare o e la tutela giurisdizio-
mula allora adottata si ln'.tef.ldeva e.sc.::dfvrizuaﬁ che, per essere di
nale ordinaria solo quegli Interesst 1%&7 ox A pbosoliend ane
ttualizzabili in termini di situazioni sog
mero fatto, non erano concetiu da. d e s
_ : . idico. Anche per questa strada, dunque, Si
gettive a carattere gluridico. ' « diritt
: :ma conseguenza: che la espressione «diritto
Perviene alla medesima deva ogni profilo di interesse individuale
civile o politico » comprendeva

-#
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che potesse venire configurato cfome.protetto da una _IlOI',ma giuri-
dica: di qui, lo spazio che sara riempito solo cen?o anni fa’, Per una
giurisdizione amministrativa, o per que:l che .p01.sz.tre.bl\)e diventaty
tale: ma definibile solo nei confronti di una 1lleg1tt1'm1.ta puramente
oggettiva del provvedimento impugnato; ed ora qui si propone un
concetto di diritto soggettivo comprendente ogni interesse individuale
protetto dall’ordinamento generale: se non cornspo;ndente, almeno
corrispondentemente vasto: e che ugualmente costr-mg‘e.ad una ri-
costruzione parimenti di diritto oggettivo della giurisdizione ammi-
nistrativa stessa.

9. La situazione legittimante al ricorso giurisdizionale am-
ministrativo, dunque, in ultima analisi tende a coincidere con quella
tipicamente tutelata dal giudice ordinario. E come il ricorso che essa
legittima a proporre, viceversa, non possa essere presentato a que-
st'ultimo, pud essere spiegato solo dalla relativita delle Yosizioni di
diritto soggettivo e di interesse legittimo: della cui generale appli-
cabilita si ¢ gia detto.

Si potra obiettare che il raggiungimento di questa conclusione
& stato artificialmente facilitato dall'ingiustificato restringimento del
punto di vista finora adottato: dalla riduzione della gamma delle
situazioni legittimanti al processo amministrativo finora considerate
alle sole posizioni individuali di vantaggio preesistenti al provvedi-
mento da impugnare, e da questo lese, nella concretezza dei loro
contorni cosi come sono definiti dall’ordinamento generale. Sono
rimasti comunque fuori da questo angolo visuale, infatti, categorie di
situazioni legittimanti di quotidiana ricorrenza e di grandissima
importanza pratica, come, in particolare, le situazioni legittimanti al
ricorso contro dinieghi di situazioni di vantaggio; o assai analizzate
¢ dibattute per la confusione e incertezza dei loro profili, come gli
interessi c.d. collettivi e diffusi.

Quanto alla prima categoria, & ovvio che chi avrebbe acquisito,
come effetto di un provvedimento, una situazione di vantaggio poi
legittimante al ricorso contro i successivi eventuali provvedimenti
che la lec!essero, ¢, almeno in linea di principio, legittimato ad im-
pugnare il provvedimento che, viceversa, Pacquisizione di tale si-

'tuaZIOI}e negasse: con questo collegamento, & I'efficacia legittimante
della Situazione da acquisire, che si fa misura della efficacia legitti-
mante dell’aspettativa di essa. Si riconosce, peraltro, che tanto pare

indiscutibile questa conclusione, quanto - si presenta discutibile la
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sua giustificazione: ¢ Problematica Ia

unto di vista dj . e precisazione di questa, dal
EOggettiVO in Sensoq}:;Ste n?esS_IOnl, che tende a riportare al diritto
situazione legittimant s il ordinamento generale che lo tutela, ogni
e Rtard Chi::dzl Ticorso giurisdizionale amministrativo. Si

il I¢ seccamente il dis . ’ P
ne che se & riconosciutg Ccorso: con l'osservazio

S B il antaggio che si sarebbe acquisita, non pud

S B '4Nte per il medesimo ordinamento anche per cosi
dire, laspfattatlva di tale acquisizione. Ma forse, si puo, e’quindi, st
deve, aggiungere bl‘i‘:VC{nente qualche altro rilievo: I'impugnazione
del PrOWefllmentO fil diniego si deve basare sulla sussistenza, o, al-
meno, sul! a.if.fermazmne da parte del ricorrente della sussistenza, di
quel requlsltl soggettivi e di quei presupposti oggettivi, in presenza
dei quali 'amministrazione dovrebbe emanare il corrispondente prov-
vedimento favorevole, o, q

