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So~~ARIO: l. Le rec_en!i i~~ovazioni legislative. - 2. Luci e ombre neJJa L 2fJ5:(IJ. - 3. II pr<Yg-essivo 
ampliamento deJla gmnsd1z10ne amministrativa esclusiva. - 4. La sua e~tensione ai diritti patrimunia!i 
conseguenziali, a11: d~ma~d_e risarcitorie. - 5. Le alternative interpretative di questa - 6. JJ supera-
mento del vecchio cnteno di nparto tra giurisdizione civile e giurisdizione amministrativa. - 7. Il ripar-
to attuale; sua disorganicità. - 8. Le prospettive di ulteriori evo)uzion~ 

1. Le recenti innovazioni legislative. - Nella Premessa alla prima edizione di 
questo Commentario, del 1992 (di tanti, di troppi anni fa), venivano indicati una 
serie di problemi e di esigenze del giudizio amministrativo, che la sua disciplina di 
allora lasciava insoluti. E seri interrogativi circa il futuro del nostro sistema com-
plessivo di Giustizia amministrativa: alla luce della continua espansione della giu-
risdizione esclusiva del giudice amministrativo, che già allora era arrivata ad alte-
rare profondamente quel carattere dualistico che vi era così connaturato. 

Da allora, tanti interventi legislativi hanno inciso sulla materia. E , naturalmen-
te, soprattutto gli artt. 33, 34 e 35 del d.legisl. 80/98, e la I. 205/00: che sono le di-
sposizioni che questa nuova edizione del Commentario tiene nel massimo conto. 

2. Luci e ombre nella I. 205/00. - Per quel che riguarda il primo profilo accen-
nato, bisogna dire che la I. 205/00 ha cercato ampiamente di fare fronte a quelle 
precedenti lacune, o cattive soluzioni, della nostra tutela giurisdizionale ammini-
strativa, dalle quali derivavano le esigenze e i problemi allora sottolineati. 

Così, la nuova legge ha dettato, tra l'altro, una più precisa e garantistica disci-
plina della fase introduttiva del giudizio (art. 1); ha tentato di rendere più incisiva 
la tutela dell'istante nei confronti dell'inerzia dell'amministrazione (art. 2), anche 
se rimane molto da fare per garantire il suo interesse ad avere non solo una rispo-
sta qualsiasi, ma una, quando fosse il caso, anche satisfattiva nella sostanza della 
sua pretesa; ha disposto una assai più incisiva «nuova» tutela cautelare (art. 3); ha 
consentito l'ampliamento dei mezzi istruttori ammissibili nel giudizio amministra-
tivo, che dovrebbe rendere più diretto e agevole al giudice l'accesso al «fatto» 
(art. 1, c. 2; la «ratifica» operata dall'art. 7, dell'art. 35, c. 3, del d.legisl. 80/98; art. 
16); ha previsto l'adozione di decisioni in forma semplificata, e una più svelta so-
luzione negli altri casi di cessazione del giudizio (art. 9); nonché la possibilità di 
esperire i poteri finora riservati al giudizio per l'ottemperanza al giudicato, per as-
sicurare l'attuazione di sentenze non ancora divenute tali (art. 10), e perfino di or-
dinanze cautelari ( art. 2); e altro ancora. Per contro, potrebbe sollevare maggiori 
perplessità la previsione dei c.d. riti speciali (art. 4), peraltro già noti alla prece-
dente legislazione: per la conseguente frammentazione della disciplina altrimenti 
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unitaria dd processo nm1ninistrativo, prima nnt·ora che per le soluzioni adottale 
al riguardo. . 

Le innovazioni apportate dalla recente lc~dslazione alla disciplina di questo 
processo, qudk appena nccennntc come le alt re non ricordate, troveranno ade-
guato con1n1ento ndlc pcrt incnt i pagine della presente edizione di questo Con1-
111e11tario. Tuttavia, si può e si deve anticipare qualche considerazione generale in 
proposito. 

Da un lato, appare largaancntc condivisibile l'intento che ha stimolalo il legisla-
tore a intervenire: qudlo di rcntkrc più rapida e più efficace la tutela giurisdizio-
nale itnpartita dal giudice am1ninist rat ivo. 

Però. dall'altro. non si può sottacere la cattiva fattura tecnica, e i difetti di coor-
dinm11ento di n1olte disposizioni che ha così dettato. La loro formulazione oggi tc-
stuahnente vigente, così, i1npone la realizzazione di una grande opera ,di sistema-
zione: di chiaritnento di dubbi interpretativi posti anche dalla sciatteria di nume-
rosi ten11ini e connessioni sintattiche letteralmente adottate: e, soprattutto, di ri-
conduzione a coerenza siste111atica di un insieme di norme che, pur quando ap-
prezzabili se esaaninate ciascuna di per sé, nd loro complesso spesso non la rive-
lano. Ed è un 'opera il cui assolvianento non sarà né facile né breve; che graverà, in 
priniis, sulla giurisprudenza. la quale dovrà non raramente farsi nuovamente «pre-
toria»: secondo uno stile che ha contribuito fortemente alla formazione dell'attua-
le processo an1111inistrativo, e largaancntc anche del diritto an1n1inistrativo sostan-
ziale; n1~ alla quale non potrà sottrarsi la dottrina, secondo quei metodi ricostrut-
tivi e sisten1atici che le sono più propri. 

Da ulti1110, non si possono non rilevare le incongruità dell'articolazione dei con-
tenuti della legge; pur se se ne possono comprendere le ragioni: soprattutto, an-
che se non solo l'urgenza , e quindi la frettolosità del Parlamento nel legiferare, 
evidenten1cnte non ignaro , nel luglio del 2000, dell'irnminente sopraggiungere 
della sentenza 292/00 della Corte costituzionale ; e, quindi, la tentazione di coglie-
re l'occasione di un testo legislativo di solkcila etnanazionc, per adottare anche 
altre n1isure ritenute co1nunque ugualmente urgenti, anche se non ugualmente 
pertinenti. 

