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U PREGIODIZIALITÀ NEL PROCESSO AMMINISTRATIVO 

· I · d . ,
0

no attribuire aJla situazione giuridica sostanziale tenc1es1 e, . . . 10 1 

nel prhalo, nei confronti della pubblica Amnumstrazone ( ). 
Per tale ragione, sembra che meriti pienamente di essere 

ripresa la tesi, sostenuta sintenticamente dal SATTA, in uno scrit-
to ormai non più t1·oppo recente (1°2); tesi, la quale, come è 
nolo, è rimasta in dottrina del tutto isolata ( io:i) e, anzi, è stata 
fatta oggetto di vivaci critiche ( 

101
), 

Tale tesi, appunto, afferma il carattere obbiettivo dei pre-
supposti cui è vincolata la pronuncia costitutiva del giudice; e, 
tra l'altro, si riferisce esplicitamente, al riguardo, all'inadem-
pimento, all'incertezza, al vizio del rapporto. 

Non si può indicare in via generale, comunque, quali 
siano, in concreto, i presupposti alla cui sussistenza la legge vin-
cola la pronuncia costitutiva del giudice; tali presupposti, in-
fatti, variano, in dipendenza delle diverse ipotesi di processo 
costitutivo. Nel caso previsto dall'art. 2932 cod. civ., per esem· 
pio, in cui il giudice pronuncia una sentenza che ha gli stessi 
effetti costitutivi di un contratto, alla cui stipulazione le parti 
si erano precedentemente obbligate, il presupposto di tale sen• 
tenza è, evidentemente, il preliminare. 

Viceversa, nel caso in cui la pronuncia ha per effetto l'an-

( 101) Contra, invece, GARBACNATI, il quale afferma la applicabilità anche 
al processo amministrativo, della teoria di CHIOVENDA, relativa al processo costi• 
tutivo civile, e costruisce in modo corrispondente l'oggetto del giudizio, nel pro· 
cesso amministrativo stesso (La giurisdizione amministrativa, Milano 1950, pag. 58 
ss.; cfr. anche: NICRO, Sulla natura giuridica del processo di cui all'art. 27 n. 4 
della legge sul Consiglio di Stato, in Rass. dir. pubbl., 1954, pog. 258, 280; ATrARDI, 
L'interesse ad agire, Padova 1955, pag. 265 ss.). 

( 102) Premesse generali, etc., cit., pag. 350. 
( 103) Cfr., però, CARNELUlTI: « Si dà giurisdizione d'accertamento costi tu• 

tivo quando l'esistenza della situazione giuridica giudizialmente dichiarata dipende 
dalla dichiarazione giudiziale, la quale ne forma perciò un fatto costitlltivo >J (lsti• 
tuziorii del nuovo processo civile italiano, 3• ed., Roma 1942, voi. I, pag. 3~); da 
nolare c!1e nell'ultima edizione delle Istituzioni (5• ed., Roma, 1956), il passo ri• 
P?rlato e stato modificato, sostituendo « rapporto giuridico » a « situazione giuri• 
dica » (vol. I, pag. 35). 

( 1041 Cfr., soprattutto: SEGNI, Della tutela giurisdizionale , cit., pag. 304; 
v. anche: Ar.ton10, L'ordinamento giuridico, etc., cit., pag. 104. 
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nullameuto di un allo, non pare che occorra spendere molte 
parole, per dimostrare che il relativo presupposto è dato da 
quella qualità dell'atto, che ne provoca il suo annullamento: os-
sia, quella sua contrariet~ alla norma, la quale, nel campo del 
diritto amministrativo, viene usualmente definita illegittimità. 

E poichè, come è ovvio, l'oggetto del giudizio nel processo 
costitutivo è dato da quei presupposti, alla cui sussistenza la 
legge condiziona la pronuncia costitutiva, possiamo ribadire la 
conclusione cui si era già precedentemente pervenuti: par~ '/ 
dubbio cioè, _che, nel processo amministrativo, l'oggetto del giu-
dizio sia dato dalla questione di legittimità dell ' atto impugnato .' 

• 25. Sulla base della conclu sione di cui alla fine del pre-
cedente paragrafo, si può adesso procedere alla determinazione 
del limite finale dell'ambito di manifestazione della pregiudi-
zialità nel processo amministrativo, valutando quest'ultima sotto 
un profilo meramente logico. 

Secondo l ' angolo visuale scelto nel presente lavoro, il f e• 
nomeno della pregiudizialità viene qui considerato nel suo ma• 
nifestarsi nell 'it er logico compiuto dal giudice. Si è già prece-

di · t "I princi dentemente esaminato che, da questo punto vis a, 1 • 
. · . ' 1 1 , "b"l determinare il limite p10 generale m base a qua e e poss1 1 e 

fi 
. ' , 11 · la pregiudizialità ha 

nale d1 tale fenomeno, e que o per cm . 
termine là dove comincia l'accertamento giudiziale propr~am_e~-

ll ' etto del gmd1z10 
te detto, e cioè l'accertamento che verte su ogg . . . 
. . , . , . h l'oggetto del gmd1z10, 
m senso tecnico. Ora, po1che s1 e visto c e . . . . , . • dalla questione di legit-
nel processo amministrativo, e costitmto .6 . , 'b "le tracciare una spec1 . 
t1mità dell'atto impugnato, e possi i . 1 . d" "d in relazione a tipo i 
cazione del principio generale anzi etto, 1 1 . . ossibile affermare c ie, ne 
processo che qui interessa; ossia, e P . d" · l arriva ' b" della pregiu izia e ' 
processo amministrativo , 1 aro ito nto della 

d 1 fino all'accertarne 
senza, ovviamente ricompren er 0 , ' , · ugnato. 
legittimità o della illegittimità dell atto _imp .. precisa che si 

. 1 f mulazione piu 
Questa sembra che sia a or 



290 Z ALITA' NEL PROCESSO AMMINISTRATIVO 
LA PREGIUDI I 

, . 1. ·· le del limite della pregiudizialità nel puo dare, m mea genera , , . . , . . 
l . interessa. la possibilità dell md1caz10ne d1 ogm processo c 1e c1 , , . . d 11 • 

ulteriore dettaglio al riguardo, pare, mfattl, preclus~ a a ID• 

finita varietà di ipotesi che offrono, in concreto, le srngole fat-

tispecie. . . 
Piuttosto tale formulazione può essere maggiormente illu-

strata, con l' :sposizione, almeno a grandi linee, del ~ossibi!e 
oggetto degli accertamenti pregiudiziali (in senso_ logico)} m 
altre parole, oltre all'indicazione meramente negativa dell a~-
bito di manifestazione della pregiudizialità nel processo ammi-
nistrativo, indicazione ottenuta mediante la determinazione del 
limite finale di tale ambito, è anche possibile accennare a qual-
che spunto positivo, delineando il normale oggetto degli accer-
tamenti pregiudiziali nel tipo di processo che qui interessa. 

Il punto di partenza di ogni considerazione al riguardo è 
offerto dalla banale, e, forse, inesatta, ma, comunque, qui suf-
ficiente nozione istituzionale, che concerne i caratteri della strut-
turazione dell'iter intellettivo del giudice; nozione, come è noto, 

• in base alla quale tale iter si modella secondo lo schema del sil-
logismo: premessa minore, premessa maggiore, conclusione. 

In genere, si afferma comunemente, la premessa min _ore 
del sillogismo giudiziale è costituito dalla singola fattispecie con-
creta portata all'esame del giudice; tale fattispecie, nei suoi mol-
teplici elementi, è ricostruita, a sua volta, mediante varie serie 
di altri sillogismi, variamente interferenti tra loro: sul punto, 
non resta che richiamare le considerazioni già precedentemente 
svolte al riguardo nella prima parte del presente lavoro ( 100

). Si 
ricorderà qui solo che le conclusioni di tutta questa miriade 
di sillogismi, si risolvono, in definitiva, in altrettanti accerta-
menti, preparatori di quello vertente sull'oggetto del giudizio, 
e che perciò, per questo motivo, hanno carattere pregiudiziale, 
almeno solto un profilo meramente logico. 

(1°5) Vedi, supra, pag. 3; 68. 

.. 

l 
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D'altra parte, è universalmente noto che I . . . . . a premessa mag-
giore del s1llog1smo gmd1z1ale è costituita dalla n d' I orma 1 egge, 
da applicare alla fattispecie concreta prev1·ament · · e ncostrm-
ta (1°6

); e, come si è già precedentemente affermato (1°7), anche 
tale norma è individuata, interpretata ed applicata, mediante 
una serie di sillogismi, nei confronti dei quali si può rilevare lo 
stesso carattere adesso visto: ossia, che le rispettive conclusioni 
si risolvono in altrettanti accertamenti logicamente pregiudi-
ziali. 

Resta ora da applicare questi criteri generali, al processo 
amministrativo. È ovvio, che la base per l'individuazione del-
1' oggetto degli accertamenti pregiudiziali in questo processo, è 
data dall'individuazione dell'oggetto dell'accertamento giudi-
ziale propriamente detto, ossia dell'oggetto del giudizio in senso 
tecnico. 

Se l'oggetto del giudizio è costituito dalla questione di le- • 
gittimità dell'atto impugnato, è evidente che l'accertamento 
della legittimità, o della illegittimità di questo, è il contenuto 
della conclusione del sillogismo del giudice amministrativo. 

In base alle considerazioni che precedono, allora, la pre-
messa minore di questo sillogismo, è costituita dall'atto ammi-
nistrativo impugnato, valutato analiticamente nei suoi elementi; 
e la premessa maggiore, dalla norma alla cui stregua si deve 
giudicare della legittimità dell'atto stesso. 

Per tali ragioni, si può già dare un generico contenuto al-
1' oggetto degli accertamenti pregiudiziali nel processo ammi-
nistrativo: tale contenuto è costituito, anzitutto, dall'atto im-
pugnato, e dai suoi singoli elementi, e dalla norma di legge, sulla 
cui base è possibile valutare la legittimità di questi. 

Questa prima determinazione del contenuto de_ll~ogge~to de: 
gli accertamenti pregiudiziali nel processo amrmmSlrativo, e 

IO l d' e MANDREI, La genesi logica, 
• ( 6 ) Cfr., in proposito, le limpide paro e 1 ALA 

Clt,, pag, 3, 4. 
( 107 ) Vedi, supra, pag. 34, 35 e 190 ss. 
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peraltro, largamente impreciHa: jnf alli, ,Ja un lato, ancora non 
è del tutt,• chiaro, ,,uali i;;iano gli a1,p1:lti dell'atto arnrnini 11tra-
tho, die debbano e;;Here 1101lopot!li all'accertamento da parte del 
giwlic,:; e, <l'altro canto, come meglio Hi vedrà HucceHHivarnente, 
tale ac,:ertamento non vcirte ,mio 1,ull 'alto. Converrà, perciì., 
eKJmrre con rnagi.;iore ricd1m~za di dettagli il contenuto in eHame. 

Si puit 1•artire, anzitutto, da una analiHi più approfondita 
ddl'oggclto di ,1uegli accertamenti, rne,Jiante i quali il giudice 
perviene alla ricm;truzione ,folla prnmeHHa minore del suo sil-
loghnno: infatti, come 11i è viHto già nella prima parte del pre-
11c11tc luvoro, Hono qucHti gli accertamenti pregiudiziali in sen110 
logico dw preKentano u11a maggiore rilevanza, e nell'aml,ito dei 
quali è JWf!flihile rinvenire più numeroHi anclie i casi ,]i accerta• 
menti pregiudiziali in Rcni;o tecnico. 

f~ appena il caHo Ji fare rilevare, che la definizione prima 
tlata dcli' oggetto tli l(Uf!Kti accertamenti come I' (( atto impugnato, 
co11Ki1forulo anuliticamcnte nei suoi clementi », sia quanto mai 
crnhrio1111lc cd incHalla; inf alti, più propriamente, e u prescin-
11..re ,la ogni altra conRidcrazionc appresi;o svolta, anche se que- . 
Rta fww Jell'iler intcll,illivo ,lei giudice verte sugli effettivi ca• 

• ratleri ,lcll'allo impugnulo, 1111c1<to non è mai con11itlcrato in Rè 
ci per Hè, ma 11cmpre 11010 in relazione ullu sua 1111R!-lcgum1le va-
lutazioiw ,li l,igitti111itù o ,li illegi11i111itù. f.: evidcmte che, al-
111e110 polm1:t.iul111cnhi, t1111i gli clementi ,lcll'utto fH>RRono ucqui-
Hlure 1111u propria rilev1111za sotto il profilo inclicuto~ ma un~ 
consi,leruzionc ,lei genere, per quanto incontrovertihile, non 
unu diiarificuzio1w appugunte del mo1lo metliante il quale gh 
clmnenti ,lcll'allo ncquiHtano tnlc rilevanza, e, quindi, in de• 
finitivn esi!n non è iclonen ad illustrare in modo sod,JiAf acente 

' . • 1· · 1 · I · · inte· l'oggetto di <Jt1egli acccrlmncntt pregmc 1zrn I e 1e qui ci 

ressano. d' n 
I) ' ' ' ' 1 U È evitlcnlc che, snl piano sostanziale, la i 1?g1ttnmta . 

.J• • ro d1 fat· allo non è altro che la conseguenza ,u un ce1 lo nume 
I I " 1· ta natura· per tol'i, che, come si vedrù, ianno a pm t 1spara • 

r 

' 
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quei;ta ragione, la serie di accertamenti, che si conclude con la 
determinazione della legittimità, o della illegittimità di un ,fato 
allo, non può che vertere, anzitutto, su tali fattori, e seguire 
puntualmente il meccaniHmo, mediante il quale esHi provocano 
la illegittimità da individuare, Ogni approfondimento dell'og-
getto di ,ruci;ti accertamenti, allora, deve necessariamente av-
venire, mediante una analisi, di questi fattori, e di questo mec-
canii;mo: non pare dul,hio, perciò, che una più dettagliata espo-
sizione dei lineamenti processuali della pregiudizialità ammini-
Klrativa, e del contenuto di questa, non può che essere trac-
ciata di pari passo, con una ulteriore chiarificazione dei ca-
ratteri della situazione giuridica sostanziale di illegittimità del-
l'atto. 

Diciamo suhito che il meccanismo attraverso il quale opera 
la illegittimità degli atti amministrativi appare ancora molto 
misterioso, allo stato attuale deHa dottrina; e la circostanza, che 
il terna è stato sottoposto ad innumeri elal1orazioni, da un lato 
non può essere di molto aiuto, dato che queste non hanno por-
talo a risultati accolti con un soddisfacente accordo; dall'altro, 
non è altro che un sintomo della estrema delicatezza della ma-
teria; delicatezza, anzi, la quale, sembra rendere insufficiente 
ogni cautela nell'affrontare il tema, specie se questo non è con• 
side1·ato ex professo. Per tale ragione, in questa sede non ci 
si può non limitare all'indicazione di una serie di spunti, svolti 
all'nnico scopo di mostrare quale è il terreno, nel quale si deve 
ricercare l'oggetto degli accertamenti pregiudiziali nel processo 
amministrativo e a dare una qualche sommaria sistemazione, 

' · · • d' l · h in tal alJa grande ricchezza e mult1form1ta 1 e ementt, e e 
modo saranno individuati. 

, d d' descr1'vere anzitutto al-Converra proce ere per gra 1, e , ' 
. . d' ')) 'tt' ·1à dell'atto amministrativo, così come cune 1potes1 1 1 eg1 1m1 . . • 

fì • ale • tah 1potes1 non esse si presentano ad un esame super CI • 
, t t' 'i-tematici ma solo per• sono scelte, evidentemente, con in en 1 61- • • 

I un parad1ama ab-chè ei;i;e poi.sono offrire, nel loro comp esso, i:, 
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h Jllpleto dei fattori che possono acquistare rilevanza astanza co 
per l'illegittimità dell'atto amministrativo, e del loro mo.do di 

e e Per tale ragione esse valgono a mostrare quali pos-operar , , • . . . 
sono essere gli oggetti degli accertamenti relat1v1. 

La prima ipotesi cui accennare, è quella che ricorre quando 
l'atto amministrativo è viziato, perchè dispone qualcosa, che 
è vietato dalla legge: valutando questo caso secondo le comuni 
impostazioni dottrinali, si dirà, allora, che, in tale ipotesi, l'atto 
è viziato nel suo contento; è, questa, un'affermazione, in un 
certo senso, senz'altro esatta, per quanto la nozione di conte-
nuto dell'atto non sia in realtà delle più chiare, e, comunque, 
delle meno controverse (1°8). 

D'altro canto, sembra che il contenuto dell'atto ammini-
strativo debba ricomprendere non solo il suo dispositivo, ma 
anche quella parte di esso, in cui è indicato il procedimento, 
mediante il quale si è pervenuti all'emanazione dell'atto stesso, 
l'enunciazione delle circostanze di fatto e di diritto che sono alla 
base di questo, . e, infine, l'esposizione dei motivi: in una pa-
rola, la motivazione, intendendo questa espressione nel senso 

.. I .b.l (100) (110) pm alo J)OSSI I e . 

( 10 •) Come è noto, In rontrapposizionc tra forma e contenuto dell'atto, in 
111rnerale, è ~Inia fnnn Oj:l(ctto di vivaci rritirhe dol GIANNINI, T,e:z:io11i di diritto am-
mi11i.•trntivo, Milnno 1950, POI!. 310. 311. Tuie ,·ontroppo!\Ìzione è, invere, utiliz• 
1.010 11111 Luc.1Fnw1, f,'atto ammillistrativo nei suoi P(ementi 11ccidentali, Milnno 
19-11, POI!. 13 ~s.: v., ivi, l'impostazione del prohlemo nei ronfronli dell'otto om• 
mini~lrnlivo, rrl nmpin ,·itnzioni Kullo sfato dclln dottrinu, cui adde, fra l!li altri, 
in ~rnso fnvnrrvol,· ullu di~1i11zio1w, mo ron uno rerta rnnlt•)a, ZANOS1NI, Cor,o, 
rii,, voi. J, 111111. 252. l>nl r111110 •no, il Mrnr.E arrirt·hisrc Ju rontrnppo~iziono tra 
forma o ro111t•n1110, ron 11110 Rtrie tli ulteriori Rntldi~tinzioni, di cui è net•esRario 
1t•111•r ronfo, Jlt'r nvrro un qundro ro11111lcto della Jclit·utiHHirna matoria (Pri11CÌ/JÌ 
di 1liriff11 n111111i11i .1trnti1m, t•it., pn11. 139). 

( 
101

) C:01110 ÌI nolo, 1wlln prnKHI o n..J)n 11iuri•1m1dcnzo, 8I (n riferimento, 
di •olito, 1111 un rom• c llo n~1111i nmpio di motivnzione, il qunlo non rfoompromle •olo 
11111·1111 !'."l!'!'iz}111~ - d,,i _!noliv _i d,,IJ'nno, ,·ht• 1', rhinrnnll'nto hullt-ntn dull11 Hll'H•a lrt• 
lrru d,·l 1t•r111i111•, 11111 11111'!11• lu 11nrr11zion" d,·lln dr1 •11•tanz11 ,li fatto n 1lirit10, in 
I,:"" nJI., <1111111 1'11110 •ll••Ho ò 1•11111111110 (c.d. a 11i11•tilì1•11ziono 11), ., 11rrfìno 1'h11li1·~· 
~

111111
' dcli,• 11urr11,• tli l,·111l•'• 1·111• •ono In fo1110 d,•I potortl di ,·11i l'otto 1·11Hlitul••·<1 

l', ,, "rl'iziu l',•r 111· .. · · · i Il l lìl' I 11 • • • • 1 • 1,nz11111 • •o o vnr pro I r, , ,, n 1101.lon,, dr motlv111.lo111•, V,: 

r 

I 
I 
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Per tale ragione, sempre nell'ip t . . . . , o es1 m CUI l'atto è vi-
ziato, perche ha un contenuto diverso d Il . . a que o previsto dalla 
norma, s1 dovrebbero far rientrare quei e · • . l' . . asi m CUI atto con-
tenga una motlvaz1one, quando questa è v· . . , iceversa, vietata, op-
pure, al contrario, non contenga una moti · . . . vaz1one, oppure con-
tenga una mot1vaz10ne msufficiente, quando questa era obbli-
gatoria. 

