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delle sole norme d 11' d. ccor ata dal giudice ordinano, come giudice del rispetto 
. , e .0 r mamento generale. - 2. L'irrilevanza del carattere fun-

zmnale dell ~utono~1~. dell'amministrazione alla base della legge del 1865, e la 
conseguente 1mpossib1htà all'epoca di defini·re come leoitt· · g1· · t · · d. · . . . , , imi i m eressi m ivi-
duah lesi dai p~ovvedimenti che non ne superassero i limiti. - 3. L'istituzione 
d~l~a q~arta ~ez1O~~ del Consiglio di Stato in conseguenza dell'emersione del prin-
c1p10 di funz10nahta come regola essenziale dell'azione dell'amministrazione. -
4. ~l prin~ipio di fu~i?nalità come principio ~ominante la disciplina dell'esercizio 
dei poten dell'ammm1strazione. L'ipotesi che questa disciplina costituisca il suo 
ordinamento particolare. - 5. La rilevanza attribuita alle nonne funzionali sull'e-
sercizio dei poteri dell'amministrazione, alle norme del suo ordinamento partico-
lare, come base della riforma del 1889. -6. Il carattere necessariamente oggettivò 
del sindacato affidato alla quarta sezione del Consiglio di Stato: l'esclusiva funzio-
nalizzazione agli interessi pubblici delle norme di cui garantiva l'effettività, e l'ac-
cidentalità nonché l'irrilevanza di loro risvolti soggettivi. - 7. Il carattere necessa-
riamente oggettivo del sindacato affidato alla quarta sezione del Consiglio di 
Stato: l'unico interesse individuale rilevante al riguardo è quello sostanziale inciso 
dal provvedimento impugnato, che però svolge il solo ruolo di situazione legitti-
mante al ricorso. - 8. Il contrasto tra l'interesse dell'amministrazione e l'interesse 
del ricorrente e i limiti della sua rilevanza, nella configurazione originaria e tradi-
zionale del gi~dizio amminisrati~o. -. ~- L'o~iginari~ apparten_enza dell~ quarta 
sezione del Consiglio di Stato ali ammimstrazione, e 11 progressivo estraruamento 
da essa dell'attuale giudice amministrativo. La maggiore rilevanza assunta pro-

(*) Questo scritto costituisce un 'ampia rielaborazione di un testo al convegno 

t t · a ,.,.orino nel centenario della istituzione della quarta sezione del Consiglio 
enu osi ", p • hé l · l b · ' 

d . St t commemorare la ricorrenza. oic ta e rie a orazione e stata com-
i a o, per . h" h ·1 · z . l .. d . 
l t 1199,,,, si è creduto opportuno rzc iamare anc e svi uppi egis attvz, ottri-p e ata ne .,, . 

nali e giurisprudenziali intervenuti nel frattempo. 
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. . d ato giurisdizionale amministra-.. d. "d ah nel sm ac a1· . . · ente dagli interessi m 1v1 u d. nto _ 10. Segue. 1 mteressi gress1vam . . d l rovve ime · . • 1 d 

tivo: gli interessi individuali lesi a . .Jo di alcune norme di azione: d1 a cune elle 
l·nd1'viduali eventuale risvolto sogge~tl to del provvedimento. - 11. Segue. . • il contenu d" · norme di azione che cond1z1onano . ttivo di alcune norme i azione : 

• • · · 1· tuale nsvolto sogge 12 L tt 1· · Gli interessi md1V1dua i even . . I edimento. - . e a ua i es1-
ll t cipaz10ne a proc . 11' . . delle norme di azione su a par e . . . he nei confronti de ammimstra-. d. m1mstrat1vo anc d li genze di terzietà del gm ice am . . esercitate una volta a a quarta 

· t ra delle funziom 14 Il ·b·t zione. - 13. La diversa na u . . d. amministrativo. - . possi i e . 1· d. St to e oggi dal gm ice . . . sezione del Cons1g 10 1 a '. . . . • nistrativa dal giudice ammm1stra-
esito della evoluzion~ della ~i~nsdizion;;~~iudice amministrativo tra principio 
tivo al giudice o~dinano special~zzato. 16 ii ·udice amministrativo e gli interessi 
di legittimità e mt~resse ~ubbhc_o: -d 11 f~rmazione in atto della giurisdizione 
pubblici. -17. Gh aspetti negativi e a ra~ . . . 
amministrativa. Prospettive di esiti e ipotesi di correziom. 

· 1. Della istituzione della quarta sezion~ d~l Consigl!o d! 
Stato, per la celebrazione del cui centenar~o siamo_ oggi qui 
riuniti vi è una ragione chiara e certa: l'esigenza d1 c?l~are 
quel v~oto di tutela nei confronti dell'azione _de_ll'amm1n1stra: 
zione, ma sarebbe meglio dire quel vuoto d1 sindacato su d1 
questa, che lasciò, e, in parte, addirittura provocò, la l~gge 
abolitrice del contenzioso amministrativo. Nelle sue hnee 
portanti: dalla attribuzione al giudice ordinario di una misura 
di giurisdizione perfino nei confronti dei provvedimenti am-
ministrativi, ma solo in quanto la parte privata facesse que-
stione di un suo « diritto civile o politico », alla eliminazione 
di ogni giudizio di natura giurisdizionale sugli altri profili di 
tale azione dell'amministrazione, lasciati alla sua discreziona-
lità. Ed è da quella ragione, sembra, che anche oggi debba 
partire ogni riflessione sui caratteri della giurisdizione ammi-
nistrativa, ~otto _ambe?ue_ i ~uoi_ aspetti soggettivo e oggettivo: 
a~meno, sui suoi trat~1 ong1nan. Perché non pare dubbio che 
sia stato_ q~el ~uoto ~1 tutela, e di sindacato, non solo a provo-
care la 1stituz1one d1 quel che poi gradatamente è divenuto 
l'attuale g~udice amministrativo, ma anche a determinare la 
~~tu_r~ d! ess?, e della funzione da esso esercitata. I cui pro-
f1h 1n1z1ah, d altr~nde, hanno condizionato incisivamente 
pure le sue successive trasformazioni· anche f d e . , pro on e: com non poteva non avvenire. 

Il diritto "civile e politico, dunque, dopo il 1865, e fino al 
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1889, come il solo oggetto d. 
sdizionale, accordata al 1 una _tut~l? avente carattere giuri-
l'azione dell'a • . s~ggetto individuale nei confronti del-

mmi_n1strazione: per delle raoioni che non pote-vano essere scolpite . . e,~ 
quanto siano ri . con mag?1ore chiarezza e incisività, di 

· uscite ad espnmerle un passo che sarà tra poco nportato per t d 1 . . . ' tare che il M .. es eso, -~ notissimo discorso parlamen-
t . d 1 anc_ini pronuncio, a sostegno della legge aboli-
nce e contenzioso · · • . . p . . , amm1nistrativo, e delle sue scelte in po-

si_tiv<?. er d1 piu, di una tutela affidata al giudice ordinario: al 
gi~dice per ec~ellenz~, si sarebbe tentati di dire, se lo scopo 
all epoca raggiunto, sia pure per quel che concerne il sinda-
cato generale su tale azione, e comunque transitoriamente, 
non fos~e. stato la giurisdizione addirittura unica; anche qui, 
~er i_notivi che_ ~ancini allora disse benissimo. E, quindi, l'an-
titesi a qu~l dintto civile e politico, come l'oggetto di quella 
tutela, e di quel sindacato giurisdizionale, che dopo il 1865 
mancò per quasi un quarto di secolo, e che appunto cento 
anni fa furono istituiti. 

Una ricerca analitica della portata della notissima espres-
sione legislativa, che tanti fiumi di inchiostro ha già fatto scor-
rere, sarebbe qui tanto impossibile, quanto superflua per lo 
sviluppo del ragionamento: perché, a. questo fine, è più che 
sufficiente fissare solo alcuni tratti di essa. Anzitutto, il dato 
per il quale quel che oggi chiamiamo diritto soggettivo, è un 
interesse privato che deve, che non può che essere protetto da 
una norma primaria: come si può rilevare con evidenza an-
cora dal discorso parlamentare di quel giurista; e come si è 
cercato di dimostrare nella relazione ad un convegno tenutosi 
alcuni anni fa ugualmente a Torino, e ugualmente in occa-
sione di una festosa ricorrenza del glorioso Istituto che anche 
oggi celebriamo: il centocinquantenario della sua stessa istitu-
zione (Interesse legittimo e ordinamento amministrativo, Atti 
del convegno celebrativo del 150° anniversario della istituzione 
del Consiglio di Stato, Milano 1983, 95). Allora, si tentò di 
chiarire come il significato di quella figura non potesse essere 
compreso se non in relazione a tale r~ngo primario della 
norma giuridica che la protegge: se non inquadrandola nella 
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. d Ila evoluzione dei rap-

prospettiva del sistema delle fo~tI, e l~a seconda metà del se-
porti tra Parlamento ed Esecutivo ne esta evoluzione veniva 
colo scorso; in quel sistema, come qu 
modellando. . . , ure che la legge, in-
. Inoltre, in quella occasione si noto e interessi indivi-

tesa come norma primaria non solo pro eg~ d. ·tt· : , • · trazione come 1ri i 
duali contrapposti a poten dell amm1n1s tt ·buisce all'am-
soggettivi del loro tit~lare: è_ essa _che an~he J:limita: deter-
ministrazione medesima tah suoi poten, e i . .1 , · · d. ·tt· E s1 r1 evo pure minando così i loro rapporti con quei 1r1 1. . . • 
che la norma ·primaria che conforma queste s1tuaz1on_i e que-
ste relazioni, sia quella medesima che co~fo~ma_ anzitu,~to le 
situazioni e le relazioni dei e tra i soggetti pr1vat1. Ma 1 iden-
tità della norma, cioè della fonte, che dà assetto a situazioni e 
a relazioni diverse, non può che essere insieme effetto e 
causa, della identità dell'ordinamento che questo assetto 
detta, che in questo ·assetto si risolve. Di qui, l'idea di un ordi-
namento unitario, che si disse generale. Per il livello primario 
delle norme nelle quali consiste. E ancor più, per la sua por-
tata onnicomprensiva: di situazioni di soggetti pubblici, e di 
relazioni tra di questi, e tra questi e soggetti privati, non meno 
c~e ~i sit1;1az~oni ~i sog~ett~ privati, e di relazioni tra di questi. 
D1 s1t?~z1on1 d1_ relaz1~n1 che sono riferite tutte a soggetti, 
pubb!1c1 ? pnvatI che s1~no, che sono tali nei confronti di 
q_u~ll ?r~n~ame!1to medesimo. L~ cu~ so~gettività, la cui capa-
cita g1und1ca s1 presenta ~ome 1nsc1nd1bile rispetto alle une 
non meno che alle altre: ciascun soggetto pri·vat , t·t 1 d' · · · d. d. · o e 1 o are i pos1z1on1 1 1ntto pubblico, e di rapporti c • 
blici in quanto tali, non meno che di posi·z· 0 ~ ds?gd~e~ti pu~-

t d. · . 1on1 1 1r1tto pri-va o, e 1 rapporti con gh altri soggett · · · . . . . 
come ciascuna amministrazione è titolar~ ~~rim~n_tI J?ri~at!; 
ritto privato, e di rapporti con so etf . 1. posizioni d1 di-
di posizioni di diritto pubblico e ~1 ra 1 priv~ti, non ~eno che 
parimenti pubblici. Dalla u~itariet' P~0f1~i co~ altri soggetti 
tutti quei soggetti riconosce ed event a e or~inamento che 
misurandone la soggettività e la ca u~l~e~te_ istituisce, com-

. , d' pac1ta giur ct· h taneta 1 queste loro soggettività e . , 1 1c e, alla uni-
speculare. capacita: quasi un rinvio 
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Il rec_upe:0 del concetto di unità dell'ordinamento gene-
rale_, _e di _qui dell~ soggettività e della capacità giuridiche di 
tutti 1 ~uoi so~g~tt1, dunque, implica il superamento della di-
coto1!11a tra d1n~to pubblico e diritto privato: in questa pro-
spett1~a dogmaticamente più rigorosa, del tutto artificiosa e 
fuorviante. Perché è a questo medesimo ordinamento gene-
r~le, che_ ~ertengono ugualmente tutte le disposizioni legisla-
tive trad1z1onalmente spartite tra l'uno e l'altro ramo del di-
ritto. Con la precisazione che a questo ordinamento devono 
essere ascritte, non tutte le disposizioni anche legislative che 
concernano le amministrazioni: possono appartenervi quelle 
sole che, nei loro confronti, svolgano lo stesso ruolo delle 
norme concernenti i soggetti privati; ossia, solo quelle che ne 
riconoscano o, più frequentemente, ne istituiscano la sogget-
tività, misurandone la capacità; che attribuiscano loro i poteri 
specificamente pubblicistici, delimitandoli: disciplinandone 
quindi i rapporti con i diritti soggettivi individuali. Mentre a 
quel medesimo ordinamento generale non possono venire ri-
ferite, perciò, le altre disposizioni, pur primarie, del pari tra-
dizionalmente qualificate come di diritto amministrativo: 
quelle che regolano l'es~rcizio, e solo l'esercizio dei poteri che 
da tale ordinamento sono attribuiti alle amministrazioni, con 
la precisazione dei loro confini; quelle che si limitano a rego-
lare quell'esercizio. Perché queste altre norme non incidono 
sulle capacità delle amministrazioni stesse: non ne defini-
scono i poteri, non ne disciplinano i rapporti intersoggettivi. 

Queste ulteriori norme primarie, insieme con quelle, sta-
tutarie e regolamentari, poste dall 'amministrazione, e perciò 
secondarie, aventi il loro medesimo oggetto, non trovano ri-
scontro nel diritto privato. Per una ragione la cui compren-
sione deve basarsi sulla valutazione dei tratti essenziali delle 
autonomie dell'amministrazione unitariamente intesa, e di 
ciascun soggetto pubblico in particolare. Tali autonomie pre-
sentano un loro aspetto essenziale, · quello attinente alla loro 
delimitazione prima accennata, che è analogo al simmetrico 
aspetto delle autonomie dei soggetti privati del medesimo or-
dinamento generale: nel senso che è questo, normalmente 
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definisce che tutte com- , 
co_n sue norme primarie, che tutte le n loro alt~o aspetto, non 
misura le une alle altre. Ma anche f . nale. la loro natura~ 
meno essenziale: il loro carattere unfzio •on'ate· che vice-. te unzi , , ., 
intrinsecamente e necessanamen . d rarsi del tutto a-
versa, all'autonomia privata dev~ _c~ns~ ~i una autonomia 
lieno· che viceversa con la definizion . 1.,. · , ' . . . del tutto incompa I-: 
come privata deve ritenersi, addirittura, 1 . 1 fve oltre che 
bile Ora quelle ulteriori norme, anche egis a 1

1
, ' . . · ' . • getto eserc1z10 e statutarie e regolamentan, aventi per og 1 tt •b · 

. . . . h l' d"namento genera e a r1 u1-solo l'esercizio dei poten e e or i 
sce all'amministrazione sono le norme che questo carattere 
intrinsecamente funzio~ale della sua auton?mi~ per ~n vers.? 
esprimono, e per un altro concretano. s1 puo capi!e, ~os~, 
che esse non abbiano né spazio, né ragion d'essere_, 1n ~1fer1-
mento a diverse autonomie che, al contrario, funz1onah non . siano. 

Tale natura essenzialmente funzionale dell'autonomia che 
l'ordinamento generale riconosce o attribuisce ai suoi soggetti 
pubblici, ed esclusivamente a questi, sembra che sia emersa in 
tutta la sua rilevanza giuridica solo successivamente alla legge 
del 1865: come si cercherà di dire meglio tra breve. Ma non da 
tempi recenti è apparsa chiara e indiscutibile. L'ordinamento 
generale attribuisce all'amministrazione i suoi poteri pubblici-
stici, come anche la sua capacità negoziale, se non anche addi-
rittura ne istituisce o riconosce la sua soggettività, per la cura 
di specifici interessi collettivi. Da qui l'esigenza che tutte le 
sue scelte, pubblicistiche ma anche privatistiche -discrezionali 
o vfn~olate, siano_ fina~izzate al loro perseguime~to. E tali ul-
ter1or1 norme, pnmar!e o ~econdarie, _aventi per oggetto so-
prattutto la sua organ1zzaz1one e i conseguenti ri·part· ct· . . . 1 1 com-
petenze tra 1 suoi organi, nonché i procedimenti· tt · 

1. d d · -1 a raverso 1 qua 1 eve eterm1nare 1 contenuto dei propr· tt· , 
I I · 1 . . 1 a 1, cosi come e rego e non scntte a cui violazione dà lu d 
figure dell'eccesso di potere, sono manifest ~go a una de~le 
zazione di tale finalizzazione: come di sci 1f zio ne e concretiz-
ventiva delle sue scelte caso per caso . na gene~al~ e pre-
giungimento dei suoi scopi istituzional _ispirata al n_11g~1C~r r_a~-

I, e come pr1nc1p1 anzi-
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t~tto di _razionalità il cui rispetto non può non essere perciò 
vincolo immanente nel suo operare . 
. , Nell~ pro~pettiva dell~ teoria istituzionale, e della plura-

hta degli ordinamenti giuridici tali ulteriori norme che rego-
l~no l'azione dell'amministrazi~ne potrebbero venire ascritte, 
vicevers~, al suo ordinamento particolare. La cui pertinenza 
ad essa e connotata non dalla provenienza dei suoi atti: ri-
scontrabile solo per le norme statutarie e regolamentari, e 
non per quelle legislative, come per le regole pur giuridiche 
sull'adozione delle scelte discrezionali· e quindi di configu-' ' ' razione addirittura impensabile per la sua globalità. Ma dal-
l'esservi essa, e solo essa, specificamente sottoposta: in 
quanto correlato alla funzionalità che alla sua autonomia, e 
solo per la sua autonomia, è essenziale; tanto da apparire, di 
quel suo ordinamento particolare medesimo, addirittura prin-

. cipio istituzionale. 
Da queste considerazioni, il giudice ordinario al quale la 

legge abolitrice del contenzioso amministrativo affidò la tu-
tela dei diritti soggettivi individuali nei confronti dell'ammini-
strazione, appare piuttosto atteggiarsi come il giudice dell'or-
dinamento generale: perché il giudice del rispetto degli assetti 
determinati dalle norme che vi trovano matrice; dalle sole 
norme che ve la trovano. L'unicità della giurisdizione voluta 
dal legislatore del 1865, dunque, come riflesso dell'unicità del-
l'ordinamento di cui essa garantisce l'effettività . . 

2. È in questa prospettiva concettuale che già allora si 
accennò, e che si vorrebbe qui confermare e sviluppare, che, 
nel quadro della legge del 1865, per « diritto civile e politico » 
si dovrebbero intendere gli interessi individuali che la legisla-
zione, che l'ordinamento generale proteggono nei confronti 
dell'amministrazione e dei suoi poteri. Che li proteggono in 
tale relazione, ponendo le linee di confine tra gli uni e gli altri: 
tra quel che comunque è garantito come di pertinenza indivi-
duale, e quel che, viceversa, è subordinato ad esigenze collet-
tive; che, quindi, è devoluto alla disponibilità dell'ammini-
strazione che le deve soddisfare. 
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. lato· erché la riflessione della 

Certo, solo in modo artico. . · ~udenza hanno da tempo 
dottrina e l'esperienza della giuns~teri dell'amministrazione 
rilevato come' sian~ sogge_tte a p si atteggiano come diritti 

. . . . d. "d 1 che viceversa, M posizioni in IVI ua I , . ·vati anzitutto. a non . • · · N · apporti tra pn , soggettIVI p1en1.. ei r . d ll'amministrazione stessa in 
solo: anche . nei co~fron~i e .. e della sua azione a questi 
quanto non titolare di 9ue1 pot~n, t . loro limiti non cir-
poteri medesimi non ncollegabile, en ro 1 . 1 .1 • • · · vi è un caso esemp are: i coscrivibile. Di questo intreccio, . . . 
d. . d. . t' .1 dI·r•·tto soggettivo cardine del sistema intto i propne a, 1 . . . . 

· ·d· della metà del secolo scorso, Il diritto soggettivo per giun 1co . . , . . · . h ·, 
eccellenza anche nei confronti dell amm1n1straz1o~e, c e, ~10 
nonostante, è pur sempre oggetto del su? potere d1 espropria-
zione: almeno dopo che l'utilità pubbhca dell'ablaz1on~ de~ 
bene privato sia stata dovutamente acce~tata. E la teor~~ (s1 
pensi, soprattutto, all'opera del prof. Miele), per concihare 
questa apparente contraddizione, ha elaborato il principi 
della relatività delle situazioni di diritto soggettivo ( e, quindi, 
di interesse legittimo): che, perciò, deve essere considerata 
come un tratto sempre ricorrente in esso, sempre ad esso in-
trinseco. 

Il giudice ordinario avente giurisdizione a tutela dei diritti 
soggettivi dei privati, dunque, come il giudice garante del ri-
spetto, da parte dell'amministrazione, dei limiti che l'ordina-
me~to gen~rale~ che 1~ legislazione hanno posto ai suoi po-
ten; a quei suoi p~ten c~e pure le hanno attribuito: di cui 
dovrebbero essere 1 esclusivo fondamento se d · . . . . , con o una rigo-rosa 1nterpretaz1one dei pnncìpi dello Stato d. d. . I 
t . 1 d · 1- · · 1 1r1tto n par-1co are, e1 1m1t1 che hanno posto a f . · 
~ione sostanzi_ale di interessi individuaf f eih1 poten;, a prote-
1nteso garantire sostanzialmente . 1 . ~' per_c10' hanno 
come diritti soggettivi. . ai oro btolar1, appunto 

Da questo punto di vista allora 
struire la portata originaria' dell' 'sem?ra non corretto rico-
politico » della legge del 1865 . f espres s10ne _« diritto civile e 
c~e. soggettive di vantaggio a~:~~f : ndola a s1t~azioni giuridi-
distinguendole, in tal modo d 1 n~ determinata struttura 

' a a tre s1 tua . . . . . z1on1 g1ur1d1che pa-
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rimenti di vantaggio · · , . , , ma aventi una struttura diversa; cosi 
come oggi e comune contrappo • d. . . . . . . . . . . rre 1 1ntt1 soggett1v1 agh 1nte-ress1 leg1tt1m1 Perche' h 11, . . . . , . · . pare c e, a epoca, tale espressione s1 
nfensse_ all ins1eme ?elle s~tuazioni giuridiche soggettive di 
vant~ggio, protette, 1n particolare nei confronti dell'ammini-
stra~ione, dall'ordinamento generale e dalle sue norme pri-
ma~e. Tende~se ad avere un carattere sotto questo profilo 
onn 1~~ml?rens1vo: di ogni interesse individuale protetto da 
que~l. ord1!1amento, e dalle sue norme di quel livello; di ogni 
pos1!1vo risvolto soggettivo, per così dire, di quelle norme og-
gett~ve. Del resto, come ben si sa, appartiene ad una fase suc-
cessiva della elaborazione dottrinale delle situazioni giuridi-
che· soggettive, la loro moltiplicazione: in particolare, di 
quelle di vantaggio. Non soltanto mediante la distinzione di 
situazioni del genere, precedentemente comprese nella così 
ampia nozione di diritto soggettivo: come il diritto potestativo 
prima, e il potere giuridico poi. E, quindi, mediante il loro 
distacco da tale nozione: il cui contenuto si è ridotto, così, a 
quello che oggi conosciamo; e che, in riferimento alla dog-
matica di allora, converrebbe adesso considerare come del di-
ritto soggettivo in senso stretto. Ma anche mediante la rileva-
zione di nuovi profili di interessi individuali giuridicamente 
protetti: se si preferisse, di nuovi profili di protezione giuri-
dica di interessi individuali. 