Così, lascia stupiti la frequent e interpolazione in un testo avente per oggetto il 
processo e la giurisdizione amministrativa. di disposizioni concernenti i giudizi e 
la giurisdizione della Corte dei conti: fino alla previsione di un Giudice unico delle 
pensioni , e di altre nonne sui relativi giudizi, contenuto esclusivo di un art. 5, ino-
pinatmnente incuneato tra un art. 4 dedicato. coane si è detto. ai c.d. riti speciali, e 
un art. 6, relativo, oltre che alla ammissibilità dell'arbitralo sui diritti soggettivi 
cotnunque devoluti alla giurisdizione am1ninistrativa. alla confcrn1a di questa sul-
le controversie sugli affidan1cnti di appalti pubblici, che si debbano con1picre se-
condo, la .nC?rmativa sull'e _videt~za pul~hlica ~omunitaria, nazionale o regionale . 

. Cosi, s1 runane sorpr~_s1_c_he 11 relativo pruno comma di questo art. 6 sia soprav-
vissuto nella stesura dclm1t1va della I. 205/00, n1algrado che il suo contenuto fosse 
pressoché coincid_ente con ~uell~> _della ~ctt. e) dcl c. 2, dell'art. 33 del d.legisl. 80/ 
98. Certamente, fmché la d1spos1z1one r11nancva al livello di legislazione delegala, 
r~stava co~u.nque ~ulncrabil~ a censu1:e di eccesso di delega; e, quindi. si può ca-
pire la prev1s1onc d1 una sua nprcsa nei progetti della legge stessa. Ma diventa in-
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comprensibile il suo mantenimento pure nel testo finale di questa: dopo che la 
lett. e) richiamata, è divenuta la lett. d) del comma 2 del medesimo art. 33, sì par-
zialmente novellato, ma in ogni caso «ratificato» dal suo art. 7; dopo, cioè, quel 
salvataggio da parte del legislatore parlamentare, dei tre articoli del d.legisl. 80/ 
98, che Corte cost. 292/00 aveva reso necessario. 

3. Il progressivo ampliamento della giurisdizione amministrativa esclusiva. - M~ 
queste innovazioni relative al processo amministrativo, che in qualche modo gh 
sono solo interne, per quanto siano importanti, come le stesse rilevate imperfezio-
ni nella formulazione delle nuove norme, appaiono secondarie o trascurabili, ri-
spetto alla riforma di gran lunga più importante che hanno operato il d.legisl. 80/ 
98, e la I. 205/00: il massiccio trasferimento di giurisdizione dal giudice civile a 
quello amministrativo, così che la giurisdizione di questo è diventata sempre più 
esclusiva; trasferimento, che ha portato ad un totale snaturamento del nostro si-
stema una volta dualistico di giustizia amministrativa, senza, tuttavia, disegnarne 
organicamente un altro alternativo. In esso, d'altra parte, si scorgono due aspetti 
ben distinti: un profilo, che si può ancora ascrivere ad una certa linea di continuità 
con l'evoluzione precedente; ed un altro, che anche rispetto a questa viene a porsi 
come una netta rottura. 

Il primo è rilevabile perfettamente, solo in base all'ovvio richiamo del modo col 
quale si era venuto gradualmente a realizzare, quel grande ampliamento della 
giurisdizione amministrativa esclusiva, che si era segnalato come già attuato nella 
Presentazione del 1992 alla prima edizione di questo Commentario: mediante 
l'adozione legislativa di numerosissime disposizioni relative a singole materie, che 
trasformavano in esse la precedente giurisdizione amministrativa di sola legittimi-
tà. Disposizioni talvolta di notevole portata: quali l'art. 5 della I. 1034/71 (testo 
originario), relativo alle concessioni di beni e di servizi; o l'art. 16 della 1. 10/77, re-
lativo all'edilizia. Tal'altra, e più spesso, di più specifico oggetto. 

Già allora, nella descrizione di questa evoluzione legislativa, non si poteva pre-
scindere da una valutazione della costituzionalità dei suoi esiti. Valutazione, per la 
quale si poneva come ineludibile parametro la formulazione dell'art. 103 comma 1 
Cost. La quale, come ben si sa, impone come principio generale quello della giuri-

. sdizione del giudice civile sui diritti soggettivi; e rispetto ad esso derogatoria, solo 
derogatoria, e quindi relativamente eccezionale, la giurisdizione addirittura esclu-
siva del giudice amministrativo« ... in particolari materie indicate dalla legge ... ». 

Si potrebbe anche ammettere che nessuno degli interventi legislativi evocati 
violasse la disposizione costituzionale in esame. Ma solo se considerato ciascuno 
isolatamente e di per sé. Perché, se fossero stati valutati nel loro complesso il giu-
dizio non poteva non cambiare: il loro accumulo la aveva già forzata; neÌ senso 
che, per il moltiplicarsi delle materie sulle quali la giurisdizione amministrativa 
~ra divenuta esclusiva già agli inizi degli anni '90, non si poteva più affermare che 
11 suo carattere rimaneva ancora solo derogatorio ed eccezionale. Con la conse-
guenza che già allora era più che giustificato il dubbio della non corrispondenza al 
modello costituzionale, del mutato rapporto tra le due giurisdizioni già realizzato 
all'epoca: il dubbio, cioè, che questo già costituisse un superamento del nostro si-
stema dualistico di giustizia amministrativa ivi recepito. 
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Dopù. il legislatore ha sè'guitato a 1n~)l~iplki~re te. tnnterie _su_lk_ qtli.~~i hn trasfor .. 
n1ah) in esdusiYa la giurisdizione an1!~11n1strat1v~~ dt sola k~1tt1m1t~: tmo nlln kgi .. 
slazione del 9S-00. con questa. e perhno dopo dt questa (st vt:dn l art. 6 dl'lln I. 5 
n1arzo 200L n. 57, disposi:,ioni in 11Ulfl•ria di apertura e ,.,,gola:.~one dei IIU'rcmi, 
che dispone che il giudice mn1ninistrativo provveda a norma degh artt. 33, commn 
1. e .t5. del d.legìsl. 80/98. sui ricorsi contro le sanzioni inflitte per violazioni alla 
disciplina delle àssicurazioni private). A n1aggior ragione. quindi. si impone oggi 
la valutazione della costituzionalità della ancora più accentuata sottrazione di giu-
risdizione al giudice ciYile. Che è da condursi se1npre alla stregua del medesimo 
art. 103. con1n1a 1, Cost.: dal n1on1ento che ancora non hanno sortito esiti positivi 
i tentativi di una sua riscrittura. tendenti ad i1npri1nergli una tnaggiore elasticità. 
E quei duhbi che potevano ancora porsi all'inizio degli anni '90, oggi parrebbero 
essersi trasfom1ati in certezze: tanto sen1bra evidente che la giurisdizione ammi-
nistratiYa esclusiva. nelle din1ensioni che ha assunto, non può più ritenersi solo 
dèrogatoria. rispetto alla regola della riserva al giudice civile della tutela dei diritti 
indhiduali: rispetto ad un principio costituzionaltnente previsto, che dovrebbe es-
sere ancora inteso con1e generale~ n1a che. ciò nonostante, non riesce a condizio-
nare come dovrebbe. revoluzione nonnativa a livello di legislazione ordinaria: 
dalla quale. piuttosto, sen1bra essere stato viceversa travolto. 