SANTI ROMANO, Corso di diritto amministrativo cii pa• 261 · "· L . . ' . , " . , "1ANNINI, e:1on1 
di., pag . 294 e 337; ]ACCARINO, Studi sulla motivazione , Roma 1933 43 • 

( 110 ) C • d Il • pag. . 
ome e noto, parte e a dottrina si acrosta ad una tendenza talvolt 

l l · ' a ine spressa, tn vo la, viceversa, t!sp)icitamente affermata (v., per esempio: RANEL• 
LETTI, Teoria degli alli amministrativi speciali, 1• cd., Milano 1945, pag. 98), se-
~ondo lo quale il solo dispositivo dell'atto costituirebbe il contenuto di questo; in 
base a tale tendenza, allora, si dovrebbe far rientrare nella « forma,, dell'atto anche 
la sua motivazione (in questo senso, tra gli altri, v.: VITTA, Diritto amministrativo, 
3• ed., Torino 1950, vol. I, pag. 388, 389; cfr. anche la rirra leueratura citata dal 
Luc1FRF.DI, L'atto amministrativo, etc., cit ., pag. 25, nota 271. 

Non pare, però, rhe questa ronclusione possa essere accolta; inFaui, la moti• 
vazione, nell'ampio signifìrato con cui qursto termine è inteso nel testo, ha una 
rilevanza sostanziale (v . : SANTI ROIIIANO, Corso di diritto amministrativo, cit., pa• 
l!ina 258) ; più precisamente, essa sembra costituire la parie espositiva dell'alto, 
la qnnle, non mrno di qu ella di spositiva, rientra nel cont enuto di questo (così, v., 
soprattutto: KoR!IIANN, System der rechtsge~hiiftlichen Staal!nkte, Berlin 1910, pa-
gina 180; cfr. il passo riportato da Lu111FRFEDI, L'atto amministrativo, etc,, cii., 
PD!!. 25, nota 29). 

Nè, del re sto, sembra pos sibile arrivare a diversa conrlu sione, sulla base di 
qu ella nozione di forma dell'atto rbe appare preferibile, e cioè quella cui Bi ade• 
risce nel testo. 

°È ila notare, pernltro, rhr, se si fn rientrare )a parte espositiva dell'atto nella 
sua formn, nppniono perf ettamrntc 11iu,1ifirati i rilievi critir.i ••hc il GrANNINt •volge 
nei confronti dello eontrapposizione tra forma e contenuto; tale autore, infaui, nota 
!liustnnwntc ,·he, a1whe so lu motivazione è considerata rome un elemento formale, 
essa, riò non di meno, dcvr pur nsrnmere a sua volta una drterminatn forma (orale, 
st•rilla, ~li·.), pur .avendo un proprio contenuto; si dovrebbe parlare, così, di forma 
e eontcnuto dcl)a motivnz.iono, la qudr, Jlt!rnhro, dovrehhc essere ronsiderata come 
forma d,•Jl'ntto: <e ••• doll(lr un ,;iuoro di srntolt- rinesi di forme e di rontcnuti rh e 
di,ori, •nta drl tutto ••• I) (1,r:.imri di diritto nmmirristrativn, rii., pag . 295), 

V. · 1· 1 · .,. f nn ,lrll'atto di rui nel testo, ri• 1r,•vrrsa, se •• ot·roJl JI' a nozione 111 ori 
rompr1•111lt,ndo In motjvnzionc, rorri1<pondrntrmcnte, nel ronlrnuto ddl'atto, pare 

'I ") • .. • ., I e; I anrlo la tradizionale rontrap• poss, 11 r. •111wrnrr. tnl, rihrvi rrh1ri 111' ,IANNINI, u v 
, . • fil , ,11 anrhe rvltare la rc•trudnne flo~1z1onr. tn parola; sotto qtwsto pro I o, 81 potr, 1 ie 

'
• i I • I 11alr comt' taluno ba so· 1 • unn rat1•11orin di rlrmi·nti d.,tl'nllo nmm n ~,rat,vo, 8 '1 • ( 

• 1 rl Il r ,n romr 11111 rontt•nuto •·: 811•111110, ilovrrhhr corri• 1r1111tn dlMllnll1 • o A a orn • 
T.ttr:1~·111-~11, T.'111111 m11111i,r/.~1,111i1111, rii ., pn11. }()). 
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Accanto a questa ipotesi, sembra doveroso collocare l' al-
tra, in cui ratto è viziato per ragioni formali. Certo, l'esatta 
individuazione di quando ricorra questa seconda ipotesi, è su-
bordinata alla stessa riserva cui si è precedentemente accen-
nato, e che concerne la validità della contrapposizione tra forma 
e contenuto dell' atlo. Conformemente, del resto , alla ricondu-
zione della motivazione al contenuto dell'atto, si può rilevare 
come la validità di questa contrapposizione può essere salvata, 
solo a patto di attribuire alla nozione di forma dell'atto, dei 
caratteri estremamente rigorosi: si dovrebbe intendere, cioè, 
per forma dell'atto, solo il modo, con cui esso « ... si manife-
sta oggettivamente» (111

) . Per tale ragione, il vizio dell'atto che 
può acquistare rilevanza solo formale, è quello che ricorre 
quando esso è stato emanato, poniamo, oralmente invece che 
per iscritto, oppure per iscritto, ma non con i requisiti del-
l'atto pubblico, e così via. 

La terza ipotesi cui si deve qui accennare, è quella in cui 
l'atto è viziato per incompetenza, perchè esso è stato emanato 
da un organo della pubblica Amministrazione diverso da quello 
previsto dalla legge. 

Altra ipotesi che qui interessa esaminare, ricorre, inoltre, 
quando l'atto è illegittimo, pei:chè dispone una regolamenta-
zione di un dato rapporto, la quale è ingiustificatamente diff e-
renziata, rispetto alla regolamentazione, disposta da altri atti 
amministrativi, di rapporti aventi caratteri analoghi; oppure, 
quando l'atto è illegittimo, perchè il suo contenuto presuppone 
l'esistenza di determinate circostanze di fatto, o di · date situa-
zioni giuridiche, le quali, viceversa, nella realtà effettivamente 
non sussistono: si è in presenza, cioè di atto illegittimo perchè 

(1
11

) MIELE, Principi di diritto amministrativo, cit., pag. 139; cfr. anche: 
LUCIFREJlll L' ti ' · · • . . • a o amminutrat1vo, etc., cu., pag. 16; in diritto privato, nel senso 
di cui nel te sto, v. : Dtrr1, Teoria generale del negozio giuridico, ·2a cd., Torino 
19~2• pa_,.. ~25, 126; dr. am·hc : CARIOTA FERRARA, Il negozio giuridico nel diritto 
privato ,1ali11no, Napoli, 8• a., )>ag. 439. 

r 
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viziato da eccesso di potere , per dispa ·e d. 
• • • ri a 1 trattamento 0 per travisamento d1 fatti, . o per insussist di .' . . . ,. enza presupposti. 

E ancora s1 ncordera: 1 ipotesi in e · l' • . . . • • ui atto e dleg1tt1mo, 
Perche e stato emanalo senza che sussistano d Il • . . . . . e e circostanze di 
fatto, o delle s1tuaz10m d1 diritto alla cui e · t • . , . • s1s enza, mvece, la 
legge subordma 1 emanaz10ne dell'atto stesso A h • . . . , · ne e m questo 
caso, s1 ha un v1z10 dell atto, per insussistenza di pre • . • . supposti, m-
tendendo, pero, questa espressione, in un senso ben diverso di 
quello con cui ci si è riferiti ad essa nell'ipotesi precedente. 

Infine, si deve accennare ad una ipotesi, che nel campo 
del diritto amministrativo assume una rilevanza particolare; 
l'ipotesi, cioè, nella quale l'atto deve essere emanato mediante 
un procedimento. 

Prescindendo da ogni valutazione, inerente alla notevole 
ricchezza di profili che questa nozione presenta (112

), qui inte-
ressa, soprattutto, l'aspetto di essa, per cui I 'illegittimità di 
un atto, che appartiene ad una serie procedimentale, provoca 
l'iJlegittimità di tutti gli atti, a questo successivi, e che trovano 
in esso il loro presupposto; e, in particolare, dell'atto finale 
dell'intero procedimento. 

Si suole parlare, a questo proposito, della c.d. invalidità 
derivata ( 11 3

). Tale nozione è ben nota in dottrina, per quanto 
essa non sia mai stata analizzata con sufficiente profondità, e 
ad essa si fa riferimento, per spiegare, appunto, le conseguenze 

.. • d 1 rattutto · CoNSO l fatti ( 112 ) Fra le trattazioni pm recenll e tema, v., sop · . • 
. . . . 55 ll5 . GALEOITI, Contributo alla giuridici processuali penali, M,lnno 19 , pag. 68 ·• • • • h 't . . .1 1957 • 13 65 • dr ., 1v1, r1cc e c1 a teoria del .rirocedim ento legislativo, M1 ano , pa~. · • 

zioni bjbliografichc . d' 1 amministra• . . S ULLI Il proce ,men o 
(113) Cfr. in proposito soprattutto, AND • 59 1•· d' azione della • 332 alla nota , m ,c tivo, Milano 1940, pag. 174, 332 e 345, e, 8 pag. ' p . , • di diritto am• . . . dd • MtEI .E, r111c1.01 scars1ss1ma bibliografia sull'argomento, cui a e· h' i caratteri del· . . . I consueta e iarezza minrstratit>o, cit., pag. 171, che defini sce con a . . . cit voi. I pa• 

I•· d" d' ·11 amministrativo, ., • 
istituto; dr. anche: ZANOBINI, Corso 1 " 1 • del vizio di un atto 
• • • • C della ripercus sione . grna 316, il quale des crive il l.'nomeno tenente alla medesima 

. d' J su altro atto , appar . appartenente 3d una sene proce unente e, · . d' invalidità derivata. . . . ·r . nto alla no;uone I serie, ~cnza, P!'rnltro , far e e~plu·1to r1 cr1ml' 
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sulla validità di un allo del procedimento, dell'invalidità di un 
atto a questo precedente ( 1 14

) . 

Nel corso del proseguimento del presente lavoro, si ren-
derà necessario esaminare più da vicino la nozione in paro-
la, e a tale momento si rimanda, perciò, lo svolgimento di 
alcune considerazioni al riguardo (' 15

); fin d'ora, però, si può 
rilevare come, proprio per i caratteri di tale nozione, essa non 
possa spiegare tutti i casi, in cui l'atto è illegittimo, per un 
vizio che è intervenuto nello sviluppo del procedimento, me-
diante il quale si è pervenuti alla sua emanazione: ad essa 
non può essere ricondotto, infatti, il caso più semplice che ri-
corr e in proposito, e cioè quello che si ha quando tale atto è 
illegittimo, perchè è stato omesso tout court un passaggio neces-
sario del procedimento stesso (parere, proposta, etc.). 

Nella descrizione dei caratteri esteriori del fenomeno del-
l'illegittimità dell'atto amministrativo, ci si può, ormai , fermare 
qui: le ipotesi cui si è accennato, infatti, pur nella loro fram-
mentarietà e disorganicità, offrono già un materiale da sotto-

( 114 ) Costitui sce separato problema , qu ello che con cern e i rapporti che in• 
tercorrono tra la nozione di pro cedimento , e la figura di invalidità derivata . Da 
un lato, infatti, non è sicuro che questa figura assuma rilevanza solo nell'ambito 
del procedimento , pot endo essa manife starsi, for se, an che nei confronti di alti am• 
mini strativi, connes si tra di loro , ma non facenti parie di una uni ca serie pro cedi• 
mentale; è evidente, peraltro, come per il chiarimento di que sto a spello del pro• 
blema, giuo chino un ruolo assolutament e prepond erante i caralleri che, secondo 
le vari e teori e, si devono attribuire alla nozion e di pro l'edim ento: più qu esta ri • 
1uJ1a ampia , e meno ipote si sono formulabili, nelle quali la invalidità derivata si 
manife sta al di fuori di essa. 

Per contro, la stessa figura di invalidità derivata sembra non pot er compren· 
dere lutti i casi in cui la invalidità di un atto si ripercuote su qu ella di un altro 
llU<J, ~pecie se questo si verifica al di fuori di una serie procedimentale; cfr., a 
-,~,to proposito, una faui specie civili stica assai intere ssante, la quale, peraltro i 
aon •r,pare risolvil,ile alla luce dei con cetti amministrativi stici della materia (Trib. 
M.ilano, 2 maggio 1949, in T emi, 1951, 154, con nota del GRASSETI"I: N egozi colle-
,vai, 11"/f"zio illegale e ripetibilità di pagamento ) ; per un caso di negozi colle gati, 
"'• ·ui I• invulidità di uno si rip ercuote sull'altro, v., da ultimo: Cass., 25 febbraio 
1'.I~, n. 629, in Foro it ., 1958, I, 550. 

I JJ• 1 <.:rr., in/rir, pag. 469 s~. 

• 
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porre ad anali si, per tentarne una · t . . . s1s emaz1one il I , 
fic1entemente ricco e multiform e. ' qua e e suf-

i fattori che possono acquistare .1 r1 evanza nell'ill 'tt' .. 
clell ' atto amministrativo , sono già rap ' . . egi nmta 

. , . . . presentati m esso con 
una varieta d1 tipi che può bastare· p· tt . ' . , ' m osto, propno quest 
not evole varieta, non fa altro che far . a , . . . . , maggiormente risaltare 
I oscurita m cm e ancora avvolto il mecca · . . . nismo, attraverso 11 
quale tah fattori operano; e ad es;;o con ve · · I l' · rra rivo gere at-
tenzione. 

Si dovrà richiamare , a questo proposito , qualche concetto 
relativo ai lineamenti dogmatici dell'ille gittimità dell'atto am-
mini strativo; nei limiti in cui tali concetti sono generalmente 
accolti, oppure corrispondono ad impostazioni dottrinali le 
quali , pur discus se, sono comunemente note, si prescinderà da 
inutili citazioni bibliografiche; queste, comunque, dato il ca-
rattere generalissimo dell ' argomento trattato , saranno sempre 
contenute entro limiti assai ri stretti , per non appesantire ec-
cessivamente il lavoro. 

La nozione a livello istituzionale dell ' illegitt imità dell'atto 
amministrativo pone l ' accento, come è noto, sulla disformità 
dell'atto stesso da una norma di legge ( 11 6

). 

Appare evidente che, secondo tale definizione, l 'illegitti-
mità dell ' atto amministrativo è una nozione, che costituisce una 
più detta gliata specificazione di un concetto più ampio, sep-
pure di incerta denominazione, e che si riferi sce alla disfor-
mità dal paradigma legislativo dell 'atto giuridico in genere (

11 1
) . 

Si vedrà, inoltre , in seguito, come la nozione che qui interessa 
deve essere più esattamente definita , nei confronti dell 'ampio 

( 111) Per sempli cità, si pre scinde qui dall'ipote si, in cui la ~nvalid_it~ dl'l• 
I• . . . . . • · · orata da una disformila d .. J. atto di scenda da un v1z10 d1 merito , e c1oe sia prov . • . . . 
I• . . . a· · nza di equlla amnnm strauva, allo stesso, da crit eri d1 opp ortomta , 1 ron veme • 
et c. ; sul punto , v., supra, la nota 64, pag. 260, . . "d" t , •11 F Il n l' D0JIO g11u1 ICO. e f., , .. 

( 11 1) Cfr ., in ar goment o : CARIOTA ERIIARA, " . . .d. N· 1. 
ll • d l nego. io gnu, 1co, 1 apo i 

Pll!t, 33-l, 3-15; ScoGNAlllIGUO, Contributo a II teoria ' 
1950. png. 388. 
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• t anche J)er quel che riguarda la precisazione concetto accenna o, . . . 
I · d,· norme della cui vwlazione s, tratta. del a categoria , · 

Qu,~l!ta definizione dell 'Hlegittimità, di per s,ì:, d_ircli .. ,e poc,~ 
, · fì · se e""a non fol!se com1,letata con I 111d1caztone dei al 11111,trl HH, "" 

• J 11' .. tto cui eHHa 1,j riforii;ce: la dottrina, a ,1ucHto caratteri , e .. · 
't è comunemente ori,·ntata, nel 1,cm,o di ,lcfìnire l'atto propmu o, · · . . . . . 

amminiHtrativo come una manifelitazwne d, volonla, d1 scienza, 
di desiderio, etc.; è evidente, in queHto orientamento, l'influen-
za del concetto privalilltico dd negozio, come manifelltazione 
cli volontà. E tale influenza si eHtemlc anche all'anali lii degli 
cl,:mcnti dell'atto amministrativo, i quali, nella maggior parte 
delle trattazioni, sono puntualmente ricalcati sugli schemi di 
quelli del negozio 1,rivato: soggetto, oggetto, causa, etc. 

È proprio nei confronti dell'atto amministrativo, così defi-
nito , e così analizzato nei suoi elementi, che, normalmente, si 
formula la teoria della illegittimità di questo: sono ben noti 
tutti gli sforzi di ricoJlegare le varie ipotesi di tale illegittimità 

/ con una disformità dell'uno o dell'altro elemento dell ' atto, dal 
paradigma legislativo di questo. 

Sembra che questo ordine di idee non sia del tutto idoneo 
a portare al ri sultato cli una sistemazione soddisfacente della 
delicata materia; e può darsi che molte delle oscurità che sus-
sistono ancor oggi relativamente alla teoria della invalidità degli 
atti amministrativi, non siano altro che la diretta conseguenza 
della scelta di un inadeguato punto di partenza. 

S'intende, che così dicendo non si vuole affatto contestare 
il carattere di dichiarazione di volontà, di scienza, di desiderio, 
che, volta a volta, l'atto amministrativo, nei suoi vari tipi, può 
assumere; solo, si vuole rilevare che tale carattere non pare co• 
stituire l'angolo visuale migliore, per una analisi dell'atteggiarsi 
della illegittimità dell'atto stesso. 

In corrispondenza di questo rilievo, si può aggiungere come 
non si vuole neppure negare che la illegittimità dell'atto sia 
la conseguenza di una sua disformità dal paradigma legislativo; 

1 
I 
I 

' 

i 
I 
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solo, anche a questo proposito, non si pu' 
• • 0 non osservare, come 

non sia ancora dimostrato che in tutte I • • • • . . . . . . . e ipotesi ID cui l'atto 
ammmu ;trat1vo e 11leg1tt1mo, esso si pres t d' . en a come isforme 
dalla norma, m qualcuno dei suoi elementi ind' 'd • I 

• • • • , 1v1 uat, ne modo 
prima md1cato; e, m ogm caso, si può affermare che · 1 • . 1· ·11 · • • , , ID a cune 
ipotesi ut I eg1tt1m1ta, questa non è mai rilevabile in base ad una 
diretta analisi degli elementi dell'atto stesso, che sarebbero dif-
formi dalla norma, o quanto meno, solo di questi. 

Gioverà dar conto brevemente delle considerazioni adesso 
svolte; e, a questo proposito, è opportuno esaminare quelle 
ipotesi di illegittimità dell'atto amministrativo, che si sono pri-
ma raccolte come oggetto di analisi, aJla luce di quella disfor-
mità dalla norma dell'atto , analizzato negli elementi sopra in-
dicati, la quale è normalmente affermata dalla comune dottrina. 

Sotto questo profilo , non c'è dubbio che non presenti la 
minima difficoltà, rindividuazione di tale difformità, nelle prime 
ipotesi sopra esposte di illegittimità dell'atto amministrativo: 
quando, cioè, l'atto stesso dispone qualcosa che è vietato dalla 
legge, o contiene una motivazione che è vietata, oppure non 
contiene una motivazione obbligatoria, etc.: si tratta di casi, è 
evidente, in cui la illegittimità dell'atto è immediatamente rile-
vabile, sulla sola base dell'esame di quell'elemento di esso, .che 
normalmente, e salvo qualche voce contraria, viene definito come 
« il contenuto ». 

Già leggermente meno limpida, però, è l' ipotesi successh·a: 
quella, cioè, in cui l'atto è viziato per incompetenza; da un 
lato, se l'atto è emanato da un organo diverso da quello pre: 
visto dalla leO'ge anche se appartenente allo stesso ente, non 61 

può negare che ~na disformità dallo schema legislativo d_ell' atto 
. . h·. • 'd t he l'elemento sougett1vo ab-stesso esista giace e e evi en e e " 

b . ' . .1 1 adro degli elementi 1a sempre una diretta r1 evanza, ne qu . 
. . d' I te però tale nle• dell'atto comunque anahzzat1; a tra par ' ' h . 