E con queste considerazioni si arriva al cuore del nostro 
problema. Perché, in particolare, appartengono ad una fase 
successiva della elaborazione concettuale, i primi tentativi di 
definizione dell'interesse legittimo come situazione soggettiva 
avente carattere giuridico, e non solo come posizione di mero 
fatto: tentativi che sono stati intrapresi alla fine del secolo 
scorso. E che, quindi, sono posteriori perfino alla istituzione 
della quarta sezione del Consiglio di Stato di cui oggi festeg-
giamo il centenario: l'oggetto della tute_l~ impartit~ dalla 
quale, pure, la figura avrebbe d~vut~ add1r~tt~r~ teorizzare .. 

L'interesse legittimo come s1tuaz1one g1und1ca e non d1 
mero fatto, perciò, era nozione del tutto sconosciuta, a for-
tiori, all'epoca della legge abolitrice del contenzioso ammini-
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. sottolineare, alla sua co-

strativo. Non solo: si ~o.rrebbe qu~ possibile spazio, la pro-
struzione toglieva addinttura 1 ?gni rebbe dire ideologica, di 
spettiva concettuale, 1?a meg 1~ s:en note opposizioni. Rap-
chi tale legge propugno, contro e bbe stato possibile, da un 
presentata come m~glf O non . sar: 1 notissimo discorso parla-
passo, peraltro as~a~ citato, ~1 qu iori fautori della legge del 
mentare del Mancini, un? dei magg . e che l'autorità am-
1865 cui si già fatto rifenmento: « Sia P1:1r h bb" ' . . 11 missione c e non a 1a ministrativa abbia falhto a a sua ' bb. t · , ezza che non a 1a sapu o provveduto con opportun1ta e sagg ' . . b · d. per1·tà e d1 sicurezza pu -ottenere la massima somma 1 pros . 
blica mercé i suoi atti; sia pure che essa abbia, e ~or~e anche 
senza motivi rifiutato ad un cittadino una permissione, un 
vantaggio, u~ favore, che ogni ragione di pruden~a e d~ buon_a 
economia consigliasse di accordargli; ovvero g~1 a?b1a_ ordi-
nato di concorrere con soverchio e non necessano d1sag10 allo 
scopo di un pubblico servigio, cui abbia potestà di provvedere 
con l'opera gratuita dei privati; sia pure che questo cittadino è 
stato in conseguenza ferito, e forse anche gravemente, nei 

· propri interessi: che perciò? ... Che cosa ha sofferto il citta-
dino in tutte le ipotesi testé discorse? Semplicemente una le-
sion~ degl'interessi? ~bb~n_e c~'.ei si rassegni ». Passo di per sé 
assai eloquente; ma Il cui s1gn1ficato e la sua importanza risul-
tano a~cora_ più evi~enti, se lo si contrappone ad un altro, 
successivo d1 p~c~e nghe, ~he è quello cui si è già alluso, no-
tando che cost1tu~sce I_a più forte ed incisiva giustificazione 
della scelta compiuta 1n positivo da quella 1 . s · , l · . egge. « uppo-
n1~~0 ora un a tra ip_otes1, quella cioè in cui l'atto di un am-
m1n1stratore non abbia soltanto danneggiat . 
abbia indebitamente, e contro la le o u~ interesse,~~ 
cittadini di veri e incontestabili dir·~~e, sto~ato uno o pm 
l'azi?ne o la doglianza, che il cittadi~~- e c e in con~eguenza 
speciale e caratteristico scopo cio, ct· propone, abbia questo 
strazione, nell'esercizio delle Ì,ro e_ 1

/ 0st~n~re che l'ammini-
sato i c~nfini ~he I~ erano imposii.~:nunziom, abb~a oltrepas-
le propne attnbuz1oni e il mandat d t legge, abbia ecceduto 
ha risoluto il problema dell'am ? . e suo ufficio, perché non 

m1n1strare salve l l'b , l , e i erta e e 
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p,:opr~età dei _cittadini, ma lo ha fatto con abusivo sacrificio e 
v_10I_azione ~e1 diritti, coll'infrazione delle leggi. Al cospetto di 
s1mtle doghanza; proposta in altri termini un'azione fondata 
sul ?iritto viol~to; se le leggi debbono essere rispettate e da 
tutti osservate 1n uno Stato libero e civile, se le medesime con 
l~ loro suJ?r~ma autorità stanno al di sopra del privato citta-
dino che s1 dice offeso nei suoi diritti e dell'amministrazione i . . . ' cui atti s1 vuole che abbiano prodotta l'offesa· è necessario 
che il giudizio su tali azioni venga commesso ad una autorità 
neutrale, imparziale, disinteressata, indipendente, a quella 
che, _per suo istituto, è custode delle leggi, protettrice, vindice 
e riparatrice dei diritti. E questa autorità non può essere, per 
la natura stessa delle cose, che l'autorità giudiziaria » ( ambe-
due i passi sono ripresi da SALANDRA, La giustizia amministra-
tiva nei governi liberi, Torino, 1897, 350, 351; i corsivi si leg-
gono già in tale testo). 

Di .questi passi, quel che sembra dover colpire di più il 
lettore di oggi, è la riduzione sostanzialmente a due soli, dei 
vincoli che gravano sull'attività dell'amministrazione; e la 
netta contrapposizione, e il profondissimo distacco, tra l'uno 
e l'altro. Da un lato, vi è addirittura la legge; e la legge a 
tutela di diritti soggettivi individuali: nel secondo dei passi 
riportati, il collegamento legge-diritto soggettivo è evidentis-
simo; sicuramente, nel senso che solo la legge può tutelare 
diritti soggettivi; ma, pare, anche nel senso inverso: che l'inte-
resse individuale da essa tutelato, si atteggia già per ciò solo 
come un diritto soggettivo. Dall'altro, vi sono solo regole re-
lativamente indeterminate, di cui si tende a sottolineare l'irri-
levanza giuridica: si propongono esempi che sembrerebbero 
soprattutto di cattivo uso di potere discrezionale, e che oggi 
verrebbero inquadrate in vizi di merito, o, al massimo, in fi-
gure di eccesso di potere. Tra l'uno e l'altro tipo di vincolo, 
nessuna ipotesi intermedia. Né quella nella quale disposi-
zioni, pur primarie, riguardando l'organizzazione e i riparti di 
competenze tra organi amministrativi, nonché i procedimenti 
mediante i quali questi devono operare, possano sì arrivare a 
tutelare interessi individuali contro provvedimenti che tali di-
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. 1· . teress1 e a ' . 11 sposizioni violino, eta t i_n. . senso proprio. Ne que a nella 

non come diritti soggett~v~ 10 . one sia regolata da norme se-
quale l'attività del_l'amm1n1stra:~tari: in perfetta coerenza, del 
condarie statutarie e regolam . che traspare anche dalla 
resto, co~ la loro s~ttovalutazi;:ee olamenti, all'art. 5, e solo 
legge del 1865; eh~ ncorda sfl~ 0 ~onformità alle leggi: pari-
per affermare l'esigenza del a or flo ai normali atti ammini-
ficandoli, almeno sotto quest0 pro 1 ' 
strativi. • unque n 1 . d le parole nportate, com , e Proviamo a tra urre . · · ·d· 

d d t ·co e col nostro bnguagg10 giuri ico, nostro qua ro ogma 1 , . . d. 11 ... . ·ma s1·ntet1zzat1 Dovremmo ire, a ora, cosi come s1 sono pn : . . 
che in tali passi acquistano il massimo r1h~v_o le ~orme _eh~ 
disciplinano i rapporti tra i poteri dell'amministrazione e 1 di: 
ritti dei cittadini; in primo luogo, quelle che ~ppongo°:o ag!i 
uni i limiti determinati in funzione della protezione degh altn. 
Il parametro dominante di valutazione del provvedimento e-
spressione di quei poteri, perciò, dovrebbe essere il rispetto 
da parte sua dei limiti legislativamente posti a questi; oppure 
il loro superamento, con conseguente lesione da parte sua dei 
contrapposti diritti soggettivi individuali. E l'alternativa es-
senziale di qualificazione giuridica di quel provvedimento me-
desimo, quella da delinearsi in termini corrispondenti: che, 
soprattutto dopo l'opera di Guicciardi, adesso noi indi-
chiamo, ~or~e ... soprattutto convenzionalmente, col riferimento 
alla sua bce1ta, o al contrario alla sua illicei·ta' D t 1· · · d. . ' . a a 1 passi, 
qu1n I, emerge una particolare concezione del d. ·tt . . 
t t . d" · , . 1r1 o amm1n1-s ra ivo, I cui e evidente la matrice libe 1 p , t . ra e. ero ques a notazione del rilievo sali 

cettuale e ideologico di allora d. 1 ente nel qua?ro con-
zione giuridica e di quella alt~rn~ 9ue J?aram_e!ro ?I valuta-
matica, non è sufficiente ad tiva di quahficaz1one dog-
effettiva importanza. Giaccha~e1,un adeguato conto della loro 

t . . e una e l'alt . , h . nani, appaiono addirittura es 1 . ra, p1u e e domi-. · · f • c us1ve D 11 c1ni, 1n atti, e da altre anch . · a e parole del Man-
b • ... . , e interposte . . revita, emerge limpida u .d , qui non riportate per 

I • . . na i ea • la · • su piano giunsdizionale d I · insindacabilità almeno , e provvedi . ' mento Il quale, non su-
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Perando i limif l · 1 · . . egis ativamente posti al potere dell'ammini-straz1one d1 cui è esp · d . . . ress1one, ovrebbe essere considerata 
(lecita) manifestazione della sua autonomia. Sulla base di un 
presuppo~to_ c~e non può non essere considerato ovvio: l'irri-
l~vanza giund1ca sul piano del diritto sostanziale di ogni altra 
diversa norma c · ' d ' . . , ome s1 e etto non solo secondaria ma anche 
pnmana, eh~ pure il medesimo provvedimento avesse vio-
lato• La s~a 1rrdev~?za giuridica sul piano del corrispondente 
asse~to dei rapl?orti 1ntersoggettivi di diritto sostanziale; la ga-
ranzia della cui effettività veniva devoluta, doveva venire de-
voluta, appunto, alla giurisdizione del giudice ordinario. 
L'autonomia dell'ammil)istrazione, in tal modo, veniva carat-
terizzata in modo pressoché esclusivo dai limiti per così dire 
esterni impostile dall'ordinamento; e dalla correlata indiffe-
renza almeno tendenziale di esso, rispetto alle scelte che con-
seguentemente le consente di compiere. L'autonomia del-
l'amministrazione, così, veniva connotata con i medesimi 
tratti con i quali è tradizionalmente configurata l'autonomia 
dei soggetti privati. In una sorta di radicalismo liberale, che 
trascurava quanto l'una, viceversa, si distingue dall'altra. Che 
non teneva conto della ragione della carenza di qualificazioni 
giuridiche negative di comportamenti di soggetti privati non 
superanti i limiti esterni posti dall'ordinamento alla loro auto-
nomia, tranne che in figure estreme del tipo dell'abuso del 
diritto e degli atti meramente emulativi: della pressoché com-
pleta mancanza di norme di loro ulteriore disciplina; ossia, 
.non teneva conto che tale auonomia è essenzialmente libera, 
e non intrinsecamente funzionalizzata al perseguimento di 
predeterminati fini pubblici. Le quali altre norme, invece, 
sussistono nei confronti dell'agire dell'amministrazione, la cui 
autonomia, per contro, è per sua natura così finalizzata: e 
sono quelle, secondarie o anche primarie che siano, che, ap-
punto, sono connesse col principi? di funzi~nalità prima_ ric~r-
dato cui tale agire, tale autonomia non puo non essere 1ntr1n-' ., 
secamente assoggettata. Le quali altre norme, perc10, non 
solo per l'agire, per l'autonomia dell'amministrazione sussi-
stono; ma sono anche ineliminabili: a meno di cancellare que-
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. . alità medesuno' . 

sto principio d1 funzio~ . . . 
t t nollll. a inerenti. •cua parte della disciplina s a au o na cospt . • 

Sicuramente già ~ll?ra u. e consisteva in suoi regola-
dei poteri dell'amm1n1~traz1?nl t: e che oggi, sempre dopo . . . . leg1s a iv ' d. . . 1 menti. e 1n d1spos1z1on1 d' mo norme 1 azione. su -, . . . • mente 1rem . . . Guicciard1, s1mmetnca . . d ' quei poteri stessi, espres-

1 ll'eserc1z10 1 · · · l'esercizio, e so~ s~ . . f . nalità cui questo esercizio 
sione di quel principio di . __ untiia aveva cominciato a pren-
deve essere sottopost~- E g: a elle regole non scritte, e ciò 
dere forma l'elaborazion~ .1d9uh concernenti l'esplicazione 

t lmente g1un 1c e, . nonostan e ugua. , . . • · be l'attribuzione all'am-
della discrezionalita: 1n quei margini c. d' 
ministrazione medesima di quei poten ha r~s_o _1 sua compe-
t Che l'assenza delle ulteriori disposiz1on1 suddette ha enza, e • d tt t lasciato a sue scelte caso per caso. Elaborazione. co~ 0 a a -
traverso la definizione e l'articolazione delle varie figure del-
l'eccesso di potere, vizio di legitti~ità che dal 1~~9-in. po~ è 
ragione di annullamento da parte di quel che oggi e il giudice 
amministrativo, del provvedimento che le violi. Ma le solu-
zioni adottate dalla legge del 1865, impongono queste conclu-
sioni: almeno nella prospettiva concettuale dei suoi fautori, se 
non anche dei suoi oppositori, la considerazione di quelle 
norme e di quelle regole, malgrado la loro incipiene emer-
sione, ancora non era arrivata · ad intaccare la visione del di-
ritto ~~min~stra~ivo che · si è sintetizzata prima. Di un diritto 
~~m1n1stratt~o. ndot_to alla disciplina dei rapporti intersogget-
ttv1 tra amm1n1straz1one e privati nel senso eh · ' . . , e s1 e accen-
n_a to; in. partic?lare, consistente soprattutto nella delimita-
zione dei poten dell'una nei confronti d . ct· . . . . 
gli altri E quelle nor 11 . ei iritti soggettivi de-. me e que e regole t · 
fuori dall'angolo visuale di chi volle , P?. evano rimanere 
zioso amministrativo rifiuta d abolizione del conten-
sui provvedimenti eh~ le vi·onl O un sin<lacato giurisdizionale 

. assero pe h" d angolo visuale non poteva essere ' . r~ e a questo stesso 
v~nza esclusivamente interna 11, attribuit~ loro che una rile-
z1one. Sul piano sostanziale a _autonomia dell'amministra-

t . , anzitutto· m . men e e necessariamente , a poi conseguente-, su quello d 11 ' · · e e tutele da accordare 
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a~ sogge_tti, i ~ui interessi fossero stati lesi con loro violazione: 
circoscntte s1gnif1·cat1·vamente · 1. • . . . . . . , . . a1 so 1 ncors1 amm1n1strat1v1, 
cioe a ncorsi da presentarsi all'amministrazione medesima. 

_I~ questa prospettiva concettuale, la figura dell'interesse · 
legitt!~o non _solo_ non era stata ancora precisata: era addirit-
tura 1n1mmag1nabile. Prendiamo la definizione che di esso ci 
ha dato il prof. Miele, per certi aspetti tutt'ora insuperata: 
come « . . . . . una posizione di vantaggio che è tale solo di ri-
fless_o? perché deriva dalla disciplina giuridica imposta all'e-
serc1z10 del potere, con il quale è collegata ..... »; « Nell'inte-
resse legittimo..... la posizione di vantaggio è la risultante 
delle · norme che impongono al titolare di un potere l' osser-
vanza di date modalità e condizioni nell'esercizio di esso: 
niente di più e di diverso » (Principi di diritto amministrativo, 
za ediz., rist., Padova, 1960, 56). Ebbene, allora, almeno in 
quella prospettiva, simili parole sarebbero state addirittura 
prive di significato: perché nel quadro dei rapporti intersog-
gettivi tra amministrazione e soggetti individuali, le disposi-
zioni e le regole dell'agire dell'amministrazione solo funzio-
nali rispetto ai fini che essa deve istituzionalmente perseguire, 
nelle quali tale disciplina e tali norme, tali modalità e tali con-
dizioni si concretano, erano confinate nell'irrilevante giuri-
dico, · quanto meno dal punto di vista della loro sindacabilità 
giurisdizionale. \ 

3. Con la istituzione della quarta sezione del Consiglio di _ 
Stato, al titolare di un diritto soggettivo, o più generalmente 
di un interesse sostanzialmente rilevante, di cui l'amministra-
zione avesse disposto lecitamente ma con un provvedimento 
in violazione di quelle disposizioni e di quelle regole, ossia di 
quella disciplina e di quelle, norme, d~ 9~~lle_ .mod~lità e di 
quelle condizioni, fu d~ta un altr~ pos~1~il1ta _d1_reaz~one: 
diversa e ben più consistente, dei trad1z1onah r1cors1 amm1n1-
strativi; ossia, appunto, la possibilità di chiedere al nuovo or-
gano contenzioso, il sindacato e l'annullamento di t~le. atto .. 

In che rapporto si deve porre, dal nostro punto d1 vista d1 
oggi, la legge del 1889 con quella del 1865? · · 
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d che la nuova normazione 
. d e conclu ere . . 1 t Per un verso, s1 ev . te innovat1v1 su con enuto 

non produsse effetti particolarmeno se di questa si considera 
d nte Almen . d' · positivo della prece · . d. ce ordinano 1 una misura 

l'es~en~ia!e_: l'attri~uzione al_ ~~ll~amministrazi~ne_ dei ~~oi 
di g1unsd1z1one net ~o_nfrontt. al carattere d1 d1r1tto civile 
stessi provvedim~ntt, ~n rel~zt~~~ca soggettiva di vantaggio di 
o politico, della s1t~azione _giun ~- hé quella attribuzione, 
cui il tit~lare fa~c1~ ~ue~t~one. . 1:~~ro del tutto inalterate. 
quella misura d1 giu~is~1z!one r~m escindere dalle oscilla-
Almeno in linea di pnnc1p10: ossia, a pr .1 d · · · 1· h s1 devono n evare ecen-zioni specie giunsprudenzia 1, c e d' r l' 
nio dopo decennio, sul modo di intendere e i __ a~p icare . e-

. · · h ·mase che pur e rimasta fino spress1one leg1slat1va, c e pur n , . . 
ad oggi, testualmente inalterata. ?rma1 dovrebbe essere evi-
dente infatti oltre che del tutto nsaputo, che a quella quarta 
sezio~e il legislatore del 1889 aveva inteso deman~are un sin-
dacato sul rispetto di norme da parte del provvedimento, e a 
tutela di interessi individuali da questo lesi, che dal ruolo affi-
dato nel 1865 al giudice ordinario, esulavano ed esulano com-
pletamente. ·Almeno in primo luogo. E · cioè, anche se avesse 
prevalso, come purtroppo non è avvenuto, la tesi secondo la 
quale la quarta sezione del Consiglio di Stato avrebbe potuto 
sindacare l'intera legalità dell'azione amministrativa e non 
s?lo la ~ua_ legittimit~ in senso stretto. Ossia, avrebb~ potuto 
s~ndacare t1 provvedimento, anche per il profilo relativo al 
nspe~to da;part~ de~l'amministrazione emanante dei limiti e-
s!ern1 _po~tt _da~l ?rd1~a~e?to a~la sua autonomia, a tutela di 
s1tuaz1~n1 ~~und1che ind1v1d~ah_ aventi lo spessore del diritto 
soggettivo. In concorso col giudice civi·le 1.1 . 1 . . . 

1 I . . , cui ruo o 1stituz10-
na e a nguardo, affidatogli nel 186S d' lt . 

t d . . , a ra parte 1n alcun caso po eva e oveva venue intaccato E . 
siderarsi sicuramente posI·t· · questo esito, da con-. Ivo, avrebbe t · . 
guito nel modo più natural P~ ut_o_ essere conse-
zione di sindacato e tutela a~t'rci·bon_itplet1° e 1nc1s1vo, se la fun-

. • · ui a a nuovo z1,oso, pur da esplicarsi con 1,. ct· organo conten-
stanzialmente di livello giuris: !Pend enza e _le garanzie so-
tura semplicemente amministr~~~;ale, fosse rimasta di na-

. ' ma, anche dopo la sua 
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opposta qualificazione . . 
forma del 1907 h consacra~a esphc1tamente dalla ri-
in base alla '_anc e pe~ alt~e vie; se non per altre, almeno 
soggettivi comtes1_ dello ~c1al~J~, ?ella profilabilità dei diritti 

e interessi leg1ttim1. 
Ma questo giudizio 1 · • . · . · d 11 . . . re ahvamente ndutt1vo della nlevanza 

d
e a IStltuzione della quarta sezione del Consiglio di Stato 
eve essere capovolto · 'd . , . . , se s1 consi era un diverso aspetto an-

ch esso ass~i. importante, e sia pure solo in negativo, della 
l~gge abohtnce del contenzioso amministrativo: l'elimina-
zI<:~n,e, al?punt?,. di u~ ~inda_cato contenzioso di maggiore di-
gnita dei tradizionah ncorsi amministrativi, sulla violazione 
da I?arte. d~ll '~m~inis~razione di norme e regole altre rispetto 
a d1spos1z1?n1 legislative; e anche di disposizioni legislative, 
ma o_ltre di quelle poste a protezione di diritti soggettivi: al 
mass1_mo, a tutel~ di interessi individuali non così protetti so-
stanzialmente. Perché tale istituzione ribaltò la valutazione 
prima notata, di irrilevanza giuridica di quelle norme, regole, 
disposizioni e interessi; e, anzi, si basò sul ribaltamento della 
stessa prospettiva ·concettuale che di tale irrilevanza giuridica 
aveva costituito la matrice ideologica. 

In una riflessione che non pretenda di essere circost.anzia-
tamente analitica, si può proporre solo come una intuizione, 
che il nuovo orientamento, o, almeno, il suo sopravvento 
sulle opposte idee che, viceversa, prevalsero nel 1865, venne a 
maturazione per una serie di ragioni: sotto una gamma di a-
spetti inestricabilmente intrecciati tra di loro, tanto da ren-
dere troppo ardua la profilazione di argomentazioni che si vo-
lessero sviluppare linearmente e consequenzialmente da pre-
messe a conclusioni. 

Si può affermare con sicurezza, peraltro, che il maggior 
ruolo fondante i nuovi sviluppi, lo ebbe la percezione del ca-
rattere funzionale dell'autonomia dell'amministrazione: la 
. percezione sempre più ch_iara di quest~ ,cara!tere funzi??ale, 
ma anche la perc~zion~ ~1 un s~mpre p1u sahente suo ~1~1evo. 