I ! uanto meno, dare una risposta nel merito
dellistanza: evidentemente, vi & qui Pemersione processuale di do-

veri funzionali dell’amministrazione dj provvedere favorevolmente,
0, quanto meno, di provvedere in merito, che di solito sono analizzati
nella fase preliminare del procedimento, nonché dei requisiti e dei
presupposti che li condizionano. Requisiti e presupposti che a loro.
volta vanno da quelli pit generali, dalla capacita giuridica e di agire,
all'eta, alla cittadinanza, ecc., fino a quelli per le singole ipotesi
pit specifici: per un solo esempio tra i tantissimi adducibili, I'iscri-
zione nel registro degli esercenti il commercio, per 'autorizzazione
commerciale. E sono requisiti e presupposti tutti in tutta evidenza
riconosciuti e regolati dall’'ordinamento generale: essi, anzi, sono
proprio quei fattori che danno sostanza e concretezza a quella aspet-
tativa all’acquisizione dell’effetto dei provvedimenti favorevoli, che
gia si era osservato pertenere all'ordinamento generale. |

In particolare, la stessa istanza: che, in quanto provenif:nt.e da
un soggetto privato, pur solitamente ricollegata allz‘a fas-e prelgn}nare
del procedimento, non pud essere confusa con gli atti amministra-
tivi propri di questa. L o

A proposito dei quali, non seml.)rera. inutile questa pre01§azm--
ne. Essi vengono comunemente quthﬁ.ca'.u come non provvedlm.en-.
tali, in quanto non producono effetti g1_ur1d1c1 tipici come la costitu-
zione, la modificazione e I'estinzione di un rapporto o di una situa-
zione giuridica del genere. E vengono r1c01;1dott1 nell'amblto' di una
categoria contrassegnata unitarlan.lente (.iall assenza di que.gh effettl,—
della quale le figure pilt significative paiono essere costituite da atti
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e certificazioni, attestazioni e simili. Viceversa, sembra
che queste due ipotesi siano del tutto eterogenee, tali d,a non ]’_:)oter
essere unitariamente considerate: € I’'accostamento dell’'una .al! altra
appare piuttosto il frutto di un equivoco che .andr.ebbe dissipato.
E esatto che gli atti di tipo genericamente certlﬁcatlvo_ non produ—
cono gli effetti suddetti, e non possono per ci0 esse considerati prov-
vedimentali, o negoziali che dir si voglia, secondo una meno rejcente
terminologia: ma per la loro natura giuridica; essi, .peralt.ro, sicura-
mente sono rilevanti per 'ordinamento generale: si pensi, per fare
I'esempio pitt ovvio, agli atti che fanno fede fino a querela di fz}lso.
Al contrario, gli atti non provvedimentali che I'amministrazione
emette nel corso del procedimento, rilevano solo nell'ambito del suo
ordinamento; e I'affermazione che essi non producono quegli effetti
giuridici tipici, & accettabile solo se riferita all'ordinamento gene-
rale: appunto, per la loro irrilevanza per quest’ultimo; restando im-
pregiudicata la questione della eventuale sussistenza di un qualche
loro carattere provvedimentale, in riferimento all’ordinamento che
& loro proprio. E la ragione per la quale non dovrebbe parere una
digressione qui superflua questa precisazione sulla diversita degli
ordinamenti ai quali atti comunemente considerati parimenti non
provvedimentali viceversa appartengono, sta nella possibilita che essa
fornisca qualche chiarimento anche per un’altra questione: la impu-
gnabilita immediata o meno degli atti c.d. intermedi del procedimen-
to; che ¢ distinta da quella della definizione della situazione legitti-
mante al ricorso, ma con questa evidentemente connessa: di per sé,
¢ ancor piu per il taglio che si ¢ dato al ragionamento, tutto incentrato
sulla rilevanza di questa per l'ordinamento generale. Perché, per
esempio, in una procedura concursuale la giurisprudenza afferma che
I'esclusione ¢ atto immediatamente impugnabile e la nomina della
commissione giudicatrice no? Le varie motivazioni che si adducono al
riguardc possono essere ‘tutte comprese, confermate e, anzi, appro-
fondite, dal punto di vista di queste riflessioni. Nella cui prospettiva,
in quella procedura gli unici atti o situazioni rilevanti per I'ordina-
mento generale sono laspettativa alla nomina da parte del concor-
rente, concretata tra I'altro con la sua domanda, e il provvedimento