' . . . • · nell'ipotesi e e qw vanza non è, forse, d1 pr1m1ss1mo piano, . 
1 . • t tt, altro che chiaro qua e interessa; e, soprattutto, ancora e u 
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sia if meccanismo mediante il quale viene a incidere sulla con-
formità dell'atto alla norma, la circostanza che esso sia emanato 
da un organo diverso da quello previsto dalla legge, ma pur 
sempre appartenente allo stesso soggetto: sono i lineamenti della 
nozione stessa di competenza, che devono costituire la base per 
tracciare i caratteri di questo meccanismo; ed è ben noto come 
tali lineamenti siano ancor oggi assai oscuri (118

). 

La successiva ipotesi comunque presenta ancora maggiori 
difficoltit di inquadramento nell'ordine di idee in esame. Di 
tale ipotesi, si ricorderà, sono stati esemplificati i casi in cui 
l'atto amministrativo è illegittimo per eccesso di potere, giacchè 
realizza una disparità di trattamento di fattispecie analoghe, 
oppure è l1asato su circostanze di fatto e diritto, le quali, in 
realtà, non sussistono ( eccesso di potere per travisamento dei 
fotti). 

È comunemente accettato che la disparità di trattamento 
di fu1tispccie analoghe, e il lruvi immento dei fatti, costituiscono 
dt\gli indici, dei « sintomi » di una disformità dalla norma, la 
quule risiedereLLe ncll ' atto. 

Anzitutto, si puì1 rilevare come, anche a considerare esatta, 
come prnliuliilmcnte è, tale aff crmazione, rimanga ancora da 
cliinrirt•, in che modo tuie (!isformitù operi. 

In qu ci;tn 11ede, non è evidentemente nè opportuno, nè, 
11tldiritt11ra, pot1i;ihile, richiu11111re l'intera, ricchissima lettera-
lurn, concer1wntc lu natura tlt•ll'ecccsso tli potere, nella multi-
formità tldlc sue manifci;tuzioni; si può solo notare come, la 
lt•111lt•11z11 ut111al111e11te tlominnute, ponga l'accento, al riguardo, 
11u una tfo1for111itit dalla norma, tli un elemento dell'alto e p1·e-

/ cii.umt•nlc del complesRo cnusa-mot i vi. Ct'Ctliamo che questa im-
poi.tnziono sia senz 'nitro giusta; rn11, mulgriulo l'esattezza di 
tnlo Jloi;iziono di pnrlt•nzn, In nrnlerin è ben lungi tlnll'11ver tro-
vnto unu sotltlii.foccnte si11te111azione: questa impo sh1zionc, in• 

·i 
( 

1 
") r.rr .• in 11ro11t1Ailo, i riliu~i -'I G l d I · · n IANNJNI, ,1>zio11i i , iritto 11mm11u• 

alruliuo, cii,, pug, 295, 296, 

ì 
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{atti, rinvia a sua volta a nozioni q .. uanto mai tncert 
verse, quali quelle, appunto della c d . e e contro-

' ausa e e1 moti . d Il' 
ammini strativo, e che attendono anc vi e atto 

ora una precisazi d · loro caratteri che accolga un qualche d . one ei accor o m dottrina. . 
non solo sono da determinare più chiar . 1. ' anzi, 

. . . amente I meamenti di 
esse, e 1 loro rapporti reciproci ma att d ' . . . ' en e ancora conferma 
1 esistenza d1 una d1 queste, nel quadro d 1· 1 . . . . eg t e ementi dell'atto 
amnunu ;Lrat1vo. 

Comunque, anche se si arriva sse ad un · · . . . . · a prec1saz1one del 
genere, e s1 delmeasse limpidamente in che cos · bb . . , , a consistere e 
la d1sform1ta dell elemento causa-motivi' nell ' i'pot · · . es1 m esame, 
e la sua rilevanza nel quadro generale degli elementi dell'atto, 
resta sempre un fatto incontrovertibile: tale disformità, che 
riguarderebbe direttamente l'atto, per un verso non sareb-
be mai rilevabile direttamente dall'atto stesso: essa, sotto 
questo profilo , risulta dall'analisi del trattamento di altre fat-
tispecie, analoghe a quella regolata dall 'atto di cui si tratta, op-
pure dall'accertamento dell'effettiva sussistenza di quelle circo-
stanze di fatto o di diritto, le quali sono presupposte nell'atto 
stesso : analisi, dunque, di elementi, di per sè del tutto estrin-
seci, rispetto a tale atto. 

Ma anche per quel che riguarda gli altri dati, sulla cui base 
rilevare quella particolare ipotesi di illegittimiLà in esame, e 
cioè gli elementi dell'atto , della cui legittimità si discute, tali 
elementi, è <la notare , non sono quelli, della cui conformità alla 
norma si tratta, ma elementi diversi: infatti, nel caso di di-
sparità di trattamento, si tratterà di vedere se la regolamenta-
zione di sposta dall 'a tto, è o no diversa, da quella disposta da 
altri atti amministrativi, per circostanze analoghe; ossia, si trat-
terà di accertare il contenuto dell'atto stesso. Nel caso, invece, 
del travisamento dei fatti, l 'oggetto dell 'esame sarà, an~he_ ~ui, 
lo stesso contenuto, sia che le circostanze di fatto O di dmtto 
che sono poste alla base dell'atto , siano implicitame~te preso~-

. . . • } ·ceversa siano esplt-poste nel dispos1t1vo dt questo, sia c ie, Vt ' 
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, . 1 .. 11111111 llf'llll 111oliv11zio1111. 111 11111lwcl1rn i c111o1i, 1111iucli 
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111111 111111.11 clir,,11111111111111 in q1w11I i11110 111wl co111pl1~11110 ca1111a-mo. 
ih ,i, w,I ,1111111,, comi! 11i ò vi,.to, 111·ll'ip11t1·11i cli ccctlHHO ,li potere, 
,lovrc•l.lu, ri 11irnl11n1 lu clit,for111ilÌl cl1•ll'11llo cl11ll11 norma. 

Comunc11ac, l'ipole111i elio pn•c,~tle, co11l.il11i11ce, un po', il 
flOlllt' ,li 1u11111u~1,;io vm·Ho le 11hi11rn ipolcHi 1u·c·c,!,fo11t,m1cnle 
flHfHIHte: ,111dlu, in cui l'ullo ì: illc•i;i11i1110, pc·rd1è non su1111i-
1ottH10 quelle circo11t1111zo di fallo o ,li <lirillo, alla cui cRi11tcnza, 
viccvcirirn, la 1,~g1,1e 1mlwrclina l'emanazione dell'alto slt!Rso; e 
l'ultru, in cui l'atto è illegittimo, 11ercliè è inva1i,lo un altro allo 
c11~1 proccclim ento mt~,liunle il quale è Rtato emanalo, oppure, 
atlclirittura, un paRHaggio <li ,1uesto è Hlato interamente 11altato. 

In amhe,luc queste ipoteRi, ,la un lato, la diBformità nei 
confronti della norma, <la cui sar ehhe affetto un qualche ele-
mento dell'atto, non sarebhe mai rilevahile <lall' esame <lell 'atto 
sleRso ma si deve fare riferimento ad elementi ad esso estrin-' seci, come nell'ipotesi che precede. Anzi, nelle due ipotesi ora 
in esame, l'accertamento volto a individuare tale disformità, 
non verte neppure in parte sull' allo di cui si tratta, ma ha per 
oggetto esclusivo questi elementi. 

D'altro canto, a differenza dell'ipotesi sopra indicata, non 
ri1,ulta neppure che sia stata avanzata in dottrina qualche opi• 
nione, per rinvenire anche nell'illegittimità dell'atto per ca-
renza di pre supposti, o per v1z10 nel procedimento, una disfor-
mità dell'atto stesso, in qualche suo elemento, dal paradigma 
legislativo. 

Per un verso, gli elementi i quali sicuramente sono dif • 
formi dal paradigma legislativo, appaiono del tutto estrinseci, 
come si è detto , alr atto: nel caso delle circostanze di fatto e di 
diritto, alla cui sussistenza la legge subordina l'emanazione del-
l'atto, la dottrina di gran lunga dominante è nettamente orien• 
tata ad ecludere che tali circostanze facciano parte dell'atto; una 
opinione diversa si potrebbe avere solo sulla base dell • accogli-
mento di una nozione così ampia di elemento dell'atto, da poter 
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ricoiuprcncl cre in e11,;o and,n quelle entit' l f . I' 11• c 1e ungono da suppo11ti r11,pcllo al allo sles11o ( 1 1~) e in pre-

. . 1 • , . . . , I . ' , genere, quelle condi-
zioni d1 t.g1ll11111tu, e quah, comunemente . 

• I (, ~o • sono considerate a t]Ucslo cstrmsec 1e ), 
Per quel che riguarda la nozione di pr d' . . oce •mento, poi, at-

tuai men te pm nessuno dubita che i singoli atti h 1 . . c e o compon-
gono, non cost1Lu1seono elementi dell'atto final , e, oppure, in-
sieme a 11uesto, dcH allo-procedimento: la teoria orientata, vi-
cever sa , in <1uesto senso, e così, appunto denominata, la quale, 
come è nolo, è dovuta al FORTI ( 

121
), pur se appare come una 

fase tli notevole interes se nell'evoluzione della nozione in pa• 
rola, è sta la poi successivamente criticata ( 122

), e sembra ormai 
superata dalle piit raffinate elaborazioni del tema. 

Se non si ricomprendono nel concetto di elementi dell'atto, 
quelle entità, le quali, nelle ipotesi ora in esame, appaiono chia-
ramente come disformi dalla norma, non è facile vedere quale 
elemento dell'atto, in senso stretto, si possa porre in disfor-
mità dal paradigma legislativo, in seguito alla disformità di esse; 
in tali ipotesi, rimane ancora da chiarire, perciò, se l'atto, si-
curamente ille gittimo, è anche, di per sè, non conforme alla 
norma, per quel che riguarda quei suoi elementi. 

Se si vuole mantenere in ogni caso l' aggancio, tra illegitti-
mità dell'atto, così come è stato precedentemente definito, e di-

( " 9 ) Nella dottrina ammini ~trativistica segue questo orientamento, soprat• 
tutto, GIANNINI, il quale, in genere, ha un concello assai ampio di elem_ento del: 
l'auo, e, in particolare, afferma che i presupposti di questo, vanno ricompreH 
' I , · d' · · · 1 1· cii pag 249 295 321 88.), m ta e no zione (Lezioni d, ,ritto ammints ra n>o, ·• · ' • . 

· ( 120) P er una tendenza reslriuiva nella enumerazione degli ele~~nt• ~el, 
I• . z C O di diritto ammmutratavo, atto ammini stra tivo , v ,, tra gli altri: ANORINI, ors , . . , 128 •s. cit., voi. I pa g 244 245. MIELE, Prin cipi di diritto amm1111stratwo, ~11., pag. d ' R. 

, • • • . . . o in Studi m onore • a• (121) «Atto» e «procedimento» amn11n1stratw • 
nelletti, Padova 1931, voi. I, pag. 439 s~. . ,1 pag 16 ss. 

( 122) Cfr., da ultimo : GALEOTTI, Contributo alla teoria, etc.io:i ·;u!!a ~ozion; 
. .1. . . , .. I I 1933 (A lcune osservaz v • 1 rt 1ev1 cru1ci che MIELE g1a svo gevn ne 77 3"S). nella citata mono• 

di d" · · · • Foro it 1933 III, 3 • 1 
• proc e ,mento amministrativo , m ·• ' . 6 h sull' intera corrente 

fi . . • d' · n · bibho gra e e, gra II d1 GALEOTTI v. anche ampie m icazio 1 • ·one più avan• . ' . . del foRTI la sua posm dottnnale, che aveva, appunto, nella opimone 
zata (pag. 19, nota 9). 

20, A , ROllANO 
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sformità dallo schema legislativo, di questo, o, quanto meno, di 
un quid che lo possa ricomprendere, tracciare i lineamenti nel 
fenomeno nelle ipotesi in parola non appare semplicissimo; 
senza poter affrontare in questa sede il problema ex prof esso, si 
può solo notare come, secondo la comune impostazione dottri-
nale, che è stata sin qui seguita, le soluzioni che è possibile pro-
spettare astrattamente al riguardo, debbano essere ridotte a due. 

La prima può essere così formulata: si potrebbe affermare 
che l'illegittimità dell'atto non deriva sempre solo da una sua 
disformità dalla norma, ma anche dalla disformità dallo schema 
legislativo, di alcuni elementi, di per sè estrinseci all'atto stesso. 
La nozione di disformità andrebbe riferita, perciò, non al solo 
atto, ma ad un complesso più ampio di elementi, uno dei quali 
sarebbe, appunto, l'atto stesso, e gli altri, quelle circostanze di 
fatto e di diritto, oppure quegli atti del procedimento, alla cui 
sussistenza la legge subordina l'emanazione dell'atto medesimo; 
si dovrebbe far riferimento, in breve, al concetto di fattispecie, 
comprendente l'atto, e le sue condizioni di legittimità, inten-
dendo questa espressione nel senso più lato possibile ( 123

). 

Non sembra, però, che possa risultare soddisfacente una 
soluzione, quale quella prospettata ora, la quale trova il suo ful-
cro nella tanto discussa, e, in realtà, tanto discutibile nozione 
di fattispecie; e questa considerazione pare senz'altro rafforzata 
dal rilievo, per cui tale nozione dovrebbe applicarsi anche al-
l'ipotesi, in cui acquista rilevanza la figura del procedimento: 
le più recenti tendenze su quest'ultimo concetto, infatti, sono 
orientate sempre più verso una costruzione della successione di 
atti, che è da ravvisarsi nella serie procedimentale, in modo dia-
metralmente opposto a quello della c.d. formazione progressiva 
della fattispecie (1 ~4

). 

Sotto questo profilo, apparirebbe sicuramente preferibile la 

( 123) In argomento, cfr. i rilievi del BETTI, Teoria generale, etc., cit., pag. 24_1 
e 470, 471. 

( 124 ) Cfr.: S.uv. ROMANO, Autonomia privata, cit., in Riv. trim. dir. pubbl ., 
1956, pag 900, 901. 
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seconda soluzione cui precedentemente · , f 
• • • s1 e atto cenno, per la 

sp1egaz10ne del fenomeno dell'Illegittimità d li' .. 
. e atto ammm1stra-tivo, nelle due ipotesi ora in esame e semp <l •

1 
• 

. . . . . ' re seguen o 1 più 
poss1b1le le correntI 1mpostaz1oni dottrinali' p · · d' , rima m 1cate. 

Secondo tale soluzione, la disformità dal d' I · . . . . . para 1gma egi-
slawvo d1 quegh elementi 1 quali di per se' sono e t · · I ' , s rmsec1 a . 
l'atto, non andrebbe valutata autonomamente, ma, al contrario, 
dovrebbe essere apprezzata come l'indice di un 'altra disformità 
dalla legge, la quale, specificamente, riguarderebbe uno O più 
elementi dell'atto di cui si tratta; anzi, più precisamente, que-
sta disformità potrebbe essere percepita solo sulla base della di-
sformità di quegli elementi estrinseci. Sotto questo profilo, le 
ipotesi in cui l'illegittimità dell'atto amministrativo dipendono 
da un vizio del procedimento, oppure dalla carenza di una sua 
condizione di legittimità, potrebbero non differire sostanzial-
mente, da quelle altre ipotesi, precedentemente esposte, di ec-
cesso di potere, il quale, però, è rilevabile solo facendo rif eri-
mento a circostanze esterne all'atto. 

La giustificazione di un 'impostazione del genere potrebbe 
essere trovata, forse, nella circostanza per cui l'atto amministra-

' . . tivo, come, del resto, è ben noto, presenta un accentuat1ss1mo 
carattere di strumentalità, di funzionalità; tale carattere, anzi, 
pare costituire la nota dominante dei lineamenti di questo atto, 
tanto da non parer troppo azzardata l'ipotesi che esso si possa 
ripercuotere anche nell'interna struttura dell'atto medesimo, 

d · · J' I enti D'altra modellandone in corrispon enza, 1 smgo I e em · 
' . . . d' l . • • , d II' atto intendendo tale parte, le cond1z10m I eg1tt1m1ta e , . 

. . l . . to deoli elementi a que-espress1one 1n senso atiss1mo, sono, cer , " 
• •1 1 fatto che alla loro sto estrinseci, ma non di meno, per I so 0 

. d" l' • e deII' atto stesso, esse, sussistenza la legge subor ma emanazwn . d 
. . II arsi alla funz10ne a sembra, devono necessariamente neo eg . h I d" 

. . . sai prohah1le e e a 1· questo esplicata. Per tah mot1v1, pare as , 
sformità dallo schema legislativo di tali elementi, di per se hestra• 

d. f "tà dallo stesso se ema, nei all'atto, possa rif-lettersi sulla 1s ormi 
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di qualcuno degli elementi nei quali, lra<lizionalmente, l'atto 
medesimo è scomposto; quali siano questi elementi, non è que-
sta la sede più opportuna per analizzare; ma pure prescindendo 
eia qualsiasi approfondimento, appare facile il rilievo, che an-
che nell'ipotesi in esame l'attenzione debba essere concentrata 
sul complesso causa-motivi; anche da questo punto di vista, dun-
que, si ritorna verso un aspetto dell'atto amministrativo, il cui 
completo chiarimento · sembra sempre di più che debba portare 
a conseguenze di grande importanza. 

Ad ogni modo, pare che si sia già mostrato abba stanza, 
quante incertezze sussistano ancor oggi, relativamente al mecca-
nismo mediante il quale opera l'illegittimità dell'atto ammini-
strativo; in particolare, sembra chiaro che la nozione di disfor-
mità dell'atto dalla norma, ove sia riferita ali' atto inteso come 
dichiarazione di volontà, di scienza, etc., costituisca un profilo, 
sotto il quale, attualmente, tale meccanismo non è apprezzabile 
in modo sufficientemente chiaro: spesso non è sicuro quali ele-
menti dell'atto illegittimo siano disformi dalla norma, di fre-
quente non si sa perchè e come sono disformi dalla norma, e 
talvolta non è neppure certo che essi siano disformi dalla norma. 

In ogni caso, è tutt'altro che infrequente l'ipotesi, in cui 
tale disformità, anche, se, per avventura, è da ritenere esistente, 
possa essere rilevata solo mediante la valutazione di elementi 
estrinseci all'atto; e questo basta, per dubitare che essa possa 
costituire effettivamente un quul, il cui accertamento è necessa-
rio, per pervenire all'accertamento dell'illegittimità dell'atto: 
è appena il caso di far notare come una considerazione del ge• 
nere sia importante, ove il tema in esame sia considerato dal 
solo angolo visuale dell'iter logico percorso dal giudice ammini-
strativo. 

Si avverte acuta, perciò, l'e sigenza di una Ringoiare sh,lc• 
mazione della <lclicata materia <lcll'illcgiltimità clcll'allo anuni• 
nistrativo, e, quindi, della ricerca di diverse husi, sulle quuli 
tale 11istcmazione pm;11a es11cre eff ettuuta, i; evicl1mte come un ap• 
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profondimento del genere riguardi . 
l"d"f d Il' . . , anzitutto, la teoria dell' io-va J • a e atto amm1mstrativo e "' . d. , , perc10, sotto questo pr fil esso sia, I per sè, assolutament d I d • o o, 

R ·1 f , e a esc u ere in questa sede esta I atto, pero, che si è potut · 
I . a prospettare, fino adess I 

notevo e ampiezza dei fattori che acqui t .1 o, a 
d 11, .l . . . s ano n evanza, nel feno-meno e I legitt1m1tà dell'atto am . . . 

h m1mstrat1vo, per quanto il 
quadro c e ne risulta sia ancora lar o-ament . fii . li · , d. " e insu c1ente; ma 
nu a s1 e potuto ire, che valga ad ordinare un po' la I •• 
d · d · h · , d 1· comp ess1ta e1 ali c e s1 e e meata, a tracciare il modo con . . 'I , . . . . cm essi n evano 
nell 1lleg1ttJm1tà che qui interessa e qu' d" d . . . . ' m 1, a accennare le 
corrispondenti fasi d1 una valutazione di t I ·11 · · · , • a e I eg1tt1m1ta; n-
man g~no ancora oscuri, perciò, i momenti salienti dell'iter in-
tellettivo del giudice ammini strativo e 1·0 d fi ·1· I . , , e 01 1va, a struttu-
raz10ne della catena degli accertamenti pregiudiziali , nel relativo 
p~ocesso; e l'e si~enza di un chiarimento del tema, sembra giu-
stificare lo svolgunento di qualche schematico spunto, concer-
nente quel delicatis simo problema di teoria generale, la cui ap-
profondita trattazione sfugge, evidentemente, dai limiti del pre-
sente lavoro. 