· Principio di funz1onahta c~e e nsvolt?, se n_on add1r1t!ura 
della ragione della costituzione o del r1conosc1mento legisla-
tivo della soggettività degli enti che compongono l'ammini-
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. . della loro natura pu?bli~a, almeno 

strazione medesima, e_b . one parimenti legislativa ad essi, 
della ra~ion~ della_ attn ~zi d cibili al diritto comune. Ed è 
di poten undaterah non neon u sta 1·n· una relazione biuni-

. h deve essere po una percezione e. e . . . uelle regole dell'agire am-
voca con quelle disposizioni e con q . • . . . h 1 necessaria finahzzazione concreta. Da ministrativo, e e a sua · f' 1· 

1 . f t . ... 1 'levazione di questa necessaria 1na izza-un a to 1n a t1, e a n · d · d · · · · · d~ 1 · he i·mpone l'individuazione i isposizioni zione i ta e agire, c . . 
1 he la servano e la concretino; che -trovino la loro e rego e, e . - 1 · t · 1 

ragion d'essere in tale finalizzazione~ esc us1v~~e~ in ta e 
.finalizzazione: e non nella esigenza d1 tutela di diritti sogget-
tivi e interessi altrui. E dall'altro, è la rilevazione della man-
canza di un nesso di certe norme con la tutela di diritti sogget-
tivi individuali, che imponeva la ricerca di una loro diversa 
ragion d'essere: fino alla percezione del loro collegamento 
con quella medesima finalizzazione; e ciò, non solo per le di-
sposizioni regolamentari: che non potevano essere conside-
rate a tutela di diritti soggettivi, se non altro per la già accen-
nata necessità di una correlazione di questi con la legge; ma 
anche per tante disposizioni addirittura legislative: per quelle 
che, stavolta per il loro contenuto, e solo per il loro conte-
nuto, e non per la loro collocazione nel sistema delle fonti del . ' pan non potevano svolgere tale ruolo. 
· ~a prima_ sequen~a sembra essersi verificata soprattutto 

nell_ elabor~z1one d~ll. eccesso di potere come vizio del prov-
vedimento. come v1z10 della sua legittimita' a· h,. ll 

I I · · 1 • . 1acc e que e 
rego e a cui v10 azione da parte dell'am . . t . 

t · -1 • . . m1n1s razione com-por a una s1m1 e dleg1ttimità del suo a . 
funzionalità di questo· s . . . gir~, attengono alla sola 
d . . 1 . · ono i cnteri anzitutto di razionalità e · 

i rag1onevo ezza cui essa si do bb 
della scelta discr~zionale co vre e attenere nell'adozione 
medesimo, per renderla con~~:etata suo provvedimento 
terno al potere di cui quest , me all i~teresse pubblico in-
ri!evazione e formulazione d.0 e fi8presSione. La progressiva 
nistrativa, perciò non puo' h1 qude regole dell'attività ammi-

. ' c e er1va d 11 cezione della necessità che 1 f . re a a progressiva per-. . . a unz10 r ' sia a questa 1ntnnseca · fin na ita nel senso anzidetto 
· 0 a permea re e a condizionare le 
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scelte non predeterminat . . 
sciplina dell'esercizio del e 

0
~~idame~te ?a disposizioni di di-

lamentari che siano D p re, legislative, statutarie o rego-
. a questo pu t d' · interessante una ricerca s e 'f . n ° 1 vista, parr~bbe assai 

di quanto sia progredita ~r~1 i~cf · aven~e lo scopo d1 accertare 
opera della giurisprudenz d 865 e_ Il_ 188?, soprattutto ad 
gano consultivo f a el ~on~igh_o d1 Stato come or-
d · · · ' ~ar I~olarmente in nf enmento alla decisione e1 ncorsi straordinan l' el b . . d • ' a orazione di quel vizio di eccesso 
di l)otere: perc~é già l'originario art. 24 della legge istitutiva 

qua_rt~ s~~ione, 10 . a?? 0 verava esplicitamente tra i motivi 
di (Il)le~itt1mi!a deducibili nel ricorso a tale organo contro i 
pro~ved~m~~tI s_ud?etti; anche se, ben s'intende, con conte-
nu~i e signi!icati di~ersi e più ridotti di quelli che gli attri-
buiamo oggi, dopo Il suo grande sviluppo. 
. La _s~con?a s~que~z~ s~m~ra essersi verificata soprattutto 
1n tutti 1 casi nei quab Il giudice ordinario si riconosceva ca-
rente di giurisdizione, a protezione di interessi individuali lesi 
da un provvedimento pur in violazione di una norma comun-
~ue giuridica; o tale veniva riconosciuto dal Consiglio di Stato 
fino al 1877, e dalla Cassazione romana dopo: è soprattutto da 
qui che derivò quel vuoto di tutela giurisdizionale, quell'esi-
genza di colmarlo, che portò alla istituzione della quarta se-
zione nel 1889, e, nel 1907, alla definitiva esclusione della qua-
lificabilità almeno formale della sua funzione, come mera-
mente amministrativa. Perché in tutti quei casi veniva consta-
tata l'esistenza di disposizioni vincolanti l'attività dell'ammi-
nistrazione, ma non poste a limite dei suoi poteri, e a tutela di 
contrapposti diritti soggettivi individuali: di disposizioni non 
solo regolamentari, ma anche legislative. Ma, appunto, anche 
queste devono pur avere un loro ruolo: che, quando non si 
svolge nei confronti della definizione dei poteri amministra-
tivi sul piano dei rapporti intersoggettivi, deve essere circo-
scritto all'interno di essi, e, quindi, dell'autonomia dell'ammi-
nistrazione che li sintetizza. Di qui, la percezione della loro 
correlazione col principio di funzionalità che domina l'eserci-
zio di tali poteri, l'esplicazione d~ t~le loro riassuntiv~ ~utono-
mia. E anche da questo punto di vista parrebbe assai interes-
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• 1 t1va ag 1 · ct· I . rea specifica re a d 11 legislazione 1 que pe-

sante una nce . quanto e a . me pur prima.; 
1889: tendente a nlevare • 1 · cazione di n~r . 
riodo, consistesse nella mol~1pd~ren11no di azione. Di norme 
rie, che ciò nonosta~te oggi ciò nonostante non so~o ~~pres-
che pur poste dal legislatore, . d assetto a relazioni inter-
sio~e del suo specifico ruo~o dli arelivello l'ordinamento ge-. osi a suo ' . d . soggettive: di costruire e. , d 1 uadro legislativo, a r1por-
nerale. In una trasformazione le 9one dei rapporti tra legisla-
tare nella prospettiva della e~o 1~,~~debolimento, e comunque 
tivo e~ esecut~vo: nel }en:~o ~i tale ordinamento, unico e u-
della nconduz1one all inte h·co che dell'esecutivo 
nitario di quello stesso fattore mo_narc 1 . . .1 . 

' . d' d 11' mministraz1one cost1tu1va i primo, se stesso, e, qu1n 1, e a , 
non addirittura l'esclusivo fondamento. · 

4. La disciplina dei poteri dell 'amministrazione, corre-
lata alla loro intrinseca funzionalizzazione, peraltro, non a-
vrebbe dovuto, come tuttora non dovrebbe consistere soprat-
tutto in norme formulate dal legislatore. L'osservazione è ov-
via per quel che riguarda quella parte di tale disciplina che 
consiste nelle regole cui l'amministrazione deve attenersi, nel-
l'adozione delle sue scelte discrezionali: che sono di matrice 
dottrinale o giurisprudenziale . Ma appare intuitiva anche in 
r~ferimento quella altra parte della medesima disciplina, che 
s1 co~cr~ta 1n vere e proprie disposizioni cui, in alternativa, 
essa e vincolata, sempre solo nell'esercizio dei suoi poteri: 
perché la loro fonte tipica, avrebbe dovuto, come tuttora do-
vrebbe essere quella regolamentare La font 1 t . . • e rego amen are, 
l
~ome !11.ass1m_a e peculiare espressione dell'autonomia del-

amm1n1straz1one medesima e dell' e . . . 
teggi come suo vertice T t h s~cutivo 1n quanto s1 at-
auspicata, concernente· il ~n1. 

0 c de la ricer~a specifica adesso 
n ievo ella molt r . . . gni caso dell'entità della le • 1 . 1p 1caz1one, e 1n o-

l'esercizio dei poteri amnl~:s:zi~n~ ugualmente concernente 
risvolto maggiore: la rilevaz· rattvi, dovrebbe presentare un 

. ione dello s . h maz1one secondaria al rigua d paz10 c e a tale nor-
1' evoluzione di quell'epoc rd ~' poteva accordare lo stato e 

• a, e1 rapp t· narca, esecutivo e ammin· t . or 1 tra legislatore -mo-1s razione. ' 
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Da un lato, in_fatti, come si è cercato di argomentare nella 
pr_e~eden~e oc~as1o~e, le norme le quali attribuiscono all'am-
m1nistraz~one _1 suoi. poteri, delimitandoli, non possono che 
essere primarie, ossia legislative. Ammettere che esse pos-
sano e~sere secondarie, ossia provenire dall'amministrazione 
medesima, n?n potrebbe che portare a conseguenze assurde. 
All~ conc~us1one che questa potrebbe autodeterminare tali 
suo~ poteri; e, ?i qui, porsi come un fattore addirittura origi-
nario; e, perciò, sovrano; e, quindi, separato dall'ordina-
mento generale. Mentre un tratto essenziale e centrale dello 
Stato di diritto sorto soprattutto dalla evoluzione costituzio-
nale del secolo scorso, del nostro Stato di diritto avente tale 
origine, è che l'amministrazione è inserita pienamente in tale 
ordinamento generale unitariamente inteso: ha i poteri, e solo 
i poteri che questo le deriva. E, per questa ragione, può atteg-
giarsi solo come suo soggetto: come suo soggetto dotato, per-
ciò, di sola autonomia. 

Dall'altro, è ovvio che questa necessità del livello primario 
delle disposizioni di attribuzione dei poteri all'amministra-
zione, della loro derivazione dall'ordinamento generale e non 
da essa stessa, non sussiste per le altre norme che concernono 
quei poteri medesimi: per le norme che ne disciplinano solo 
l'esercizio, per le norme c.d. di azione. Perché queste si collo-
cano per così dire all'interno dei confini che tale ordinamento 
pone alle scelte dell'amministrazione: che le consente di adot-
tare, mediante il riconoscimento della sua autonomia. Perché 
queste, quindi, non incidono sui limiti che tale ordinamento 
traccia ai poteri suddetti. 

Anzi, di più. Per queste norme, la fonte regolamentare, 
oltre che ammissibile, appare anche essere addirittura la più 
coerente e adeguata. Perché esse disciplinano l'esercizio di 
poteri che l'ordinamento generale attribuisce all'amministra-
zione; e, quindi, è coerente ed adeguato che siano poste dal-
l'istituzione, globalmente considerata, che di questi così si ri-
trova ad essere titolare. Inoltre, perché esse, come i prov-
vedimenti espressione dei poteri il cui esercizio regolano, de-
vono porsi ugualmente in funzione dei fini pubblici a questi 



ALBERTO ROMANO 

656 
. normazione generale e . t d1 una sua . t intrinseci: anche se 1n ves e d deguato che siano pose 

· d' ... erente e a · d · · preventiva; e, qu1n 1, e co nsiderata, che quei me e~1m1 
dall'istituzione, globalment~ co te appunto; che suoi or-
fini deve perseguire: istituzio11:alm~~ •~enti caso per caso, e 
gani avrebbe dovuto perseguire a ~1 e entro i margini di di-
che comunque così devono per.:g_ui~ infine, ma in un certo 
screzionalità eventualmente resi. u1.

1· ·ta' 
00 

a regolare l' eserci-
hé esse s1 1m1 . . senso soprattutto, pere . ... ll'amministraz1one: ossia, 

zio di poteri che apparte~go_no gia: e unicamente di questa, 
successivi comportamen~i ?~ ~u~st .' . uindi è coerente 
già acquisiti alle sue poss1b1hta d~.a~1on~, e, q lobaÌmente con-
ed adeguato che siano poste dall istituzione' g . . d 

1
. . 

. . • ... non add1nttura e 1m1-siderata, la cui autonomia viene cosi . , 
tata ma solo internamente vincolata: nella !orma, e, perc10, 
con Ìa forza giuridica che è già sufficiente a vincolarla; mentr~ 
sarebbe a tal fine sovradimensionata la forza ~ella leg~e, d~ 
livello tale da poter imporre assetti addirittura a1 rapporti tra 1 
soggetti dell'ordiname~to gene:~le. 

E per la considerazione che e il regolamento e non la legge 
la fonte più consona alle norme di_azione, s~ll~ ?~se dell'esi-
genza che la diversità dei vari ordinamenti g1ur1d1c1 venga de-
terminata anzitutto dalla diversità delle varie fonti che più 
specificamente e tipicamente li costituiscono, che era già 
parso di poter trarre da essa l'ulteriore conseguenza cui si è 
già alluso. Che era già sembrato che il complesso di tali norme · 
di azione costituisse un ordinamento giuridico distinto da 
quello connotato dal carattere legislativo della sua fonte ti-
pica, anche se da questo derivato: un ordinamento distinto e 
derivato da quello che ben a ragione deve dirsi generale; os-
sia, ,che t~l~ co~plesso cos!ituisse l'ordinamento particolare 
dell amm1n1straz1one. Consistente nella disciplina dell'eserci-
zio, e _del solo_ esercizio dei su~i poteri. La quale si ponga in 
esclusiva funzione del perseguimento dei suoi fini istituzio-
nali: e non della delimitazione di quei poteri stessi mediante i 
quali essa può operare per tali suoi fini nei conf;onti dei di-
ritti degli al!ri soggetti de~l'ordinament~ viceversa generale. 

Tale ordinamento particolare dell'amministrazione, per la 



CARATTERI ORIGINARI DELLA GIU RISDIZIONE AMMINISTRATIVA 657 

parte consistente in disposiz' . d' . presenterebbe propr· d' ioni 1 tale hvello secondario, si 
termine: perché sar;~b 1 duesta, nel senso più pregnante del 
Però come si , . , e a ques_ta stessa addirittura posto . 

. '. d . e_ gia accennato pnma più sinteticamente l'e-
serc1z10 e1 suoi pot · , , 

1 
en, e regolato anche da altre fonti Che 

ugua mente devono es • . · 
1 

. d' . sere ascritte al medesimo ordinamento· 
a cui 1vers1tà non pu, 1 d . . · . d' 0 prec u ere, la loro ascnz1one al mede-

simo or 1namento Alt · · . . • nmenti, questo inaccettabilmente non 
comp~ender~b_be 1~ totalità della normativa di esercizio dei 
poten a!11~1n1str_ativi; altrimenti tale disciplina, da questo 
pun!o d1 vista, nsulterebbe inaccettabilmente frammentata. 
Pero anche q~este altre norme di azione, pur se non formu-
l~te da organi strutturalmente dell'amministrazione, o addi-
ntt~ra neppure consacrate in disposizioni espresse, possono 
venire ascntte a quel medesimo suo ordinamento particolare: 
perché anche di queste è possibile individuare altre perti-
nenze ad essa, ugualmente specifiche ed esclusive. 

Per quel che riguarda le norme di azione in forma di legge, 
infatti, si deve ripetere che con la loro adozione il legislatore 
non incide sugli assetti dell'ordinamento generale, confor-
mando i rapporti reciproci di tutti i suoi soggetti: concre-
tandO, quasi in posizione di terzietà, quei contemperamenti 
dei loro contrastanti interessi, che di volta in volta siano risul-
tati politicamente preferiti e vincenti. Ossia, con la loro for-
mulazione non svolge il suo ruolo istituzionale e ad esso riser-
vato. Ma si limita a disciplinare comportamenti dei soli sog-
getti pubblici, entro i limiti che l'ordinamento generale ha già 
posto alla loro autonomia e quindi ai loro poteri definendo le 
regole ritenuto ottimali per il loro esercizio, in relazione ai 
fini collettivi a questi intrinseci, e in esplicazione del principio 
di funzionalità che lo domina. Ossia, in un certo senso viene a 
porsi all'interno, e non all'esterno del~'a~m~nistraz~on~ me-
desima, globalmente intesa come una _1st1tuz1one un1~ar~a .. 

In altre parole, l'intervento del legislatore nella d1sc1phna 
del solo esercizio dei poteri dell'amministrazione, e non addi-
rittura nella loro attribuzione e delimitazione, ha una ragion 
d'essere ben diversa da quella, ben più sostanziale e intrin-
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. li è riservata, della deter-

., ssanamente g · · d" ct· t tt· · seca, e che perc10 nece .. , della capacità g1un IC? 1. u 11 
minazione della soggettivita, 1 e degli assetti dei loro 

. 11' a· nto genera e, d" . soggetti_ de . or ~n~me . e di un suo ruolo _1 cog~~ttone 
rapporti rec1proc1: e espres510:° 1 e con l'esecutivo, g1a am-
dell'amministrazione, in p~rticoNart almente si deve richia-. a· · d ttnna a ur ' piamente stu 1ata 1n . · · 11 funzione organizzatrice 

b. ·1 · di N1gro su a mare su 1to 1 saggio . , s nti Romano poteva 
dell'amministrazione stessa. Ma gia a · · , . 1 1 orso « Comunque sia, s1 puo scrivere alla fine de seco O se d t d ·1 p I ento mo erno smen en o senz'altro affermare che 1 ar am . . . ' . . 
la teorica dottrinale e meccanica della d1v1sion~ dei ~ote_n, 
esercita due funzioni distinte: l'una consiste nel fissare 1 pr1n-
cìpi generali del diritto, di raccogli~r~ ciò eh~ la comune co-
scienza giuridica va dichiarando e d1 fissarlo 1n regole certe e 
precise; l'altra ha lo scopo di associare anche tale organo sta-
tuale all'immenso lavoro cui la vita amministrativa dello Stato 
dà luogo. Potrà disputarsi (ciò a noi non importa), se a questa 
distinzione di funzione corrisponda per avventura quella tra 
legge propria e legge impropria: certo è che essa esiste, e non 
si saprebbe davvero dire quale delle due categorie sia più im-
portante per comprensione e per effetto » (Saggio di una teo-
ria sulle leggi di approvazione, in Filangeri, 1898, par. 39; ri-
pubblicato in Scritti minori, , Milano 1950 86· Milano 1990 . . . ' ' ' ' ' nstampa, 107; s1 omett_e Il testo della nota 111, con citazioni di 
Haenel, ~aband, G~e1st, O. Mayer, Orlando). 

No~ 1mp~rta tentare di precisare in quali limiti tale 
co-gestlone s1~ oggi imposta dalla Costituzione, nel suo testo 
attualmente vigente; anche perché oggi· sa bb . , . 

I . . , , re e p1u interes-
sante va utare oltre quah hmiti essa se . bb 
I P ·1 . , mma1, sare e pre-c usa. er 1 momento, infatti è suffi . . 

legislazione avente per oggett~ l'eser~:e.nte r1corda;e eh~ ~a 
dei poteri dell'ammini·str • zio, e solo I eserc1z10 azione' non solo . , h assai ampia: ha sicuramente lt esiste, ma e anc e o repassato d · I · 1- · · entro i quali si ritenesse che sia addi . , e 1_ m~ to, 1 1m1t1 
~ecessaria. Tanto da essere sentit rittura costttuz1onalmente 
s1va. Tanto da provocare reaziont attu~lment~ come ecce~-
strare tendenze nel senso di u . · Cosi che s1 devono regi-

na riappropriazione della mate-
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ria da parte della font 
legge 400/88 e spe . 1 e rego~amentare, di cui l'art. 17 della 
mento ai reg~lame c:~ mente ~l _suo secondo comma, in riferi-
lano essere es n_ I ora add1nttura c.d. delegificanti, si rive-

·1 . p~essione; e, ad un tempo base di successivi svi upp1 come dimostr 1 . , ' attribuzioni d. ano e sempre p1u numerose particolari 
. .d potere regolamentare, anche di così maggiore 
1nc1 enza e d1 spec·f· · · h" . . . ' 1 1c1 ne 1am1 d1 tale articolo anche del suo 
sec~nd0 comma, proprie della legislazione di questi ultimi 
anni. . 

L~ norma~io!le ~rimaria avente tale oggetto, perciò, ap-
pare in ~a~e d1 nduz1one; e, probabilmente, questa tendenza 
pr~segu1~a, anche se nella misura e nei modi che deriveranno 
dai f~tur~ e non facilmente prevedibili equilibri politici. Ed è 
ausp1ca~Il~ che lo_ sia: fino quasi a configurare su di esso una 
sorta d1 ~1ser~a viceversa di regolamento: tranne la compe-
tenza legislativa sui princìpi generali; ed è nel senso di garan-
tire all'esecutivo e all'amministrazione una simile riserva che . ' ' sono g1a state formulate proposte di revisione costituzionale. 
Comunque, la possibilità, in ogni caso indubbia, che la legi-
slazione sull'esercizio, e solo sull'esercizio dei poteri che l'or-
dinamento generale attribuisce all'amministrazione, sia ri-
dotta, e anche di molto, può essere considerata ulteriore 
prova dell'assunto: della estraneità della disciplina al ri-
guardo, al ruolo che del legislatore si deve ritenere istituzio-
nale, e ad esso riservato. 

Rimangono quelle altre norme di azione, la cui violazione 
da parte del provvedimento concreta la sua illegittimità per 
eccesso di potere. Che, viceversa, non sono consacrate in al-
cuna disposizione esplicita. Ma che ciò nonostante sicura-
mente vigono: in qu_anto si _pr~s~nta_no co!11e ~i~ette ~sp~ica-
zioni e specificazioni del pnnc1pio di funzionahta d~ll azione 
amministrativa; e che come tah sono state progressivamente 
enucleate soprattutto ~a~la ~iuris~rude~~a del C~n,sig~~o di 
Stato. Ora a tale principio di funzionahta, come s1 e gia no-
tato, è imp~ontato l'esercizio dei poteri e dell'a~!onomia_ della 
sola amministrazione: non anche della capacita negoziale e 
dell'autonomia dei soggetti privati. Con la conseguenza che è 
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no del pari anche quei cri-

N olo · lo so . . d 
Per essa specifico. on s . I ntemente la g1ur1spru enza he preva e 1· . teri di ragionevolezza e . .d.che per essa pecu 1an. ole g1ur1 1 . ne ha dedotto, co~e _r~g ct· funzionalità, s1 pone non solo 

Anzi. Quel principio_ 1. . idici. ma anche come il fat-
come la matrice di t~li ente~ g::: no;me che devono dirsi di 
tore di riferimento di tutt~ e~ _r 1- statutarie regolamentari 

. 1 h le dispos1z1on ' azione: ne senso c e devono essere formulate 
I • 1 • t · uesto carattere, e eg1s at1ve aven 1 q . . d · poteri dell'amministra-

come la disciplina dell'esercizio . ei . • 
.. h h. 1 d tta ritenga ottimale per il perseguimento z1one, C e C I a e . . . · C ' h t l . · 

d 1. · t · bbl"ci· a questi 1ntnnsec1. osi c e a e pnnc1-eg 1 1n eressi pu 1 . . 
pio si rivela essere quello istituzionale del particolare ordina-
mento amministrativo. . 