di nomina o di diniego di nomina, con il quale 'amministrazione la
soddisfa o la sacrifica: sulla base di un procedimento che per I'or-

dinamento generale stesso & del tutto irrilevante, i cui atti, percio,
non s0no direttamente impugnabili: sotto il profilo della situazione
legittimante, I'unico qui valutabile, perché tali atti, in quanto per l'or-

del tipo dell
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namento generale a] quale la:;gelzé'i?Mente per quel medesimo ordi-
: . va s : .
zione pienamente giuridica, tessa appartiene, come situa-

Quanto, poi, agli interessi co]
essere brevissimo. Quel che in quest;

e h.leda: in lir_leaj‘ di principio, o per categorie, o in singoli casi
concreti. Ora, se si riflette su quali siano stati ¢ siano ancors attual-
mente i tern_um della discussione, risulta evidente la omogeneita di
essi con la linea di ragionamento che qui si propone: quel che & in
questione ¢ la loro profilabilith come interessi, almeno come interessi
sufficientemente individualizzati, che siano protetti da una norma giu-
ridica, i /da una norma giuridica che presenti sufficientemente mar-
cato un corrispondente risvolto soggettivo: in altre parole, la loro
qualificabilita come vere e proprie situazioni giuridiche soggettive. E
se si ricordano quali sono state e sono le ipotesi pili al centro dei
dibattiti, dagli interessi relativi alle caratteristiche urbanistiche e am-
bientali in genere degli insediamenti, a quelli concernenti possibilita
e spazi di lavoro, non ¢ dubbia la conclusione che si deve trarre dal
punto di vista qui adottato: tali interessi, in tanto possono assurgere
a situazioni giuridiche soggettive nel senso che si ¢ ora indicato, in
quanto vengano tutelati da norme che, d’altra parte, appaiono appar-
tenere all’ordinamento generale.

Piuttosto, da quel medesimo punto di vista, con questa sottoli-
neatura del carattere di posizione tutelata dall’ordinamento gener.ale:
di diritto soggettivo in senso corrispondentegente !ato, d.elle situazioni
legittimanti al ricorso giurisdizionale amministrativo, viene z}d emer-
gere il collegamento della loro gamma con la gamma di altr.elsn}lazm:iu
giuridiche, considerate sotto tut’f’altfo profilo: quelle lz} cu(11 . es1c’)n§blg
parte del’amministrazione imphca. 1.1 sorgere a suo. carllco i unho nol{-l
gazione risarcitoria. Il nesso € addmtt_ura 1.mpf)sto'. ne setr.lsol cr izorso
si pud marcare quel carattere delle situazionl leglttlmaln ia tenden:
senza dover poi concludere, per la lf)rg c01_n(31d4.3nza,1a meno renden
ziale, con le situazioni la cui lesione € risarcibile; e nel senso che tutto
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o rimarrebbe in bilico, s¢ non trovasse