Nella ricerca di nuove basi, ri spetto alle correnti imposta-
zioni dottrinali, sulle quali si potrebbe tentare di tratteggiare, 
forse, più coerenti lineamenti del fenomeno dell'illegittimità 
dell'atto amministrativo, può sorgere il ~_ubbio che la prospet- / 
tiva da correggere, sia quella che risulta dalla definizione di att9 
c!Je si è accol~a, e sulla quale si è ordinariamente disegnata tale 
illegittimità. Come si è già accennato, non che l'atto ammini-
strativo non abbia il carattere di manife stazione di volontà, di 
scienza, etc., a seconda dei casi; solo, può darsi che una quali-
ficazione del gen~re di esso, non sia la più rispondente ai fini 
che qui intere ssano, e convenga, perciò , lasciarla relativamente 
in omLra; ciò comporta, anche, che si debba prescindere da ·, 
quell'anali si <li elementi dell'atto, secondo gli schemi tradizio-
nali, tratti ,Jalla pandetti stica , e, di conseguenza, l'esame di essi, 
tendente ad in<livi,Juarvi tracce di quella disformità dalla norma, 
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d . 1.1. esservi rinvenute, nell'ipotesi in cui l'atto sia che ov1euuero 
illegittimo. . . . 

Nella scelta di un diverso e ptu adeguato punto d1 partenza, 
per l'analisi che qui interessa, sembra opportuno a_ccogliere una 
nozione di atto, che ponga in risalto un carattere d1 questo, dog. 
maticamente assai rilevante: e cioè che l'atto costituisce sempr~ 
esercizio cli un_ poter _~· 

II collegamento tra atto e potere, si badi, non è affatto una 
relazione che interessi studiare maggiormente nel solo diritto 
amministrativo, per quanto in tale ramo del diritto, analizzando 
i lineamenti dell'attività amministrativa, ci si riferisca più 
spesso che altrove ai poteri attribuiti dalla legge alla pubblica 
Amministrazione; al contrario, tale collegamento è da porsi alla 
base di ogni valutazione dell ' atto giuridico in generale, senza che 
importi una qualche distinzione al riguardo la diversità dei 
campi nei quali l'atto stesso è considerato . Sotto questo profilo, 
appare veramente notevole una tendenza, manifestatasi di re-
cente nel diritto privato, dove, peraltro, sembra maggior-
mente radicato l'orientamento tradizionale , la quale pone a base 
dell ' intero fenomeno negoziale, l'esercizio di poteri normativi, 
che sono ricono sciuti al privato, nella sfera de.Ila sua autonomia, 
dall'ordinamento statuale (12 5

). 

Evidentemente, non è il caso di affrontare in questa sede il 
grave probl ema, peraltro più vohe affiorato nel corso del pre• 
sente lavoro , che concerne la determinazione dei caratteri del 
(mtcre giuridico, come autonoma situazione soggettiva; in pro• 
posito, non resta che rinviare a quelle considerazioni , che già 
prnccdcntcrncnte si chhe occasione di svolgere ( m ). Parimenti, 
non 1wmhra opportuno entrare nella delicata questione, se tutti 
gli utti giuridici dd,l,ono es11ere ricollegali all'esercizio di un po· 
tcrc, oppure Holo alcuni di c11Ki: come è noto, su tale questione 
in dottrina 11ono 11l11te Ko11tcnute tutta unu gamma di ipotesi, che 

'I~·' I 'Al.V, loMANfl, Au/t/1111111/,i 11rlv11111, 1'11 .• , png. 801 91, 
( ml Vedi, 111/lfll, 1111g, !lii, 117. 

r 

( 
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vanuo daJla soluzione pià restritf d . . iva, secon o la quale solo gli 
alti a carattere normativo cost't . hh 

( , 21) • , 1 mre ero esercizio di un 0 • 
tere , a quella pm ampia per c . l P 

· d' l . . . ' UI non so O ogni manifesta-zwne I vo onta, d1 scienza etc h 1 . . . . ' ·' ma anc e e stesse attività ma-
teriai 1, produttive d1 conseguenze 171 .d. h d . . .,..uri ic e, an rehhero ricol-
legale alla s1tuaz1one soggettiva in parola (12s). 

Svolgendo sul tema le sole considerazioni le qu 1· . 
l . . , a I s1 appa-
esano qm come mdispensahili per la prosecu . d l . • ' zione e presente 

lavoro, s1 notera che la dottrina più recent · · 1 . . . e ms1ste mo to sul 
carattere d1 s1tuaz1one giuridica strumentale h d bb 'b · 120 , c e an re e at-
tri mto al potere ( ), e ciò perchè tale situaz· · 1· . . 10ne si esp 1ca per 
la produzione d1 effetti giuridici, conseguenti agli atti che c 1·• · • •1 OS I tm scono 1 suo esercizio· in corrispondenza di t · . . . , ques a imposta-, 
z10ne, tale eserc1z10 è talvolta valutato come una particolare spe• ' 
· d" ( 1,11 cie 1 comportamento · ), volto alla produzione degli effetti 

suddetti. 
Ora, pare assai fecondo per la costruzione della teoria del-

l'invalidità dell 'att o, e, anzi, prima ancora, della sua illegitti-
mità, partire dall ' impostazione indicata , e fare centro sul po-
ter e, e sul suo esercizio, per spiegare gli schemi, attraverso i 
quali tale illegittimità opera. È da ricordare, che quella stessa 
recente tendenza civilistica cui si è fatto precedentemente cenno, 
orientata verso la concezione dell ' atto come esercizio di un po-
tere, risolve èonformemente alle premesse anche il problema 
dell ' invalidità dell'atto privato, facendo riferimento alla no• 
zione di riconoscimento di esso, cla parte dell'ordinamento bta• 

( 121) In que~to Menso: 0 ·1TAVIANO, La co111u11ic11aio11e degli ulli 11mmi11istra• 
tivi, Miluno 1953, pu~. 91. 

(12") Per queMIU tend,min t'OHl u11111iu, v., do ultimo: CA~SAIIINO, f,e situnaimai 
l(ittridicl,e, ett·., rit. , puM. 218 es. 

( 1 »0 ) Cfr. per tu lii: Mr~u, Pri11cì11i di diritto 11nanai11i.,1ru1ivo, d t., P•~· 68 
Re,, il quulc rifol'iKt'O il r11rnt11m, ,li ~1r11111un111li1ù mltliri1111r11 ullu p1•r~onulitù, in 
quunlo qur"ln con"1Kla 1lt'l111 1lt11lnri1t\ di "ilunzionl giurlclirho KOR~t•tllvo ~lrumentall, 
1:01110 il 11010m e lu fnl'Ohì1; CASHAHINO, / ,e sill111iiu11i l(iuric/fr/,o, cii., PDI, 179 " · 

( 1311) N1,llu 1lo11rinu 11111111i11i"lr111lva, per <lll<'KIU tendun, a, v., 1011ra11u110 
M111u:, l'r im·l11i ,li 1lirir111 11n1111l11i.,1r11rl1111, dt., t'"R• 126 u. 

.. 
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tuale; tale tendenza, cioè, risolve il problema in parola, llulla 
base del riconoscimento da parte di <1uesto, dell'esercizio dei po-
teri normutivi privuti, che costituiscono il fulcro de11 'autonomia 

, ( 131) delta, appunto, privata . 
Sotto un profilo generale, il collegamento tra l'atto, come 

esercizio di un potere, e la sua illegittimità, può essere schema-
ticamente delineato come segue. 

II comportamento che, come si è visto, è da ravvisarsi nel-
l'esercizio del potere, come tutti i comportamenti che acquistano 
una giuridica rilevanza, è disciplinato dal diritto; più precisa-
mente, si sa, esso è regolato, sotto vari profili, da tutta una se-
rie di norme. le quali, per il particolare oggetto contemplato, si 
dicono, appunto, norme strumentali, in contrapposizione alle 
norme c.d. materiali. 

Quali profili del comportamento siano regolati da tali 
norme, lo si può accennare solo assai brevemente, e senza nes-
suna pretesa di completezza. 

Anzitutto, si deve individuare un primo gruppo di norme, 
le quali consistono in attribuzioni di poteri a dati soggetti, e in 
determinazioni dei limiti di esistenza dei poteri suddetti. 

Accanto a queste, sono da rinvenire le norme di un secondo 
gruppo, le quali si pongono come fonte di un 'ulteriore disci-
plina del comportamento strumentale, rispetto a quelle già in-
dicate: le norme, cioè, che regolano l'esercizio dei poteri pre-
viamente attribuiti. 

Le norme di questo secondo gruppo possono vincolare 
l'esercizio del potere nel modo più vario: esse possono determi-
nare, per esempio, i presupposti, in presenza dei quali il potere 
può essere, o non può essere, o deve essere esercitato; oppure, 
possono determinare, totalmente o parzialmente, il contenuto 
dell'atto nel quale si risolve l'esercizio del potere: e questa de-
terminazione può essere compiuta in assoluto, oppure riferirsi, 

(
13

') Cfr. : SALVATORE ROMANO, Autonomia privata, cit., pag. 913 88, 
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anche qui, positivamente . 
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o negativament Il dati presupposti. · e, a a sussistenza di 
E ancora: ove il poter · e s,a stato att 'b · 

persona giuridica, ad un sogg tt . . n Ullo ad un soggetto-
I . e o, c1oe, che abb' comp essa, v1 possono essere d Il 18 una struttura 

e e norme le qu l' . d' gano di quella persona eh . . ' a I In 1cano l 'or-' e puo esercitare il 
Tra le molte altre varie ipot . h . potere suddetto. 
. . es, e e s1 possono f l . materrn, merita una particola . ormu are m re attenzione quell h . . lega alla nozione di p d' a e e s1 r1col-roce imento: come si è .. 

t • . . gia accennato que-s a nozione sara analizzata in un . ' 
d I mon:iento successivo. a tale fase 

e presente lavoro si rimanda ali ( 132 ) • • ' ora ' per ogm approfond". mento sull argomento. Per quel cl . . . . 1 
'I b. ie qm mteressa, s, può però 

ri evare su ito come, esaminando il problema dall'angolo vi-
suale prescelto, nel procedimento si deve ravvisare i'l f · I' , . enomeno, per cm ese1·c1z10 di un dato potere è uh d' l . . . , s or mato a previo 
eserc1z10, d_a parte di altro soggetto, o di altro organo dello stesso 
soggetto, d1 un diverso potere: ossia, all'emanazione di un di-
verso atto; atto, od esercizio, che, in ogni caso, fungono da pre-
supposto del primo. 
. . Sulla base di queste sinteticissime considerazioni, le quaÙ 

richiamano, in modo più che scheletrico, un'elaborazione dot-
trinale estremamente complessa, e il cui esame analitico, pur-
troppo qui impossibile, sarebbe del massimo interesse, si possono 
puntualizzare i seguenti rilievi. 

Non sembra necessario spendere molte parole, per dimo-
strare che l'illegittimità dell'atto amministrativo deve essere de-
lineata, in relazione alla disciplina del comportamento strumen-
tale, costituita dalle norme del secondo dei gruppi cui prima si 
è accennato. 

Si è già preavvertito, infatti, che la nozione di illegittimità 
dell'atto amministrativo, deve essere precisata anche in riferi-
mento al tipo di norme la cui violazione assume, sotto questo 

( 13 2 ) Vedi, infra, pag. 469 ss. 
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profilo, la propria rilevanza; la riserva allora formulata, può 
essere adesso sciolta, notando come tali norme sono quelle che 
disciplinano un potere attribuito da diverse norme alla pubblica 
Amministrazione. 

La precisazione della nozione di illegittimità in questo 
senso, oltre ad essere alla base di una notissima teorica, ri-
sponde, in genere, ad un convincimento che in dottrina è abba-
stanza diffuso; essa, però, non sempre è esplicitamente affer-
mata, giacchè, di solito, si preferisce definire l'illegittimità del-
l'atto, facendola derivare dalla violazione della situazione giu-
ridica soggettiva di interesse legittimo del privato. Ma proprio 
questa impostazione fornisce il fondamento, per la più decisiva 
dimostrazione della tesi qui accolta, se mai di tale dimostrazione 
ce ne fosse bisogno : infatti, come più volte si è detto, secondo 
la teoria che appare preferibile, l'interesse legittimo che il pri-
vato può vantare nei confronti della pubblica Amministrazione, 
è quella situazione giuridica soggettiva, che risulta dal vincolo 
apposto dalla legge, all'esercizio di un potere attribuito all' Am-
ministrazione stessa; per tale ragione, è evidente che un atto 
amministrativo, che leda tale interesse legittimo, non può non 
violare, simultaneamente, anche la corrispondente norma che 
disciplina l'esercizio del potere nel quale esso si risolve. 

Per tale ragione, poichè nel processo amministrativo l' og-
getto del giudizio è costituito dalla questione di legittitnità del-
l'atto impugnato, in tale · oggetto non possono acquistare rile-
vanza, che la violazione di quelle norme, le quali disciplinano 
l'esercizio di un potere attribuito alla pubblica Amministrazione. 

Questa affermazione, però, non vuole suonare come l'esclu-
sione assoluta della rilevanza nei confronti del processo amlnÌ· 
nistrath ·o, di quelle norme che disciplinano il comportamento 
strumentale, e che si sono ricomprese nel primo gruppo di que-
ste: quelle norme, cioè, che consistono, nell'ipotesi che a noi 
interessa, nell'attribuzione di un potere alla pubblica Ammini• 
strazione, e nella determinazione dei limiti di esistenza di esso; 
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. l -> solo, si vuo e negare che tali n .1 . orme n evm . l . getto del giudizio di merito. 0 10 re azione all'og-
lnfatti, se quest'ultimo è li · co egato alla vi I . di che regolano l'esercizio di un pot .b . 0 azione · norme 

. . ere attr1 u1to alla hbl" Am mimstraz10ne, esso deve logica pu 1ca . 
mente presupporr h l' deve essere valutato alla stregua d" . e c e atto, che 

• I queste, sia stato p t . sere mediante l'esercizio d" os O 10 es-
• I un potere spettante effetti 

alla pubblica Amministrazione ed h . . vamente 
, anc e entro i hmiti di esi 

stenza del potere stesso; altrimenti se c , f • . ' osi non osse, non vi sa-
rebbe luogo, evidentemente a discutere d Il I . . . ' e a sua eg1tt1m1tà. 

Per contro, questa considerazione d . li . . . . . eve neo egars1 al 00 • 
uss1mo orientamento gmrisprudenziale sec d il I •1 . . . . . . . , on o qua e I cn-
terio di d1scnmmaz1one della 11iurisdizione t il · d. d" 

• • • l:," , ra gm ice or 1-
nario e quello amm1mstrativo, è individuato, appunto, sulla 
base della distinzione, se la contestazione cada sulla spettanza 
stessa alla pubblica Amministrazione, del potere di cui l'atto co-
stituisce l'esercizio, oppure solo sulla legittimità di questo. La 
eventuale violazione da parte dell'atto di cui si tratta, di quelle 
norme che attribuiscono il potere, acquista, perciò, una propria 
rilevanza, in sede di determinazione della giurisdizione del giu-
dice amministrativo, oppure ordinario, a conoscere della con-
formità al paradigma legislativo, dell'atto stesso; e, sotto questo 
profilo, costituisce una questione che può essere qui tralasciata, 
lo stabilire se la sussistenza di tale violazione deve essere esami-
nata, così come la contestazione sulla conformità dell'atto alla 
norma è prospettata dal ricorrente, o dall'attore, oppure su un 
piano di maggiore rilevanza dei caratteri oggettivi di questa con-
formità ( 133

). 

Per tali ragioni, poichè la giurisdizione costituisce un pre• 
supposto processuale in senso latissimo, la violazione delle 

( 133) Si allude qui alla nota teoria c.d. della prospettazione, e ~Ile_ su~ 
( ) OS5ervazioni in rema d, dw:r1• alterne vicende· cfr., in argomento: ROMANO - LB., . . , . . a· . amministratwo, in Foro amm., minazione di giurisdizioni tra g1ud1ce or inario e 

1956, Il, 1, 339 ss.; v ., ivi, richiami di dottrina e giuri~prudenza. 
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norme che consistono in un'attribuzione di potere alla uh. 
A · · · li d . . d P blica mnumstrazume, e ne a etermmaz1one ei suoi limiti d' 

esistenza, possono acquistare una propria rilevanza nel pr 
1 

ocesso 
amministrativo, ma non nel giudizio di merito, bensì com 

d. d' l' t · l' · e og. getto 1 uno 1 queg I accer amenti processua I m senso stretto. 
del resto, a questa conclusione si può già arrivare sulla base deÌ 
rilievo, precedentemente svolto, per cui la conformità del-
1' atto, a quelle norme ora in esame, deve essere logicamente pre-
supposta, dalla valutazione dell'atto stesso, alla stregua delle 
norme che disciplinano l'esercizio del potere. 

Converrà ritornare, però, al filo principale del ragiona-
mento, puntualizzando con maggiore precisione gli schemi della 
illegittimità dell'atto amministrativo. 

Riducendo il fenomeno dell'illegittimità degli atti ammini-
strativi, alla violazione di una norma che vincola l'esercizio di 
un potere attribuito alla pubblica Amministrazione, occorre do-
mandarsi in che cosa questa impostazione differisca da quella I tradizionale, prima esposta, basata sulla nozione della difformità 

. dalla norma, dell'atto amministrativo, valutato analiticamente ,, 
/I secondo il modello degli elementi dell'atto come manifestazione 
. / di volontà, di scienza, etc. 

Sotto qualche profilo, la differenza tra le due impostazioni 
è nulla; ambedue, per esempio, poggiano, infatti, sul concetto 
di conformità alla norma dell'atto, comunque considerato; nè, 
del resto, ciò sarebbe in qualche modo ineliminabile, perchè 
tutte le volte che si deve valutare un determinato quid alla stre• 
gua della legge, non si può prescindere dal compararlo al pa-
radigma legislativo. E, d'altra parte, se si pone in stretta rela-
zione l'atto con l'esercizio del potere, parrebbe, anche sotto 
questo profilo, che esaminare la conformità alla norma dell'eser-. . , 
cizio del potere, oppure dell'atto considerato analiticamente nei 
suoi elementi tradizionali, siano operazioni in tutto e per tutto 
coincidenti. 

In realtà, pare. invece, che, almeno sotto l'aspetto dell'op· 

'" i 
I 

I 
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. , cl Il' 317 portumta, e e aderenza al sist . . . ema normativo 
raz1om presentino una notevole d'ff ' queste due ope-

• 1 erenza 
Infatti, la legge, specie nel d' . · . . iritto amm1m t . 

determina direttamente, di solito 1. l _s rativo, non pre- · 
, , g I e ementi dell' sciplina l esercizio del _potere. atto, ma di-

È vero, che, attraverso la discipl' d Il' .. . <l • ma e eserc1z1o del 0 tere, s1 etermmano anche gli eleme t' d li' . P · n I e atto· mfatti q d 
la legge stabilisce l 'organo che d . ' ' uan ° eve esercitare il potere e 
quando e come questo deve essere ese 't . ' . rei ato, essa, m definitiva 
non fa altro che predisporre anche gl' l · . . ' 
, • • I e ementr nei quah l'atto 
e trad1z10nalmente scomposto ivi com . li' . . . ' presi que i, come la causa 
e 1 mot1v1, che non appaiono avere una rile · di . . vanza 1mme atamente 
percepibile. E, del resto, questa corrispondenza tra l'una l' l 
f d . d' l e a tra orma 1 1scip ina non potrebbe certo mancare d t ·1 . . . , . , . . , a o 1 rap-
porto d1 1clent1ta che s1 e stab1hto, tra esercizio del potere, e atto. 

D'altra parte, in sede di valutazione della legittimità di un 
atto, se essa dovesse essere imperniata sulla conformità di esso, 
considerato analiticamente nei suoi elementi tradizionali, con il 
corrispondente paradigma legislativo, questo non sarebbe diret-
tamente reperibile, ma, al contrario, dovrebbe essere previa-
mente ricavato per via di astrazione, sulla base della disciplina 
legislativa dell'esercizio del potere, e secondo gli schemi per cui 
questa, come si è detto, si traduce nella predeterminazione de-
gli ele~enti dell ' atto. 