4. La sua estensione ai diritti patrin1011iali conseguenziali, e alle donwnde risar-
citorie. - Fin qui. i recenti an1plian1enti della giurisdizione am1ninistrativa esclusi-
va. che possono ancora dirsi nella linea di una relativa continuità con la preceden-
te evoluzione: quelli realizzati mediante la n1oltiplicazione delle materie che ne 
costituiscono oggetto. ~la, con1e si è anticipato, vi è un altro loro profilo, che ap-
pare piuttosto di rottura: l'assorbimento in essa, pure delle don1ande di tutela dei 
diritti patrimoniali conseguenziali, e, segnatan1ente, di quelle risarcitorie. 

A questo proposito, la linea di discrin1ine della giurisdizione civile rispetto a 
quella amministrativa anche esclusiva, come ben si sa, era marcata dalla formula 
delrart. 30, comma 2, dell'ancora residualn1ente vigente t.u. delle leggi sul Consi-
glio di Stato: «restano, tuttavia, sen1pre riservate all'autorità giudiziaria ordinaria le 
questioni attinenti a diritti patrÌlnoniali conseguenziali alla pronunzia di legittùnità 
dell 'atto o provvedin1ento contro cui si ricorre ... »; e la forn1ula fu letteralmente re-
cepita (se si eccettua la traduzione della «pronunzia di legittùnità» nella più mo-
derna e precisa «pronuncia di illegittin1ità») in quel terzo con1ma nell'art. 7, della 
legge istitutiva dei tribunali amministrativi regionali, il cui testo originario subì, 
poi. quella doppia modificazione che si dirà. 

Certa~ente, una simile disposizione non aveva impedito alla giurisprudenza, 
anche qui «pretoria», di consentire al giudice amn1inistrativo esclusivo di giudica· 
re anche su rapporti obbligatori di dare e avere tra ricorrente e amministrazione 
resistente. 

Anzitut~? '. co~ 1~ notissir~a. svol!a del Consiglio di Stato degli anni '39-'40, per 
la qu~le g_1a il_g1_ud1ce amm~n1str~ttvo poteva riconoscere il diritto dell'impiegato 
pubblico 1lleg1tt1mamente licenziato, a conseguire nel medesimo processo, oltre 
che l'annullam~nto del_ suo licenziamento, anche gli arretrati dello stipendio ~he 
avrebbe percepito medio tempore. Con la conseguente rottura di una nozione fino 
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ad allora U?itari~ d_i, diritti patrimoniali, tra quelli inerenti al rapporto così restau-
r~~o, non ~i~enutl P1.u ~er _q~esto loro_ n~sso ~onseguenziali in senso proprio, e per-
c10 assor~itl nel_la g~unsd1z1~n~ am~inis~rativa; e gli altri, più restrittivamente an-
c?r~ consi~eratI tal~, p~rc1<? nmasti residualmente oggetto della giurisdizione ci-
v_ile. p~rche_, d?po 1 eliminazione ex tunc del provvedimento impugnato, emergen-
ti al di fuon d1 quel rapporto stesso, e ad esso estrinseci. 

Da que~to _PU?-~o gi vista, può essere considerato conferma di questa acquisizio-
ne della g1unsd1z1one amministrativa, il comma 3 dell'art. 26 della I. 1034/71: «Il 
tribunale amministrativo regionale, nella materia relativa a diritti attribuiti alla sua 
c~mpetenza_ esc_lu~iva _e di '!1~rito può condannare l'amministrazione al pagamento 
~i ~omme di _cui risulti deb~trz~e». Perché quel legislatore, da un lato, aveva così ra-
tificato _lo _sv1~°:PPO della giunsprudenza, secondo la quale il giudice amministrati-
v_o ha giunsdiz1one sui suddetti diritti di obbligazione; ma, dall'altro, la ha limitata 
rigorosamente a quelli per così dire interni al rapporto di cui tale giudice aveva 
conosciuto: perché, come si è detto, ha ribadito la riserva al giudice civile degli al-
tri diritti patrimoniali conseguenziali all'annullamento del provvedimento, di 
quelli soli così definibili nel nuovo e più rigoroso senso; dei quali, i diritti risarci-
tori costituiscono la sostanza principale. 

Tuttavia, questa riserva subì ben presto una ulteriore erosione, anch'essa di ma-
trice giurisprudenziale: con le pronunce del giudice amministrativo della fine de-
gli anni '70 e dei primi anni '80 ( quelli della svalutazione monetaria c.d. a due ci-
fre), abbastanza presto avallate dalla Cassazione come giudice delle giurisdizioni, 
relative ugualmente ai diritti pecuniari del pubblico impiegato; pronunce che han-
no importato nel processo amministrativo, l'art. 429, comma 2, del cod. proc, civ., 
nel testo novellato dalla 1. 533/73. Come si ricorderà, il giudice amministrativo 
che, in base alla citata disposizione della 1. 1034/71, gli riconoscesse crediti retri-
butivi prima, e poi anche previdenziali, applicando estensivamente la nuova di-
sposizione, gli accordava, anche d'ufficio, p_ure i relati':i int~ressi (~urché prospe_t-
tati come corrispettivi e non come morat~n), e_ la r_elativa ~1valut~z!on~ monetana 
(purché calcolata aritmeticamente con 1 apphca~1one dei coeff1cie~tI ISTAT, e 
non determinata in concreto caso per caso, e configurata come maggior danno da 
inadempimento in base all'art. 1224, co1!1ma 2, co<:I. c~v.). . . . . . . . 