Del quale emerge, ora, con c~mpleta chiare_zza, la sua 
connaturata unità. Perché tale ordinamento particolare non 
solo ha un oggetto specifico e unitario: l'esercizio dei poteri 
dell'amministrazione; ma è anche retto da un principio unita-
rio: quello di funzionalità cui questo deve essere assoggettato; 
che è ulteriore e più saliente fattore unificante le sue tre di-
verse componenti sopra precisate. E di cui affiora ora di 
nuo~o pure I~ più. p~ofonda ragione per la quale può dirsi 
pertinente all amm1n1strazione: perché ad esso questa e sol-
tanto questa, è subordinata. ' 

. 5· ~ome si è detto, la legge del 1889 c~povolse la scelta 
1n negativo della legge del 1865. second 1 1 1 II . • o a qua e a meno 
ne a prospettiva culturale dei suoi faut . . ct· ' d 
mente dalle applicazioni che ebbe in c ori, e_ in_ ipen e~te-
diritto soggettivo O di· alt . . oncreto, Il titolare di un ra situazione · ·ct· • . . 1 poteva esperire solo ricorsi amm. . . g!ur1 1ca 1nd1v1dua e, 
mento che la ledesse ove iniStrativi, contro il provvedi-
una norma giuridica aÌtra ch~~es:o fosse in violazione solo di 
di diritti « civili O politici· . a _egge, e la legge posta a tutela 

», ossia ov f d' norme regolamentari O h ' . e osse in violazione 1 . , anc e leg1 1 . . verso ruolo: d1 norme sative, ma aventi un d1-
d li' . . ' comunque t e . amm1n1strazione, di cu • . , , utte relative all 'azione 
zaz1one solo agli interessi ;~~~te:cato di illustrare la finaliz· 

ici che questa deve istituzio-
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nalmente perseguire G · h,, . vedimento , · iacc e a tale titolare, contro tale prov-
., . ' COSI f~ accordata una possibilità di tutela molto piu consistente· gh fu d. . . . . '. concesso i adire 11 nuovo organo con-tenzioso costituito dalla t . . . . . ~ua~ a sezione del Consiglio di Stato; 

e_, poi, con le trasformazioni di questa, il giudice amministra-
tivo tout-court . 
. _All~ bas~ della riforma, dunque, vi è l'emersione del prin-

cipio d1 funzionali·ta' c · l' · · · ' · · . ui amministrazione e specificamente ed 
es_clu~iva~ent~ assoggettata nell'esercizio dei poteri che le at-
tnbuisce 1 ordinamento generale. E, quindi, l'emersione delle 
regole, e delle disposizioni anche primarie, ma diverse da 
quelle poste a tutela di diritti soggettivi altrui, che costitui-
s~o_no la discipl~na di tale esercizio, improntandosi a tale prin-

. c1p10: che sussistono ulteriormente, pur se senza riscontro 
nell'autonomia privata, perché devono disciplinare l'uno, 
come indispensabile concretizzazione dell'altro; ciò che ap-
pare certo, in tutta evidenza, a prescindere dalla configurabi-
lità dell'insieme di quelle norme stesse, come un diverso e 
distinto ordinamento particolare. Per meglio dire, alla base 
della riforma vi è l'emersione di quel principio, e di quelle 
regole e di quelle disposizioni, con rilevanza nei confronti dei 
soggetti privati sul piano dei rapporti con questi. 

Nella prospettiva prima accennata, della configurazione 
del complesso di tali regole e disposizioni, come di un ordina-
mento particolare dell'amministrazione, distinto anche se de-
rivato da quello generale che le attribuisce i poteri il cui eser-
cizio viene così normato, la violazione da parte del provvedi-
mento, delle norme dell'ordinamento particolare, diventa 
così rilevante anche per tale ordinamento generale; s'intende, 
pur se a questo tali norme rimangono estranee. Ma anche chi 
scarti questa impostazione, p,uò non perde_re la s~~tanza ~el 
fenomeno: giacché questa puo essere resa, 1n un p1u semplice 
quadro concettuale, con la c~nsiderazione che la viol~zio~e 
da parte del provvediment_o _di nor:me. altre da q~e_lle pr1mar1e 
che tutelino diritti soggett1v1 altrui, diventa cosi nlevante per 
il titolare di questi; s'intende, anche se tali norme non diven-
tano di limite dell'autonomia dell'amministrazione. In ogni 
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662 d"ff ·a a quanto questa i e .. . a evi enz ' . . . caso acquista così la sua pien f i·onalizzazione 1ntnnseca 
' la sua unz 1· ct· risca da quella privata per d ssa che le è pecu 1are, 1 

che le è esclusiva; per l'inerenza ah e la limitano, che tale sua 
. . . tto a quelle c e norme ultenon nspe -

finalizzazione concretano. bbe stato più pronunciabile 
Dopo il 1889 davver~ non s~~e 1 discorso parlamentare del 

il primo dei passi sorra npo;ta~l -~ vanza giuridica del cattivo 
Mancini: l'affermazione del_ a _irn e_ ne di un proprio potere, 

. . d d ll'amnnn1straz10 . eserc1z10 a parte e . . t ione non avesse violato 
se il provvedimento dell'amm1n1s raz otez1·one di diritti sog .. 

d. 1· ·t d · esto norme a pr norme 1 imi e i qu ' . · f · ono tali sue parole gettivi individuali. Sopra, quan~o si r! erir . , ' 
si parlò di una sorta di radicales1mo ~1berale p~r Il quale 1 am-
ministrazione, soggetto tra i soggetti dell'ord~nam~nt_o g~ne-
rale, veniva vista come dotata di una autonomia asSiffil~abtle 
quella dei privati. Adesso ~i de~~ n~tare che 1~ p~rcez1one di 
quanto il principio di funz1onahta sia ad es~a 1ntn?seco_, _e e-
sclusivamente ad essa intrins~co, ha dato Il massimo ~hev~ 
alle ragioni di interesse pubbhco che s~no al_la base_ dell_ att~-
buzione all'amministrazione stessa dei suoi poten. D1 qui, 
una differente valutazione del valore e del significato della 
sua autonomia, anche se pur essa iscrivibile come variante 
nella medesima ideologia liberale: la giuridicità del sacrificio 
di interessi individuali che l'amministrazione operi eserci-
tando tali suoi poteri, mediante provvedimenti che, perciò, 
non ne oltrepassino i limiti, viene adesso subordinata ad una 
ulteriore condizione. Tale sacrificio viene considerato giuridi-
camente giustificato solo se quei provvedimenti siano altresì 
conformi agli interessi pubblici intrinseci a quei poteri di cui 
siano e~press_ion~. Id est, alle disposizioni legislative e.regola: 
mentan che 1n via generale e preventiva siano a tali interessi 
esclusiva_me~te finalizzat~, nonché alle regole che presiedono 
alla esphcaz1one della discrezionalità che eventualmente ne 
residuasse. 

I~ tal_ m_odo, ~e disp~sizioni necessariamente legislative le 
quah deli~1tano 1 P?ter1 dell'amministrazione, che qui si vor-
rebbero dire propnamente pertinenti all'ordinamento gene-



CARATTERI ORIGINARI DELLA GIURISDIZIONE AMMINISTRATIVA 663 

raie, p~rdono _il carattere di esclusivi parametri giuridici di 
v_alutazione dei provvedimenti che di quei poteri sono espres-
s~one. E l'alternativa liceità-illiceità, quella della qualifica-
zione della l~ro giuridicità medesima. Anche le disposizioni 
regolame~tan,_ e quelle altre disposizioni legislative, il cui ca-
rattere pnmano non è imposto dalla loro natura, nonché 
q~e~le_ r~~ol~ fun~ionali, assurgono ad ulteriore parametro di 
giundicita di quei provvedimenti. E alla suddetta alternativa 
di qualificazione di quei provvedimenti medesimi, se ne af-
fianca un'altra: quella che si è convenuto di denominare loro 
legittimità-illegittimità; con l'utilizzazione di una nozione 
comprendente i tre vizi che, fin dalla formulazione originaria 
contenuta nella legge istitutiva della quarta sezione del Consi-
glio di Stato, definiscono il contenuto del sindacato sul prov-
vedimento da parte di quel che oggi è il giudice amministra-
tivo: per i quali colui il cui interesse sia stato leso da esso, 
allora ne poteva chiedere l'annullamento a tale sezione, ed 
ora lo può chiedere a tale giudice. 

Tra i primi parametri di giuridicità dei provvedimenti, e le 
conseguenti alternative di loro qualificazione, e i secondi, 
deve essere tratteggiato un rapporto ben preciso: che si vor-
rebbe definire non solo in relazione alle diversità di piani, se 
si vuole di ordinamenti in r~ferimento ai quali sono essi deli-
neabili, ma anche col richiamo della nozione di continenza. 
Perché un provvedimento di cui si discuta la conformità alle 
norme di esercizio del potere di cui sia espressione, alle 
norme dell'ordinamento particolare dell'amministrazione, di 
cui si discuta insomma la legittimità, è un provvedimento che 
abbia già rispettato le norme che delimitano tale potere, le 
norme dell'ordinamento generale: che, insomma, sia lecito. 
O, quanto meno, la cui liceità venga lasciata presupposta. In 
questo rapporto, si deve vedere un riflesso della continenza, 
appunto delle norme di esercizio di un potere, rispetto a 
quelle che, attribuendolo, lo delimitano: dei comportamenti 
dell'amministrazione, che le prescrivono gli uni, in quelli che 
le consentono le altre. Se si volessero inquadrare le une 
norme e le altre, negli ordinamenti rispettivamente partico-
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lare e generale, in questo rapporto si potrebbe scorgere anch~ 
un riflesso del carattere derivato del primo dal seco1;1do: per Il 
quale in tanto si può aprire uno spazio di valutazione dell_a 
giuridicità dei provvedimenti alla stregua delle norme del mi-
nore, e secondo, in quanto sia accertata, o a!meno p~e~up~o-
sta, la loro conformità alle norme del maggiore e onginano. 

Comunque, è la rilevanza per la giuridicità dei prov~e~i-
menti che con l'istituzione della quarta sezione del Consiglio 
di Stato hanno acquistato le norme di esercizio dei p~teri di 
cui sono espressione, le norme dell'ordinamento particolare 
~ell'amministrazione, che ha posto le indispensabili basi per 
la costruzione del concetto di interesse legittimo. Si è ricor-
data la sua definizione generale ad opera del Miele, per la 
quale esso consiste in una posizione di vantaggio protetta so-
stanzialmente da norme che regolino l'esercizio di un potere 
altrui. Negli interessi legittimi nei confronti dell'amministra-
zione, tali norme sono quelle che regolano l'esercizio dei suoi 

' poteri. E tale rilevanza giuridica che hanno acquistano tali 
norme, che ha reso possibile che esse vengano a porsi come 
protezione sostanziale, seppure indiretta, di situazioni indivi-
duali: che ha reso queste anche da questo punto di vista, a 
loro volta giuridiche, e non di mero fatto. 

6. La sottolineatura di questi profili sul piano degli as-
setti sostanziali, dei rapporti tra amministrazione e soggetti 
individuali, e della evoluzione anzitutto concettuale che portò 
alla istituzione della quarta sezione del Consiglio di Stato, 
mira, nello sviluppo di queste riflessioni, a raggiungere un ri-
sultato ben preciso: a far risaltare quanto essi abbiano deter-
minato la natura e la collocazione del nuovo organo, e della 
funzione che gli fu affidata un secolo fa. Fino a condizionarla: 
quasi con. la forza della natura delle cose. 

Da tali pro_fili, infatti, risulta ob_bligato, in primo luogo, un 
carattere del sindacato sul provvedimento che tale sezione do-
veva svolgere: la sua oggettività. 
- Chi quel sindacato chiedeva, il ricorrente cioè, poteva far 
valere solo il contrasto del provvedimento impugnato con le 
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n_orm~ che disciplin~~o l' ese~cizio del potere di cui è espres-
s~one. co~ non1;1e? c1oe_, quasi sempre attinenti alla organizza-
zione dell am?11~1straz1o?e, e ai conseguenti riparti di compe-
tenze, no~ch~ ~1 __ proced~m~nti mediante i quali questa deve 
?perare? d1 cui _si_ e posta 1n nsalto la funzionalità esclusiva agli 
1nteress1 pub_bh~1 che deve istituzionalmente perseguire. Il ri-
corrente, qu1nd1, sul piano sostanziale denunciando la viola-
zione da parte del provvedimento di ~na simile norma di a-
zione, _poteva fare questione della lesione da parte di questo 
medesimo, solo di tali interessi pubblici; e in nessun caso an-
che di una lesione di un proprio interesse individuale che la . ' norma violata sostanzialmente proteggesse: almeno in modo 
diretto. 

L'osservazione, anzitutto, nella maggior parte dei casi 
deve essere intesa in modo assoluto. Si è già notato come 
quasi tutte le norme di azione riguardano l'organizzazione e il 
procedimento: ebbene, è evidente che esse quasi mai con in-
teressi individuali hanno un nesso di una qualche percepibile 
consistenza; tra le poche eccezioni che al riguardo si devono 
riconoscere, quelle concernenti la partecipazione dei soggetti 
interessati al procedimento medesimo: ma ben più oggi di al-
lora. 

Certo, è ben nota la possibilità che alcune norme di a-
zione, viceversa, proteggano sostanzialmente interessi indivi-
duali: quasi sempre, incidendo più o meno immediatamente, 
anziché sulla organizzazione e sul procedimento addirittura 
sulla determinazione del contenuto del provvedimento finale. 
A questo proposito, si possono ricordare alcuni esempi, che 
del resto sono di scuola, e del tutto risaputi: le norme che, 
poniamo, assicura~o ai farmacisti _già_ sul ~ercato~ nei co~-
fronti del rilascio d1 nuove concess1on1, la nserva d1 determi-
nati bacini di utenza, definiti in relazione ad àmbiti territo-
riali o a rapporti con la densità della popolazione; o che im-
poniono nei pubblici concorsi, la valutazione di determinati 
titoli di servizio dei concorrenti; o che vincolano l'amministra-
zione che Ii ha banditi, ad assumere i loro vincitori; e così via. 
Ma anche quando nelle norme di azione che il ricorrente af-
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edimento che impugna, sia 
ferma essere state ~i~lat~ dal provv ettivo, questo, per il sin-
rintracciabile un s~mile nsvolto :r~!g sezione del Consiglio di 
dacato che fu affidato all~ qu del tutto irrilevante. 
Stato, rimaneva, doveva nm;neJe una norma che disciplina 

Da un lato, anche quan_ 0 . a ll'amministrazione, sem-
l'esercizio di un potere att?buito t a rotetto un interesse in-
brerebbe che risulti sostanzialm~n e p ettiva non acqui-
dividuale, in real_tà _q1;1esta peru1e~ac!~~fca dottrina dell'e-
stava un valore giundico_. Secon o . d enni tale interesse 
Poca e di quella successiva per lunghi ec ' t dd" 

' 1 e momen o o a 1-individuale acquistava rilevanza so O com , . ' b 
rittura strumento, per il perseguim_ento ?.ell 1nteresse P':1 -
blico intrinseco a quel potere mede~imo: I_ I?teresse pu?~hco 
ad una adeguata distribuzione degl~ eserc1z1 f~rmaceut1c1 ~ul 
territorio e tra la popolazione, per Il potere d1 c_oncedere 1 a-
pertura di (nuove) farm~cie_; ~'in~eress~ pubbhc~ alla. sele: 
zione e alla assunzione dei miglion, per Il pot~re d1 nomina a~ 
pubblici uffici e così vi~. Per q~este rag1on1, una nor~a d1 
azione, anche quando si atteggi come correl~ta ad un 1nte: 
resse individuale, allora sicuramente era considerata come di 
sua protezione al massimo solo indiretta: se non addirittura 
occasionale. 

Dall'altro, è già di per sé ragione sufficiente, oltre che ne-
cessaria, dell'annullamento di un provvedimento, la sua con-
trarietà ad una norma di azione: ad una qualsiasi delle norme 
di azione che disciplinano l'esercizio del potere di cui è e-
spressione, funzionalizzate all'interesse pubblico a questo in-
trinseco; senza che la circostanza che tale medesima norma 
tuteli, seppur indirettamente, anche un interesse individuale, 
possa aggiungere un alcunché che sotto questo profilo possa 
considerarsi rilevante. Del resto, anche se si volessero valu-
tare le cons~g~en~e. pratiche di una opposta impostazione del 
problema, Il giudizio non potrebbe essere favorevole. Rite-
ner~ che gi~sti~ichi ?1-aggi~rmente l'annullamento di un prov-
vedimento 1n violazione d1 una norma di azione la lesione da 
~arte sua, oltre che _dell'interesse pubblico da questa norma 
sicuramente perseguito, anche di un interesse individuale che 
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con essa medesima risultasse in qualche modo connesso, solo 
apparentemente porterebbe ad effetti positivi. Di certo, po-
trebbe sembrare che l'interesse individuale a tutela del quale 
il suo titolare può ricorrere, dal suo inquadramento in una 
simile prospettiva, riceva maggiore consistenza; e il ricorso al 
giudice amministrativo, rafforzi i profili da questo punto di 
vista garantistici. Ma, per contro, da questa accentuazione 
della rilevanza degli eventuali risvolti soggettivi delle norme 
di azione, si avrebbero, per così dire, riflessi boomerang assai 
pericolosi. Perché, allora, si rischierebbe di dover attribuire 
una minore efficacia invalidante alle altre norme di azione, 
soprattutto organizzatorie e procedimentali, nelle quali simili 
risvolti, viceversa, non siano rintracciabili: una minore effica-
cia invalidante proprio alle norme che, viceversa, come si è 
già detto, sono di gran lunga le più numerose. L'esito ultimo 
di un simile impostazione in apparenza più accentuatamente 
garantistica, per contro potrebbe risultare di segno pesante-
mente contrario: la non deducibilità come causa di annulla-
mento di un provvedimento, della violazione da parte di esso 
di una di queste altre norme. Con una evidente e marcatis-
sima restrizione della gamma dei motivi che ancor oggi sicura-
mente può formulare il ricorrente al giudice amministrativo. 
E, quindi, delle ragioni giuridiche per le quali ottenere prote-
zione di un suo interesse individuale diverso da quello così 
eventualmente e problematicamente connesso alla norma di 
azione violata dal provvedimento che impugna. Del suo vero 
interesse sostanziale in giuoco: i cui caratteri devono essere 
subito precisati. 

7. A partire da una considerazione che ha il sapore del-
1' ovvio. La svalutazione della rilevanza giuridica di un inte-
resse individuale eventualmente connesso con la norma di a-
zione violata dal provvedimento, non può essere intesa come 
negazione della esistenza di un profilo soggettivo nel ricorso 
giurisdizionale contro di questo. Deve rimanere del tutto indi-
scusso che già la legge del 1889, come e ancor più gli attuali 
caratteri del processo amministrativo, garantiscono ad ogni 
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1 la possibilità di ottenere 
soggetto dell'ordinamento genera e11, nto di un provvedi-. . . . f l'annu ame dal g1ud1ce amm1n1stra ivo . lt' lesivo di una situa-

I · to questo nsu 1 mento, so o se e 1n quan . . ttiva che sia giuri-
zione soggettiva· e di una s1tuaz1one sogge 1 ' . , . . .d. nte connessa a que prov-dica · e che per di p1u sia g1un 1came . t 1 ' . . he gli garantiscono a e vedimento medesimo. Ancora. e e . . . . . 1 'b'l' , 1 . nto di tale situazione sia Il t1to are. poss1 1 1ta, so o se e 1n qua . d' 
S . d bb' 1· I t· a favore di questa importanza I un ono 1n u 1 g 1 e emen 1 . • • d' •b'l't' del ncorso g1uns 1-interesse individuale per la proponi 1 1 a . 
zionale amministrativo, che possono rilevarsi dalla f~r~ul~-
zione della norma fondamentale di definizione della giunsd1-
zione amministrativa: dall'art. 24 della legge del 1889, non 
meno che dall'art. 26 del testo unico delle leggi sul Consiglio 
di Stato del 1924 ( cfr. da ultimo, in proposito, le a~alisi di 
questa norma ad opera di vari aut~ri, in Com"!entarzo breve 
alle leggi sulla giustizia amministratlva, a cura d1 A. Romano, 
Padova 1992); senza contare l'accentuazione del suo ri-
chiamo, nella formulazione degli artt. 24, 103 e 113 Cost. 

Ma se è la sussistenza di un interesse individuale del ge-
nere, e solo tale sussistenza, che consente al suo titolare, e 
solo al suo titolare, di impugnare in quella sede il provvedi-
mento che lo leda, da questa considerazione della rilevanza di 
quell'interesse è possibile trarre due conseguenze: in ordine 
alla sua natura, e alla sua rilevanza nel processo amministra-
tivo. 

Quanto al primo aspetto, si deve osservare che tale inte-
resse individuale sostanziale, si ricollega agli effetti del prov-
vedimento. Il proprietario sottoposto a procedura espropria-
tiva, ha l'interesse sostanziale a conservare la proprietà sul 
proprio bene; il farmacista il cui bacino di mercato rischi di 
essere ridotto dalla concessione dell'apertura di una nuova 
farmacia, ha l'interesse sostanziale a mantenere tale suo ba-
cino ~i~eversa integ~o; ~hi ~oncorra in un pubblico concorso, 
e asp1n_ ad un pubblico 1~p1e~o, persegue il proprio interesse 
sostanziale alla collocazione 1n una posizione utile nella gra-
duatoria, e alla nomina. . 

Sono interessi individuali aventi tale natura sostanziale, 
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qu_elli( del propri~tario che vengono lesi dal decreto di espro-Il!f pure ~Ià da quello che, anche solo per implicito 
d

1c11,
1an a pub~hca utilità), o del farmacista dalla concession; 

e apertura di una nuo f • 
1, . va armac1a, o del concorrente e del-

aspirante dalla gra~~atoria che lo valuti negativamente, o 
non abbastanza positivamente. Ossia che vengono lesi a 
causa de_lla pr?duzi?ne delle nuove sitdazioni giuridiche che i 
prov~ed1men~~ re?l~zzano nominativamente e tipicamente. E 
sono 1!1ter~ssi 1nd1v1duali aventi tale natura sostanziale, quelli 
che d1ffensco~o ?ai risvolti soggettivi prima considerati, di 
~~re norme di azione; che, per contro, quando sono percepi-
bili, hanno al massimo una rilevanza per così dire strumen-
tale: quelli che derivassero da ipotetiche regole di preferenza 
che l'amministrazione dovesse osservare nella scelta delle a-
ree per la costruzione di opere pubbliche, o che scaturissero 
dal suo vincolo a non concedere l'apertura di farmacie a di-
stanza minore da una data, da una già sul mercato, o a ricono-
scere al concorrente determinati titoli di servizio, o a nomi-
nare ~l· posto messo a concorso chi lo abbia vinto. E questa 
alterità, e diversità degli interessi individuali sostanziali incisi 
dai provvedimenti, da quelli che sono mero risvolto da norme 
di azione che essi devono osservare, è appunto accentuata 
dalla circostanza che questi altri possono anche non essere 
ravvisabili, ed anzi quasi sempre non lo sono. 