Una volta stabilita l'equiva lenza, tra la conformità alla 
norma dell'esercizio del potere, e la legittimità dell'atto, è invece 
assai più semplice pervenire alla talutazione di tale legittimità, 
attraverso l'accertamento della conformità al paradigma legisla-
tivo di quell ' esercizio. Tra l'altro, si superano completamente, 
così, tutte quelle questioni assai spinose, le quali i~so~gono: l~ 
si è visto, quando si tratta di individuare, nelle vane ipot~si 
illegittimità dell'atto, quale sia l'elemento di queSto che e di-
f .. d . questo superamento, s orme dalla norma, e come c10 acca a, 
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d'altra parte, Jo si ripete ancora una volta, non vuole costituire 
negazione che tale disformità effettivamente sussista. 

Resta il fatto, che la valutazione della legittimità di un atto 
' sotto qualsiasi profilo questo venga considerato, non può mai 

prescindere dall'esame di elementi, i quali non possono fare 
parte di questo; si ricordano qui quelle ipotesi di vizio nel pro-
cedimento, e di carenza delle condizioni di legittimità dell'atto 
stesso; ciò, però, costituisce un fenomeno del tutto inelimina-
bile, dal momento che la legge ha vincolato l'esercizio del po-
tere, nelran oppure nel quomodo, alla sussistenza delle condi-
zioni predette. 

D'altra parte, si è visto quali difficoltà di sistemazione si 
incontrino in tali ipotesi, se la disformità dallo schema legisla-
tivo si riferisse, direttamente o indirettamente, ali' atto con-
siderato analiticamente nei suoi elementi tradizionali: infatti 

' o si dovrebbe fare riferimento alla nozione di fattispecie, di 
cui l'atto stesso costituirebbe uno degli elementi, oppure, al con-
trario, si dovrebbe ricercare quale degli elementi dell ' atto sia 
non conforme alla norma, con risultati tutt'altro che sicuri. Al 
contrario, scegliendo il punto di partenza qui proposto, sembra 
che tali ipotesi possano essere pianamente delineate: infatti, ove 
un passaggio del procedimento sia iJlegittimo, oppure addirit-
tura omesso, o quando non sussistano quei presupposti; cui la 
legge ha subordinato l'emanazione dell'atto, la pubblica Ammi-
nistrazione deve risolversi a non emanare l'atto; ossia, a non 
esercitare il corrispondente potere. Ora, come è stato acuta-
mente notato, « . . quando il soggetto di un potere stabilisce di 
non farne uso in senso positivo ... è superfluo osservare che que-
sto uso negativo è anch'esso esercizio del potere ... » (134

); è age• 
vole, allora, ridurre il problema dell'accertamento della legitti-
~ità dell ' atto amministrativo, in tali casi, a quello della valuta-
zione della conformità dell'esercizio positivo del potere che la 

( 134) SANTI ROMA.NO, Frammenti di un dizionario, cit,, pag. 181: 

j 
I 

" ' 

I 

r, 
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Pubblica Amministrazione ha compiut . 
, 0 , in presenza di d 1 • 

costanze, con quell esercizio negativo eh . a e c,r-
1 e, 10 presenza delle t 

circostanze, la egge prescriveva: anche . 1 . s esse 
. , l d" . qui, a questione dell conform1ta a para 1gma legislativo dell' tt . a . . . a 0, considerato analiti 

camente nei suoi elementi tradizionali è d I • 
samente superata. ' e tutto e vantaggio-

È opportuno, adesso, svolgere alcune considerazioni· e ,, 
I . l h . on-

e us1ve su rapporto c e mtercorre tra la viola · d )l . , . . . z1one e a norma 
che vmcola l eserc1z10 d1 un potere attribuito alla pubblica Am-
mini strazione, e la valutazione di illeaittimi'ta' di" 1 J • · o a e eserc1z10 · 
l'esigenza di un chiarimento del punto è percepibile , ove si con: 
sideri che mentre l'accertamento della singola violazione im-
plica un esame del comportamento della pubblica Amministra-
zione che è analiticamente limitato ad un solo aspetto di questo, 
la notazione di illegittimità deve riguardare , al contrario, il com-
portamento unitariamente considerato nel suo complesso. 

Questa necessità è facilmente dimostrabile: infatti, la non 
osservanza di una di quelle norme che regolano un comporta-
mento strumentale, importa che questo è totalmente o parzial-
mente inidoneo a provocare gli effetti voluti, giacchè o questi 
non sussistono ( atto nullo), oppure essi, pur producendosi, 
hanno carattere precario, in quanto possono essere cancellati ex 
tunc (atto annullabile); come ognun sa, l'illegittimità dell'atto 
amministrativo è da ricollegarsi ad una violazione di un gruppo 
di norme che disciplinano un comportamento strumentale, vio-
lazione, la quale provoca l'annullabilità dell'atto. 

Ove, come è il caso normale, la valutazione di legittimità o 
di illegittimità di un atto, è compiuta al fine di considerarne la 
sua validità, essa non può non avere lo stesso oggetto di queata: 
ossia, dal momento che quel che è valido, o invalido, no~ puo 

. . • t anche la corr1spon-essere che l'atto, considerato umtanamen e, . . . 
d . . . l d" a legislativo, d1 leg1t• ente notazione d1 conform1ta a para igm . . 
• . . . t" ll'atto umtanamente bmità non può che rif enr s1 par1men 1 a 

' , d" d' · d e poichè l'accerta• 
considerato. Seguendo quest or me 1 1 e ' 
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mcnlo ~iudi1.i11lc propriamcnle tlcLLo, nel proceKHO urn111j 11j14tru. 
Livo, è preordinato all'eventuale pronuncia di annullamento <lei. 
l'utto, tuie accertamento deve necessariamente verlcre, appunto, 
,mila conformi lit al para,ligma legista Livo dcll 'cscrci;,:io elci 110 • 

tcre compiuto dulla puliltlica Amministrazione, considerato nel 
imo complesso. 

l)i contro alla no:i:ione cli lcgiui111ità, così delineata, si pos-
i;ono imlivicluure unuliLicamcnLe le singole di sformità dallo 
!!chcmu lt•~islt,tivo, le tJttali si l'iferiscono ai vari momenti clel-
l'est'rci;,:io tlcl potere: quei momt•nLi, cioè, che, come si è esem-
plilìculo prccedenlcmente, possono essere disciplinati <la una 
norma di carallern strumentale; e tali momenti, proprio in 
11uanto specifico oggello di questa disciplina, possono essere .con-
siderati, in un certo senso, in modo autonomo ( 1~~). 

Volendo determinare il rapporto che intercorre tra la vio-
lazione ddla singola norma che regola l'esercizio del potere at-
trilmito alla puLLlica Amministrazione, e l'illegittimità, che 
deve essere riferita all'intero comportamento di questa, si può 
rilevare come non pare dubbio che tale rapporto sia di causa-ef-
fetto; ossia, che la singola violazione di legge sia la causa dell'il-
legittimità dell'intero comportamento. La dimostrazione della 
esistenza nel nostro ordinamento, di una norma, per cui si può 
dire legittimo un atto, solo quando siano conformi alla norma 
tutti i momenti vincolati dell'esercizio del potere, nel quale esso 
consiste, appare evidentemente superflua ( 136

). 

Sulla base delle considerazioni che precedono, si può ten-
tare di determinare l'oggetto degli accertamenti pregiudiziali nel 
processo amministrativo nel modo seguente. 

Come al solito, il punto di partenza è costituito dall'identi• 

( 13 ') Per quel che riguarda la mancanza del carattere autonomo dei singoli 
elementi dell'atto, v. i rilievi di SANDULLI, Il procedimento, cit., pag. 232, in nota, 

( 
136

) Si intende, che l'affermazione di cui nel testo vale solo in relazione 
•11• violazione di una di quelle norme , le quali, appunto, d~sciplinano il comporta• 
mento strumentale d Il · l'd' • d' · · . . . . , a pena e a mva 1 lta 1 questo a produrre il suo effetto g1ur1 • 
dico llpico; nmangono evidentemente al di fuori di questa ipotesi quelle norme, 
la · · I · • ' cw vto azione importa solo la semplice « irregolarità » dell'atto. 
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ficazione della conclusione del silloa· d . . ' i,1smo el g1ud1c . . 
strativo, con 1 accertamento della legitt· . . e ammm1-1m1 ta o del!' ill • . . . 
dell'atto impugnato. Qui si delineerà 1•· . eg1tt1m1tà 
. . . 'li . . . . ipotesi, nella quale l'atto 

818 ricouoscmto 1 eg1ttuno: e evidente h 11,. . 
1 c e ne ipotesi oppost r oggetto deg i accertamenti pregiudiziali rim . . 1 a, . . arra ma terato, ma 

solo, saranno parimenti opposte le conclus· • d . . . ' . . . ioni e1 vari s1llogi-
snn che s1 riflettono e ~·engono ricompresi in quello finale. 

Dunque, se la conclusione del sillogismo d l · d' . . e gm ice ammi-
nistrativo è costituita dalr accertamento dell'illegittimità del-
}' atto impugnato, la..J!remessa minore di tale sillogi'sm 1 l -: · - _ o, ~ _qua e, 
come si è detto prima genericamente, verte sul comportament~ 
della pubblica Amnunistrazione, con~i~te nell 'accertamento di 

disformità dallo schema legislativo del comportament~ 
stesso; più precisamente, nell'accertam ento della violazione di 
~na -norma, che vincola l ' esercizio del potere, nel quale l 'atto 
impugnato si risolve. È bene far risaltare come l' accertamento 
di tale violazione abbia sempre, di per sè, carattere pregiudi-
ziale, e non faccia mai parte dell 'oggetto del giudizio, perchè da 
questa considerazione sarà poi possibile trarre, in seguito, alcune 

(
13 7) conseguenze . 

Poichè la norma violata -e, analogamente, la sua violazio• 
ne, possono essere le più varie, ne discende che il contenuto <lella 
premessa minore del sillogismo del giudice amministrativo muta 
di volta in volta, in puntuale corrispondenza al mutare del vi• 
z10, da cui l 'a tto impugnato è affetto. 

Per contro, la premessa maggiore di tale sillogism~ semb~a 
avere un contenuto costante: essa, infatti, pare consiSl~r~ m 
quella norma di legge, costituita dal principio cui sopra si_ e ac• 

• -1· • ola norma che vmcola 
cennato per cui la violaz10ne ui una smg bbl' 

' ( li · . attribuito alla pu ica 
l'esercizio di un potere ne a specie· di l · la 

1 d. f mità dal para gma eg1s . 
Amministrazione) provoca a 1s or ' . 1•·11 'ttimità dell'atto. tivo dell'intero esercizio, ossia 1 egi 

. l'oggetto del giudizio, v •• 
t violazione e 

( 137) Per un collegamento tra ques a 
però: BENV~i._f'is!r~z_!E!_',~•- ~~ ·.1 ~g~,3' 

21. A. ROl l AXO 
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Peraltro. la premessa minore sopra imlicata, non costitui-
sce, a sua volta , che la conclusione di un 'infinita alt1·a catena di 
sillogismi, conformemente, del resto, a quella che è la normalità 
del fenomeno, delineata nella prima parte del presente la-
voro (13

~). 

Più precisamente, tale premessa costituisce, anzitutto, la 
conclusione di un sillogismo, la cui premessa maggiore è data 
dalla singola norma che vincola l'esercizio del potere attribuito 
alla pubblica Amministrazione, e che il giudice accerta essere 
stata violata; è appena il caso di ripetere, a questo proposito, 
quanto si è avuto già più volte occasione di notare, e cioè che 
anche gli accertamenti tendenti all ' individuazione e all'inter-
pretazione delle norme di legge, che il giudice applica nel corso 
del suo iter, hanno carattere pregiudiziale, sia pure, di solito , 
in senso meramente logico ( 139

). 

D'altra parte, la premessa minore, che corrisponde a tale 
premessa maggiore, consiste nella ricostruzione del comporta-
mento effettivamente tenuto dalla pubblica Amministrazione, 
per quel che concerne il particolare profilo di questo, discipli-
nato dalla norma suddetta. 

Per pervenire a questa ricostruzione, il giudice, secondo le 
varie ipotesi, dovrà accertare, per esempio, quale è stato l'or-
gano che }ia esercitato il potere cui l'atto impugnato si ricollega, 
se la norma prima indicata riguarda l'aspetto soggettivo di tale 
esercizio; oppure, se questa norma, viceversa, predispone total-
mente o parzialmente il contenuto dell'atto, il giudice dovrà ac-
certare quale è il contenuto dell'atto impugnato; possono sor• 
gere, a tale proposito, questioni relative all'interpretazione di 
questo. E così via, in corrispondenza di tutti i vari aspetti del-
]' esercizio del potere attribuito alla pubblica Amministrazione, 

( 131 ) Vedi, supra, pag. 33 H. 

( 
131

) Vedi, supra, png. 190 ss.; per rilievi sull ' individuazione della norma che 
violata dalla pulil,Ii ca Amministrazione, v. : BENVENUTI L'istruzione, cit., pag. 5S 

' 

r 
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che possono essere ,·incolati dalla le..,;re secondo q ti "" , ue e somma-
rie esemplificazioni che sono state sopra compiute (110). 

S'intende, che questi accertamenti che il giudice svolge, non 
hanno per esclusivo oggetto, come si è detto, il comportamento 
della pubblica Amministrazione, che è costituito dall'atto impu-
gnato, ma possono talvolta riguardare anche elementi che sono 
a questo estrinseci, oppure vertere su altri comportamenti della 
pubblica Amministrazione, diversi da esso. 

Il gruppo più importante di casi, che può essere ricondotto 
nella prima di queste due ipotesi, ricorre quando la legge vin-
cola qualche momento dell' esercizio del potere, in relazione alla 
sussistenza di determinati presupposti. Tali presupposti possono 
consistere, anzitutto, in circostanze di fatto: gli esempi al ri-
guardo sono, evidentemente, assolutamente innumerevoli; si ci-
terà a caso: la saturazione del mercato, rispetto al diniego di li-
cenza di apertura di un nuovo negozio; l'interesse artistico di 
un edificio rispetto al provvedimento di vincolo di quest'ulti-
mo, per m~tivi, appunto, artistici; le ragioni di ordi~e _pubbli-
co, rispetto all'atto di sospensione di un sindaco; _e cosi via. N~n 
si deve tralasciare, però, il caso, tutt'altro che mfreq~e~t~, 10 

cui i presupposti in parola consistono in circosta~ze d1 dmtto: 
ricordando fattispecie, che saranno riprese successivamente, nel-

• . . tivo ,·onsiderato come eserd zio 
( 14 0 ) In sostanza, lit stesso atto nmnunistrn ' . . . l'o•gcllo di accer• 

li hbl" Ammini8trazione, cos111uisce 
del potere attribuito a a pu ,ca . d" . . 1 tivo in quanto tendenti alla •. 1. d t del g,u ,ce a01mm1s ra , . . • tamenti pregiud,zia I a par e . • 11 roncerncnte la legit11m11a • d principale, e c,oe que a · . . 
soluzione della question e c. · 1 S 110 questo profilo, talvolta, 1 sm• 

"d I cl suo 1·omp esso. 0 • • dell'atto stesso, cons, era o n I bhl ". Amministrazione che acqu,stono ri• 

1 nlo del a pu ,ca • b goli aspetti de comportarne . li . on la stessa istruzione pro a• 
dd no da r, co egars1 e h 

levanza per lo scopo su etto, so . . 1 e d verità storka, come use 
. . . d te a r1costru1re a • • L' . toria in quanto a111v1ta ten en li IO v.: BENnNUTI, utru • • . 1 questo co cgamcn , . . .1 della decisione giurisdi z1ona e ; per analizzato le bingole ipotesi m c~1 , . 

Z'·one cit pag. 102 ss., il quale, dopo avelr . rdo una serie di consideraz1on1 , •• . I e a r1gua , li 
fenomeno indicato si manifesta, svo s_ • • di fondo diversa da que a a~• 

• b te su una impo5taz10nc . , d 1 giudizio molto intere ssanll, ma asa . cioè per cui I oggello e 
colta in questo lavoro; quella impostoz1one, mera:Oente formale, consistendo nella 

. . • vrebbe carattere . . su questo 
nel processo amm1mst~uuvo a della illegit1imità dell'oll ~ impugnat~' 
« affermazione >! del n corrente, - -

· - - - -- 55 256 punto, v. supra, pag. 2 • · 
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la parte applicativa del prei;ente lavoro, si può citare: la vali-
dità del consenso prestato dal proprietario di un fondo, per 
la costituzione di un consorzio di caccia, rispetto all'atto di co-
stituzione di tale consorzio; lo status di cittadino nemico, del 
titolare di determinati beni, nei confronti del prnvvedimento 
di vincolo di questi; etc. 

Per quel che concerne la seconda ipotesi prima prospetta-
ta, nella quale assumono rilevanza comportamenti della pub-
blica Amministrazione, diversi da quello che costitui sce l'atto 
impugnato, i casi più importanti si hanno in relazione alla no-
zione di procedimento: come si è già accennato, infatti, quando 
la legge tlispone che un determinato atto deve essere emanato 
solo sulla hase di un procedimento, essa, in sostanza, non fa 
altro che vincolare nell' an l'esercizio del potere, nel quale tale 
atto consiste, ai previ esercizi dei poteri, che costituiscono i pre-
cedenti atti della serie procedimentale. 

Cercando di individuare l'oggetto degli accertamenti pre-
giudiziali in senso meramente logico nel processo amministra-
tivo, si è già delineato, così, un quadro molto ricco di elementi, 
ed assai complesso, ma nel quale è ancora possibile rintracciare 
alcuni tratti fomlamentali: !_ali accertamenti, infatti, devono 
anzitutto v_ertere_. su tutti quei dati i quali, attraverso la disci-
plina tlell' esercizio del potere in cui l'atto impugnato consistt:, 
,·engono a incidere sulla legittimità di questo _; per tale ragione, 
i lineamenti tlegli accertamenti pregiudiziali, non possono non 
seguire f edelment _e i lineamenti dello schema attraverso il quale 
procede lo stesso fenomeno sostanziale della illegittimità del-
l'atto amministrativo e 11

); sotto questo profilo, dunque, il nesso 

( " 1) Date le molte in<'ertezze, le quali, eorue si è visto, avvolgono aneor 
o,:gi i lineamenti della nozione di illegittimitÌI dell'atto nmministrativo, non può 
destare sorpresa ('he ~i sia mf'sso in dubbio, in dQllrina , perfino il carallere sostan• 
aiale di Quf'sta; come è noto, infaui, il Rr.su ha sostenuto la tesi, secondo la 
quale la nozione di legittimità dell'auo amministrativo avrebbe una rilevanza solo 
~uale tl.c • ~giuimità » dPgli atti Kiuridici, in Riv. trim. dir . pubbl ., 1955, 
PAI, %8 u.; clr. anche, in precedenza: La natura giuridica dell'eccesso di potere 

f 

I 
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,. 
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cli pregiudizialità che lega gli accertamenti fin qui prospettati, 
non è altl'o che un riflesso di carattere processuale, di un feno-
meno che si svolge, anzitutto sul piano sostanziale. 