questo riscontro. Riscontro che, per:altroz V{enc?sacl)rf(f:?;tiﬁ Iéﬁ:apréos??-
Pampliamento della gamma dellc? S{tuaz%o‘m risa o 2t
operato dalla giurisprudenza del glufilce civile, e, In p.z\lrtlco are, fiella
Cassazione, in questo ultimo decennio: la confel:ma piu pre.:z10§a & da-
ta dalla affermazione della risarcibilita dellé} lesm.ne. proprio dl.qUelle
posizioni di vantaggio costituite da provvedlment.l di tipo autf)r.lzzato-
rio o concessorio, in relazione ai danni provocati da successivi prov-
vedimenti, dall’annullamento d’ufficio alla decadenza e simili, che su
di esse incidano negativamente. E, si badi, la Cassazione ¢ pervenuta
ad una simile conclusione pur mantenendo ferma quella che ¢ stata
la sua costante affermazione di principio di fondo in materia: ¢ risar-
cibile solo la lesione di situazioni giuridiche che siano qualificabili co-

me diritti soggettivi; il che implica I'accettazione da parte sua di un
concetto di diritto soggettivo altrettanto ampio, almeno in linea di
tendenza, di-quello qui accolto per la definizione delle situazioni legit-
timanti al ricorso giurisdizionale amministrativo. E, inoltre, la Cassa-
zione si € pronunciata per la risarcibilita della lesione di quelle situa-
zioni giuridiche, appunto considerate come diritti soggettivi, dopo
che, con Iutilizzazione della loro indubbia funzione legittimante a
quel ricorso, il loro titolare aveva ottenuto dal giudice amministrativo
I'annullamento del provvedimento lesivo: il che implica I'accettazione
da parte sua anche (di una vasta applicabilita del principio della rela-
tivita delle situazioni di diritto soggettivo e di interesse legittimo:
tendenzialmente generale come qui proposto, €, in ogni caso, anche
nei confronti delle situazioni individuali di vantaggio costituite da
provvedimenti favorevoli. Certo, tra la gamma delle situazioni giuri-
c!iche sicuramente legittimanti al ricorso giurisdizionale amministra- .
qvo, e quella dglle situazioni delle quali la Cassazione ammette la
risarcibilita, rimane ancor oggi una vistosa sfasatura: quella delle
?spettative legittimanti al ricorso contro i provvedimenti di diniego;
In parte la loro esclusione dal risarcimento puo dipendere da un ri-
t?rdo nell’acqui.sizione della consapevolezza culturale della loro con-
:lsgiel;z;‘és:gg:;z/i Eéd;jla fisi§tenzg di una loro protezione giuridica:
quelia evoluzione che Iy ﬁlm'lspﬂl enza, nei loro con.front_l,' c;o‘ntlm.n
168 Jepats. dale posizionia (11)_ortata a lrlconosFer'e la rlsarc1b111t?1, pri-
favorevoli; ma sicurament ; Vafltagglo COStltul-te ol Lo a—
dono Ia nostra maten e coesistono anche difficolta che trascen-
eria che rendono difficile concepire come risarcibili

il ragionamento fin qui svolt
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le aspettative lin \genere, e

“ d 2
equitativo per perdita i ammettere tecnj

: che risarcitorie di carattere
chances e simili.

10. E Tinteresse legittimo?

La figura, malgr |
' ’ ado &
giuridica del dirittog .tu.tto, € troppo centrale nella nostra cultura

ben s’intende, nella

L'interesse legi
altro che in un inte
E, come si & gia no
dimento, interessi
momenti distinti:
me di azione alle