Ma, malgrado questa evoluzi?n~, la ns~rv~ al giu<:11ce civile ~ei din_tti_patr!m~-
niali residualmente conseguenziali, e, quindi, con sicurezza, di quelh nsarciton, 
disposta dalle vecchie disposizioni, era rimasta letterah~ente intatt~ fino_ all:art. 
35 del d.legisl. 80/98. Che la ha finalmente superata, ~ediante una pn1:11a. ~is~nttu-
ra del terzo comma dell'art. 7 della 1. 1034/71, sopra r~portato. A~z~, di p~u: 1 a_r~. 7 
della I. 205/00, ha riscritto ulteriormente questa ormai tormentatiss!ma disposizio-
ne, mediante una nuova formulazion~ ~el su~dett? art. 35 del d.l~g~s~. ~0/?8, e? h~ 
estes 1 ·b·11·ta' del giudice amministrativo di conoscere dei dintti nsarciton o a possi i . . . . . . . • , . ·d t t · · anche quando dispone di giunsdizione di sola legittimita, evi en ~me~ ~n, segui: 
to a Sez. Un. 500/99, emessa nel frattempo, _favorevole all~ _c.d. nsarcib1hta degh 
interessi legittimi: sole situazioni soggettive !n. essa _tutelabili. . 

L t · · d lla gi·uri'sdi'zione amministrativa anche non esclusiva, nella a racimazione e · 1 1·d 
Vec h. · 11 · r·sdi"zi·one civile appare ormai comp etata e conso i ata c ia nserva a a giu i ' • 1 
anche a livello di legislazione parlamentare. Almeno fino ad una eventua e nuova 
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sentenza di accoglimento ùella Corte :ostit~zionalc, per violazion~, _stavolta, non 
dei li1niti di ùclega ma per quelli posti ùall art. 1 o3, comma J' Co~t .. al m~~ento 
in cui questo volun;c viene compo~t~J, in_fatti, è già ben nota l'_ord1~an~a d1 nn;io 
16 novembre 2000 ùel Tribunale civile <.11 Rom~; e ne sembra 1n gestazione un al-
tra, addirittura delle Sezioni unite della Cassazione. 

5. Le alternative interpretative di questa. - Per la ve~ità, _no~ sono ~hi~ris~i~i 
certi contorni della devoluzione anche delle do!11ande n~arc1to_ne alla g1unsd!z1?: 
ne amministrativa, esclusiva e non. E sono q_uet cont?r~~ che s1 connett?n~ dI pm 
al cruciale rapporto tra le due pretese, ormai prop?n1b1h entrambe al g1~d1~e ~m-
ministrativo: tra la tradizionale pretesa annullatona e la nuova pretesa npnstma-
toria, in forma specifica o per equivalente. . . . . . 

Al riguardo, sembrano prospet_tab!li due s?l.uz1on1 r!cost_rutt1ve: un,a, d,ecisa-
mente minimalista· e l'altra che s1 esita a def1nire mass1mahsta, perche è 1 acco-
glimento di essa q~ello che 'appare più probabile: allo stat? degli ~tti, almen_o; e, 
cioè, salvo dichiarazioni di incostituzionalità delle norme 1n questione, specie se 
così intese. 

La prima si basa sul comma 5 dell'art. 35 del d.legisl. 80/98 (poi ratificato dal-
l'art. 7 della 1. 205/00): «Sono abrogati l'art. 13 della l. 19 febbraio 1992, n. 142, e 
ogni altra disposizione che prevede la devoluzione al giudice ordinario delle con-
troversie sul risarcimento del danno conseguente all'annullamento di atti ammini-
strativi»; su una norma, cioè, che segnala con chiarezza quale è stato almeno uno 
dei principali scopi del legislatore: svincolare il ricorrente al giudice amministrati-
vo, e qui vittorioso, dalla inevitabilità di un secondo giudizio civile, per la soddi-
sfazione di sue pretese risarcitorie; ed eliminare, così, il maggiore inconveniente 
della riserva della domande risarcitorie alla giurisdizione civile: ossia, il più grave 
peso di cui questa duplicazione di giurisdizioni gravava il ricorrente-attore. 

Se si potesse assolutizzare esclusivamente in questi termini l'obiettivo del supe-
ramento della riserva di giurisdizione civile al riguardo, allora una conseguenza si 
presenterebbe certa: la sottrazione ad essa di tali domande, non potrebbe ricom-
prende.re anche. quell~ che de~i~ano dal. carattere illegale (illecito, illegitti-
mo), d11?r?vve~1ment1 a1!1m11:11str~tiv1; P.ur se In materie devolute alla giurisdizio-
ne amm1n1strativa esclusiva: il CUI amphamento, allora, andrebbe circoscritto se-
C?~do linee meno lontane dai suoi «vecchi» confini. Non potrebbe riguardare, 
c1oe~ quell~ . che con~eguono comJ?ort~m~nti amministrativi di fatto (in senso la-
to:. f~no all 1nademp1mento d1 obbhgaz1on1), lesivi di situazioni giuridiche già ac-
qu!s1t~ dall'attore: ex lege, ex contractu, e anche per provvedimento, che però, 
qu1nd1, non verrebbe a_ffatto attaccato, perché addirittura favorevole. 