Senza che, come anche si è già detto, ciò abbia una qual-
che importanza sulla deducibilità della violazione di qualsiasi 
norma di azione, presenti essa o meno simili risvolti sogget-
tivi, contro il provvedimento lesivo di interessi individuali so-
stanziali. Quel proprietario o quel farmacista, infatti, possono 
attaccare quella espropriazione o quella concessione non solo 
perché in violazione di quelle regole ~i pref~renza o di que~ 
criteri sulle distanze, ma anche perche, poniamo, sono stati 
emanati da organi incompetenti, o prescindendo da un pa-
rere, o da una valutazione tecnica obbligatori: ossia in viola-
zione di norme di azione che, almeno direttamente, non pre-
sentano a loro favore risvolti soggettivi. E quel concorrente 
sfortunato può dolersi della graduatoria per lui sfavorevole, 
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. di· catrice non ha tenuto , · ssione gtu • non solo pe~c~e ~a ~omn:11. che doveva cons1d~r~re, ma an-

conto di suoi titoli d1 se~izio della sua compos1z1one,, o per 
che poniamo, per un difetto 11 eduta nella quale e stato 

' ente a a s d. l'assenza di un suo compon . . di un'altra norma 1 a-. una v1olaz1one . d. . . esaminato: ossi~, ~er . , di riflessi favorevoh 1rettl nei 
zione, parimenti pnva d1 per se . ogni caso analoghe: come 
suoi confr_onti. C~n ~onseg~e?z;c~ il ricorrente può ottenere 
è appena il caso d1 npetere,. gia 1 • vo del suo interesse so-
l' annullamento del pro~ed~mento . ~:: una qualsiasi norma di 
stanziale, in og?i caso in cui ess~s:olti soggettivi per esso po-
azione; presenti qu~st~ o meno r este considerazioni, e quelle 
siti vi ( si è cerc_ato dt s_vtluppare q~ un altro scritto parimenti 
che seguono immediatamente, in . . e le itti 
dedicato alla festosa ricorrenza di oggi: La_ sztua~lzon g . -

. . · · n Studi per z centenario mante al processo amministrativo, I . . . 
della quarta sezione, editi dallo stesso Cons1gho di Stato, 
Roma 1989, II, 513). . . · d · 

Quanto al secondo aspetto, dag~1 ese~p1 proposti e. ~1 
rilievi appena accennati risulta ~ub1to evidente qu_ale sia Il 
ruolo che a tale interesse sostanziale deve assegnarsi nel pr~-
cesso amministrativo: quello di situazione legittimante al r~-
corso. Nulla di meno: perché tale interesse deve sempre sussi-
stere alla base di tale ricorso; e perché mediante l'individua-
zione della sua titolarità ne viene selezionato il legittimato. 
Ma anche nulla di più: perché tale interesse, dopo aver legitti-
mato la proposizione del ricorso da parte del suo titolare, non 
ha alcun ulteriore significato per il sindacato sul provvedi-
mento impugnato -che questo ha sollecitato. I parametri alla 
stregua dei quali viene valutata la legalità, e più precisamente 
la legittimità del provvedimento stesso, consistono in norme 
giuridiche che nulla hanno a vedere con quelle necessaria-
mente primarie~ se s~ v_uole appartenenti all'ordinamento ge-
nerale, le qu,ah d~f1~1scon~ la suddetta situazione legitti-
mante: _perche costtt~1sco_no Il complesso delle norme regola-
mentari, o an~he pnmar1e, ma non aventi quella rilevanza, 
che ~anno tutt alt~o oggetto e scopo; che vincolano l'ammini-
straz10ne ad esercitare i propri poteri, in vista del miglior per-
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seguimento de~li ~nteressi pubblici a questi intrinseci: se si 
vu?l.e, che costituiscono il suo ordinamento particolare. Di 
qui Il car~tte.re necessariamente oggettivo del sindacato affi-
dat.o al giudic~ amminis.trativo: nel senso che questo circo-
scnve la propna valutazione al provvedimento impugnato e 
alla sua ?gge~tiva rispondenza o meno al complesso deÌle 
no~m~ di azi~ne c~i doveva conformarsi; prescindendo, 
qun~d.i, ~a .ogni. considerazione della sua lesività pure di inte-
ressi 1nd1v1duah che di quelle norme eventualmente fossero 
risvolti soggettivi; e da ogni considerazione della sua lesività 
dello stesso interesse individuale sostanziale la cui titolarità 
seleziona il legittimato ad impugnarlo: oltre la valutazione 
della sufficienza di questo a svolgere il ruolo legittimante che 
si è \fisto essergli proprio. 

Si può osservare, infine, che questo carattere oggettivo del 
processo amministrativo che si vorrebbe definire tradizionale, 
con la correlata riduzione a meno fattore legittimante al ri-
corso, della situazione soggettiva sostanziale che può trovare 
tutela finale mediante esso, e l'annullamento del provvedi-
mento impugnato in esso eventualmente disposto, costitui-
scono i più marcati elementi di sua differenziazione dal pro-
cesso civile: addirittura di contrapposizione della sua strut-
tura, rispetto a quella di questo, nel quale la situazione giuri-
dica di cui l'attore chiede tutela, è la medesima che costituisce 
l'oggetto del susseguente giudizio; nel quale le norme alla cui 
stregua il giudice valuta la fondatezza dell'azione, sono vice-
versa le medesime che quella situazione definiscono, e pro-
teggono sostanzialmente. 

8. Da questi primi tratti del giudizio amministrativo 
nella sua configurazione originaria, che già stato possibile fis-
sare, sono agevolmente desumibili g_li altri dai quali non si 
può prescindere nel deli~ea~e ~~no n1:complet~~ente 1~ sua 
fisionomia: dalla più precisa 1nd1v1duaz1one degh 1nteress1 che 
vi sono dibattuti, alla sua definibilità come di parti nel senso 
processual-civilistico del termine; e, soprattutto, dalla collo-
cazione dell'organo che lo decide, alla natura della funzione 
che in tal ruolo esercita. 
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. lutamente evidente che 

Quanto al primo aspetto, pare ass~munque quel che è un 
nel giudizio amministrati~o emerge t~ivo di interessi. Tra gli 
vero e proprio contasto i~tersogge enerale soggettiva nella 
interessi pubblici che l'o:dinamen:~ ·tuendogli i poteri neces-
amministrazione che ne e parte, a 1n mministrazione ha per-

. · t e che ta e a . san al loro perseguime_n ?, . e a unto mediante l'ema-
seguito nel suo ruol~ istltuzi?nal 'nI't~- e l'interesse sostan-
nazione del provvedimento imp~g . ' te che ne chiede 
ziale di cui è titolare viceversa t1 nc~rren ' d . . . 

. sto rovvedimento me esimo' in 
tutela, impug_nando. q~e . t abbia inciso sfavore-
quanto lo abbia preg1ud1cato. in quan ° . . r 
volmente su una sua preesistente situazione dt vantaggio, o g i 
abbia negato l'acquisizione di una n':1ova. . . 

Dubbi sulla sussistenza di un simile contrasto in_ quel giu-
dizio, come si sa, sono stati sollevati nel ,,quadr~ ~1 una ben 
precisa prospettiva: dal rili~v?, di _per se ~~atttssimo, della 
pertinenza esclusiva all'amministraz1o~e d~ll 1nteresse sostan-
zialmente protetto dalle norme, la v1o~az1one soltant_o ?ell~ 
quali era sindacabile dalla quar~_a sez1o~e ~e_l. Cons~gho ~1 
Stato si è desunto anche che I intero g1udiz10 mediante il 
quale' questo sindacato viene svolto, sia parimenti in funzi?ne 
di analoghe esigenze pubblicistiche. Ma stavolta del tutto ine-
sattamente. Perché non rilevare come prettamente indivi-
duale l'interesse che muove il ricorrente ad impugnare il prov-
vedimento, configurare la sua iniziativa come in funzione di 
interessi viceversa pubblici, rivelerebbe una mancanza di rea-
lismo del tutto inaccettabile. E rinunciare a delineare come 
situazione giuridica sostanziale la posizione protetta dall' ordi-
namento generale, che quel provvedimento ha leso nei ter-
mini prima delineati, significherebbe non percepire la natura 
appunto sostanziale, degli assetti che tal ordinamento im-
prime, alle relazioni tra poteri dell'amministrazione e diritti, 
o aspettative di diritti del cittadino: quando attribuisce all 'una 
i,primi~ delimit~n~oli, e rico~osce e protegge a vantaggio del-
I altro i secondi, 1n correlazione con tale attribuzione e con 
tale ?elimitazione. Di qui , il carattere del giudizio ammini-
strativo come _un processo di parti. Almeno entro certi limiti, 
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seppure solo entro que t· 1· · • . . . . s 1 1m1tt; 1n quanto la sua proposi-zione e qu1nd1 la sua d 1· · · . ' ? • . • , e 1m1taz1one mediante l'articolazione dei motivi d1 ncorso e p · I · · . , 01 a sua prosecuzione e Il suo com-pletamento fino alla dee· · 1 . . . 1s1one ne mento del ricorso mede-
simo sono a tutela d1' u · t · · , , n 1n eresse sostanziale del ricorrente: 
cosi come esso stesso lo valuti: e, perciò, alle sue valutazioni 
alle sue conseguenti scelte sono rimesse. ' 

D'altra parte, ~ome si è prima notato, con la preclusione 
posta dalla ~assaz1one romana all'allargamento del sindacato 
s~l pr~vved~mento da parte di quel che oggi è il giudice ammi-
n1s~r~t1~0 ,_ ~•n? a comprendervi i suoi aspetti, eventualmente 
les1v1 d1 d1ntt1 soggettivi, esso non ha potuto prendere come 
parametri di giudizio anche le norme che questi diritti proteg-
gano sostanzialmente, le c.d. norme di relazione: ha dovuto 
circoscrivere la sua giurisdizione alle sole norme di azione, 
alle sole norme in funzione soltanto degli interessi dell'ammi-
nistrazione: degli interessi pubblici che l'ordinamento gene-
rale le commette di perseguire istituzionalmente, soggettivan-
doli così in capo ad essa, e, perciò, attribuendole i poteri ne-
cessari. Con una corrispondenza esclusiva tra tali interessi e 
tali norme, che è possibile rilevare sulla base di una distin-
zione che si è già accennata: della distinzione tra queste, e 
quelle di protezione sostanziale della situazione giuridica pre-
giudicata dal provvedimento, legittimante perciò il suo tito-
lare ad impugnarlo. 

Il sindacato giurisdizionale amministrativo, dunque, ha 
presentato a lungo, e sembra presentare largamente tuttora, 
quanto meno quel carattere di oggettività che si è appena rile-
vato notando come esso sia estraneo alla giurisdizione del 

' giudice civile. Quel carattere di oggettività ?i t~le si~dacato, 
che è stato sottolineato, per negare la sua f1nahzzaz1one alla 
tutela di interessi individuali: in quanto valutazione obiettiva 
della conformità del provvedimento impugnato alle norme 
funzionalizzate al solo interesse dell'amministrazione, senza 
considerare i risvolti soggettivamente a vantaggio del ricor-
rente che da esse evventualmente scaturissero . Ma se, per 
certi aspetti forse più esattamente, si volessero comunque ri-
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. . la prospettiva dovrebbe 
levare in esso dei profili sogg~ttivh1', uesti apparirebbero ri-

. olta· giace e q · essere addinttura capov . : . come al soggetto cui 
ll' mnun1straz1one, · 1- · feribili piuttosto a a 1. interessi sostanzia 1 cui 

l'ordinamento generale collega. g :nente violate. Fermo re-
sono finalizzate le norme a_sse:t~;:eri attengono al sin~acato 
stando, peraltro~ che _qu~stI. e_~ amministrativo, e solo 1n tale 
svolto nel e mediante Il giudizi · dizio il giudizio che 

h,, 1 si ripete questo g1u ' sindacato: pe~c e, 0 . ' d ll'iniziativa a promuoverlo 
è strumento d1 questo sindacato, a se uirlo e se compie-
e a delimitarlo, fino alla scelta sul s~ p;o ~one della esigenza 
tarlo è viceversa tutto conformato in. unz~ . 1 d. 
di tu~ela del ricorrente e della sua s1tuaz1one sostanzia e I 

vantaggio. . · d I 
Di qui la collocazione originana della q'!arta ~ez1?~e 

Consiglio di Stato, e la configurazione_ parimenti ong1nar1a 
della natura delle sue funzioni: le quah non possono essere 
valutate se non congiuntamente. 

9. La quarta sezione del Consiglio di Stato pri~a, com~ 
il Consiglio di Stato i1? s~de giurisdi~iona~e p~r lun~~ dec~nn1 
poi, devono essere visti come _pert11~en!1 all amm1~1stra~1one 
come istituzione: come sue artlcolaz1on1, rese parttcolan solo 
dalla particolarità del ruolo affidato loro, cui si accennerà tra 
poco. Questa collocazione era consentita a tali organi, dalla 
pertinenza a tale istituzione già degli interessi sostanzialmente 
protetti dalle norme delle quali sindacano la violazione. E, 
per questo fattore, questa collocazione pare fosse addirittura 
imposta: anche al di là dei motivi che indussero il legislatore 
del 1889 ad attribuire le nuove funzioni contenziose che inten-
deva prevedere, ad un altro ramo che volle innestare nel ro-
busto tronco del massimo collegio già esistente, di consulenza 
sulla legittimità e il buon andamento dell'attività amministra-
tiva, in particolare per le decisioni del più evoluto tra i ricòrsi 
a~ministrativi; il 9uale, _ol!re _tutto, anche dopo che nel 1877 
gh fu tolta la funzione d1 g1ud1ce dei conflitti, manteneva an-
cora numerose competenze che esercitava giurisdizional-
mente. 
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Una simile prospett · • , 
parte quantitativa t iva og~ e sempre meno accettata: la 
nale amministrat. me~ e magg1?re del c?nt_enzioso giurisdizio-
. . . 1. . ivo e adesso nsolta dai tnbunali amministra-t1v1 reg1ona 1 1 quali g·, 1 1 . . , 1a per a oro compos1z1one devono dirsi 

nella sostanza strutturalmente estrane· 11' . . . E h · 1 . 1 a amm1n1straz1one. 
anc e 1. egami_ strutturali che tuttora sembrano connettere a 
q~e~ta _Il ~0?~1glio di Stato pure nell'esercizio delle sue fun-
z~on~ giunsdiz1~nali, sono attualmente sottoposti a forti ten-
s1on1 ~elle quah sono forse conseguenza intrinseca, e in ogni 
caso s1c"?ramente a!meno indice palese, le ricorrenti pressioni 
tend~nt1 a ren~ere incompatibile con lo status dei suoi compo-
nenti, lo svolgimento da parte loro di funzioni lato sensu di 
c?nsulenza e di supporto presso gli organi dell'amministra-
zione centrale dello Stato; e anche le ricorrenti sollecitazioni 
volte a eliminare addirittura il concorso nel medesimo organo 
di funzioni amministrative consultive e giurisdizionali ammi-
nistrative. 

Così che non può stupire che il ripensamento della collo-
cazione delle strutture che esercitano la funzione giurisdizio-
nale amministrativa, nel senso del completamento del loro e-
straniazione da quelle più propriamente amministrative, sia 
arrivato alla formulazione di ipotesi in un certo senso e-
streme: seppur non ignote alla nostra dottrina più tradizio-
nale, sino a non molti anni fa comunque del tutto irrealisti-
che. Fino ai progetti di un loro inquadramento in una unitaria 
organizzazione giurisdizionale generale, ovviamente incen-
trata nella magistratura ordinaria. Certo, a tali strutture ri-
marrà pur sempre indispensabile assicurare una specifica spe-
cializzazione: attraverso la determinazione dei requisiti dei 
suoi componenti, e della lor? prep~razion~ e_ selezion_e, non-
ché della composizione degb organi colleg1ah che essi sareb-
bero chiamati a costituire. Ma questi aspetti, che parrebbero 
praticamente di gran~e rilevanza, in tali progetti ve~gono la-
sciati in ombra; non s1 sa quanto casualmente: o quasi a sotto-
lineare il disinteresse al riguardo, e la considerazione della 
loro importanza co~e ?el tutto sec?n?ar~a, almeno ri~petto a 
quella della razionahstica scelta pnontana a favore di una u-
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, . iurisdizione, pure 1n senso 

nità anche strutturale dell intera g . 
. soggettivo. . 1, mministrazione come istitu-

Il progressivo d1st~c~o d~~r~sdizione amministrativa, per 
zione, di quel che ~ggi la g . stendo ambedue le sue due 
ragioni e in modi diversi, ~ta inve •a la storia che hanno alle · · t differente s1 componenti, per quan ° . t za E' un processo lento· 

1 h a e 1mpor an • ' spalle, e la sua ung ezz ·b1·1e perché basato su . b"l cor meno revers1 ' ma 1narresta 1 e, e an t del suo sindacato: sul 
un profondo mutamento del contenu O . . • •d 1. h 

. d 1 .1.evo degli interessi 1nd1v1 ua 1 c e progressivo aumento e n 1 · -1 . . 1 . h t dono a emergere come elementi ne-vi sono co1nvo t1, c e en . . . 
vanti anche nell'oggetto del giudizio ~mm1n1stratt_vo~ e, 
quindi, allo stesso suo interno_; con u~o. sv1_lupp? che richiede 
tale diversa collocazione degh organi g1ud1cant1. 

Questa seconda linea evolutiva pare sviluppa~si l~ng?. due 
distinte direttrici che investono ambedue le specie d1 tah inte-
ressi individuali ~he si sono individuate come diverse: quelli 
protetti sostanzialmente dall'ordi?amento generale, .':he s~n? 
incisi negativamente dal provvedimento, e che perc10 leg1tt1-
mano il loro titolare ad impugnarlo; e quelli che accidental-
mente fossero risvolto di norme di azione, di norme poste in 
funzione dei soli interessi pubblici che tale provvedimento 

· stesso deve perseguire, se si vuole appartenenti al diverso or-
dinamento amministrativo. 

Per un verso, la situazione di vantaggio del ricorrente, i 
suoi interessi, oppositivi o pretensivi che siano tutelati so-
stanzialmente dall'ordinamento generale, sembr~no non svol-
gere più ~olo la fun~ione di fattori che lo legittimano al ri-
corso: ad ~mpugnare 1 pr~vved!m_enti che li ledano. Anche per 
~uesto sv~luppo, _deve nn~e~1rs1 una ragione più profonda: 
I attenuazione dei caratten d1 autoritarietà e · ct· ct· · _ 
1 1. , d · . . , , q u1n 1, 1 uni atera 1ta, e1 provvedimenti emanati· dell' . . . 

d amm1n1straz1one, anche quan o non vengano addirittura so 1.1 .1. d ct·. 
d . · , · d" l s 1 u1 1 a accor 1 e 1 cui e 1n ice e oquente il nuovo e m . . ' · · d . ·d 1· agg1or ruolo che 1 sog-getti 1n 1v1 ua 1 hanno nei procedime . . . 
viene gradatamente det • . nti attraverso 1 quab erm1nato Il loro co t Rifl sua volta, della perdita d 1 . n enuto. esso, a 

e carattere di assolutezza della pre-
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minenza degli interessi pubblici in vi·sta d . li . . . . . . et qua sono ema-
n~tt, nsp~tto a quelh 1nd1v1duali coinvolti: ben oltre la regola 
g1a trad1z1onale nella nostra cultura giun·d· d 11 . ' · 1. , . 1ca, e a necessana 
proporziona tta tr~ Il sacrificio di questi, e i vantaggi che ne 
conse_gu~no 9uelh; causa ed effetto, insieme, delle sempre 
~agg1on ~e.s1stenze nella società, ad accettare la subordna-
z1one d~gh I~teressi individuali a quelli collettivi, e del corre-
lato aff1evohmento dei vincoli di solidarietà tra i cittadini di 
cui quello del senso dello Stato come fattore di loro sinte~i e 
garanzia pare essere il sintomo più vistoso. 

Ormai, i provvedimenti amministrativi anche in linea di . . . . ' pnnc1p10, appaiono sempre di meno come misure imperative 
adottate dall'amministrazione in vista dell'esclusivo persegui-
mento degli interessi collettivi di cui l'ordinamento generale 
le commette la cura, e sempre più come soluzioni di media-
zione che essa formula, tra l'altro sempre meno unilateral-
mente, tra questi e quelli privati connessi, cui si tende ad attri-
buire una rilevanza ed una dignità non troppo inferiori. La 
legittimità del provvedimento, perciò, sempre meno consiste 
nella sua corrispondenza a tali interessi pubblici, e sempre di 
più si traduce nella legittimità della mediazione che concreta 
tra essi, e quelli individuali suddetti. 

Ancor oggi, l'oggetto della materia del contendere nel giu-
dizio amministrativo sembra poter rimanere la legittimità del 
provvedimento impugnato: ma solo con le modificazioni che 
questa trasformazione del suo carattere impone. Se gli inte-
ressi individuali sostanziali incisi negativamente dal provvedi-
mento sono assurti a termini dela sua legittimità, essi sempre 
meno possono rimanere confinati al ruolo di mero fattore di 
legittimazione alla sua impugnazione: sempre più anch'essi 
diventano pure termini altrettanto sostanziali dello stesso 
contenuto del giudizio che questo introduce. 

10. D'altra parte, una simile maggiore importanza nel 
processo amministrativo hanno progressivamente assunto 
pure gli altri interessi individuali prima rilevati: 9ue~i che f?~-
sero risvolti soggettivi di talune delle norme d1 azione cui ti 
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. t dizionalmente viste solo 

formarsi, ra d 
Provvedimento deve con . bi. • che questo eve perse-. . t SSl pub !Cl in funzione degh 1n ere 
guire. . . , ossibile chiari: questi altri inte-

Si vorrebbe essere tl piu P essere esaltata la loro pro-
ressi individuali, p~r quanto possa empre intrinsecamente di-
tezione giuridica, nmang~no p~r quelli che l'ordinamento 
versi da quelli prima consi_d1::~te acome diritti soggettivi, o, 
generale protegge sostanzia . N n possono non rimanere 
l l O aspettative. 0 

a ~eno, c~me or lmente li proteggano, sono 
tali Perche le norme che eventua • bbl. · d. · · · · d li interessi pu ici i cui 
Pur sempre poste 1n funzione eg Il' · · t 

tte la cura a ammin1s ra-1' ordinamento generale camme . . 
. tt· ·. andoli in essa· e di cui le consente la cura, z1one, sogge 1v1zz . · . d , f li 

attribuendole i poteri di cui tah no:me, 1n ?1° 0 cosi ina z-
zato, disciplinano l'esercizio. Perciò, la ~usura d_ella prot~-
zione di tali interessi individuali, è l'esigenza di persegui-
mento di tali interessi pubblici, così come tali norme di azione 
la interpretano. Mentre i diritti soggettivi sono protetti so-
stanzialmente dal medesimo ordinamento generale, al suo su-
periore livello, e nel quadro dei superiori equilibri giuridici 
che qispone, e in cui addirittura consiste. Nel quale, agli inte-
ressi pubblici suddetti, per contro radicalmente si contrap-
pongono: segnano invalicabilmente _ i confini giuridici della 
loro perseguibilità, e, quindi, della sussistenza stessa dei cor-
rispondenti poteri dell'amministrazione. Ponendosi come fat-
tori, perciò, da considerare non solo nel loro esercizio ma 
addirittura come limite della loro attribuzione: secondo c~nsi-
~er~zioni già altrove s~il_uppate, cui per brevità si preferisce 
nnv1are (Interesse leglttzmo e ordinamento am · · t i· · 95 • mznzs ra zvo, c1t., ss., specialmente 180 ss.). 