:Ma non hasta , giacchè gli oggetti degli accertamenti pregiu-
diziali fino adesso delineati non esauriscono completamente, an-
cora, tutti gli oggetti possibili di tali accertamenti: infatti, sia 
il comportamento effettivamente tenuto dalla pubblica Ammini-
strazione, come i requisiti, alla cui sussistenza esso è vincolato 
per legge, devono essere a loro volta ricostruiti, mediante ~•a~-
certamento di quelle circostanze di fatto , ed eventualmente d1 di-
ritto, sulla cui base è possibile dedurre , appunto, come si è com-

ortata la pubblica Amministrazione , e se i requisiti suddetti 
;ussistono nella realtà : si entra, in tal modo, in un campo di ar: 
gomentazioni teoricamente infinito, e in cui ogni tentativo d1 
rintracciare in esso dei criteri costanti, o, per lo meno, proba-
bili, appare di enorme difficoltà, ed anche di dubbia utilità ('o~· 

Riguardo a tale campo, si può solo svolgere ~esta cons1: 

d . Normalmente la ricostruzione delle circostanze d1 eraz1one. , · . . 
fatto e di diritto adesso indicate, si presta solo m_direttam~n~e 
alla ricostruzione del comportamento della puhhhc~ A~m1m-

• e dei requisiti di legittimità di questo; oSS1a, m altre 
straz10ne, Il Ila base di pre-
parole, questa ricostruzione è legata a que a, su 

. . . . . Annali Vniv. Macerata, 1932\. In questa 
come vi:r;io degli atti ammrnistra11v,, ID l . delle argomentazioni poste a 

.1 d ad una vo utazt0ne B sede non è poasib1 e pro ce ere que la repli ca di CANN.u>A· Al • ' . d. 88 8 si vedano, comun • • F ., aoste111no di tale test; su 1 e ' . . . • _, oli atti amministrativi, ID oro ' ·• 
. · • la leg11t1mita ne,. , · certo 

TOLI ( Una nozione necessaria. ·1 I assume una posizione, m un 
' · ·1· · d' CASETTA 1 qua e · · t (vo 1955 IV 201 ss.), e 1 rt ,evi 1 ' . • · ( Attività e atto amm,n'-' ra ' ' • ' . ella dei due antort c1tall 

senso, intermedia, trn qu 310 311) 
in Riv. trim. dir. pubbl ., 1?57, pag. il t·o~unque strellamente fonnessa col m~~-

( 14~) La materia, evidentemente, . d' a viene ad inddcre, perc10, 
b t ria , su 1 e~s • 

canismo stesso della istruzi~ne .pr~ a o O:inistrativo impie~a per la r~costruz1on~ 
h ·1 tipo di prova che ,I g1ud1ce •~ . . dei falli indicati nel testo' 

11nc e I bbl' .\mmmistrazione, e d rap· 
del comportamento della pu ,cad . ·1 vanza la distinzione tra le prove c. d. 

fil ssume iran e rt e e le prove c. . non sollo questo pro o, a • t ul fallo da provart, . . . 
presentative, le quali ve~tono d,r et::m::it~ ~iveni, ma sulla cui based1l uP~'t:: s;: 

. l qoah vertono 1 . mento. v., • ' rappresentative, e diatamente. n 81 ~o . . fi · . · citata, b ·1e immediatamente o u1e 96 » e la b1bhogra a tt' 
argomenta 1 , l 'isrru•ione. di .. pag. ·• 
!'onsiderazioni di fh:N,·ia;Ntlft, ' • 
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sunzioni, di valutazioni delle risultanze dei mezzi di prova, e 
della attendibilità di questi, e così via. Ora, nei limiti in cui ciò 
si verifica, si può notare come, per un verso, gli accertamenti 
compiuti dal giudice, in quanto appaiano l'uno come il presup 
posto logico del successivo, abbiano sempre carattere pregiudi-
ziale, sia pure, appunto, in senso meramente logico; il nesso di 
pregiudizialità, che è da rinvenire tra essi, però, rimane limi-
tato al solo piano processuale, e non trova più rispondenza in 
quello sostanziale, come accade, invece, per quel gruppo di al-
tri accertamenti pregiudiziali, sopra prospettati. 

Fin qui, le considerazioni che è possibile svolgere per la 
determinazione dell'oggetto degli accertamenti pregiudiziali nel 
processo amministrativo, sotto alcuni profili, di carattere gene-
rale. Si è cercato di dare una sommaria sistemazione all'estrema 
ricchezza di elementi sui quali tali accertamenti possono ver-
tere, puntualizzando le principali fasi dell'iter logico del giudi-
ce, nelle quali essi vanno inquadrati; come è ovvio, queste fasi 
s~~o state tratteggiate, in modo più dettagliato le ultime, e molto 
~m sfumate le precedenti. Non è però possibile procedere oltre 
m questo lavoro di analisi, senza rischiare di delineare una 
schematizzazione troppo semplicistica e qui'nd' · l Il , , 1, 1rrea e, e a a 
quale andrebbe sacrificata in ogni modo l'en d · . . , , orme e 1nesau-
r1bde varietà di ipotesi, che i singoli casi concreti offrono. 

26. Fino ad ora, si è cercato di descrivere l'oggetto dea-li 
acc_ertamenti pregiudiziali, sia pure solo in senso meramen~e 
l~g1co, nel processo amministrativo, individuando quelle entità 
d1 carattere sostanziale in cui essi si risolvono e eh ·1 . d' . . . , e 1 gm ice 
:m~m1s~r;;1vo de~e valutare, appunto, per pervenire alla so-
uz10ne e a questione c.d. principale sottoposta al suo esame, 

vertente sulla legittimità dell'atto impugnato. 
Questa individuazione è stata condotta sulla base d I f 

nomeno d Il . I . d e e-e a v10 az10ne a parte della hbl' A .. zion J· pu ica mm1mstra-
. e, ( • norme che vincolano I' eserci ... 1·0 del •· potere ad essa at-

r 

"· 
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tribuito: proprio seguendo questa traccia, si è potuto analiz-
zare e scomporre l'oggetto degli accertamenti pregiudiziali nel 
processo amministrativo, in tutta quella serie di entità, svol-
gentesi su un pian .o sostanziale, ma che, a parte questo carat-
tere comune, hanno la più varia natura, come si è precedente-
mente visto. 

Il raggruppamento sul piano sostanziale di queste entità, 
ha, più che un valore positivo, quello negativo, di sottolineare 
come esse, di per sè, abbiano una esistenza del tutto autonoma 
e indipendente dal fenomeno prncessuale: malgrado questa loro 
caratteristica, però, tali entità sono state collegate e disposte se-
condo un profilo strettamente processuale, quale è quello del-
1 'iter logico che il giudice amministrativo compie, e del nesso 
di pregiudizialità che in esso si manifesta, il quale, come si è 
detto, è solo entro certi limiti un riflesso di altro legame esi-
stente tra queste entità stesse. 

Ad ogni modo, sembra che gli oggetti degli accertamenti 
meramente pregiudiziali nel processo amministrativo, possano 
essere valutati anche da un punto di vista strettamente proces-
suale, il quale, peraltro, è diverso da quello del nesso di pre-
giudizialità: tali oggetti, infatti, sembra possano essere c!>llegati 
anche con la nozione processuale amministrativa di motivo del 
ricorso giurisdizionale. 
-- L '~pp~rtunità di- indagare questo collegamento discende 
chiaramente, dalla circostanza per cui un approfondimento del 
genere non può non illustrare maggiormente, e sotto un pro-
filo ancora non sufficientemente considerato, il tema cui queSto 
1 • . d · d se anche di riflesso si avoro e dedicato; e, a ogm .mo o, , . '. , 

, . . di t' d' ricorso questo cost1tmra potra precisare la noz10ne mo 1vo I , 
. bab'l · sere raggiunto solo dal un risultato, che, pro 1 mente, puo es 

punto di vista qui scelto. . . 
Di solito, infatti, nelle trattazioni di giustizia amm1mst~a-

tiva tale nozione è solamente ricordata, soprattutto a proposito 
' , . d • del giudizio; è notevole, del contenuto dell atto mtro utt1vo 
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però, come essa, non solo non sia affatto analizzata, almeno di 
regola, ma anche come non se ne dia generalmente, una defini-

h . (J-13) zione pure essia . 
Questo, anzi, non costituisce un fenomeno limitato alla sola 

dottrina italiana, ma, al contrario, si manifesta anche nelJa dot-
trina straniera; si consideri, per esempio, la dottrina francese: 
e questo esempio non è scelto a caso, ma si riferisce alla 
analogia che presenta, sul punto, la disciplina del processo am-
ministrativo in Italia e in Francia; ebbene, si cercherebbe in-
vano, anche ne11e ultime edizioni del trattato del DuEz e del 
manuale del W ALINE, una definizione del motivo di ricorso; il 
solo LAUBADÈRE (1°) si limita ad affermare: « On appelle cas 
d'ouverture du recours pour excès de pouvoir ( ou moyen d' anu-
lation) les diverses irregularités qui peuvent affecter l'acte ad-
ministratif et entrainer son anulation ». 

Questa mancanza di approfondimento deJla nozione in pa-
r@ fa spicco, per contro, nei confronti della rilevanza non in-
differente che essa acquista neJlo svolgimento del processo am-
ministrativo, e ciò sotto vari profili; anzitutto, come si è accen-
nato, l'indicazione del motivo di ricorso deve essere contenuta 
nel1'atto introduttivo del giudizio {145

); d'altra parte, la giuri-
sprudenza del Consiglio di Stato ha elaborato alcuni principi, 
peraltro ben noti, secondo i quali la ded • d" · · . • uz10ne 1 motivi 
di rico~so è _ostacolata da preclusioni, che si determinano 
m relaz10ne a varie ipotesi, e a diversi momenti dell'iter pro-

· (' 43) Cfr., per es • B • • . . 
pag. 267; LESSONA la 8:· . ~Rsr, l,a_ ~iust,zia amministrativa, 6& ed., Padova 1938, 

• ' iustizia ammin,strat · 9• d B I 
RANELLEITI, Le guarentig· d ll . . . ,va, e •• o ogna 1953, pag. 164, 165; 
M.1 •e e a g1ust1z1a nella bbl' A • , . 

1 ano 1937 pag 467 · 1 . pu ica mm,mstrazione, 5a ed., •t ' · • per e trattazwni d · .. 
"anuale di diritto amministrativo 3, 1 car~llere p1u generale, v.: SANDULLI, 

(14 ') T .1 • ,1, . ' ed., Napoli 1955, pag. 541. ra, e e ementaire d d . d 
(H5) Art. 6 3 R D e ro,t a ministrati/, Paris 1954, pag. 381. 

d d' ' n. • · · 17 agosto 1907 642 ura inanzi al Consiglio di" St t . d • n. (Regolamento per la proce• 
3 a o 1n se e g· • d' . I 

n. . del R.D. n. 643, di pari data rif nm~ iziona e); v. anche l'identico art. 9, 
provinciale amministrativa. ' erente si alla procedura davanti alla Giunta 

I 
I 

,,. 
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cessuale amminist~at~vo; è appena il caso di ricordare, a questo 
proposito, la notissima tendenza giurisprudenziale, secondo 
la quale il ricorrente non può dedurre in sede giurisdizionale, 
motivi di ricorso nuovi, o comunque diversi, rispetto a quelli 
precedentemente dedotti nel ricorso amministrativo (' 46); 0 

)'altra tendenza, per cui ricorrente non può dedurre nel 
ricorso al Consiglio di Stato, come giudice amministrativo 
di secondo grado, motivi diversi da quelli dedotti in primo gra-
do (1'7); e, ancora, l'orientamento per cui il ricorrente non 

( 1 -18) Il principio, in giurisprudenza, è assolutamente padfico, ed a tulli noto; 
si citeranno, comunque, tra le più recenti in tal senso, le decisioni della IV 
sezione: 15 maggio 1956, n. 501, in Foro amm., 1956, I, 1, 451; 15 settembre 1956, 
n. 834, ivi, 1957, I, 1, 106; VI sez., 2 aprile 1958, n. 211, in Rass. giur. Cons. Stato, 
1958, 465. Questo orientamento non è condiviso da parte della dottrina; in senso 
contrario si veda soprattutto Gu 1c:c1ARDI (dr., da ultimo : La giustizia amministra• 
tiva, cit., pag. 128), il quale già da tempo, in un suo ampio scritto, aveva vivace-
mente criticato que sta tendenza giuri sprudenziale (I motivi di ricorso nei rapporti /ra 
ricorso gerarchico e ricorso contenzioso, Ìn Riv. dir. proc. civ., 1935, I, pag. 122 s~., 
con ri cche citazioni di dottrina e giurisprudenza). 

Indipendentemente da ogni considerazione sulla fondatezza dell'orientamento 
assunto dal Consiglio di Stato, sulla quale si tornerà in seguito, è da osservare come 
l'appli cazione del principio che viene compiuta in giurisprudenza s'.a piullost~ in• 
certa; infatti, se il principio in esame è pacificamente affermato net ~onfron'.1 del 
ri corso gerarchico, esso, invece, è stato talvolta negato, nei confronll del ricorso 
· · · · IV 2" ·ugno 1948 n 231 in Foro amm., m oppos1z1one ( v ., 1n questo senso: sez., ., gi • • • 

1948 I 1 320· VI sez. 27 giugno 1950, n. 234, ivi, 1950, I, 3, 340; VI sez., ~7 ot• 
' ' ' ' ' · · lV 9 gmgno tobre 1952, n. 859, ivi, 1952, I, 3, 200; in senso contrario, pero, s~z., n 

33 1942, in Riv. dir. pubbl., 19,12, Il, 344 e, da ultimo, Ad. gen., 26 g~nn~io 1956_ · ' 
l d" t le principio e stata rifiulata in Rass. giur . Cons. Stato, 1958, 335); non so o, ma 1 8 . d 

. t t in materia epurat,va, a l'applicazione anche nei confronti del ricorso presen a O 
5 

. R 
' (V 30 . mbre 1951, n. 150 • m ace. una commissione regionale d appello sez, no~e 

giur. Cons. Stato, 1951, 1412). . 
. ontenuta in due diverse mas-

È anche da ricordare la curiosa affermazione, c . . d' . l motivi non 
. . . d' · sede g1uns 1z10na e s1me, secondo le quali il d1v1eto I proporre 111 • t nei confronti 

. l h' ra contromteressa o proposti nel ricorso gerarchico, non va e per c 1 e · 1949 I 3 33 · V sez., 
d . • 1949 46 ·n Foro a111m., • ' • ' 1 questo (VI sez. 21 maggio , n. , 1 

. ' . . e St 10 1954 412). 30 aprile 1954, n. 394, m Racc. g1ur. ons. a ' 'd . . • più recenti in que• 
. • • tra le eclSIOnI (H7) Principio pacifico, e nous s1mo, v., 1956 I 2 680· Ad. pl., 

• 56 509 · Foro amm., • • • ' sto senso: V sez ., 16 gmgno 19 , n . , m 
29 ottobre 1956, n. 15, ivi, 1957, I, 4, 22. 
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. 
può dedurre in memoria ( 146

) o, addirittura, in discussione 

( 1 .. i Prinripio parimenti pacifico, insieme anche n quello ,]ella nota Be• 
gucnte; Ira le varie derisioni, v.: V scz., 28 gennaio 1956, n. 65, jn Racc. giur. Cons. 
Stato, 1956, 47; H lup:lio 1956, n. 613, ir,i, 945. 

Da notare, però, come questa preclusione, come, a maggior ragione, quello 
di cui alla nota sucre ssiva, dipende da ragioni ben diverse da quelle alle quali si è 
arcennato in preredenza; quelle predu,ioni, inratti, conseii;uono ai raratteri che da] 
Consiglio di Stato sono attribuiti ai rapporti che intercorrono tra ricorso giurisdi-
zionale e rirorso amministrativo, oppure tra rirorso 11:iuri•clizionale di secondo grado, 
e ricorso giurisdizionale cli primo. Virever sa, le prerlusioni ora in esame discen-
dono dalla circostanza per cui, normalmente, le memorie sono presentate, e la di-
scussione orale è svolta in un momento sucressivo alla scadenza del termine per 
ricorrere contro l'atto impugnato; questo orientamento presuppone l'assunzione di 
una determinata posizione sulla natura e sulla funzione del motivo di ricorso, ,:ià 
affiorante, del resto, nelle altre prcrlusioni di cui si è detto; posizione che si illu-
strerà meglio in seguito. 

Tale fondamento della prerlusione alla deduzione di motivi in memoria, o 
addirittura. nella disrussione orale, appare chiaro, se si coordina la tendenza giu-
risprudenziale relativa, con l'altra, per cui la deduzione di questi motivi è ammessa, 
quando essa avvenga nnir-amente sulla base di atti e rirl'Ostanze, le quali sono cono• 
sciate dal ricorrente solo posteriormente alla proposizione del ricorso (v., in questo 
senso: IV scz., 22 dicembre 1953, n. 1056, in Rare. giur. Co,u. Stato, 1953, 20421; 
e ciò accade di sol ito quando tali circostanze @iano rilevabili solo da documenti 
depo sitati in l!:iudizio dall'Amministrazione (Ira le numt>rosissime deri , ioni che am· 
meuono la proposizione di motivi agj!:iunti in questa ipotesi, v.: V sez ., 14 gennaio 
1~53, n. 6, in Foro amm .• 1953, J, 2, 203; VJ sez., 25 rehbraio 1952, n. 65, in Racc. 
g'.ur. _Con,. Stato, 1952, 237), purchè tali motivi vengano dedoui entro i sessanta 
gion_11, derorrenli dal deposito da pari.e del!' Amministrazione dei documenti dai 
quali ~ono rilevabili le cirroslanze su cui essi si basano (V sez., 24 marzo 1947, 
;~/_5• in Forn nmm., 1947, l, 2, 118; _VJ sez., 31 marzo 1953, n. 144, ivi, 1953, J, 3, 

• V ~ez., 27 agosto 1954, n . 836, m R11cc. giur. Con.,. Stntn, 1954, 745; V sez., 
25 mai:11:10 1956 n. 419 in Forn 1956 I 2 623 d · • . • , , nmm., , , , ; a notar e romc la giurispru• 
den1.a al,IJJa os1·1llato sul punto, giarrhè, talvolta, è stato affermalo ,·he la decor-
r,·nza del _termine anzi,letto inizia solo dalla 1·onosrenza ,la parte del rirorrente, dei 
irumen~• ,Jcpositati in giudizio dalla ,·ontroparte; in questo senso, v.: V sez., 
• ge~naio 1953, n. 52, in Ra.-c. gittr. Cnnft. S11110, 1953, 60; questo orientamento 
e mo11vato ron la ronsjderaz· h · · · . r . ione r e non s1 puo pretendere ,·be il ri, ·orrente s, 
m ormi o,:n! momento pr,.sso la segreteria o esamini rontinuamente il fas.-icolo; 
:na_ ~trada mtermedia tra que;;te due opposte soluzioni è stata affermata da una :c•s•one, ecrond0 la qualr il prinripio maggiormente Jihcrole per il ricorrent e 
P lrehhe essere applkoto solo 1lopo la ~radenza del 1 • 11· • 11' 1 ~7 del 
testo uniro rlelle ]r,i:11:i ani Consi lio d' , , er~me • rui o ar . : 

• fl: 1 Stato, termine 1) r111ole appunto e pre• 
V••lo per il I ·1 I • • d · • • '1•po•1 o , c1 uo1·11menll o parte d,•11' Am · • . , d • troin· 1.-r1•••ati. I . • • - m1111~1raz1one e e1 con 
t , . lpn lo e ra11:ion.-, e •lato rllf'nuto •·hr. il ri,·orr,•nlt• alla srnd,•nzo <li talf' 
ernunr., 'evr rsaminarr. il fn••·irolo, nsan,lo un 111· • , 1·' 1·1· rv' •. cz .• 2~ m1111:11:io 19'/i 41 . R , 1mmo , 1 , 1 1g,•nzn • 

., " n. 9• m ,,,., .. ,:,ur. r.n,,,. St,1111, 1956, 691\. 
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orale (1°), motivi diversi da quelli dedotti nell'atto introduttivo 
del giudizio. l\'la accanto a queste ipotesi, di frequentissima ve-
rificazione, è opportuno citare anche altri casi, più rari, ma 
che sono stati decisi secondo una uguale tendenza restrittiva: 
così, per esempio, si ricorderà che quando un primo ricorso 
contro un atto amministrativo sia stato dichiarato inammissibile, 
perchè proposto davanti a giudice incompetente, ma il ricorrente 
sia stato ammesso al beneficio dell'errore scusabile, nel succes-
sivo ricorso, è stato deciso, non possono essere dedotti motivi 
diversi da quelli proposti nel ricorso già respinto (1

50
); e, pari-

menti, nell'ipotesi di intervento ad adiuvandum, il Consiglio _d'. 
Stato ha affermato che l'interveniente non può proporre mot1v1 

. . l (1s1) 
diversi da quelli dedotti dal ricorrente pn~c1pa • . . 