Dalla premessa per 11 momento accolta, poi, potrebbero prospettarsi anche al-
tre consegl:1e~ze, stavolta ben meno sicure: si potrebbe sostenere cioè che riman-
ga propon1b1le da~anti al _giudice civile pure una domanda di 'risar~imento del 
danno da provvedimento illegale. E ciò, in almeno due casi. Quando questa sia 
a_vanzata dopo la scadenza del termine per chiederne l'annullamento: se si potesse 
r~tenere che tale scadenza non la consumi del pari. E quando il titolare della situa-
~i1one es~ dal provvedimento, prefe~isse comunque circoscrivere allo stesso modo 1 suo petttum, e sempre che glielo s1 potesse ritenere consentito. 
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. In questa . pro_sp~ttiva, ~ll~r~ ~i dovrebbe concludere che il giudice amministra-
tivo potrebbe giudicare di dintti patrimoniali nei confronti dell.'amministrazione 
e _segnat~mente di quelli _risarcitori, solo come lineare sviluppo dell'accogliment~ 
di una ntuale. e te_mpestiva domanda di annullamento del provvedimenti che li 
ave~se arre~atl ~l ncorr~nte: nell'unica ipotesi, cioè, nella quale davvero si avverte 
l'~si~e°:z~ d1_ev1tare al r~c?rrente vittorioso il gravissimo peso di una duplicazione 
'd1 ~n.~diz1._ F!no ad un nlievo ulteriore: che, allora, l'innovazione legislativa così 
defu~1ta, s1 nsolverebb~ non ~anto in un ampliamento della giurisdizione ammini-
strativa, ma nella configurazione dell'innesto in essa di una sorta di azione civile. 
E a que_st~ ~onsiderazione finale: la portata di tale innovazione, così ricostruita, 
meno d1ff1cilmente potrebbe essere considerata non in contrasto con le disposi-
zioni co_stituzionali ancora vigenti, e, in particolare, con l'art. 103, comma 1. 

~on in _un con!r~st? così macroscopico, almeno, col quale essa si porrebbe, se 
delineata 1n term1n1 viceversa massimalistici: come vera e propria estensione ai di-
ritti patrimoniali, e specificamente risarcitori, della giurisdizione spettante al giu-
dice amministrativo; e non soltanto di quella esclusiva: anche di quella tradiziona-
le di sola legittimità. 

6. Il superamento del vecchio criterio di riparto tra giurisdizione civile e giurisdi-
zione amministrativa. - Pur tuttavia, è questa l'opzione ricostruttiva delle disposi-
zioni oggi vigenti, che sembra prevalente, e prevalente di gran lunga, tra chi le in-
terpreta, come anche tra chi è poi chiamato ad applicarle. Ed è di essa, perciò, che 
occorre tenere conto, per alcuni rilievi conclusivi: sullo stato attuale del riparto di 
giurisdizione tra giudice civile e giudice amministrativo, come su quelle che po-
trebbero essere le linee e le tappe della sua ulteriore evoluzione. 

Del superamento del criterio tradizionale di tale riparto, vi è una causa concla-
mata: anche se i successivi sviluppi della vicenda, poi, mostreranno che davvero 
non è stata la sola. Ossia: l'oscurità e la irrilevanza di quel criterio stesso. Ed è una 
causa che è emersa gradatamente, come frutto di un orientamento dottrinale sem-
pre più dominante, sostenuto da una infinità di scritti di numerosissimi autori. 

In realtà, crediamo che fossero profondissime le radici storiche e le ragioni an-
che ideologiche che portarono all'adozione di quel criterio. Si ammette, tuttavia, 
che, nella cultura pubblicistica prevalente, se ne è persa gradatamente la com-
prensione, e quindi, la consapevolezza della loro rilevanza. E sembra ragionevole 
supporre che gran parte di questa perdita, vada ascritta come conseguenza deri-
vante dalla peculiare formulazione delle norme costituzionali sulla giustizia am-
ministrativa. Perché menzionano gli «interessi legittimi»: uniche tra tutte le dispo-
sizioni sulla materia; giacché non li richiama alcuno dei grandi testi sulla giurisdi-
zione amministrativa: non la fondamentale legge del 1889; non le successive sue 
modifiche; non il testo unico delle leggi sul Consiglio di Stato del 1924, tutt'ora re-
sidualmente vigente; e, fin~lment~,. ma ~°:che ~opr~ttutto,_ neppure l~ legge del 
1971, istitutiva dei tribunali amm1n1strat1v1 regionali: malgrado che sia non solo 
successiva alla Costituzione, ma addirittura di diretta sua attuazione, e del suo art. 
125 comma 2. 

È questa peculiare formulaz~one ?elle citate J?,Orme costitu~io?,ali eh~ ha ~o~ni~o 
la base per una sorta di enfatizzazione della nlevanza degli «lnteressl leglttlml». 
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Enfatizzazione che sarebbe condivisibile, come fattore di confi~~ra~i?ne ~i una 
maggiore consistenza della prot~zione s?s~anzi~le degli int~r~ss~ i __ ndividuah tute-
lati giurisdizionalmente dal giudice aml!u_nistrati~o della legi~t11;111ta. _M~ n<?~ come 
fattore di ricostruzione del nostro tradizionale sistema duahstico di giustizia am-
ministrativa, appunto in quanto dualistico: fino a fa_re coin~id~re il rip~r~o tra 1~ 
due giurisdizioni che vi erano compresenti, con la diffe~enziazione degh i1:1t~re_ss1 
legittimi medesimi, dai diritti soggettivi. Ossia, con hne~ concettuale di d1sti~-
zione, tra due situazioni giuridiche ugualmente indiv1duah, e ___ ugualmente perti-
nenti al soggetto contrapposto all'amministrazione: che, pe~c1_0, non poteva non 
risultare essere assai sottile, e, tutto sommato, esangue e asfittica . 
. . Stupisce, tuttavia, che non sia stata notata la ricordata assenza ~i _altri :iferi-
menti normativi: proprio nei testi specifici della giu~isdizione am~~~•~tratlva. E 
sorprende che, conseguentemente, non sia stata ipotizzata la possib1hta che altri 
erano i fattori decisivi per la ricostruzione del sistema. çhe, d'altronde, sono di 
una evidenza palmare, se non altro nel quadro della nostra cultura pubblicistica 
della seconda metà dell'800. 