Pur con queste precisazioni dei confi·n1· dell .1 . ·d· d 1· I · · a n evanza g1u-n ica eg I a tn interessi individua11· d1· . d . • cui a esso s1 deve te-nere conto, s1 deve notare una crescent . . . 
della protezione giuricti·ca 1 e soggettiv1zzaz1one . oro accordata d 11 t1ve. A cominciare dagli interessi inct· . _a e norme ogget-
tuale risvolto soggettivo di 11 ividuah che f assero even-
perseguimento degli interessi~:il'e no~~e fu~zionalizzate a~ 

amministrazione, che ora s1 
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vorrebbero considerare • . · tt t 1 per prime: le quah condizionano di-
I
re ame~ e 1. contenuto del provvedimento da adottare in 
oro con1orm1tà Perche" I . . . . , · a nostra attuale cultura giund1ca non 

accetta p1u per riprend · · · · , . ere esempi pnma accennati, che l'1nte-
r~sse_ del fa~mac1sta al rispetto delle distanze dalla sua farma-
cia di una d1 nuova 1·st·t · · 1 · · . i. ~zione, sia so o nflesso delle esigenze 
colle~ti~e ~d . una equilibrata allocazione sul territorio dei 
p~nti di ~istnbuzione dei farmaci: che la norma che quelle 
distanze impone perseguirebbe in modo così esclusivo da 
ren?erlo irrilevante per le scelte di pianificazione di tale ~llo-
caz1one. Ma tende a configurarlo come protetto giuridica-
~~nte, con una protezione giuridica in qualche misura sogget-
t1v1zzata a favore del suo titolare. Come una sua situazione 
giuridica, perciò. Certo protetta non da norme di relazione, 
come si è detto, ma solo da norme di azione; certo non come 
limite del potere amministrativo di pianificazione, ma solo 
come fattore di cui l'autorità che l'esercita deve tenere conto; 
certo non da e nell'ordinamento generale, ma, semmai, solo 
da e nell'ordinamento particolare dell'amministrazione. Ma 
pur sempre una situazione giuridica in questi minori modi 
soggettivizzata: con la quale le scelte che l'amministrazione 
deve compiere in funzione dell'interesse pubblico che le è isti-
tuzionalmente commesso di perseguire, deve confrontarsi 
non meno che con questo interesse pubblico medesimo. Il 
provvedimento che l'amministrazione adotta in vista di quel-
l'interesse pubblico, quindi, di nuovo non più misura autorita-
ria esclusivamente funzionalizzata ad esso, ma soluzione di 
mediazione di esso con quello individuale. Il rispetto di tale 
interesse individuale, allora, di nuovo come termine di legitti-
mità di questa mediazion~. ~' _di qui, com~ t~rmine della ma-
teria del contendere nel g1ud1z10 nel quale 11 sindacato su que-
sta legittimità si svolge._ . . . . . 

D'altra parte, è intuitivo che rag1ona~e~t1. analog~u. s1 
trebbero e si dovrebbero fare, per tutti gh 1nteress1 1nd1v1-
duali eh; si potessero valutar~ come eventuali risvolti sogge~-
tivi di norme di azione relative al contenuto del provvedi-
mento. In primo luogo, per un altro esempio, che per la sua 
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significatività merita di essere addotto partitame~te:. per_ l'in-
teresse del vincitore di un concorso ad u_n pu~bhco ~mpiego, 
rispetto alla nomina al posto vacante; g1acch~ tale }nteresse 
meno che meno può essere appiattit?, ~g~t, sull interesse 
pubblico a coprirlo con chi è risultato Il m1ghore. 

11. E per gli interessi individuali, eventuali risvolto so~-
gettivo di altre norme di azione: di quelle che non determi-
nano direttamente il contenuto del provvedimento, ma che lo 
condizionano solo indirettamente, disciplinando il procedi-
mento per la sua emanazione. Ossia, degli interessi a parteci-

. parvi, del titolare della situazione sostanziale dal provvedi-
mento medesimo incisa. 

Certo anche l'amministrazione dello Stato dell'età libe-' raie era vincolata in certi casi a consentire la partecipazione al 
procedimento di formazione di un provvedimento, dei sog-
getti i cui interessi, dai suoi effetti, potessero ricevere pregiu-
dizio. Vengono subito alla mente« le parti interessate » cui la 
norma generale dell'art. 3 della legge abolitrice del conten-
zioso amministrativo, peraltro di dibattuta ricostruzione, con-
sente di presentare deduzioni e osservazioni « in iscritto ». E, 
anzi, da questo punto di vista, sembrano più significative ipo-
tesi particolari, come quella de « le parti interessate » al 
piano particolareggiato di esecuzione di un'opera pubblica: 
ben più coinvolte nella vicenda, del « chiunque » cui si riferi-
sce l'art. 5 della coeva legge sulle« espropriazioni forzate per 
causa di pubblica utilità », e alle quali il successivo art. 18 
consente di « prendere conoscenza» del piano stesso, e di 
« ..... proporre in merito di esso le loro osservazioni ..... ». Se 
si bada al contenuto delle facoltà attribuite a chi è legittimato 
_ partecip~!"e al procedi~ento, l'art. 10 della legge 241/90 non 
· e molto p1u generoso d1 quelle vecchie norme. Ma è la rile-
vanza della loro partecipazione che è enormemente accre-
sciuta; e non certo per effetto diretto delle nuove disposizioni 
esplicite. 

Perché la ~ostr_a attuale cultura giuridica esalta la perti-
nenza soggettiva d1 quelle facoltà: viste non più solo in fun-
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zione del miglior perseguimento de li . . . . .. 
provvedimento sarà f 1. g interessi pubbhc1 cui Il 

. . d 11 . . . ~na _1zzato, ma anche e soprattutto al ser-
v1z10 e e s1tuaz1on1 individuali con le li . . 
confrontare. I . d qua questi s1 devono 

'b t· d '. a ~igu,ar 0 , basterà richiamare, tra gli altri con-
tn u I ottr1nah, I opera del prof Nigro eh I 1 . 
come parte int ,. . . . , . e e va onzza 

. , ~grante dell 1nteresse leg1tt1mo 1n quanto posi-
zione che I ordinamento protegge sostanzialmente a favore di 
un dato sogget!o (~-_per tutti, tra i vari passi in questo senso di 
tale autore, Giustizia amministrativa, 3a ediz. Bologna 1983 
sop:r:attutto 126 ss. ). ' ' 

_E inutile ~o~tolinea:~ un dato intuitivo: questa soggettiviz-
zaz1one · degh 1nteress1 individuali risvolto delle norme che 
c?nsentono ai loro titolari la partecipazione al procedimento, 
s1 correla all'-assunzione da parte delle situazioni sostanziali 
incise dal provvedimento che lo conclude, del ruolo di ter-
mine della legittimità di questo; e all'analoga più marcata sog-
gettivizzazione degli interessi individuali risvolto eventuale 
delle norme di azione che incidono più direttamente nella de-
terminazione del suo contenuto. Ed è appena il caso di riba-
dire che tale provvedimento, non solo è sempre più una mi-
sura di mediazione tra gli interessi pubblici e questi interessi 
individuali: è anche una misura di mediazione tra di essi che, 
quando non è addirittura sostituita da un accordo, comunque 
sempre meno l'amministrazione in quanto titolare dei primi 
può adottare unilateralmente, e che sempre più deve venire 
contrattata con i titolari dei secondi. 

La legittimità del provvedimento impugnato, dal punto di 
vista della legittimità del procedimento attraverso il quale era 
stato adottato, allora, specie dopo l'entrata in vigore delle 
nuove norme al riguardo, sempre meno concerne la sola com-
pletezza dell'acquisiz~o~e anc~e unilaterale d~ part_e dell'am-
ministrazione dei dati nlevant1 per la scelta d1screz1onale che 
poi dovrà adottare altrett~~to :U~ilate_ral~ente: ivi co~presi 
quelli attinenti agli interessi 1nd1v1duah co1nvolt1. Perche sem-
pre più si traduce anche nella completezz~ e nella correttezza 
del contraddittorio, o quanto meno del dialogo che essa deve 
instaurare, con i titolari delle situazioni soggettive che inci-
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· d · cui abbiamo visto come derà sul provvedimento medesimo, 1 
e quanto deve tenere conto. · 1 d • 

D . . 1 t nto della rilevanza sostanzia e egb 1 qui que mu ame . . 
. . . d" 'd 1. 11 parteci·pazione al procedimento, cui 1nteress1 1n 1v1 ua 1 a a . . - . 
. , . , 11 h n puo' rendersi solo in misura quantita-s1 e gia a uso, e c e no h t 

tiva: ha carattere qualitativo. Perché le nor_me e e ques a I?ar-
tecipazione prevedono, non sono pi~ sentit~ come es~luSIVa-
mente finalizzate all'interesse collettivo che Il provvedimento 
che sarà emanato dovrebbe altrettanto esclusivamente perse-
guire. Ma sempre più sono valutate com~ di pr~tezione anch~ 
degli interessi di chi sarà coinvolto dagh effetti del pro~ed1-
mento, a partecipare al procedimento della sua formazione, 
per poterne influenzare la determinazione del c~ntenu~o. E, 
quindi, delineate come soggettivanti a favore d1 questi sog-
getti, una corrispondente loro situazione giuridica di vantag-
gio. 

Conseguentemente, si tende a considerare le scelte che 
l'amministrazione procedente deve compiere nello svolgi- · 
mento del procedimento, non più in funzione esclusivamente 
dell'interesse pubblico che il provvedimento dovrà perse-
guire: perché esse sono anche condizionate dalle esigenze di 
rispetto degli interessi alla partecipazione a tale procedi-
mento, degli interessati a tale provvedimento, in quanto per 
quella loro protezione giuridica siano assurti a situazioni di 
vantaggio di questi. Quelle scelte, allora, parimenti si presen-
tano come il prodotto di una mediazione tra quell'interesse 
pubblico e queste posizioni giuridiche individuali. 

Certo, di tale mediazione devono essere precisate le re-
gole. E, con tutta probabilità, suoi parametri fondamentali 
dovrebbero essere i princìpi agevolmente desumibili dalla f or-
mu!a ~on la qu~le l'art. 7 della legge 241/90 dispone, peraltro 
del~~1tandolo, _ 11, do~ere dell'amministrazione di comunicare 
agh 1nte~ess~t1. avvi~ del procedimento: « Ove non sussi-
stano rag1on1 d11mped1mento derivanti da parti·col · · 
d . 1 · , d I . ari esigenze 

1 ce ~nta e proce?in:iento ..... » .. Formula la quale, da un 
lato, 1n quella mediazione medesima assi·cu 11,. t . . ra a in eresse 
pubblico che Il provvedimento deve perse . 1 . gu1re, a premi-
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nenza sugli inten~ss~ individuali procedimentali eventual-
mente contrast~nti: in perfetta coerenza col fattore per il 
quale la prot~zi~ne di questi è pur sempre garantita da una 
~orma solo d1 ~zione, e non addirittura di relazione. Ma dal-
1 altro l_ato, assicura considerazione e ponderazione, seppur in 
sub~r?ine, anc~e alle facoltà a partecipare al procedimento 
degh 1nt~ressat~, ~01:11-e loro situazioni di vantaggio, nelle quali 
la protezione g1und1ca dei loro corrispondenti interessi proce-
dimentali li trasforma ' . 

E per queste ragioni che, come si è accennato attual-. ' mente si tende a delineare il provvedimento anche sotto il 
profilo del procedimento attraverso il qual; si è formato, 
come il prodotto di una mediazione . degli interessi collettivi 
con le posizioni che gli individui assumono nel procedimento: 
non solo con i loro interessi a partecipare al procedimento, 
ma anche con le situazioni giuridiche che le norme che preve-
dono la loro partecipazione, e nei limiti nei quali la garanti-
scono, attribuiscono loro. La legittimità del provvedimento, 
allora, sempre in tale prospettiva, non è più intesa solo come 
derivante dalla conformità oggettiva del procedimento alle 
norme che quella partecipazione prevedono: in quanto norme 
esclusivamente in funzione del miglior perseguimento degli 
interessi pubblici cui tale provvedimento deve mirare. Ma è 
sentita anche come conseguente solo al rispetto da parte del-
l'amministrazione, nel procedimento, delle situazioni giuridi-
che che gli interessati possono vantare in questo. Le quali, 
perciò, della legittimità del provvedimento, del pari vengono 
a porsi come termini sostanziali. 

12. È in questa prospettiva concettuale che la nostra dot-
trina contemporanea pare ricostruire i tratti del processo am-
ministrativo. Che essa sia fondata, ed aderente ai dati che 
analizza e delinea sistematicamente, sia lecito dubitarne: 
come risulta dalla cautela con la quale la si è sintetizzata, e 
dalle considerazioni dei pregi dell'impostazione più tradizio-
nale che si lasciano trasparire; da quelli già accennati, come 
da quelli che lo saranno in seguito. Ma non pare che una si-
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. . . . 1 iù appropriata: sembra più 
mile angolazione cnt1ca sia ora a P tteggiamento culturale 

. dere questo a opportuno, qui, pren . / p be/ pervade realmente 
d ·1 t d per se ere ' come un ato n evan e 1. . · lta della recente let-

h e esplicitamente, mo anc e se non sempr . bé è da esso che sem-
teratura sui problemi tr~tt~t1. E ~ere. ni er una profonda 
brano scaturire le magg1on sollecitazio . P d . . 

. . , 1 nte 1n atto e1 caratten trasf ormaz1one, del resto g1a argame . ' 
d 11 . . d' . mi·ni'strativa In particolare, nel senso e a g1uns 1z1one am · . . 
del completamento dell'estraniament~ d_egh_ organi che la e-
sercitano, dall'amministrazione co_m~ 1~t!tuz1on~., . 

Per le ragioni, nei modi e nei hm1t1 eh~ ... s1_ e cercato ~1 
ricostruire, il provvedimento viene semp~e p~u v_1s~o co~e fill-
sura di mediazione tra interessi collett1v1 e 1nd1v1duah even-
tualmente contrastanti, e comunque connessi. Tra gli int~ressi 
collettivi che una volta erano sua finalizzazione esclusiva, e 
che oggi non può perseguire altrettanto incondizionatamente; 
e quelli individuali una volta ad essi subordinati totalmente, e 
oggi aventi una certa loro protezione giuridica come situa-
zioni pertinenti al loro titolare. E, quindi, il giudizio ammini-
strativo, pur se può essere definito tuttora, secondo l'imposta-
zione tradizionale, come avente ad oggetto la legittimità in 
generale di tale provvedimento, nella nuova prospettiva do-
vrebbe essere considerato come relativo alla legittimità speci-
fica della mediazione che questo realizza: perché è in essa che 
sempre più largamente la prima si risolve. Nel giudizio ammi-
nistrativo, dunque, all'interno dello stesso suo oggetto, sem-
pre più emerge, ed emerge come incomprimibile, il dualismo 
tra tali interessi pubblici e tali interessi e posizioni individuali 
g_i~ridica1:11ente ~rotette: 1~ dist~nzione, ed anzi la contrappo-
s1z1one, Il conflitto tra d1 ess1. Ma l'emersione all'interno 
stesso dell'?~getto del giudizio amministrativo di questa loro 
contrappos1~1one, quest~ loro conflitto oggettivo, non può 
non tradursi nella emersione ugualmente in tale àmbito an-
c~e _della. contr~pp~sizione, _del -~onflitto soggettivo tra f am-
m1n1straz1one e Il pnvato: cui tah interessi e tali si·t · · per-

h d 1 . d' . uaz1on1 
teng~n?, e e e ~1u 1z10 medesimo sono parti. Il processo 
amm1n1strat1vo, cosi, diventa come un processo di parti in 
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senso sostanziale, in un senso eh . , 
pregnante: ben oltre il . 'f• e non aveva mai avuto cosi 

. . , .1 signi icato che ha assunto quando pnma s1 e nevato ·, · •.e • , · ' gia in nienmento ad epoche che paiono ormai trascorse che v · . . 
concluso dall'in't iene pr?.m.o~s~, dehm1tato, proseguito e 

~re_~se e dall iniz1ativa del ricorrente, pur ri-
manen~o oggettivo Il_ sindacato sulla legittimità del provvedi-
mento In, esso e mediante esso esplicato. 

Ora, ~en noto e del tutto evidente, il tratto essenziale 
d~ll~ post~Ione che in un processo di parti deve assumere il 
~1ud1ce n~1 loro confronti: la terzietà. E quando oggi si ponga 
I?-ta~t~ nsalto che anche all'interno del giudizio amministra-
tivo Il ncorrente si contrappone con tanta consistenza sostan-
z~ale ~ll'am!11,inistrazione resistente e alla più ampia istitu-
zione 1n CUI e compresa, oggi non può non richiedersi con 
altrettanta urgenza un mutamento della collocazione del suo 
giu?ice, rispetto a quella che originariamente aveva la quarta 
sezione del Consiglio di Stato: la rescissione dei legami con 
l'amministrazione; non solo con l'amministrazione attiva resi-
stente, il che è ovvio, ma anche con ogni articolazione per 
quanto la questio separata e rispetto a questa neutrale, del-
l'amministrazione globalmente intesa, delramministrazione 
come istituzione: e, di qui, con l'amministrazione come tale: 
se si vuole, come potere dello Stato; rispetto alla quale, ora il 
giudice amministrativo dovrebbe, non potrebbe che porsi 
come totalmente estraneo. 

13. Questa evoluzione si riconnette strettamente ad u-
n' altra: a quella che ha investito la natura delle funzioni che 
esercitava originariamente la quarta sezione del Consiglio di 
Stato e che esercita attualmente il giudice amministrativo. ' . . Ricordare oggi che tale natura allora potesse essere amm1n1-
strativa e non giurisdizionale, che così avrebbe potuto mante-
nersi, potrebbe sembrare fa~e ai ~o~tri gior~i dell~ m~ra _ar: 
cheologia giuridica: evocare 1potes1 ncostrutt1ve e duez1on1 d1 
sviluppo da tempo abbandonate definitivamente, per tabulas, 
e, quel che più conta, ne~la r~altà effe!tual~ del n~stro ordina-
mento. Ma, viceversa, d1 tah alternative s1stemat1che, seppur 
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. d Ile nostre istituzioni, parrebbe i-
scartate dalla evoluzione_ • comprenderne le ragioni· e . · nostn g1orn1 . ' 
struttivo a~co~a ai . . erché la trasformazione dei caratteri 
fecondo d1 svtlupp1. P . . t' che si è cercato di descri-. · d' · amm1n1stra 1va della g1uns 1z1one . 11 estreme conseguenze, po-
vere tutt'ora non arnvata a e sue ., ·, . · 

' . 'f he ricorderebbero un de1a vu. 1n una 
trebbe sfociare in est 1 c. . à lio potrebbe presentare 
situazione che come SI dir meg ' • 

h l ! quella che anche formalmente fu 1nstau-qualc e ana og1a con . . 
rata dagli artt. 1 e 2 della legge abolitnce del contenzioso am-
ministrativo, e che nella sostanza perdurò a lungo pure dopo 
la riforma crispina, e perfino dopo quella del 19?7 · 

La ricostruzione come amministrati~o del s1ndac~t~ su~ 
provvedimento esecitato d~lla quarta ~ez1one ~el Cons1gh_o d1 
Stato in contrasto con la diffusa dottrina premiata dal legisla-
tore di tale anno, ha trovato una sede di elezione, pur se so-
stenuta anche da numerosi altri autori in varie altre opere: il 
terzo volume del Trattato Orlando. Non in tutte le sue pagine: 
V ACCHELLI, nella sua Difesa giurisdizionale dei diritti dei citta-
dini verso l'autorità amministrativa, vi ha sostenuto l'opposta 
tesi del carattere giurisdizionale. Con parole molto caute, e 
con frasi assai contorte, è vero: « Parime _nti nelle precedenti 
considerazioni..... si possono trovare ragioni per escludere 
che la IV Sezione del Consiglio di Stato non debba conside-
rarsi quale una vera propria giurisdizione ..... » (p. 475). Ma, 
si direbbe, meno per poca convinzione, e più con lo scopo di 
evitare una contrapposizione troppo netta con l'orfentamento 
sostenuto nelle monografie che seguono. A cominciare da 
quella, centrale, dedicata a La giustizia amministrativa, del 
promotore e curatore dell'intera opera: dall'ORLANDO, che ha 
dichiarato subito il colore, già nella stessa organizzazione 
della esposizione della materia, nella parte seconda, dedicata 
a La competenza contenziosa della IV sezione del Consiglio di 
Sta~o, ?opo la parte prima comprendente// ricorso gerarchico 
ed zl ricorso ?I Re, e con una netta distinzione dalla prece-
~ente parte riguardante Le giurisdizioni speciali amministra-
tive, dovute SANTI ROMANO. E, poi, in questa parte, e in 
quella successiva su/ giudizi sui conflitti delle competenze am· 
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ministrative pariment· d. 1 h . . . , 1 1 que c e allora era il suo giovane allievo. 
Di que~ta impostazione, ora qui pare importante fissare 

due aspetti. 
Anzitutto, il suo fondamento principale. Che ORLANDO, 

d?P? a~~r confutato le tesi secondo le quali l'essenziale della 
giurisd1z1one_ debba essere rinvenuto nell'organo giudicante, 
o nel procedimento, naturalmente in contraddittorio o nella 
forma degli atti, individua nel« ..... criterio della mat~ria sot-
top~sta ~duna determinata competenza giudicante» (p. 767; il 
corsivo e dell'autore); la funzione della giurisdizione è « ..... 
dichiarare il diritto controverso tra due subbietti » (ibid. ); 
« Se un diritto compete ad un subbietto, e un'autorità è depu-
tata a dichiararlo ..... , quest'autorità dovrà dirsi rivestita di 
giurisdizione, e non importa che le forme contenziose al-
l'uopo non si osservino » (ibid. ); « Dunque: dove è giurisdi-
zione, ivi è pronuncia su diritti ..... », anche se« ... . . non ogni 
decisione su un diritto controverso importa giurisdizione » 
(id., 768). E lo stesso orientamento è ·condiviso da SANTI Ro-
MANO (op. cit., passim; cfr. in particolare, pp. 550, 606-607, 
609). 

E, inoltre, la considerazione del ruolo che la nuova se-
zione del Consiglio di Stato poteva svolgere, se la sua fun-
zione veniva definita come di amministrazione e non di giuri-
sdizione: che era tutta di sua esaltazione. Questa valutazione 
si può rinvenire chiarissima in molti passi degli scritti citati. 

. Tra gli altri, particolarmente significativi paiono questi due di 
SANTI ROMANO: « Egli è che le funzioni che comunemente si 
designano sotto l'espressione tecnicamente felice ed esatta di 
giustizia ammin~strativa sono q~alcosa di più_ fine, d~ più ele-
vato , di più efficace che non siano funzioni semplicemente 
giurisdizionali; e il compararle a queste ultime non è nobili-
tarle, come generalmente si crede, ma di rinvilirne la natura. 
Da questo punto di vista, non sembra opportuna la denomi-
nazione che si è attribuita loro da taluni, p. es. dal V ACCHELLI, 
La difesa giurisdizionale, cit., p. 367, di giurisdizioni imper-
fette; se mai, si converrebbe piuttosto qualche altra parola 
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. erf ezione di esse, se non 
che denotasse invece la_ ma~g~ore ~Le giurisdizioni speciali, 
raggiunta, almeno raggiungibile » otato le analogie tra le 
cit., p. 539, in not~); e, ~opo a~er ~ra le quali non annove-
giurisdizioni speciah amministrative1, Ila quarta sezione del 

• · d ff'd t in genera e a rava Il sin acato a 1 a O . . • • . uni contenziose » . 1· d' S 1 g1unsd1z1on1 com ' Cons1g 10 1 tato, e e « N 11 vita statuale si rinven-
l'autore poteva affermare che « e _a done le forme ta-
gono però altri istituti che, talvolta simulan 1 t' 

. • d · ff riscono per a na ura laltra sostituendola negh effetti, ne 1 e d' d' -1 t do uno sta 10 1 svi uppo giuridica· oppure ora rappresen an f .. 
. ' ' d · glio a tras ormars1 1n infenore, tendono a confon ers1 o, me . . 

essa, ora, all'opposto, debbono considerarsi COJI?-e m~nt~esta-
zioni di una attività più fine e più elevata, quasi - CI SI per-
doni la frase che sembrerebbe coniata da un seguace del 
NIETZSCHE - supergiurisdizioni » (ibid., 555). . 