In relazione alla valutazione di queste 1potes1, tutte d1 ~11~-
. . l d 1 sto sorge snontanea l es1-vanza pratica assai notevo e, e . re , . r , - .-

genza ~~ ~hia_rirJ _ ~_~e cosa del~s ~~~s_ato nell ~tto m~ 
troduttivo del giudizio ammJnJ.s!rat1vo, e d1 che cosa sia pre 

- - · d" · E nesta ~lusa la deduzione, nei casi precedentemente m 1cat1. q 
esigenza di chiarimento può essere soddisfatta, _per un ve~s;, 

d l . . d 1 contenuto del motivo di ricorso, e a . 
a una ana 1s1 e d" f t della 

l'altro da una sistemazione dogmaticamente sod is acen e 
' .-Iusione in parola, ri suila anrhe rhiara· 

II fondamento indicato della pre , ·. d li Adunanza plenaria, secondo 
. . . ff I da una decmone e a • • mente dal prmc1p10 a erma o . . . . 1· basati &U rirrostanze gia . . dt mo11v1 a11i;1un ,, .. 

il quale nulla osta alla proposizt0ne , . 0 rhe ,•ompleta quello P:18 

1. . d dotti in un nuovo rii ors ' . note al ri<'orrente, i qu a 1 srnno e , 80 sia proposto tempes11va-
.• purl'hè tale nuovo riror d 1 anteriormente presentato; e c10, , . . d enti dalla conoscenza e . . d' 60 p:1orru, erorr . F 

mente riHpctto al normale termme_ 1 ( •d 1 26 ottobre 1953, n. 4, 111 oro 
, . 1,. t'va d, questo " · P ·• I atto, previsto per 1mpup:nn 1 1 unto) 

amm 1953 I I 486 con ampia motivazione 811 p : · ne di motivi a,:~iunti, •• , , • • 1 . allo propos1z10 
Da notare, infine, come la prec us10n~ , costanze p;ià note al ricorrente, 

. d • 1 · orso e ba•all 811 rir Il e· 1 provin• rispetto a quelli de ollt ne rie ' .1 . d' · davanti a o rnn a 
1 I . uardo • p:1u ,z,o 13 . R ss 

è stata affermata anrhe per que r ie ri,: V Jl marzo 1950, n. 3 • 111 a • 
. to senso: •cz., 

ciale amministrativa; v., 111 ques · I 
giur. Cona. Stato, 1950, 482. H a rile 1953, n . ~26, in Foro nmm ,. 

1953
• ' 

(l ·IU) crr .. per tutte: IV sei .. . _P <.• J 3 293. 
· 195i 236. 1111• 19.,.,. • ' 55 l 2 317 1, 361: V[ sez .• 14 nprile · • n . ·n f'oro an1111,. 19 · • • • · 

( iso) V Hez., 21 ma~l!:io 19:.5. n~ ;;12: , Foro amm,. 1955, l, 2. 312: lV s~1.., 
('~') V sez., 4 111i11~no 1955. n. .' ,n ( . . 1957, J, 1,215). 

11 notivt11.1onr v., 1111, 
11 1lirrmhrc 1956, n . 1276, "'' u 1 

• 
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nozione in tal modo ricavata; sistemazione, la quale permetta, 
oltretutto, di valutare criticamente quei principi elaborati dalla 
giurisprudenza del Consiglio di Stato, alcuni dei quali, specie 
in materia di preclusione, sono, in dottrina, tutt'altro che in-
discussi. 

Occorre dare, però, una giustificazione dell'affermazione 
dell'esistenza di una relazione tra contenuto del motivo di ri-
corso, e oggetto degli accertamenti pregiudiziali, la quale permet-
ta di non far ritenere un fuor d'opera, in un lavoro dedicato ·ai 
caratteri della pregiudiziale, l'analisi della nozione di motivo 
di ricorso; la dimostrazione di questa relazione, peraltro, non 
può non procedere di pari passo con l'analisi della nozione di 
motivo del ricorso: essa, perciò, non può essere data apriori-
sticamente; piuttosto, si possono subito anticipare quelli che 
saranno i risultati cui si perverrà; e cioè: che il termine « moti-
vo» di ricorso non è usato in modo univoco in dottrina, e, soprat-
tutto, in giurisprudenza; che, comunque, però, il contenuto del 
motivo di ricorso si deve identificare con un oggetto di un ac-
certamento da parte del giudice amministrativo, il quale ha ca-
rattere meramente pregiudiziale, almeno in senso logico; e che, 
infine, ove si intenda l'espressione in esame nel suo significato 

. più esteso, il contenuto del motivo determina anche i limiti del-
1' amhito di manifestazione del fenomeno della pregiudizialità 
nel processo amministrativo, o, quantomeno, contribuisce a que-
sta determinazione in modo assolutamente preponderante. 

In genere, il punto di partenza per l'individuazione dei 
caratteri di una nozione, è costituito dair analisi delle disposi-
:,ioni di legge, che a questa si riferiscono, analisi da condurre, 
, ·n itutto, sotto un profilo meramente letterale. 
· Nell'ipotesi che ci occupa, le uniche disposizioni di legge 

che facciano esplicito riferimento al motivo di ricorso, sono 
quelle, già citate, le quali prescrivono che l'atto introduttivo 
del giudizio amministrativo deve contenere, tra l'altro: « l'espo-
i,izirm" "ommaria dei fatti, i motivi su cui fonda il ricorso, con 

.. 

I 

j 
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l'iudicazione degli articoli di legge o di regolamento che si ri-
tengono violati e le conclusioni>>. 

Dalla dizione letterale della norma sembra che eia possi-
bile trarre le seguenti deduzioni. Anzitutto, si può trovare uno 
spunto, per quanto debole, _ ne!la distinzione che la legge fa, 
tra i fatti dedotti dal ricorrente, e i motivi veri propri del ri-
corso; sulla base di tale distinzione si potrebbe già osservare, 
forse, che i motivi del ricorso giudisdizionale non dovrebbero 
consistere in « fatti J>; in che limiti questa proposizione, frutto 
di un prima impressione, sia esatta, lo si vedrà meglio succes-
sivamente. 

Inoltre, il modo con cui la legge dispone che devono essere 
esplicitamente indicate dal ricorrente le norme che si a_ssu~ono 

· l t sembra suggerire la considerazione che tale v1olaz1one v10 a e, l · 
debba costituire parte integrante, se non addirittura esc us1va,. 
del motivo di ricorso; e, del resto, l'espresso riferimendto a t~~1 

, dovuto come si vedrà alla necessità di ren ere p1u norme e , ' 
. . d. nte un aspetto particolare della disciplina del process~ am-
e~ . tale racrione sarebbe arbitrario, forse, mter-
numstrat1vo: per e ' l l f al motivo 

retare il duplice, distinto richiamo che a egge a, di 
:i ricorso, e a tali norme, come un riferimento alla mancanza 

1 t t queste e quello. 
uno stretto col egamen o ra ·1 . d" ricorso e le con• 

d" · tra 1 motivo 1 ' Infine, la legge tStingue dallo sviluppo del dettato 
. . l 1 . . nte· non solo, ma clus1on1 e e ricorre • . h d 1. eati implicitamente 

1 • siano anc e e 10 
legislativo, pare c ie m esso . . 1 o che il primo co• 

. onclus1on1, ne sens i rapporti tra motivo e c 
. . . f d to delle seconde. . . e st1tmsce il on amen d 11 disposizione in esam 

. la lettera e a , ll Se è lecito mterpretare . li pur ne a sua . b a che essa rive ' 
nel modo che si è detto, sem r . . ne di conçetti, ed una 

. . . , na sincrolare prec1s10 d li afferma• estrema smtet1c1ta, u l . nto logico e e 
, · dello svo gime · del giu-esatta puntuahzzaz1one ll'atto introduttivo 

zioni del ricorrente, contenute ne 
dizio. . sopra accennate selll· 

le considerazioru Ad ogni modo, 
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l,r.uw portare tulle ver,-;o una u11ica c1111cl11hi1111c; e cioè che jf 
motivo del ricori;o giuri,-;dizio11alc a111111inii;lralivo Hia cwjtituito 

• da quella violazione di una norma clie vincola un aHpcllo del-
l'esercizio cli un potere allrilwito alla pul,l,lica Ammi11ii;trazione, 
la quale comporla l'illcgittimitì1 dell'intero esercizio, oi;8 ia del-
l'atto comjideralo nel suo complesso; per tale ragione, è l'in-
dicazione di tale violazione, clie deve essere contenuta ncll 'atto 
iutroduttivo del giudizio. 

Infatti, per un ven;o, tale violazione non si risolve solo in 
uno o più « fatti », dovendo essa ricollegarsi, piuttoRto, alla 
nozione di «allo»; d'altra parte, molto spesso, come si è visto 
precedentemente, essa è apprezzahHe solo alla luce di deter-
minate circostanze di fatto e di diritto, che, di per sè, non co-
stituiscono quel comportamento della puhblica Amministrazione 
della cui legittimità si discute: ecco spiegata la ragione, perciò~ 
per cui la legge richiede che nell'atto introduttivo del giudizio 
sia indicato non solo il motivo di ricorso, inteso nel senso ri-
stretto che si è visto, ma anche quei fatti, che valgono ad illu-
strarlo, per quanto non possano essere in esso ricompresi. 

E ancora: solo se si esamina la disposizione di legge secondo 
questo ordine di idee, si può spiegare la stretta connessione, 
che traspare dal suo tenore letterale, tra il motivo di ricorso e 
la norma di legge violata: questa norma, infatti, è, in defini• 
liva, .~]emento costitutivo del vizio del comportamento della 
pu~hlic'!_ ~mministrazione. · - -

_,. '' ·. "'"' ' ' Infine, l'identificazione tra motivo di ricorso e questo vi-
zio, risulta ancora rafforzata da) rapporto delineat~ dalla legge, 
t~a il motivo di ricorso, e la conclusione della parte; da un lato, 
;

1 potreb~e int endere per tale conclusione·, il c.d. petitum, che 
a parte rivolge al giudice; ossia, nel caso che ci interessa, l'an-

nullamento dell'atto · · · • ammimstrativo impugnato· pare }IJU cor-
retto p ' · Il I ' esam' ero, neo egare a conclusione prevista dalla norma in 

e, a tutta la serie di argomentazioni svolte dalla parte, per 
rappresentare quella situazione giuridica di carattere sostan• 

.. 
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... le cli e dovrà essere accertala dal giudice • 
1,1.. • , • • , in un momento 

Ccssario dell cspl1caz10ne della sua funzione l· . Il' ne , re ahva a ac-
cogli rnento o men_o dell~ richiesta stessa; sotto questo profilo, 
la conclui;ione cm perviene la parte, non può non . , consistere 
nell 'aff crmazione cieli illegittimità dell'atto, ossia, appunto di 
quella situazione giuridica che costituisce il presupposto del 
provvedimento di annullamento che il giudice dovrà emanare. 
Risulta evidente, allora, che se il motivo di ricorso è il fonda-
mento della conclusione così intesa, esso deve necessariamente 
coincidere con quella violazione di una norma che disciplina 
un aspetto dell'esercizio del potere attribuito alla pubblica Am-
ministrazione, violazione la quale provoca l'illegittimità del-
l'intero esercizio, unitariamente valutato. 

L'identificazione del motivo di ricorso, con il vizio dell'atto 
amministrativo, merita, però, di essere maggiormente illustrata. 

Il collegamento tra motivo e vizio, non è certo nuovo, ma, 
al contrario, si trova affermato, nella dottrina italiana, da tutti 
quegli autori, i quali hanno svolto alcune considerazioni sul 
tema in esame; è da osservare al riguardo, però, come tale col-
legamento non sempre sia stato delineato con gli stessi caratteri; 
e su queste oscillazioni ha senz'altro esercitato molta influenza 
la relativa incertezza che si riferisce ai contorni della nozion~ 
cli vizio dell'atto amministrativo. 

-Così - per ~se;pio VITTA stabilisce una relazione di ideo-
, ' d' l tità tra il motivo del ricorso e il vizio dell'atto (152

), ma, a tra 
parte, definisce come vizi dell'atto le tre tradizional~ figur~ del-
1,. , d" t della violaz10ne d1 leg• incompetenza, dell eccesso • po ere e . . . , n 
ge ( w). Ora, sembra che questa nozione d1 v1z10 ~ell atto no 

• f · t tradizionali figure sem• possa essere accolta: m atti, queSte re . . 1 
l . , , d' una class1ficaz1one e a-hi-ano costituire , più che a tro, 1 tipi 1 . 
. . deve intendere per VI• 

horata per comodità di studio, mentre s• d' 1 • la 
zio dell'atto la sua concreta disformità dal para igm~ eg:s · 

. . I Il pag. 515. Diritto amministratwo, ctt ., vo · ' 424 425, 
Diritto amministrativo, cit., voi, I, pag. ' 
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til-o. la quale , a sua volta. potrà essere inquadrata nella classi-
fic;;~e ~-; idetta; e tale disformità può essere colta, nella s~a 
indi\-idualità, sol~ attra,·erso il riferimento all'aspetto del com. 
portamento della pullhlica Amministrazione che è disfanne 
dalla norma , e a questa norma stessa. 

.Ad ogni modo, ove non si voglia accogliere quella ristretta 
nozione di ,•izio dell" atto che si è ~ndicata, è e,·idente che la 
sua più ampia nozione non può essere utilmente impiegata per 
J"indh-iduazione tlel motivo di ricorso: è ovvio, infatti, che 
quest • ultimo debba essere individuato. in relazione al contenuto 
dell"atto introdutth-o del ricorso, o a proposito delle preclusioni 
che ostacolano la sua deduzione , ben oltre che in riferimento ai 
concetti di incompetenza , eccesso di potere, e violazione di legge; 
e, del resto , il grado di precisazione richie;;to al riguardo, è ben 
presente alla mente di tutti, quando , per esempio, si considera 
l"ipotesi in cui, contro uno stesso atto, Yengono dedotti più mo-
thi di ricorso, i quali, peraltro, possono essere raggruppati sotto 
una stessa figura della tradizionale tripartizione. 

Questa non coincidenza tra motivo di ricorso, e vizio del- . 
l'atto , inteso in senso ampio, è esplicitamente affermata dal 
Gu1ccIARDI, il quale se, da un lato, accoglie la corrispondenza 
tra ,·izi dell"atto, e le comuni figure dell'incompetenza, etc. dal-
l"ahro avYerte esattamente come il motivo di ricorso sia costi-
tuito dalla singola ~is!orm!l_à ~al paradigma legi slativo del com-
portamento della puLblica Arnmiuistrazion~: · sulla base di que-
~te premes;;e, è on ia la conclusione per- -;ui la relazione pur 
esistente tra motivo di ricorso e vizio dell'atto, non potrebbe es-
sere una relazione di identità ( 154

). 

Comunque, prescindendo da ogni questione relativa alla 
nozione di vizio dell'atto che appare preferibile, e, di conse-
guenza, al rapporto che intercorre tra tale vizio e il motivo di 
ricorso, pare indubbio che nella dottrina è possibile trovare con-

( 15~) La • , · . . . g,u .• i::.a amrninutrativa, cii., pag. 208 Es. 

,$ -· I 
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ferma dell'affermazione, per cui il mof d' . -..........,.._ . ivo I ncorso . d . d 
U tificarsi nella singola disformità dal pa d' . e a I en. 

d Il bb . ra igma legislativo del 
comport~ment_o e a pu hca Amministrazione (1ss). , 
... , ;r.-· Mai, pero, come nel caso che qui ci occu 
- - 1· 1 l"d' ' d' pa, pare oppor-tuno vag 1are a va 1 1ta 1 un risultato acqu· . . . . . . 1s1to m via teorica 
alla luce della casistica d1 quella giurispruden 1 1 . ' . za a qua e, m de-
fini ti va, ha portato il contributo di gran lunga . . . maggiore, per 
l' elabo1·az10ne della nozione di motivo di ricorso · 1 . , m re azione 
a quelle ipotesi in cui questa è stata applicata, e che si sono 
precedentemente indicate. La valutazione della giurisprudenza, 
a questo propo sito, pare tanto più necessaria, in quanto di essa 
non si tiene molto conto nel tema in esame, e, di conseguenza, 
si rinuncia alla sua utilizzazione ai fini dell'analisi della 00 • 

zio ne di motivo; questo fenomeno dipende, probabilmente, an-
che dalla circostanza per cui tale valutazione è tutt'altro che 
agevole : infatti, che cosa la giurisprudenza ha ritenuto, volta 
a volta, costituire il~ del motivo di ricorso, non com-
pare mai nelle massime delle decisioni riportate nei repertori 
e nelle riviste, ma è rilevabile solo sulla base della motivazione, 
che come è noto, molto spesso non è ripresa; e ciò, a tacere del-
l'ipotesi, peraltro assai frequente, in cui per individuare che cosa 
il Consiglio di Stato ha inteso per motivo di ricorso, si deve 

( ~ 5 ) Cfr. anche D'ALESSIO, il quale, però, stabilisce tra motivo de~ ricono 
· · d' · 1 · · · d" d ll' ·une c'1vile una relazione rhe gmr1s 121ona e amm1mstrauvo e causa peten , e 821 • 

• ' d ' · · d' · in seguito. Sulla hase sera suc<"essivamente ripresa dal GmccuRDt, e I cw 81 ira rn:1· 
d. . I d Ila d fin' ·one di cawa pele ' 1 qu esta relazion e D'ALESSIO risentendo moto e e 121 . ' d 

' ' • ( 8 HO\, fa comc1 ere data dal CHIOVENDA, e precedent emente nportata v., supra, P ~- .• · • • • 
·1 • . . • . . . . . • • • d Un invahd1ta dell atto _am_m, 1 mollvo d1 ri corso, con 1 (atti g1ur1d1c1 _c_g__stuuuvi - -- · --d- ll - ubbl" 

• . - - - l' d I omportamento e a P ,ca nistrauvo ossia in buona sostanza, con aspetto e c . -A • --;-• ' . .. d 1 di ma legisla11vo, oppure con 
mm1mstrazione che si pone in d1sform1ta 8 para g • • nfronti di a ·che n pone nei co 

quella circostanza estranea a tale comportamento, m . 2• ed Torino 
' . . .. (D" "tt amministrativo, ·• questo come una condizione di leg1tt1mlla in ° . . lau·va alla esat· 

l d • nsideraz1one re 939, vol. II, pag . 575, 5i6) ; a pre scindere 8 ogm co come in tal modo 
I • • • • tare comunque, 
ezza d1 questa ultima considerazione , 81 puo no ' d' le e che è violata; 

s· • · · ---~lta dalla norma d~ - : • .!...!_rascun comnletamente la (unz1on~ ,risdizionale ammin1• r · = - ==~~'---· 1 · di ricorso giuri unzione che appare di primo piano, ne motivo 
atrativo, e a cui, comunque, si accenna nel tealo, 

22· A. ROMANO 
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fare riferimento, addirittura, alresposizione del c.d. ((follo», 
normalmente non pubblicato sui periodi specializzati. 

Ad ogni modo, non pare dubbio che in tutta una serie di 
decisioni, e particolarmente in quelle pronunciate in materia 
di preclusione alla deduzione di motivi nuovi, il Consiglio di 
Stato ha considerato come motivo di ricorso la singola di,.for-
mità dal paradigma legislativo, di un aspetto del compo~t~-
mento della pubblica Amministrazione, nell'esercizio del potere 
- .b . (156) a que~~1!!2.. . mto . 

( 15 •) Questo orientamento del Consiglio di Stato è facilmente rilevabile 
dalle numerosissime decisioni, le quali hanno stabilito In preclusione alla deduzione 
di un dato motivo di ricorso, considerandolo motivo « nuovo », ri spe tto agli altri pre-
cedentemente proposti. Tralasciando i nwnerosi casi in cui il motivo che è stato 
considerato nuovo, è classificabile sotto una figura di vizio dell'atto, che è nddirit-
lura diversa da quella dei motivi precedentemente dedotti, è comunissima l'ipotesi 
in cui è stata considerato motivo nuovo, anche una violazione di una norma di 
leg,:e, la quale, pur diversa dalle altre precedentemente dedotte, è sempre classifica• 
bile nello stesso tipo di que ste. Citando a caso, tra le innumerevdli f nltÌ8JJ~cie, si 
rirorderà: IV sez., 26 aprile 1955, n. 288, in Foro amm., 1955, I, 1, 247 (la fatti• 
spede: il ricorrente aveva impugnato in sede gerarchi ca un provvedimento di puni• 
zione disciplinare, dedu cendo motivi concernenti vizi della procedura seguita nella 
inflizione di tale punizione, e che avrebbero port ato alla inefficace in staurazione del 
contraddittorio, e alln lesione del diritto di difesa; la decisione negativa del ricorso 
gerarchico era stata, successivamente, impugnata con ricorso giurisdizionale, dedu• 
cendo anche, oltre ai motivi suddetti, l'incompatibilità di uno dei membri della 
Commissione di disciplina: quest'ultimo è stato considerato motivo nuovo, impro• 
ponibile per la prima volta in sede giurisdizionale); V sez., 28 settembre 1951, n. 863, 
in Rass. giur. CoTlS. Stato, 1951, 1070 (la fattispecie: il ricorrente, pubblico impie• 
gato, aveva impugnato davanti alla Giunta provinciale amminiFtrativa un provvedi-
mento di sospensione cautelare, deducendo un vizio di incompetenza e la infonda· 
tezza delle ragioni che erano state poste alla base del provvedimento stes.o; la 
decisione negativa della Giunta era stata impugnata, successivamente, davanti al 
Consiglio di Stato, deducendo, oltre ai motivi suddetti, anche la inesistenza del pro• 
cedimento disciplinare ; questo è stato considerato come motivo nuovo, come tale 
improponibile per ]a prima volta in secondo grado); V sez., 12 febbra io 1955, n . 214, 
in Rass. giur. Cons. Stato . 1955, 145 (]n fattispecie : i1 ricorrente aveva impugnato 
davanti alla Giunta provinciale amministrativa g]i alti costituenti le operazioni di 
elezione di un Consiglio comunale, deducendo la sostituzione di a]cune schede: la 
decision~ negativa della Giunta era stata impugnata, successivamente, davanti al 
Consiglio di Stato, dedu cendo, oltre a] motivo anzidetto, anche che alcune schede 
portavano dei segni ac<'anto al nome dei candidati, il che, secondo la giurisprudenza, 
avrebbe importato la nullità del voto; questo è stato ritenuto motivo nuovo, come 
tale improponibile per la prima volta in secondo grado). 

l 

L 

r· 
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Ove ~i _h~te1~<la la nozione di motivo di ricorso con il signifi-
cato che s1 e md1cato, esso costituisce, senza dubbio, l'oggetto di 
un accertamento del giudice amministrativo, il quale ha, tipica-
mente, carattere meramente pregiudiziale, almeno sotto un pro-
filo puramente logico: si è già visto in precedenza, infatti, come 
sia, appunto, pregiudiziale, l'accertamento da parte del giudice, 
della singola violazione della norma compiuta dall'Amministra-
zione; anzi, proprio in quella occasione, si ebbe modo di preci-
sare che con tale accertamento il giudice amministrativo rico-
struisce quella che è la premessa minore del suo sillogismo finale. 