Certo, il legislatore del 1865 era mosso dall'esigenza di tutela dei diritti indivi-
duali, intesi come interessi da proteggere in modo assoluto, sul piano del diritto so-
stanziale, dai poteri dell'amministrazione. Ma, appunto, essi erano percepiti come 
importanti non in sé e per sé, ma nella loro relazione con questi. Con l'ulteriore 
conseguenza che il rilievo dominante nella legislazione di allora, era assunto da 
questi poteri stessi, e dai loro limiti: da quel che vi rientra, come da quel che ne 
esula. Perché potere amministrativo e diritto soggettivo individuale sono nozioni 
che si escludono a vicenda: sia perché tale potere non può superare tale diritto; co-
me perc~é può .dirsi vero diritto solo quello che è intangibile da esso. Così che 
quando ~i pose Il pro~lema de!la tut~la di altri interessi individuali, che, politica-
mente, s1 voll~ro considerare nlevantI, malgrado che l'ordinamento non li proteg-
gesse sostanz~al~ente con .la ~te~s_a assolutezza; quando, cioè, nel 1889 fu istituita 
quella che poi divenne la g1unsd1z1~ne amm,inistrativa che oggi conosciamo, il loro 
tratto che era ~osto carattenzzante e la loro sottoposizione a quel potere 
stesso.: !a I.or<;> ~1spo1;11b1hta da parte ~ell'amministrazione con l'esercizio di quella 
c~pacita g1u~idica, d1 quel~a a_ll:tonom1~.ch~ 1:ordi~amento le riconosce, proprio at-
tnb~endoghelo. ~ome poi. gh.1nteress11nd1viduah così ritenuti meritevoli di tutela 
anzitutto sostanziale, e quindi anche giurisdizionale si· di.ff · d · d' · · ' · · , · h • , erenzino ai intt1 sog-
gett1v1, e questione c e, 1n questa prospettiva risulterebbe 1 d · 

h Il . . , essere so o secon ana; 
e c e ne a ncostruzione nel nostro sistema duali·sti·co · · · d. t h · . oggi in via i superamento, 
po eva anc e non venire considerata, almeno col rilievo col quale lo è stata. 

1. Il riparto attuale; sua disorganicità _ In . 
data la taccia di oscurità e di ir .1 · d 1 que~t~ prospettiva, non sembra fon-
due giurisdizioni Ma in 

O 
• n evanza e_ t~~dizionale criterio di riparto tra le 

Una sistematicità che' vice!e~~~aso, i:are d~fficile nega~gli una sua sistematicit~. 
zioni attualmente vig~nti al rigu~~~~-e asso utamente rintracciabile nelle dispos1-

Certamente, tale riparto è delineabile s I ', . . 
c.he comprenda gli oggetti sia dell . . ? ? nell .ai:nbito d1 una nozione generale 
tlva: quale piattaforma concettua~fiur!sdi~io~e ~ivile co~e di quella amminis_tra-

unitana, indispensabile per potervi tracciare 
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distinzio~_i. sembra eh~, tu!to .sommato, si tenda ancora ad attribuire questo 
ru?lo all 1ns~em~ delle. s1tuaz1on1 giuridiche sostanziali giuridicamente rilevanti 
nei c~nfrontI dei .P?ten dell'amministrazione. Ma, in questo quadro, appare del 
tutto 1ncompren~1bile per~hé ~iritti soggettivi configurabili in certe materie ri-
man~ano tutela~1 dal g1~~1ce c1vile, e altri siano passati alla giurisdizione ammini--
strativa. In p~rtlco.la:e., e Il contenuto sopravvissuto di quella civile che appare as-
soluta~~nte 1ndefin1bile con un minimo di razionalità e di organicità . . . · 

Anzi, e. la stess~ !11appatura, per così dire, di quel che è rimasto a quella che una 
volta veniva qualificata come Autorità Giudiziaria Ordinaria che non sembra es-' s~~e stata ~e~pur~ tentata: co~e indagine necessariamente preliminare alle recen-
ti 1nnovaz1on1, se e vero che bisogna conoscere per governare, e ancor più per legi-
ferar~. Così che le materie che ne sono tuttora oggetto, appaiono delimitabili solo 
per nsulta: sono quelle che non si è ritenuto di devolvere alla giurisdizione ammi-
nistrativa. Per una tecni~a legislativa che suona quasi ultimo, ma anche ironico 
omaggio a quella riserva di giurisdizione ordinaria sui diritti soggettivi, che una 
volta era principio generale: almeno fino alla Costituzione del 1948, e prima della 
strisciante evoluzione legislativa realizzatasi soprattutto a partire dagli anni '70.-

Anche dal punto di vista del giudice amministrativo, l'attuale delimitazione del.-
la sua giurisdizione esclusiva appare priva di ogni giustificazione sistematica. Tut-
tavia, ne emerge una empirica , e di tutto rispetto. Se si considera in prospettiva il 
progressivo ampliamento delle materie che ne sono diventato oggetto, prim~ del 
d.legisl. 80/98 e della I. 205/00, per questi interventi legislativi, e, come si è visto, 
almeno per uno successivo, diventa rilevabile una sua ragione : l'estensione del--
l'esclusivo sindacato giurisdizionale amministrativo sulle attività maggiormente 
rilevanti che l'amministrazione esplica, le quali abbiano carattere economico ; e, 
comunque, incidano sul mercato . Questa linea evolutiva si concreta con partico ., 
lare evidenza in molte delle materie che sono state devolute in tale giurisdizione 
esclusiva; e, soprattutto, in due. Quella della formazione dei contratti di appalto 
dell'amministrazione (a prescindere dalle incertezze di definizione dei relativi 
profili soggettivi e oggettivi), che possono essere di grande rilevanza economica 
anche quando siano solo di servizi e di forniture: nella quale essa appare come 
operatrice diretta sul mercato. E quella degli atti delle autorità c.d. indipendenti , 
nei quali l'amministrazione, per quanto esse possano essere considerate tali , svol-
ge nel mercato un ruolo più indiretto: come soggetto piuttosto di regolazione, di 
garanzia, e, da ultimo, realisticamente, di 1nediazione. 