Quanto potrebbe dirsi ancora attuale la va!ut_az1o_ne cosi 
maggiormente positiva delle funzioni d~l _Con~1gho. d1 Stato, 
se non anche dei tribunali amministrat1v1 reg1onah, se esse 
venissero svolte e delineate con tratti tali da doversi attribuire 
loro carattere almeno sostanzialmente amministrativo, lo si 
cercherà di considerare da ultimo. Perché sembra più oppor-
tuno notare subito quanto quella definizione di tali funzioni 
sia diventata ormai insostenibile: soprattutto per quelle di tali 
tribunali. E sia diventata insostenibile, proprio in _forza di 
quella evoluzione dei tratti della giurisdizione amministrativa 
che si è tentato di descrivere. 

Quando ORLANDO e SANTI ROMANO ponevano il diritto 
soggettivo come imprescindibile oggetto di una funzione, per-
ché questa potesse essere considerata giurisdizionale, eviden-
t~11:1ent~ si riferi~ano ad un_a_ nozione at?pia di situazione giu-
nd1ca d1 vantag~10: ad ogni 1~teresse d1 un soggetto, che non 
potesse essere ntenuto solo d1 fatto, perché una norma giuri-
dica di sua protezione lo soggettivasse come tale a suo favore. 
Ora, come si è visto, interessi del ricorrente non considerabili 
più di mero fatto, so_no ~~ersi nel giudizio amministrativo, 
non sol? come fat~on leg1tt1manti al ricorso del loro titolare 
contro Il provvedimento che li leda, ma addirittura anche 
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come termini s?stanziali della legittimità di questo: anche 
c?me oggetto d1 quel giudizio medesimo. Perciò, se fosse le-
cito ava~zare s~~posizioni su quelle che avrebbero potuto es-
~ere o_gg1_ le op1n1oni di autori di altra epoca, per di più tanto 
1llustn, s1 sarebbe tentati di dire che anche ORLANDO e SANTI 
~o~~No non negherebbero più la natura intrinsecamente giu-
nsd1z1onale della funzione svolta dal giudice amministrativo, 
in particolare dai tribunali amministrativi regionali: proprio 
sul fondamento dei medesimi criteri in base ai quali una volta 
la avevano esclusa, per il sindacato esercitato dalla neo-isti-
tuita quarta sezione del Consiglio di Stato. 

14. Il quadro dei nuovi tratti della giurisdizione ammini-
strativa parrebbe comporsi in modo armonico: per quanto 
essi siano diversi, ed anzi opposti, da quelli originari della 
quarta sezione del Consiglio di Stato, e della funzione che 
svolgeva allora. I giudici amministrativi, in particolare i tribu-
nali amministrativi regionali, sono organi ormai estraniati dal-
l'amministrazione come istituzione, che decidono a conclu-
sione di un processo di parti nel senso più pregnante del ter-
mine, nel quale si è dibattuto · di interessi e situazioni giuridi-
che del ricorrente contrastanti con l'interesse collettivo che 
l'amministrazione ha valutato, e perseguito col provvedi-
mento impugnato. 

Il ruolo del giudice amministrativo si è accostato a quello 
del giudice ordinario, e la struttura del processo amministra-
tivo, e la natura delle situazioni giuridiche perciò in esso rile-
vanti, sono divenute più simili alla struttura del processo ci-
vile, e alla natura delle situazioni giuridiche che mediante 
esso trovano tutela. Così che non appare più incredibile 
quella conseguenza delle trasformazioni in corso dei caratteri 
della giurisdizione amministrativa cui si è già accennato, che 
fino a non molti anni fa sarebbe parsa assurda: la riduzione 
della giurisdizione amministrativa, soprattutto a partire dalla 
organizzazione dei tribunali amministrativi regionali e dell ' or-
dinamento dei magistrati che vi appartengono, ad una branca 
specializzata di una unica giurisdizione ordinaria. 
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. bb l'accoglimento Certo, questa conclusione presupporre e _ 
di premesse teoriche che ai legislatori del 1865 e del lBB~ sa 1 rebbero parse del tutto inaccettabili. Ossia, e~primendo1~

1 n~ 
linguaggio e nei concetti oggi più diffusi, imphcherebbe assi-
milazione di due ordini di norme che dovrebbero essere an-
cora considerate eterogenee: delle norme che sono solo r~-
gole di esercizio dei poteri che l'ordinamento generale_ ~ttrt-
buisce all'amministrazione, poste solo in funzio~e degh t~te-
ressi collettivi che per loro mezzo le commette d1 per~eguire, 
ma ad esso non pertinenti secondo l'impostazione qui propo-
sta, a quelle che viceversa sicuramente gli appartengono, co~ 
le quali esso circoscrive tali poteri dell'amministrazione, e d1 
qui la sua autonomia, la sua soggettività globale: tutelando 
perciò come diritti soggettivi, i contrapposti interessi indivi-
duali. E l'assimilazione degli interessi individuali subordinati 
a quegli interessi collettivi, agli altri interessi individuali che, 
in quanto tutelati dall'ordinamento generale come diritti sog-
gettivi, a quei medesimi interessi collettivi viceversa si con-
trappongono con pari rilevanza giuridica: potendo limitare in 
modo corrispondente, perciò, _i poteri attribuiti all'ammini-
strazione per il loro perseguimento. 

Ma queste distinzioni non paiono più percepite. O, per lo 
meno, non ne è più percepito il significato e l'importanza. 
Con l'ulteriore conseguenza che la strada sarebbe concettual-
mente aperta fino a quello che potrebbe definirsi l'esito ul-
timo della evoluzione della giurisdizione amministrativa: la 
concentrazione negli eventuali futuri giudici amministrativi 
specializz~ti, an_ch~ _di quella ~isur~ di giurisdizione definita 
dalla nozione di dintt~ s~ggett1~0 ~ndividuale, che il legisla-
tore del 1865 vol~e attnbu1~e _al g!udice ordinario, e quello del 
1889 conservargh. Con la 1st1tuz1one di una sorta di for _ 
· I d 11' · · · 0 spe eia e e amm1n1straz1one: almeno, dell'amminist · 

d . d' . . razione come soggetto 1 1ntto pubblico; e sia pure solo n · 1· · · 
d 11 · 1 · · d 1 · . e1 1m1 ti e a spec1a 1zzaz1one e g1ud1ce. Il che è esattame t 11 che i legislatori del 1865 e del 1889 vollero assoluta n e que ? 
t P h ,, h' 11 d' . . mente ev1-are. ere e per e 1 que e 1st1nz1oni tuttora pe · . . . rcep1sca e percepisca come tuttora nlevantt questa sarebb ' ' e una solu-
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z~one del tut~o i_lli~e!ale. Almeno in quanto neghi la mede-
sima tute_la gi~ns~~zt?nale dei diritti soggettivi in genere, a 
quel p~rtt~olan dintt1 che ai soggetti dell'ordinamento gene-
rale, l ordinamento generale medesimo attribuisce nei con-
fronti ,delle pubbliche amministrazioni: a questo punto, solo 
perche queste sono pubbliche amministrazioni. Senza contare 
c~e, per ~l~ro verso, si riprodurrebbero i limiti insiti in ogni 
sistema d1 sindacato sull'attività dell'amministrazione affidato 
ad un giudice unico, tendenzialmente ordinario, già emersi in 
parte nella elaborazione della legge del 1865, e in misura più 
completa nella sua applicazione: come si dirà nelle conclu-. . . 
SIOill. 

15. Ma anche per la parte di giurisdizione di legittimità 
oggi affidata ai giudici amministrativi, la possibilità della loro 
trasformazione in giudici ordinari specializzati deve sollevare 
forti perplessità. Giacché la rescissione di ogni loro legame 
con l'amministrazione come istituzione, l'emersione come e-
sclusiva della natura giurisdizionale delle funzioni che sono 
loro attribuite, implicherebbe una attenuazione, e addirittura 
la soppressione della rilevanza per il loro decidere, dell'inte-
resse pubblico perseguito dal provvedimento che sindacano. 
Il che appare come una conseguenza negativa: la perdita di 
quei fattori e di quegli aspetti, ben presenti nella configura-
zione originaria della quarta sezione del Consiglio di Stato, e 
del ruolo che essa svolgeva, per i quali, sembra, essa, secondo 
gli autori prima ricordati, poteva essere considerata come un 
qualcosa di più evoluto della giurisdizione ordinaria e delle 
giurisdizioni amministrative speciali, come una sorta di « su-
pergiurisdizione ». 

Anzitutto, si deve precisare in che senso, in che modo e 
con quali limiti, un giudice amministrativo che tale voglia es-
sere e rimanere, possa tener conto nel suo decidere della le-
gittimità del provvedimento impugnato, dell'interesse pub-
blico che l'amministrazione emanante con la sua emanazione 
ha inteso perseguire. Perché è sicuramente da escludere, ov-
viamente, che un giudice amministrativo che tale voglia es-
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Ubblico medesimo possa 
d. ll'interesse P · · ·ct sere e rimanere, i que considerarsi non ngi a-. . d' te E possa . f farsi canco Irettamen · to poste comunque In un-

mente vincolato alle norme, ?~1 res arte è l'amministrazione 
zione di esso. Norme che, da tra pel ;rseguirlo. Tutte: fino 
stessa per prima a dover osse~~re_ ncofa e irrilevante struttura 
all'ultimo regolamento della ptu pie 
amministrativa. . . 1 0 vi è un problema di 

M d. Il me in pnmo uog a, 1 que e nor ? ... 0 espresse con for-. . . t t p1u che spesso son interpretazione. an ° . .11 arattere pletorico 
mule assai imprecise. E, poi, dato 1 oro c_ . d ' 

. d' d' d' t vi· è anche quello d1 una loro r1con u-episo ico e 1sor ina o, · · , 1 d · · he 1·noltre VI e a gran e zione a sistema. Senza contare c , . , . 
questione della rilevazione dei l~~iti ol~re 1 quah_ la n~n fun-
zionalità delle scelte che l'amm1n1straz1one open esplicando 
l'essenza della sua autonomia, ossia la ·sua discrezionalità, 
non si correli alla semplice loro inopportunità, ma le renda 
addirittura illegittime. Ed è a tal fine che la prospettiva nella 
quale il giudice amministrativo si colloca per svolgere la sua 
funzione di giudicante, si rivela essere decisiva: nel senso che 
ben diversi saranno gli esiti del suo giudicare, secondo quale 
sia stato l'angolo visuale che avrà preferito. Ora, non pare 
dubbio che un giudice amministrativo che, pur con tutta la sua 
evoluzione che si è descritta, si mantenga più vicino al mo-
dello originario ~ell~ quarta sezione del Consiglio di Stato, 
che a ~-uello del g1ud1c~·ordinario, sia il più adatto ad apprez-
zare l 1nter~sse pubblico perseguito mediante il provvedi-
mento che sindaca: tanto per la sua collocazione e per il ruolo 
che svolge, quanto per la cultura che esprime h h · d 1 -& d' , ma anc e c e, espnmen o a, appro1on isce e sviluppa e·... h . , 
d . . . 10 e e appare p1u a erente allo spinto del nostro ordina t . . 

cherà di ripetere subito. E fecondo di iùmen_ ~- come_ s1 ~er: 
pratiche: come si tenterà di t P P?s1tive apphcaz1on1 . sos enere subito do o Quanto al pnmo aspetto si osse , . P · -
nistrativo che sindaca un provved ·rvera che Il giu~ice ammi-
solo sotto il profilo della sua conf 1~e~to, sotto Il profilo e 
cizio del potere di cui è espress· ormita a norme di solo eser-

'd l' ione non pu, . . cons1 erare appartenenza degl· . ' . o prescindere dal 
I in teress1 su . . cui giudica: non 
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può non tenere conto che si tratta di interessi i quali l'ordina-
~ento gen~~ale che quel potere ha attribuito all'amministra-
z1one, ha g1~ sottoposto con ciò alla sua autonomia, sottraen-
done la pertin~nza primaria a quella dei soggetti privati con-
trappost1. E. s1 not~rà che non può non valutare che quelle 
norme sono 1n funzione, e solo in funzione dell'interesse col-
l~ttivo _che l'ordinamento generale ha sogg~ttivato nell'ammi-
n1straz1o_ne ! ~ppunt~ attribuendole il relativo potere come 
mezzo g1ur1~1co per Il suo perseguimento. Ciò che è partico-
larmente evidente per le regole giuridiche non scritte la cui 
violazione da parte dell'amministrazione nella sua scelta di-
screzionale, ne comporta la illegittimità per eccesso di potere. 
Ciò che è facilmente intuibile per le norme secondarie, statu-
tarie e regolamentari, che è l'amministrazione stessa, titolare 
di quel potere, e perciò istituzionalmente tenuta a perseguire 
quell'interesse collettivo, ad avere emanato. Ciò che deve es-
sere accettato, peraltro, anche per le norme primarie: quando 
strutturalmente non incidano addirittura sui limiti dei poteri 
dell'amministrazione, risolvendo quindi veri e propri conflitti 
intersoggettivi di interessi con i soggetti privati contrapposti. 
Di quelle norme, di tutte quelle norme, quell'interesse collet-
tivo costituisce la ragion d'essere; se si accettasse che il loro 
complesso costituisca un ordinamento giuridico distinto, an-
che se derivato, da quello generale, ossia l'ordinamento parti-
colare dell'amministrazione, quell'interesse collettivo ne co-
stituirebbe il principio istituzionale. In ogni caso, per l'inter-
pretazione di quelle norme, per la loro riconduzione a si-
stema, quell'interesse collettivo medesimo non può che porsi 
come il fondamentale criterio di valutazione. 

E un giudice amministrativo, almeno un giudice ammini-
strativo che non sia troppo lontano dal modello originario 
della quarta sezione del Consiglio di Stato, per quanto sia vin-
colato all'assoluto rispetto del principio di legittimità, dell'in-
teresse collettivo così definito, ai fini ed entro i limiti così pre-
cisati, non può non tenere conto. Non può non tenerne conto, 
tra l'altro, proprio nell'esplicazione della sua funzione istitu-
zionale: di garante degli interessi individuali coinvolti nelle 
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. . . , da uesto punto di vi~ta che 
scelte dell'amm1n1straz1one. Ed e 1q tale giudice era ingua-
ia prospettiva tradizionale nella ~ua e ome il suo ruolo erano 
drato, n~lla quale la _sua collocazio~: cdi risultati pratici posi-
delineat1, ancor oggi appare fecon 
tivi. · ere con chiarezza, è ne-

Perché questo nesso possa emelrlg ltura che è alla base 
· ·d aspetto de a cu cessano cons1 erare un . . . . dizione amministra-

delle descritte trasformaz1on1 della g1uns . . . . . 1 • 1 t' ve di questi anni, e, 1n tiva ma anche dI tante scelte egis a I 1 d. '. . d 11 ova legge su proce 1-part1co lare d1 tante norme e a nu . . . . ' · · ' 1· m1tare solo a r1ch1a-mento · ed è un aspetto che non c1 SI puo 1 . , ' • , f 1· altri· non s1 puo an-mare, come soprattutto SI e atto per g 1 · . , 
che non dissentirne esplicitamente _e netta~ent~. Ossia, 1 a-
spetto per il quale l'interesse pubbhco che! ord1name_nto ge: 
nerale soggettiva nell'amministrazione attribuendole 1 _P?ten 
per perseguirlo, viene radicalmente contrappo~to agh inte-
ressi di tutti gli altri soggetti del medesimo ordinamento. E, 
cioè, l'aspetto per il quale si considerano interessi individuali 
solo quelli di chi subisce gli effetti di un provvedimento sfavo-
revole, o di un diniego di provvedimento favorevole, e, al 
massimo, in entrambi i casi, dei loro controinteressati: con 
buona approssimazione, gli interessi dei soli soggetti cui l'art. 
7 della legge n. 241/90 impone all'amministrazione di comuni-
care l'avvio del procedimento. Perché quell'interesse pub-
blico suddetto, in realtà è un interesse collettivo: del resto, 
più volte si è qui utilizzata questa espressione, come fungibile 
con l'alt 7a. Un inte~e~se pubb!ico, quindi, che si rifrange in 
quello ?I una plurahta s~~ss_o 1ndefini~a di soggetti: scompo-
n~?dos1 a ~ua ~olta, perc10, 1? una serie altrettanto indefinita 
d11nteress1, cui, allora, non s1 può negare del pari· la 1·t· 
d. · d. 'd 1- L' • . . qua i ica 11n 1v1 ua 1. amm1n1straz1one, nello svolgime t d 11 
f . . . . 1 . n o e a sua 
unzione 1stituz1ona e d1 perseguimento dell'. t b 

bli I d 11' . in eresse pu -
co commesso e a ordinamento si da' ca . h ct· · 1 · · · · d' · ' rico anc e i que-sti a tn 1nteress1 1n 1v1duali; anzi: soprattutti d. . . . 

rende perfettamente conto della difficolt' d' i queStt. Ci s~ 
ad un simile discorso, e dello scetticism a i accennare oggi 
role saranno accolte: perché è O i . 0 col quale queste pa-

. P nione pressoché generale, 
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che l'amministrazione abbia perduto la leg·tr . 
sto suo ruolo· in a b i imaz1one a que-. . 1 · m edue le sue componenti seppur per ra-g1on1 argamente d · · ' • . . iv~rse; ossia, per quel che riguarda tanto i 
su

1
°1 ?rgani a der~vaz1one politica anche indiretta che quelli a 

se ez1one professionale M , · d. . ' . . • a e 1n 1spensablle che la recupen: e 
che a~p~ta averla recuperata agli occhi della nostra società 
Perche Il persegu 1·m t d. · . · . . . en o 1 un interesse pubblico nel senso 
prima defin!t?, è necessario perché questa possa ancora dirsi 
una ~omun1:a coesa _e organizzata. E perché solo l'ammini-
s~ra~1one puo essere 11 soggetto, o l'insieme di soggetti, cui un 
s11!1tle ~uolo può essere attribuito. Ed è tale interesse pub-
~hco,_ s1 _vo~rebbe qui sostenere, che un giudice amministra-
tivo_, Il ~n~d1ce cui appartiene il sindacato sulla legittimità dei 
suoi atti, e bene che consideri nel suo decidere. 

16. Il significato di questa affermazione pare poter essere 
illustrato con evidenza mediante il richiamo di una nota vi-
cenda giurisprudenziale, anche se per il tentativo di raggiun-

. gere una maggiore incisività delle argomentazioni, non si ri-
nuncerà a qualche forzatura nel riferire le motivazioni delle 
due pronunce intervenute nel caso. Si trattava della preclu-
sione all'apertura di un fast-food in piazza del Pantheon, di-
sposta dal comune di Roma in forza dell'art. 4 del decreto-
legge 9 dicembre 1986, n. 832, nel testo risultante dall'art. 1 
della legge di conversione 6 febbraio 1987, n. 15. Il T.A.R. 
Lazio (sez. II, 29 marzo 1988, n . 527, Foro it., 1989, III, 249, 
con nota di richiami), aveva annullato il provvedimento, in 
base all'affermazione che determinazioni del genere, adottate 
a tutela delle tradizioni locali e delle aree di particolare inte-
resse « ..... debbono essere il risultato di un procedimento 
amministrativo puntuale e garantista, aperto alla partecipa-
zione dei privati e delle categorie rappresentative dei vari in-
teressi da valutare, la cui fase istruttoria sia tale da consentire 
una effetti va conoscenza della reale situazione del centro sto-
rico e delle altre aree di particolare interesse »; ciò che non 
risultava essere stato compiuto a monte del provvedimento, a 
proposito del quale non era stato fatto riferimento « ..... ad 
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· t le istruttorio di qualsia · alcun atto di carattere proced1men a . . . SI 
tipo (indagini di fatto sopralluoghi, richteSt~ di par~n, audi-

' · Ilo d1 organi pubbr · zione delle categorie interessate, 1nterpe . . ,. ICI 
d . · · · · · ) rtanto deve nteners1 che 1 1mpu-o 11st1tuz1on1 pnvate , e, pe ' h l' · • 

gnata deliberazione sia stata assunta senza,.c e _amm~nistra-
zione avesse preventivamente svolto quell in?agt~e ?1 carat-
tere oggettivo diretta ad acquisire i ne~es~an dati dt valuta-
zione da porre a base del proprio convincimento » · Ma tale 
sentenza di primo grado è stata annullata a sua ~~lta dal Con-
siglio di Stato (Sez. V, 18 marzo 1989, n. _17~, zbzd., 33~, c?n 
nota di richiami), in base alle consideraz1on1 ~he ~on nc~~e-
deva particolari indagini istruttori, o con~radd1tton tra gh in-
teressati e le loro associazioni di categona, l'accertamento e 
del particolare interesse di piazza del Pantheon e del ~regiudi-
zio che alle aree che la legge vuole proteggere deriva dalla 
proliferazione di fast-food ( e di negozi di abbigliamento ca-
sual). 

Sicuramente, la sentenza del tribunale amministrativo ha 
meglio garantito l'interesse del singolo soggetto la cui inizia-
tiva commerciale era stata ostacolata dal provvedimento co-
munale impugnato. Ma la decisione del Consiglio di Stato, 
nella ricostruzione della regula juris da applicare al caso, ha 
interpretato il quadro normativo nel quale inserirlo, in modo 
da dare maggior rilievo all'interesse pubblico perseguito dal-
l'amministrazione emanante: per quel che riguarda l'urgenza 
di provvedere alla tutela del bene pubblico da proteggere, in 
relazione all'evidenza delle esigenze collettive alla sua tutela. 
~uale delle -due pron~nce abbia finito col garantire più am-
piamente non solo u~ 1nteress_e_ pubblico che si voglia generico 
e astratto, ma anche 1 concreti interessi coinvolti nella vicenda 
giurisprudenziale descritta, certamente infiniti dal versante 
dei controinteressati, ma ciò nonostante tutti riferibili a sin-
goli individui, e quali fossero, tra questi interessi individuali 
contrapposti_, quell~ più i,neri~evoli di essere garantiti secondo 
1~ ta_vola dei ~alon dell ordinamento generale, ognuno può 
g1ud1care da se. 

Nella medesima vicenda giurisprudenziale, vi è un ele-
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mento che va sottolineato· l . . , .· . 
pronunciato la sentenza eia~ di~~rSita ~e1 g~udici che hanno 
nuto. La sentenza più tt ec1s1?ne _d1 cosi opposto conte-
ressi dei soggetti ~he vf e:nta al -~igo_nsmo legale e agli inte-
dovuta ad un tribu 1 an? _piu ~nettamente coinvolti, è 
sione, più consa ev:~ e ~mm1n1strativ~. regionale. E la deci-
tutelare e dell' P_ e d1_ quale fosse I interesse collettivo da 
Stato. Man e~1genz_a ?1 tute~arl~, proviene dal Consiglio di 
. . h fcano 1ndagin1 esaunenti sulle diversità di imposta-z1on1 c e ossero event 1 . . . d d • . ua mente nlevab1h nella giurispru-
e~za :-queSto' nspetto a quella dei tribunali amministrativi 

regiona 1. !v1a pur con l'ammissione della rischiosità di ogni 
est~apolaz1one, perché perciò non basabile su dati certi, pare 
ragionevole_ avanzare questa supposizione: che di quell 'inte-
r~s~e pubblico, tende a tenere maggior conto il giudice più 
v~c1no,. o. al~eno meno lontano al modello della quarta se-
zione _1s~1tu1ta nel 1889, se non altro per i maggiori suoi 
sca~b1, 1n senso soggettivo e oggettivo, con la funzione con-
s~lttva a favore dell 'amministrazione, che il giudice più vi-
cino, o almeno meno lontano da quello ordinario, alla mede-
sima amministrazione comunque totalmente estraneo. 