Prospettiva di essa.
ttimo, come & Ovvio, non pud essere individuato
T€Sse soggettivo protetto da una norma giuridica.
t%tto, nella vicenda della emanazione di un provve-
.sﬂfatti possono essere rilevati addirittura in due
In quanto eventualmente tutelati da una delle nor-
; quali il provvedimento medesimo si deve confor-
mare, € in quanto connessi con i suoi effetti, favorevoli o sfavorevoli
che siano. Converra considerare partitamente la possibilita di identi-
ficare la categoria degli interessi legittimi negli uni oppure negli altri.
Che gli interessi legittimi siano ravvisabili proprio in quegli in-
‘teressi individuali eventualmente protetti da una norma di azione,
come strumento per il perseguimento dell’interesse pubblico intrinseco
al potere dell’amministrazione il cui esercizio viene cosi regolato, lo
si € gia sostenuto in quella relazione al convegno celebrativo del
centocinquantenario della istituzione del Consiglio di Stato, a cui si
¢ piu volte alluso: nella suggestione di tratteggiare un parallelo tra
I'interesse legittimo cosi inteso, posizione riconosciuta e protetta dal-
Pordinamento amministrativo, e il diritto soggettivo, posizione rico-
nosciuta e protetta dall’ordinamento generale; e sulla base dell'osser-
vazione che anche l'ordinamento generale stesso tutela come tali in-
teressi individuali protetti non in sé e per sé, ma solo .st'rumentalme.nte
rispetto al perseguimento dei propri interessi: il diritto soggettwo,
sotto questo profilo, a suo modo ¢ in un cefto senso, come 1ntere3sse
legittimo; e l'interesse legittimo, come.s1tua.z10ne da esso differenziata
per diversita non (di struttura, ma .d{ ordlna.rnento nel qu.al_e trovaE
riconoscimento e protezione. Qui st € sottohn.eatg che gli interessi
individuali eventualmente protetti da norme di azione Nof. Possono
costituire né I'oggetto della tutela giqrisdmonale amministrativa, né
Ia situazione legittimante al relativo ricorso. M;l questa aﬁerrpazlone:
della irrilevanza processuale di tali int§ress1 individuali protetti dz} tali
norme, non preclude di per sé che essi possano essere considerati co-
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eressi legittimi: per la loro ri!evanza., Viceyersa. indubbia, sy
piani e sotto profili diversi: quello df-:l doveri funzionali gravanti sy]-
I’amministrazione, di loro considerazione, nella fase de}la emanazione
originaria del provvedimento, e, eventualmente,’ ma ¢ quel Che.qui
piu rileva, in quella rinnovatoria susseguente: all’annullamento giuri-
sdizionale che il ricorrente abbia ottenuto di esso. Non ¢ il caso dj
spendere troppe parole, per dimostrare quanto sia piu favorevole 1a
situazione scaturente, per esempio, per il richiedente una concessione
di costruzione, dallannullamento giurisdizionale di un primo diniego,
ottenuto per la insussistenza di quel contrasto del progetto col piano
regolatore col quale quel diniego stesso era stato motivato, rispetto
all'ipotesi dell’annullamento di questo per omessa audizione della com-

missione edilizia comunale.
D’altra parte, come si & gia riconosciuto, tradizionalmente I'in-

teresse legittimo & visto soprattutto negli interessi individuali con-
nessi con gli effetti del provvedimento: in particolare, in quelli tu-
telati come posizioni di vantaggio ad esso preesistenti, e da esso lesi.

Se sia pilt proprio ravvisare gli interessi legittimi negli uni
oppure negli altri interessi individuali suddetti, in queste riflessioni
dedicate alla situazione legittimante al ricorso, pu0 essere lasciato
impregiudicato: perché sembrerebbe comunque da escludere che
tanto gli uni come gli altri siano in grado di svolgere questo ruolo;
e, si puo aggiungere, alcun altro ruolo nel processo amministrativo.
.~ Che non lo possano svolgere i primi, lo si & gia troppe volte
ripetuto. E che, a ben guardare, non lo possano svolgere neppure i
secondi, pud essere ora precisato: malgrado I'indubbio loro colle-
gamento con -quella situazione legittimante.,

L’interesse legittimo cosi diversamente inteso, infatti, & stato de-
finito per rappresentare i tratti nei quali si atteggia la protezione
giuridica di un interesse individuale soggetto all’esercizio di un po-
tere dell'amministrazione. In particolare, di un interesse individuale
che la norma in linea di principio tutela come un diritto soggettivo
pieno: a cominciare dal diritto di proprietd. Quindi, per spiegare
come possa coesistere con questa tutela assoluta di tale interesse, 12
Sua sottoposizione all'esercizio di quel potere, e per cio, la sua pro-
tezione solo mediante la sola disciplina di esso. Soprattutto sul piano
delle.t}ltele giurisdizionali: ossia, per giustificare come il titolare di
un diritto soggettivo pieno, come il diritto di proprietd, in quanto
quest'o Sla sottoposto ad un potere dell’amministrazione, per attac-
care il provvedimento di questo potere espressione, che su tale diritto