Rimane, infine , una osservazione da fare sulla estensione della cognizione del 
giudice amn1inistrativo alle domande risarcitorie: che veramente costituisce il mo-
mento di massima rottura col nostro sistema tradizionale. Tutto sommato , infatti , 
mantiene ancora un certo legame con esso, il progressivo ampliamento della giu-
risdizione amministrativa esclusiva a materie sempre più numerose, pur se costi-
tuisce sicuramente una forzatura della formula del 103, comma 1, Cost. Perché il 
giudice amministrativo , pur intervenendo così in misura sempre più generalizzata 
a tutela anche dei diritti soggettivi, rimane ancora il giudice della funzione anuni-
nistrativa: anche se, prima, la sua giurisdizione era. li!11itat~ all'illegittimità del-
l'esercizio di poteri che comunqu~ spett~n? _all'~mm1n1str_az1on~, co~ l'esclusion~ 
del sindacato sul superamento dei loro hm1t1, sui provvedimenti c.d. 1n carenza d1 
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· d' ·ò sulla lesione di diritti soggettivi che vi si contrapponesse-potere e qum 1, perct , • · d 1· 1 · M ' l' · ro- mc~tre oggi essa assorbe la cognizione degh uni e eg 1 a tn. a ~st~ns1one 
d '11 · · ne alle domande risarcitorie che veramente scardina Il sistema e a sua cogmz10 . . . . . . 
Perché il giudice civile, al quale una volta queste era°:o ns~rvate 9u~~1 1_stttuz10-
nalmcnte, oggi Je conosce solo quando si basino sulla v1?~az1_on~ dei d1n~t~ sog~et-
tivi, e, quindi, ovviamente, nelle sole mate.rie _nel_le quah ~l ~1ud1~e a~m1n1str~hv? 
non abbia giurisdizione esclus!va. Perch~ !l g1u~1ce amm1n1strat1vo d1ve~ta _g1ud1-
ce di rapporti che con la funzione amm1n1strattva hann<;> un nes~o sol? 1nd1rett~. 
Perché ne risulta snaturato il processo che celebra, specie sotto 11 profilo della n-
costruzione del fatto. Perché con questa sua cognizione, si apre la strada la possi-
bilità che l'art. 2043 cod. civ. subisca ben tre interpretazioni diverse (non bisogna 
dimenticare infatti, che esso è già applicato dalla Corte dei conti): senza che la 
Cassazione possa esercitare, al riguardo, il suo unitario e istituzionale ruolo di no-
mofilachia; con conseguente insorgere di tensioni, che saranno destinate a scari-
carsi sulla limitazione del suo sindacato sulle decisioni dei giudici amministrativi e 
contabili di secondo grado, ai soli motivi attinenti alla giurisdizione. Ecc. Con 
un'ovvia conclusione: che è questa estensione della cognizione del giudice ammi-
nistrativo, almeno se è configurata come un ampliamento della sua vera e propria 
giurisdizione, a porsi in maggiore contrasto col modello costituzionale: che non 
solo è delineato soprattutto dall'art. 103, comma 1, Cost., ma è anche almeno pre-
supposto da varie altre sue norme. 

In altre parole. Non potrebbe essere ritenuta sufficientemente soddisfacente 
una soluzione che, più di quella attuale, cerchi di conciliare nei limiti del possibile 
le esigenze di concentrazione dei giudizi, col riparto tradizionale di giurisdizioni 
oltretutto ancora sancito in Costituzione, e col ruolo che questa assegna in propo-
sito alla Cassazione? Ossia che mantenga al giudice amministrativo il sindacato 
su11a funzione dell'amministrazione anche con l'estensione oggi propria della sua 
giurisdizione esclusiva, eventualmente estesa pure ad altre materie, ma riservasse 
alla giurisdizione civile le domande risarcitorie? Tranne il caso, ben s'intende, di 
quelle che scaturiscano dall'annullamento del provvedimento: la cui costruzione 
teorica, a questo punto, potrebbe anche rimanere accademica. . 

8. Le prospettive di ulteriori evoluzioni. - Che previsioni fare sugli ulteriori svi-
luppi della vicenda? · 
. Ce_rto, tutto può ~ucce~ere. P~ò verificarsi un ripensamento del legislatore, che 
1mpnma una n~tta 1!1vers1?ne dt marcia ai suoi interventi, rispetto alla linea evo-
lut1v~ che ha ~1n qui segu1t~: ma è. l'il?otesi di gran lunga meno probabile, tanto 
appaiono forti e convergenti le rag1on1 che la hanno provocata. La Corte costitu-
z1onal~ po~re_bbe adottare in materia sentenze di accoglimento (ma anche inter-
pre~~ttve di rigetto, che producano entro certi limiti effetti analoghi); ma il potere 
p_ohtico potrebbe conferma~e le ~ue scelte, modificando la Costituzione: si deve 
ncordare, d~l resto, che sull adozione delle scelte in esame e sulla loro conferma 
e sul !0ro svlluppo n~ll~ L_ 205/0~, vi sono state convergen~e tra nuove e vecchie 
magtg•b~r,~nze oppo sizioni. Le. disposizioni attualmente vigenti allora potrebbe-
ro s a 1 1zzarsl' ma è 1 d bb' ' ' d' , per O meno u 10 che possano essere durature: per la man-
canza 1 un loro spessore culturale, per l'irrazionalità e la a-sistematicità dell'as-
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setto che deriva, quindi per il suo squilibrio intrinseco, che lo dovrebbe fare evol-
vere verso nuovi assestamenti: quasi per spinta interna. 

Si deve prospettare, perciò, la possibilità che l'evoluzione descritta prosegua ul-
teriormente, presumibilmente fino alle estreme sue conseguenze. Quali poi que-
ste dovrebbero essere, si può intuire subito, estrapolando verso il futuro il traccia-
to della parabola fin qui descritta dalla giurisdizione amministrativa: che la ha 
portata, dal contrastato, e quasi misconosciuto suo esordio nel 1889, ad acquisire 
già ampiamente quella tutela dei diritti soggettivi, che quasi un quarto di secolo 
prima era stata affidata alla Autorità Giudiziaria Ordinaria. Ed è immediatamen-
te evidente, allora, quali dovrebbero essere gli esiti finali di questo suo sviluppo: il 
completamento dell'assorbi1nento di quella misura di giurisdizione che il legisla-
tore liberale del 1865 aveva riservato a questa Autorità. Ed è l'obiettivo che si 
può rilevare già da un passo assai significativo del parere 12 marzo 1998, n. 30/98 
(Foro it., 1999, III, 350; le parole riportate possono leggersi nella col. 360), che 
l'Adunanza generale del Consiglio di Stato è stata chiamata a esprimere, sullo 
schema del d.legisl. 80/98, relativamente alle disposizioni che poi ne sarebbero di-
ventati gli artt. 33, 34 e 35, in quanto incidenti sulla giurisdizione del Consiglio di 
Stato medesimo: dopo aver messo in luce che il criterio del riparto di giurisdizione 
fondato su materie, al quale il progetto si ispirava « ... ponga problemi non sicura-
mente più semplici rispetto a quello fondato sulle situazioni giuridiche soggetti-
ve ... », il parere rileva che « ... il criterio più semplice sembrerebbe quello fondato 
sulla presenza del soggetto pubblico quale parte della controversia». E che il rag-
giungimento di questo obiettivo sia voluto, oltretutto, dal Consiglio di Stato, o da 
sue componenti di maggior peso, è reso manifesto dalla notissima ordinanza cau-
telare 30 marzo 2000, n. 1, insolitamente pronunciata dall'Adunanza plenaria. 