Con questa osservazione, si viene a prospettare una diver-
sità di caratteri e di attitudini, tra le due componenti della 
attuale giurisdizione amministrativa: che perdura, anche se, 
rebus sic stantibus, se ne può prevedere una graduale attenua-
zione, anche per il progressivo ampliamento della percentuale 
dei componenti del Consiglio di Stato di provenienza dai tri-
bunali amministrativi regionali. Da questa diversità , potranno 
scaturire varie conseguenze: anche in ordine alle riforme 
strutturali cui si vorranno sottoporre gli attuali organi giuri-
sdizionali amministrativi. Comunque, qui ci si limiterà a con-
siderarne solo una, la quale potrebbe rimanere circoscritta al-
l'interno del sistema attuale; la quale comincia ad essere di-
battuta e che ha già suscitato opposizioni aspre, purtroppo 
sopratt~tto con impostazione corporat~va_e ~i _livello giornal~-
stico: l'opportunità di riserva~e ~Ha g1ur1sd1z1one d~l C?ns1~ 
glio di Stato in unico grado, tl sindacato su determinati atti 
dell'amministrazione. 
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t roblema, per il suo ele-
Sulla soluzione da dare a ,q':'ts O J di esprimerci in questa 

vato tasso di politicità, n~n e i cas ennare a qualche spunto 
sede. Solo, qui pa~e che_ si pos_sa ac~ li atti dell'amministra-
circa i criteri con 1 9u~ 1 ~~lezi~::~i !uali si volesse riservare 
zione, il sindacato g1unsd~ziona . rado. In prima appros-
al solo Consiglio di Stato in un uni~o cf viduati tra gli statuti, i 
simazione, essi dovrebbero esser~ in i ramma e a rilevanza 
regolamenti, gli atti di piano e _di p_r~g 1 rocedimento per la 
collettiva in genere: ossia, t~a gh atti a d lla legge n. 241 del 
cui formazione, l'art. 13, pnmo com~~, e . . 

• 1990 esclude la partecipazione d~gh i~t~~essatl, se non nei 
modi previsti dalle rispettive leggi spe~iah,_ non a ca~o, c~mf 
si vedrà. Particolarmente, quando tah atti proman~? 0 agi 
organi centrali dell'amministrazione dello ~tato. S i~te~de~ 
con una indicazione di larga massima: p~r~he n~n tutti gh atti 
di questo genere andrebbero ris~rvati_ ipoteticamente alla 
competenza del Consiglio di Stato in unico grado, e non_ solo 
gli~ atti di questo genere potrebbero diventare oggetto di tale 
competenza. 

Di questa preliminare delimitazione di campo, vi è una 
ragione abbastanza ovvia: secondo l'evidente esempio delle 
giurisdizioni civili e penali, in un sistema di organi giurisdizio-
nali differenziati per diversità di gradi di difficoltà di sele-
zione, di maturazione, di esperienza, e così via, tanto che con-
tro le pronunce degli uni è dato appello agli altri, è di tutta 
normalità che le controversie che genericamente si diranno di 
maggiore importanza, siano immediatamente attribuite alla 
competenza di quelli di più elevato livello. E, invero, non è 
facile da dimostrare che un giudice che per i suddetti fattori 
sia considerato adeguato a decidere sulla legittimità di atti ap-
~licativi,_ all~ s_tregua di att~ normativi e generali da applicarsi, 
sia pure d p1u idoneo a decidere sulla legittimità anche di que-
sti ultimi. . 
. ~a a favore di quest~ preliminare delimitazione di campo 

s1 puo addurre anche_ u~ altra meno grezza ragione. Da un 
lato, _u?a v~lta c~e s1 r~t~nga 1,~ Consiglio di Stato il giudice 
amm1n1s trat1vo p1u sensibile all 1nteresse collettivo, pur nel ri-
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gido rispetto del principio di 1 . . . · ... 
riservati al suo sindacato e~1th~Ita_,. dovrebbero essere 
sia più delicato l'app 'semmai, gh atti in relazione ai quali rezzamento d 11'. t . guito. Dall'altro , . 1? eresse pubblico perse-
nerali e così via' ~Jr~~no p~r gh atti normativi, gli atti gen-
d. •, ' p h ' , e a. e difficoltà di valutazione si riscontra 

I p1 u. ere e nell adozione di uesti . lare nei loro co f . . . q . , ~eppure s1 potesse par-
d • n ronti di discrez1onahtà amministrativa nel 

me esimo senso nel qual . , . . . . . e questa nozione e nch1amata a pro-
posito dei provvedimenti individuali all'amm· . t . . ombe · · , 1n1s razione 1n-
c . . in primo_ luogo la selezione stessa degli interessi pub-
bbc1 da perseguir~: entro definizioni legislative che non pos-
sono e~ser~ che d1 larg~ ~a~sima. E, inoltre, e ancor più, la 
d~ter~i~az1one del!e p~ionta_ tra questi. Il tutto, in un quadro 
d~ rap1d1 mutamenti dei valon da considerare di volta in volta. 
S~ prenda, per e~empio, il caso del piano regolatore generale 
di_ una grande città: è l'amministrazione procedente, o, me-
gho, sono le amministrazioni procedenti quelle che indivi-
duano gli interessi pubblici da perseguire e da privilegiare. La 
veloce evoluzione della cui rilevanza è ben esemplificata dal 
richiamo, tra l'altro, dalla prorompente emersione dell'esi-
genza della tutela dell'ambiente, ecologico e culturale. Ed al-
i' amplissimo fine di ottimizzare l'uso del territorio e degli in-
sediamenti preesistenti, la cui estrema genericità non deve es-
sere sottolineata; che, sicuramente, è posto all'amministra-
zione dalla legislazione: ma che, per di più, è deducibile solo 
per implicito, ossia dall'attribuzione legislativa ad essa del po-
tere di pianificazione, cui dovrebbe considerarsi intrinseco. 

Si può capire, quindi, che la legge assicuri agli individui 
interessati la partecipazione al procedimento per la forma-
zione di provvedimenti per i quali sia già stato più definito e 
circoscritto l'interesse pubblico da perseguire. E appare intui-
bile che soprattutto nei confronti di ta~i p~ovvedi~e.nti, ~he 
possa meglio esplicare il suo ruolo, un g1ll:d1~e a~~1 ... n1stra!1~0 
la cui funzione sia più prettamente garantistica d1 p1u prec1s1 e 
di più già precisati interessi i_nd~viduali. Men_tre ~on sem~ra a 
questa funzione omogenea, Il _s1n?acato su~l~ atti generah che 
quegli interessi pubblici selez1on1no e ord1n1no. 
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t la giurisdizionale degli interessi in .. 
17. Ma an~he alla tu e annessi con gli effetti del prov .. 

divi?uali pi~ direttame1te d~scritta evoluzione della giurisdi .. 
v~d1mento ~~pug~ato, a, portare pregiudizio; almeno per 
zione amm1n1strat1va puo 
certi aspetti. . · un tratto del processo am Si deve ricordare di nuovo qui . • . . . .. 

. . . •, tante volte evocato: la situazione g1undica m1n1strat1vo g1a . . . . . 
· d' · ·1 · orrente al giudice amministrativo chiede soggettiva 1 cui 1 ne . . . . . 

tutela, è solo fattore di sua legitt~~azi?ne al ncorso che pro-
pone, perché il susseguente giudizio nguarda solo la confor-
mità del provvedimento impugn~t~ _a norme che_ non hanno 
nesso con la sua attribuzione, deftn1zi~ne e pro~~z1one sostan-
ziale. a norme che sono solo in funzione dell 1nteresse pub-
blico' che l'ordinamento generale soggettiva nell'amministra-
zione, quando le attribuisce, definisce e_protegge il potere ad 
esso finalizzato, di cui tali norme medesime regolano solo l'e-
sercizio. Ed è questo il tratto più incisivo di differenziazione 
del processo amministrativo rispetto a quello civile: nel quale 
la situazione giuridica soggettiva di cui l'attore chiede tutela, 
non solo è fattore di sua legittimazione all'azione che esercita, 
ma, per contro, anche è l'oggetto del successivo giudizio; nel 
senso che il giudice giudica alla stregua di norme che attribui-
scono, la definiscono e la proteggono sul piano sostanziale. 

Ora, la descritta trasformazione dei caratteri della giuri-
sdizione amministrativa tende ad accostarla, come si è visto, a 
quella civile: perché fa emergere l'interesse del ricorrente al-
l'interno stesso dell'oggetto del giudizio, come misura di legit-
timità del provvedimento impugnato. Ossia, perché tende a 
dare la massima rilevanza come parametri del giudizio stesso, 
alle nor1:1e c~e quell'interesse individuale proteggano, n~i 
confronti dell 1nteresse pubblico perseguito da tale provved1-
me~t~. Ma anche a voler considerare questo sviluppo come 
pos1t1vo per la tutela degli interessi del ricorrente non si pos-
so~o n?n vedere gli asp~tti negativi che esso codiporta. Per-
che ali aum~nt?. della nlevanza che all'interno dell'oggett~ 
~tesso d_el g1u~1z1~ amministrativo vengono ad assumere tab 
interessi, e qu1nd1 le norme che li proteggano, non può non 
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contrapporsi, come scotto. . .. 
levanza che, invece sub. 1~~vitabtle, la diminuzione della ri-
dell 'esercizio del p~tere u; ll'ero 1~ ~tre ~orme di disciplina 
violazione da parte d 1 e a~m 1n1strazione: quelle la cui 
spressione finora e 1 provvedimento che ne costituisce e-
1' annullabiÌità. co:gua mente ~e c~mp~rta?o l'illegittimità e 

ros ettiva . u_~a evoluzione Il cui esito, seppur solo in 
P d P ' p~r. di piu solo lontana, ciò nonostante è fin da 
a 1es~o prevedi?Ile con assoluta precisione: la inammissibilità 
ne ncorso dei motiv · h • . . . ' , .1 e e non s1 ncollegh1no alla violazione 
d.a parte d~l. provvedimento impugnato di norme di cui non 
sia percepibile una correlazione con gli interessi del ricor-
rente. 

Nel nost.ro.ordinamento vi è già (almeno) una norma, che 
potrebbe d1rs1 esemplare di · questo sviluppo: l'art. 8 della 
legge n. 241 del 1990, relativo alla comunicazione dell'avvio 
del pr.ocedi.men~o che l'amministrazione deve dare agli inte-
ressati, e a1 dati che deve precisare, il cui quarto comma di-
sp~ne eh~ « L'omissione di taluna delle comunicazioni pre-
scritte puo essere fatta valere solo dal soggetto nel cui inte-
resse la comunicazione è prevista ». Perché questa norma 
paia così tanto significativa delle trasformazioni in atto della 
giurisdizione, e anzi dell'intero diritto amministrativo in ge-
nere, è presto illustrato: essa può essere compresa, solo confi-
gurando la comunicazione dei dati che facilitano la partecipa-
zione individuale al procedimento e, quindi, in definitiva, 
questa partecipazione medesima, come garantita in funzione 
unicamente degli interessi di chi è legittimato a parteciparvi; e 
solo configurando il ricorso giurisdizig:nale amministrativo 
come garantito a tutela della situazione giuridica sostanziale 
incisa dagli effetti del provvedimento impugnato: come 
mezzo di impugnazione nel quale e mediante il quale sono 
deducibili le violazioni unicamente delle norme che quella si-
tuazione sostanziale in qualche modo altrettanto sostanzial-
mente proteggano. Mentre nella ricostruzione classica di 
quella giurisdizione e di qu~l dirittto, n~n solo la partecipa-
zione individuale al procedimento era vista come strumento 
anzitutto a favore dell'amministrazione, per un più informato 
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t sua dell'interesse pub-

e ponderato perseguimento !:/a~;e il provvedimento ~n-
blico in funzione del quale d .P1 •corso a tutela della situa-

. , anche 1 n · 1 d' elusivo che ~manera; ~a• . . da li effetti d1 ta_ e ~rovve 1-
zione giuridica sostanziale incisa g 

O 
col quale ti ricorrente 

mento, era considerato come mezzl'annullamento del prov-
titolare di. questa, poteva ottenere regiudicata, per la viola-
vedimento medesi~o che la ;.v;_va_~lina dell'esercizio del po-
zione di qualsivoglia no~a . 1 in:t;endentemente dalla sussi-
tere di cui fosse espressione. visabile di un loro nesso 
stenza o meno, normalmente non rav ' 
con l'interesse di tale soggetto. • 

0 
numerose le norme 

È evidente d'altra parte, quanto sia~ • · 
di esercizio d;l potere dell'amministrazio?e, la cui rdevanza 

. 'd' r 1·1 d1'fetto di una loro connessione del genere con giun 1ca, pe 'd · ·' 
. . . d' 'd 1. potrebbe subire quella r1 uz1one g1a rea-1nteress1 in 1v1 ua 1, . 
lizzata nel citato art. 8 della legge n. 241/90: tanto co~in: 
ciare ma ovviamente non solo, tutte le norme sui npar~1 d1 
comPetenza tra organi am~i~istr~tivi, _fi~o -~la cancellaz1on~ 
dell'incompetenza come v1z10 di legittlmita del provvedi-
mento deducibile come motivo di suo annullamento; e tutte le 
norme organizzatorie in genere. . . 

L'ipotesi ora in esame è quella della concentra~Ione_ In :U!1a 
branca della giurisdizione ordinaria della tutela dI tutti gh In-
teressi individuali sostanzialmente protetti dalle norme, da 
quelli definibili co.me diritti soggettivi in base all'art. 2 della 
legge del 1865, come di quelli emersi ai nostri giorni con carat-
teri simili. E della conseguente assunzione da parte del giudi-
zio, che allora potrebbe dirsi amministrativo solo in senso 
molto diverso da quello nel quale questa espressione è oggi 
intesa, dei caratteri propri del giudizio civile. Qui si vorrebbe 
sottoli!1eare che una evoluzione del genere potrebbe provo-
c~re di_ nuovo una lacuna nel nostro sistema di giustizia ammi-
n1str~t1va: una ,lacu~a. che sarebbe paragonabile a quella 
che SI venflco con I abohzione del contenzioso amministrativo 
in _c~melazione dell'_at_tribuzione al giudice civile della giuri· 
sd1z10n~ a tutela dJ. mteressi individuali la cui protezione 
sostanziale da parte dell'ordinamento generale venga forte· 
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mente soggettivizzata Pa . . 
quale sia il limite coes~en (uas1 d1 toccare con mano, qui, 
di ogni giudizio che di qu!~~; non 801? del giu~izio civile, ma 
l'attore tutela di una . a~sum~ 1 caratten: che con esso 
in quanto protetta sosiarol?r~a s1tuaz1one giuridica soggettiva, 
abbia violato Solo d' nzia mente da norme che il convenuto 

· 1 norme del gener E · , h. tutela se manchi t 1 · e. mai puo c 1ederne 
S' .

1 
a e nesso sostanziale di queste norme con 

essa. e I comportament d 11 
d . . o e a controparte sia in violazione 

I norme poste nel suo intere . .... . . d" . sse: perc10, sia lesivo addirittura 
I questo ~uo Interesse medesimo. Mentre l'istituzione della 

quarta sezione del e · 1· d' o~s~g 10 1 Stato aveva lo scopo di ricono-
s~ere al sogget!o la CUI situazione giuridica sia lesa dagli effetti 
~h un ~rov~edimento, la possibilità di ottenere da un organo 
IJ?p,arziale Il suo annullamento, non a causa della sua contra-
neta alle norme di protezione sostanziale di tale situazione a 
causa della sua lesività di questa: ma a causa della sua cont;a-
ri:tà alle ~orme di protezione sostanziale dell'interesse pub-
bhco la cui cura è commessa all'amministrazione dall'ordina-
mento generale, a causa della sua lesività di questo interesse 
pubblico stesso. Dell'istituzione della quarta sezione del Con-
siglio di Stato, della definizione originaria deì caratteri suoi, e 
della sua funzione, questo si è visto essere il significato più 
profondo ( cfr. il precedente paragrafo 3). 

Con queste considerazioni, non si vorrebbe solo sostenere 
l'opportunità di mantenere l'attuale sistema di doppio sinda-
cato sull'azione dell'amministrazione. L'uno, dal punto di vi-
sta del rispetto da parte sua, delle situazioni soggettive che 
l'ordinamento generale protegga sostanzialmente come di 
pertinenza individuale, nel più ampio senso più consono alla 
nostra cultura, ovviamente da conservare alla giurisdizione 
ordinaria, o, almeno, da affidare ad organi che meno ne diffe-
riscano. L'altro, dal punto di vista della sua legittimità obiet-
tiva se non addirittura della sua conformità agli interessi col-
letti~i che l'ordinamento generale soggettiva nell'amministra-
zione stessa ovviamente da affidare ad organi che più tipica-
mente pres;ntino i caratteri tra_dizionali della giurisdizi?ne 
amministrativa, cui il Consiglio d1 Stato dovrebbe dare la hnfa 
più vitale. 
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. . le ragioni per le quali la 
Ma si vorrebbe anche_ nscopnrel riconoscimento, o all'at-. . 1· e s1 oppose a . . . nostra dottnna mig ior . . d. . aie alle funz1on1 esercitate 

tribuzione del carattere giuns iz!on e del Consiglio di Stato. E 
originariamente dalla_ q~a~t_a s~fi0 °:urisdizione ordinaria a tu-
alla qu~lif~c_az_ione dei _h~tti de a !1 contrario, come limiti del 
tela dei dintti soggettivi, anche, . •strazi· one E si vorrebbe . 1, · d ll'amm1ni · suo sindacato sul azione e . onto· se la prospettata . 11 · i di tenere c · proporre di que e ragio_n d. iustizia amministrativa si 
evoluzione del nostro sistema ;t a sfociasse in una sua 
sviluppasse u~terio!mente, ad~m ur eme gli aspetti che è 
completa realizzazione; al fine di corregg . . 
parso siano da considerarsi nega~ivam~nte · · d 

11 
C _ 

Con questi ulteriori corollan. Il ~1nda~ato e a assa 
. 11 tenze emanate dal giudice cui potrebbe essere zione su e sen . . . 

attribuita la più ampia tutela dei diritti so~gettivi_ in s~ns~ 
lato difficilmente potrà seguitare ad essere c1rcoscr1tto a1 soh 
motivi attinenti alla sua giurisdizione, nel senso nel quale 
deve essere intesa la formula dell'art. 111, terzo comma, 
Cost.: sembrerebbe inevitabile che si estendesse all'intera 
gamma delle violazioni di legge, secondo 1~ ~or~ula ~el pre-
cedente secondo comma. Mentre per le dec1s1on1 relative alla 
obiettiva legittimità dell'attività dell'amministrazione, non 
solo questo loro carattere, per un verso, imporrebbe almeno 
il mantenimento della disciplina attualmente vigente. Ma si 
potrebbe anche supporre che la eventuale riscoperta dei van-
taggi della prevalenza della loro natura sostanzialmente am-
ministrativa, renderebbe privo di senso un loro controllo da 
parte della Cassazione; s'intende, da parte della Cassazione 
come giudice delle giurisdizioni: e non certo pure come ul-
timo grado della sola giurisdizione a tutela dei diritti sogget-
tivi in senso lato, e, allora, per l'intera gamma delle violazioni 
di legge. AI_rigua~do, non si sap~ebbe davvero esporre meglio 
e con maggior c~1a~ezza come s1 potrebbe atteggiare tale sin-
dacato, ·s~ no_n r~c?1a~ando _le. pagine con le quali SANTI Ro-
~ANO, nei Gzudzzz sui conflitti delle competenze amministra-
tivo, sempre nel voi: III del Trattato Orlando, descriveva 
quale doveva essere d rapporto tra le decisioni della quarta 
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sezione del Consiglio se . t · 
Cassazione, e, anzi, l'in:~;s~ s~lo ~~me am~ini~trative, e la 
gette all'annullamento d g1unsd1z1one or?1nanà: non sog-
sindacabili da qualsiasi ~~rte del_la ~as~az1one romana, ma 
diritti soggettivi in ba;iu 1;~e 0rd1nano 1n quanto violassero 
contenzioso, e s{a pure ce a .1 frt._ 2 della legge abolitrice del 
(pp. 1259 ss. • v. anch 0

~ ~d imite posto dal successivo art. 4 
all'orientame~to della~ z z pp. 1255 ss., una dura critica 
f · assazione romana nel senso della af ermaz1one del car tt · . . . ' -t . a ere giunsd1z1onale delle decisioni della i~:rt _a. sezione, soste~uto per poter esercitare nei loro con-

. I Il_ suo potere d1 annullamento per difetto di giurisdi-
zione_). In questa prospettiva, si potrebbe andare ancora ol-
tre, fino a riproporre tutti i problemi che nella materia si agi-
tavano, ~opr~ttutto tra il 188~ e il 1907: in particolare, si po-
tre_bbe ri~ons1d,erare se n~n sia una ingiustificata limitazione 
dei poten dell organo cui spetterebbe emanare simili deci-
sioni amministrative, l'impossibilità di adottarle a tutela an-
che _di dir~tti sogget~i~i: pr~prio perché questa tutela, svolgen-
dosi sul piano amm1n1strat1vo, nulla toglierebbe a quella giuri-
sdizionale ordinaria. . 

Si potrebbe obiettare che questo ordine di idee prefigu-
rebbe una nuova istituzione, per così dire, della quarta se-
zione del Consiglio di Stato. Per di più, in una prospettiva che 
potrebbe dirsi estrema: perché con i caratteri originari suoi, e 
della sua funzione, così come li ricostruivano Vittorio Ema-
nuele Orlando e Santi Romano. Ma sarebbe facile la replica: 
a ben guardare, quel che si sta realizzando, finora soprattutto 
per una evoluzione fattuale, ma un domani anche per riforme 
legislative o addirittura costituzionali che la consacrino _o sti-
molino ancor più, è la concentrazione in una ipotetica branca 
specializzata della giurisdizione ordinaria, della tutela delle 
situazioni giuridiche le quali possano essere considerate diritti 
in senso lato, che il singolo vanti nei confronti dell'ammini-
strazione; concentrazione, cui si accompagnerebbe l'elimina-
zione di quella che oggi è la giurisdizione amministrativa. Os-
sia, quel che si profila è, semb_ra, una n~ova, e rafforzat~ ver-
sione della legge del 1865. Nei confronti della quale, nei con-
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fronti nelle cui lacune si dovrebbe davvero riemanare la 
' legge del 1889. O, per lo meno, lasciare aperto lo spazio nel 

quale ciò possa avvenire un giorno: quando gli inconvenienti 
e le insufficienze di un simile esito si siano già manifestati in 
modo così palese, da poter essere comprese da tutti. 