me int
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monte e estrinseco. Che la tutela di un diritto soggettivo, in quanto
st atteggl come interesse legittimo, non possa essere chiesta al giudice
ordinario, ¢ debba essere chiesta a quello amministrativo, non im-
plica affatto che debba essere concettualizzata negli stessi termini
anche la situazione legittimamente al ricorso a questo. Una volta
stabilito che il titolare di quel diritto, in quanto si atteggia come un
interesse legittimo, debba rivolgersi al giudice amministrativo, & gia
la titolarita di quel diritto, indipendentemente da quel suo atteg-
giarsi, che rende evidente che egli pud rivolgersi ad esso: nel senso
che ¢ legittimato a rivolgersi ad esso; perché & gia la titolaritd di
quel diritto, indipendentemente da quel suo atteggiarsi, che & suffi-
ciente fattore di legittimazione al ricorso a quel giudice che sia stato
previamente individuato come giurisdizionalmente competente:: .sul-
la base dei diversi parametriche si ¢ detto. Da questo punto di vista,
non troverebbe nessuna giustificazione il mirabile sforzo concettuale
che ha portato alla elaborazione della re.lativité'delle situazioni. di .
diritto soggettivo -e di interesse legittimo: il suo nsulta.to c‘iogmat_lco,
cosi prezioso per la soluzione del problema della d1scr1m1naz¥0ne
tra le due giurisdizioni, sarebbe del tutto s.up.erf!u.o per la sol-u%lone
di quello della legittimazione al ricorso glur{sdlzlonale amministra-
tivo, conseguentemente cosi impostato. Peggio: se_applfcato an’che
a questo proposito, si rivelerebbe non poco .fuorv1an'.[e. . perf:he l.a
tutela che il titolare di un diritto soggettlvo.chl.edz} al glud}‘fe, identi-
ficato in quello amministrativo per Fatteggiarsi di quel diritto come
un interesse legittimo, non & affatto limitata a questo aspetto di tale
diritto, ma investe tale diritto nella sua interezza: anzi, proprio a
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ominciare dai profili nei quali esso sempre diritto soggettivo pieno
" rimasto: sarebbe assurdo ritenere che il titolare del diritto di

e che impugni il decreto che glielo ha espro-

roprieta su di un bene, 1p! . :
griato, chieda al giudice amministrativo qualcosa di meno e qual-

cosa di diverso del ripristino del suo diritto su quel bene nella sua

globalita. Ed & evidente che la situazione giuridica legittimante al

ricorso giurisdizionale amministrativo, identiﬁcata' negli i.nteress'i in-
dividuali protetti dalla norma sostanzialej connessi con gli f:ffettl del
provvedimento impugnato, viene a comc1dere.c.on la situazione .della
quale si chiede tutela giurisdizionale: col diritto soggettlv? pieno,
ciod, indipendentemente dal suo atteggiarsi anche come interesse
legittimo, e non in quanto cosi atteggiantesi.

Risulta confermata, cosi, una osservazione iniziale: la figura
dellinteresse legittimo & stata caricata della soluzione di troppi e
troppo diversi problemi, estrinseci e intrinseci al processo ammini-
strativo. E forzare per la soluzione del problema della legittima-
zione al ricorso giurisdizionale amministrativo, una nozione che tro-
va il suo piu proprio campo di applicazione nella soluzione del
problema della discriminazione tra le due giurisdizioni, implica ine-
vitabilmente una deformazione dei suoi tratti. In quali termini si ¢
cercato di porre in evidenza. Fermo restando che in nessun caso gli
interessi individuali protetti da norme dell'ordinamento generale
connessi con gli effetti del provvedimento, nei quali I'interesse le-
gittimo sotto entrambi i profili cosi inteso viene a risolversi, possono
essere confusi con quelli accidentalmente tutelati dalle norme di
azione alle quali il provvedimento stesso si deve oggettivamente con-
formare. -