Verrebbe capovolta, così, la scelta fondamentale che fece la legge abolitrice del 
contenzioso amministrativo: il carattere soggettivamente pubblico della parte nel-
le controversie con l'amministrazione, non può essere ragione della sottrazione di 
queste al giudice civile, al giudice dei soggetti di diritto comune; ben s'intende, 
quando questi vantino nei confronti dell'amministrazione stessa, una situazione 
giuridica di diritto pieno: analoga concettualmente, cioè, almeno per quel che ri-
guarda il tipo di protezione giuridica accordato dall'ordinamento, anche se non 
per i suoi contenuti, a quella che quel giudice istituzionalmente tutela nei rapporti 
interprivati; con una limitazione, quindi, che lasciò lo spazio per altre tutele di al-
tri e diversi interessi: quella che colmò, o, per meglio dire, iniziò a colmare nel 
1889, l'istituzione della IV sezione del Consiglio di Stato. 

In altre parole, avremmo in Italia una sorta di arret Bianco, largamente per via 
legislativa, e quasi 150 anni dopo. Ma sarebbe un capovolgimento che potrebbe 
prepararne un altro, in un certo senso di segno opposto. Perché un giudice ammi-
nistrativo che assorbisse completamente il ruolo che aveva e in parte seguita ad 
avere il giudice civile, indebolisce la propria caratterizzazione rispetto a questo: 
gli diventa sempre più simile. E, d'altra parte, un giudice amministrativo che rica-
va i limiti della sua giurisdizione dalla sola natura soggettiva di una delle parti del-
la controversia, è dubbio che possa seguitare a porsi rispetto all'altro come «spe-
ciale»; e non debba ridursi semplicemente a giudice «specializzato». 

Si profila la possibilità, così, che la metamorfosi del giudice amministrativo nel 
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senso indicato dall'Adunanza generale, la concentrazione in esso dell'intera tute-
la giurisdizionale nei confronti dell'amministrazione, in definitiva si risolva solo in 
un passo verso il suo inquadramento come una semplice branca in una giurisdizio-
ne unica. Secondo un modello notissimo, quello, appunto, di giurisdizione unica 
strutturalmente e funzionalmente; che si fonda su orientamenti culturali di grandi 
radici, risalenti nel tempo: sicuramente di spessore maggiore della evoluzione che 
ha portato alla svalutazione e al superamento del criterio di riparto delle giurisdi-
zioni costituita dalla contrapposizione dell'interesse legittimo dal diritto soggetti-
vo. Che è stato sostenuto autorevolmente, anche se senza successo, in sede di As-
semblea Costituente. 

Fortunatamente. Perché sarebbe stato allora, e sarebbe oggi un peccato, se il 
giudice amministrativo perdesse la sua specificità. 

Sia perché è il giudice al quale le parti private nelle controversie con l'ammini-
strazione, si rivolgono di preferenza, quando chiedono il sindacato sulla funzione 
amministrativa. Il che, sia detto incidentalmente, fa giustizia dell'accusa che è ri-
volta al Consiglio di Stato, di guardare con un occhio di riguardo le ragioni del-
l'amministrazione, perché svolge presso di essa anche il ruolo di consulenza giuri-
dico-amministrativa, secondo la formula dell'art. 100, comma 1, Cost. 

Sia perché, e soprattutto, l'articolazione del nostro sistema di giustizia ammini-
strativa, sicuramente per altri aspetti assai perfettibile, in due ben differenziate 
componenti, è fattore della sua ricchezza: per la diversità nelle prospettive nelle 
quali si devono porre, l'una di sindacato sull'esercizio della funzione pubblica, 
l'altra di tutela dei diritti soggettivi lesi anche da questo ( « ... ancorché siano ema-
nati provvedimenti del potere esecutivo o dell'Autorità amministrativa», recita inci-
sivamente la parte finale dell'art. 2 della legge abolitrice del contenzioso ammini-
strativo). La giurisdizione civile e la giurisdizione amministrativa, nella loro spe-
cificità, solo nella loro specificità, possono contribruire a rendere più incisiva ed 
efficace la tutela delle legittime ragioni di chi si rivolge a loro; o si vuole davvero 
insistere nell'affermare che il passaggio alla giurisdizione civile del sindacato sulle 
scelte che l'amministrazione compie nella gestione dei rapporti ormai privatizzati 
con i suoi dipendenti, abbia migliorato la loro situazione processuale? 

Non ci pare dubbio, quindi, che la banalizzazione della giurisdizione ammini-
strativa, accompagnata da una correlata perdita di oggetto di quella civile, non 
potrà non comportare una perdita secca delle potenzialità di tutela del cittadino. 

* * * 

In calce alla Presentazione nella prima edizione di questo Commentario, si pos-
sono leggere le firme, o meglio le sigle, tanto dell'instancabile Giorgio Cian, che 
dell'insigne Alberto Trabucchi. Tra le tante ragioni, personali e familiari, per le 
quali ero legato al grande civilista, ne vorrei citare almeno una, quella qui più per-
tinente: fu Lui che, con Cian, e con l'ottimo dottor Porta della Cedam, in un lon-
tano incontro milanese, mi invitò a intraprendere questa opera. 

Di Lui, vorrei dire il ricordo, e il rimpianto. 

ALBERTO ROMANO 