L'analisi del contenuto del motivo di ricorso, però, può es-
sere proseguita anche ulteriormente. Si può osservare, infatti, 
che l_a disformità dal paradigma legislativo del singolo aspelt~ 
del comportamento della pubblica Amministrazione, risulta , evi-
dentemente, dal combinarsi di due elementi, i _ quali, considerati 
in sè e per sè, _hanno, al!r!menti, u.i:i~ e.~~stenza del tutto auto-
noma e distinta: la norina di legge; che è violata, e l'aspetto d~l 
~omportamento della pubblica Amministrazione, eh-: la ~i?la_. 

In un certo senso, norma di legge, e comportamento, sem-
brano essere i due elementi costitutivi del fenomeno della di-
sformità dal paradigma legislativo dell'esercizio del potere attri-
huito alla pubblica Amministrazione; per tale ragione, in defi-
nitiva, tali due elementi sono parte integrante dello stesso mo-
tivo di ricorso. 

In senso puntualmente corrispondente si è orientata la giu-
rispruJenza del Consiglio di Stato. 

Che il mutamento dell'a spetto del comportamento della 

hbl . Amrm·nistrazione che si assume violare la legge, e sul 
pu 1ca ' . d. · d a . . . h' l'attenzione del gm ice, s1 tra uc ' quale il ricorrente rie iama . 
. . . mutamento del motivo di ricorso, appare, m 
in oam caso, in un d . f1 gni 

" ·a e talmente nota, da ren ere mu 1 e o verità, cosa COSÌ OVVI ' • r 
. . anche qualsiasi citazione delle mnumerevo I 

d1mostraz1one, e · d. nun-. . . ·1 e . r di Stato ha avuto occasione l pro dec1s1om che 1 onsig 10• 

ciare in tal senso. 
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.Meno frequente è il caso in cui la giurisprudenza ha rite-
nuto esistere un mutamento del motivo di ricorso, in corrispon-
denza con un cambiamento, di solito proposto dal ricorrente, 
della norma di legge, alla cui stregua valutare un aspetto del 
comportamento della pubblica Amministrazione, il quale, dal 
canto suo, è rimasto immutato; è possibile registrare, però, al-
cuni esempi del genere, i quali, peraltro, possono conferma re 
chiaramente l'assunto (15 7

) . 

( 157) Meritano qui di essere riportate in dettaglio alrune decisioni, le quali 
hanno esaminato se le deduzioni ilei ricorrente t'oncretas'!cro o meno un motivo 
nuovo, in ipotesi in cui il ricorrente stesso propone\'& diver si profili giuridici, 
sotto i quali valutare dei fatti, già preced entemente at'qui siti al giudizio: que ste 
derisioni, infatti, sembrano pre~entare degli aspetti di notevolr. interesse, i quali, 
del resto, saranno analizzati più ampiamente successivamente, nel testo, a propo-
sito dell 'inquadramento dogmatico della nozione di motivo di rit'orso . È da avver-
tire, però, che, in questa nota, si citeranno promiscuamente casi in cui quel che 
rimane inalterato è un aspetto del comportamento della pubbli ca Amministrazione, 
oppure un fatto, di per sè estrinseco a que sto, ma sulla cui base si deve valutare il 
comportamento stesso . 

V sez., 17 febbraio 1950, n. 172, in Rass. giur . Cons. Stato, 1950, 396; la 
fattispecie: il ricorrente, pubblico impiegato, aveva impugnato davanti alla Giunta 
provinciale amministrativa UD provvedimento di licenziamento, deducendo tutta 
una serie di motivi, che non importa qui analizzare, tendenti, come è detto nel 
ricorso, a dimostrare la « illegalità e la arbitrarietà » del licenziamento stesso; 
tra l'altro, era stata dedotta an che la circostanza che il ricorrente era reduce di 
guerra, per far meglio risaltare la gravità e la iniquità del provvedimento. Mal-
itrado ciò, la decisione della Giunta è negativa, e questa viene impugnata da-
vanti al Consiglio di Stato, deducendo, oltre a tutti i motivi anzidetti, anche la 
violazione dell'art. 1 del D.L. 23 marzo 1948, n. 418, il quale, secondo la inter• 
prelazione sostenuta dal ricorrente, vieterebbe il licenziamento dei reduci per UD 

periodo di due anni; il Consiglio di Stato, pur riconoscendo che la cir costanza 
<'he il ricorrente era redu ce, era già stata dedotta in primo grado, ha affermato 
che la valutazione di questa circostanza, sotto UD profilo giuridico diverso da 
quello proposto davanti alla Giunta costituisce motivo nuovo, e, come tale, im• 
proponibile per la prima volta in grado di appello , · 

IV sez., 28 ouobre 1950, n . 522, in Foro amm., 1951, I, 1, 112, ma ined. 
sul punto; la fattispecie : il ricorrente, ufficiale della Guardia di Finanza, aveva 
impugnato davanti al Consiglio di Stato un provvedimento col quale egli veniva 
dichiarato « non prescelto » ai fini dell'avanzamento dedu~endo la mancata par• 
tecipuione tra i membri della Commissione centraÌe per l'avanzamento, di un 
generale, indicato nominativamente, Ispettore generale della Guardia di Finant.a, . 
e al quale era 81ata erroneamente attribuita nel ricorso anche la qualifica di vice• 
comandante dello steaso Corpo; il Consiglio di Stato, con sentenza interlocutoria, 

r 

-~ 
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Sulla base delle considerazioni che precedon b · o, sem ra evi• 
dente che in tanto un motivo di ricorso può dirsi individuato, 
in quanto ne siano precisati ambedue i suoi elementi costitutivi . 
d ' altra parte, si sono già citate quelle disposizioni, le quali pre: 
scrivono che il motivo di ricorso debba essere indicato nell'atto 
introduttivo del giudizio: ora, alla luce dei rilievi che prece-
dono, è possibile rilevare come una prescrizione del genere si 
debba sempre, necessariamente, risolvere in quella della indi-
cazione in tale atto, dell'aspetto del comportamento della pub-
blica Amministrazione che si assume essere disforme dalla nor-
ma, e di questa norma stessa. 

Sotto questo profilo, si spiega perfettamente, perciò, quella 
giurisprudenza del Consiglio di Stato, la quale, in innumerevoli 

aveva int erpretato tale motivo, nel senso che il ricorrente si lamentasse della man-
t'ala partecipazione del vice-comandante, che, in realtà, era persona divena dal 
generale nominativamente indicato; suecessivamente, il rir.orrente chiarì che in• 
tendeva doler si della man~ata partedpazione di questo generale, nella sua qualità 
di lspellore generale ; il Consiglio di Stato, affermando <'ha questa interpretazione 
del motivo di gravame era, comunque , osta!'olata dal passaggio in giudicato della 
sentenza interlo cutoria, osservò che, valutando diversamente la cirt'osl_anza _della 
mancala partecipazione ad una stessa seduta di uno stesso soggetto, &I veniva a 
cambiare il motivo di ricorso. 

V sez. 20 marzo 1954, n. 259, in Foro nmm., 1954, I, 2, 246, ma inedita 
sul punto ; ]~ fatti specie: il ricorrente aveva impugnato davanti ~Ila ~ionia ~~o-
vinciale amministrativa un provvedimento di diniego di riassunzione m serv•z~o, 
da cui era stato allontanato per ( affermate) ragioni politiche, deducendo d 1;1 vi;• 
lazione del D.Leg. 7 febbraio 1948, n. 48, che, appunto, dispone la rev;c:l eG'a •· 
spense dal servizio in seguito ad epurazione; la deci~ione negat!v

1
a , e a d ;: •1~ 

C . I' d' St I deducendo anche la v10 azione e ar era stata impugnata in on~•g 10 1 8 0
• b 1944 301 

' 1944 n 9 e dell'art 6 D.Luog. 10 otto re • n • 
ticolo 1 R.D.L . 6 gennaio ' · ' .. · d' • · 1• allontanati per mo• J • • in servmo 1 impiega 1 
i quali dispongono a r1assunz1one . 1 . d fasri~ta. il Coniia:lio di Sisto 
tivi politici, far.endo riferimento, pero, . a perio od' 1 ge • concretas~ un motivo 

h •1 • h · di queste ultime norme I eg • ha ritenuto c e I n e ,amo d d' 11 . e ciò 8 prescindere dalla 
nuovo, e, come tale, inammi ssibile in gra o . • appe o• • 
ev'1dente ~ontraddi1torietà dei motivi propo st,1' , • • ti un , 1 cui la valutazione so o 

I fi ulteriore esempio del a ipotesi m . . . n ne, <'Ome .• , .. 1 l pro!'esso amnunt$lrahvo, ro• 
fil . 'd ' di un fatto g,a acqu1, 1 o a diverso pro o giuri ,ro, . • d . d la decisione già citata prece· 

. di n cor~o, e 11 r1cor are , . f stituisco un mohvo nuovo . d he le fattispecie ritate m ra, 
16 g 217. s1 ve ano anc 

dentemente, nella nota • pa · ' 
nella nota 160. 
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casi, Jia didiiarato inammissibile, perchè generico, il motivo di 
ricorso, nel quale non era sufficientemente precisato l'aspetto 
del comportamento della pubblica Ammini strazione, il quale si 
assumeva violare la norma. 

Le considerazioni che precedono, però, permettono di va-
lutare esattamente anche la portata della di sposizione, per cui 
nell'atto introduttivo del ricorso devono essere indicate anche 
le norme di legge che si afferma essere state violate: disposi-
zione, la quale è frequentemente applicata dal giudice ammini-
strativo, per dichiarare inammissibili per genericità taluni mo-
tivi di ricorso ( 158

). 

D'altra parte, il contenuto normativo che, pacificamente, 
è attribuito alla disposizione in esame, non si esaurisce nella 
mera prescrizione di una attività che la parte deve compiere, 
nella compilazione dell'atto introduttivo del giudizio: la dottri-
na, unanime, va oltre, sostenendo che il giudice amministrativo 

( 
158

) La casistica in cui il Consiglio di Staio ha dich iarato generico un 
~olivo di ricorso. perché io esso non era staia indh ·iduala la norma di legge 
v10Ja1a dall'a spetto deJ comportamento dell'Amministrazione, pure sufficientemente 
precisalo, è senz'altro meno ricl'a di quella che si riferisce alla genericità del mo• 
livo per indeterminatezza del comportamento dell'Ammini strazione O in genere 
d · d f ' ' ' ei c. • « atti ». Ciò nonostante è possibile reperire lo stesso alcune decisioni in 
tal senso, Ira cui, abbastanza signifi cativa, quella della V sez., 22 aprile 1953, 
n. 240, di cui è staia pubblicata la eola massima (Foro amm., 1953, J, 2, 336 ; 
Rass. Cons. Stato, 1953, .156) la quale, pf'raltro, è del lutto generica e non lasda 
lraspa~ire le particolarità del caso; in !Rie fattispecie era staia impug~ata una clau-
sola di ba_ndo di concorso, la quale prescrivev.i che i concorrenti avessero re6i• 
:enza s~abile n_ell_'ambito del territorio del Comune, che aveva bandito il concorso 
1;sso'. il Consiglio di Stato ha dichjarato generico, quel motivo in cui tuie clou• 

80 a 81 affermava essere in contrasto con le cc leggi vigenti ». 
È da osservare comunque che l · · d · · • • a g1urispru enza, m genere interpreta con 

una certa larghezza 1a disposizione, per cui nell 'atto introduttivo• del ricorso de• 
vono essere indi cat i gli articoli di leg d" l 
alati violai° d )l'A . . . ge e I rego amento che si assume essere 1 8 mmm1straz1one • tale ,.· · d . f . l'esatta incJ·v·d • cl Il ' .,iurispru enza, m 11111, pur richiedendo i , uaz1one e a norma violata I an h . . . • ammette e 1e essa sia determinata r e con mezzi d1vers1 da quello 1 • f 
ticolo d" J • • • ' 6 rettamente ormale, dell'indi cazione dell'ar• 
. 1 egge m cui e contenuta (v., per esem io. VI 1 . • 
,n Foro amm., 1955 I 3 279 . . d . P · sez., 8 maggio 19;,5, n. 358, 

. ' • ' • m ollrma rfr . ZANOBINI e d' d " . . n111rativo, cit., voi. II, pag. 286_ ' • · , orso i irllto ammi• 

,. 

l 
I 
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è vincolato a11e indicazioni de11e norme di legge che il ricor-
rente deve compiere, nel senso che egli può valutare solo alla 
luce di que ste, la fattispecie concreta esposta nel ricorso; e, in 
questo, si vede comunemente una limitazione dell'applicazione 
nel proces so amministrativo, del principio iura novit curi.a, che, 
si afferma, domina incontrastato, viceversa, il processo civile; 
quel principio, cioè, per cui, se il giudice, nei processi di tipo 
,lispositivo, è vincolato alla cognizione del solo materiale di fatto • 
dedotto dalla parte, egli, al contrario, è libero di valutare tale 
materiale, alla stregua di norme di legge, la cui scelta è rimessa 
esclusivamente a lui, senza che possa essere limitata da dedu-
zioni di parte. 

Non si può negare che un certo vincolo del potere di co-
gnizione del giudice ammini strativo, alle norme di legge dedotte 
dal ricorrente, sussista effettivamente; ma non pare che questo 
vincolo possa essere dedotto unicamente dalla disposizione in 
parola, e, soprattutto, esso deve essere contenuto in limiti assai 
più ristretti di quelli che appaiono dalla sua ampia formula• 
zione che si è indicata. 

Infatti, la disposizione che si esamina, pare dovuta alla sola 
esigenza che nell ' atto introduttivo del giudizio il motivo di ri-
corso sia precisato in tutti i suoi aspetti; e, per le considerazioni 
svolte in precedenza, questa esigenza è del tutto sufficiente a 
richiedere che in tale atto siano indicate anche le norme che si 
assumono essere state violate dall'Amministrazione ( m). 

( 159) Sull'orientamento, pacificamente accolto, ad interpr etare la dispo ~i-
zione del regolamento per la procedur a davanti al Con&iglio di Stato nel senso di 
cui nel testo, ha sicura mente esercitato una influenza, peraltro non esattamente 
determinabile, il principio per cui la Cassazione, nella valutazione dello fonda-
tezza della sentenza impugnata, è vincolata ai vizi di tale sentenza rilevati dal ri• 
corrente e dedotti come moti vi di ricorso (v. per tutti: CAUM!SDREI, La Cas~a• 
::ione ci~ile, cit., voi. II , pag. 158 s8., e pag. 257, nota 2). Questa influenza, d~ 
resto, si ricollega ad un generic o indirizzo, volto a rintracciare profonde analogie 
tra il ricorso per Cassazione, e il ri corso al Consiglio di Stato, tan~o che, qu~ndo 
si individua una divergenza di di sciplina Ira l'uno e l'altro, non sa man ca di far 
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In realtà, il vincolo del giudice alle deduzioni del ricor-
rente, per quel che riguarda la scelta delle norme di legge da 
applicare alla fattispecie, sembra derivare non da considerazioni 
di carattere meramente formale, attinenti, cioè, al contenuto 
dell'atto introduttivo del giudizio, ma da altri rilievi, di carat-
tere più sostanziale; dai rilievi, cioè, per cui se il giudice ammi-
nistrativo potesse valutare il comportamento dell'Amministra. 
zione, alla luce di una norma, la quale è diversa da quella che 
il ricorrente assume essere stata violata, egli, in sostanza, cam-
bierebbe lo stesso motivo di ricorso dedotto dal ricorrente mede-
simo; seguendo questo ordine di idee, si arriva alla conclusione 
che il giudice amministrativo, non tanto è vincolato alle dedu-
zioni di parte, per quel che riguarda la scelta delle norme da ap-
plicare alla fattispecie, su un piano generale, quanto è vincolato 
alle deduzioni di parte, nell'indagine sulla legittimità dell'att~ - - · - --. - - . - - . .. ---- -- . . - . 

rilevare la cosa, quasi che si tralta~se di una deviazione da un princ1p10 generale. 
Per quel che riguarda il punto specifico, della prescrizione legislativa della 

indicazione nell'atto di ricorso della norma di legge che si assume essere violata, 
in ambedue j rasi, effettivamente, tale prescrizione si presenta come sostanziai• 
mente analoga (cfr. art. 366 cod. proc. civ., nn. 3, 4); e anche nel caso della 
Cassazione, si tratta di una disposizione, la quale è puntualmente applicata con 
quel temperamento di carattere formale, che si è visto alla fine della nota prece• 
dente, essere ammesso dal Consiglio di Stato (v.: Cass., 22 novembre 195!, n . 4280, 
in Rep. Foro it., 1954, voce: Cassazione in materia civile, n. 160; Cass., 22 olio• 
bre 1955, n. 3445, ivi, 1955, n. 171). 

In ogni caso, però, come si accenna anche nel testo, la prescrizione della 
indicazione degli articoli di legge sui quali l'allore (o il ricorrente) basa la pro-
pria domanda, nell'alto inlroduuivo del giudizio, non può valere, di per sè, come 
vincolo alla valutazione da parte del materiale di fallo, dedotto dall ' auore, solo 
sotto il profilo giuridi co da questo proposto; infaui, nel processo civile di me• 
rito. nel quale, ei afferma, vige incontrastato il principio iura novit curia, il conte• 
nuto dell'alto di citazione è determinato dall'art. 163, 3° comma, cod. proc. civ., 
il quale, al n. 4, fa esplicito riferimento alla esposizione che l'attore deve com• 
piere, non solo dei falli, ma anche degli elementi di diriuo, po,ti a fondamento 
della domanda. 

In realtà, il vincolo del giudice alle deduzioni del ricorrente, anche per 
quel che riguarda la scelta delle norme di legge da applicare alla fauispecie, e i 
limiti di questo vincolo, poesono discendere solo da ragioni di carattere sistema-
tico, di cui ei dice nel te•to. 

~~•'1.1'- -
l 

y 

J,, 

1 

.. 
.. 

aw ca Mf?a G-®Stléièn e Zt; :;~. ) 

LA PREGIUDIZIALE NEL PROCESSO AMMINISTRATIVO 345 

impu~nat~1...P~r_quel che _!!gtl~~a_.!_l yizio2. la cqi_ sussist«mza è 
da riscontrar_fJ; del resto, che questo sia l'orientamento del Con-
siglio di Stato sul punto, lo si può dedurre chiaramente da al-
cune decisioni, degne del massimo interesse (160 ). 

Stando così le cose, si può osservare come, sotto un certo 
profilo, il giudice amministrativo sia vincolato alle deduzioni di 

( 160 ) Particolarmente significative due decisioni della V aez . 20 · •· gennaio 
1950, n. 69, e 12. marzo 1955, n. 424; di queste due decisioni risulta pubblicata, 
però, la sola massima, la quale non lascia tra sparire assolutamente gli aspetti più in-
teressanti delle pronunce (la prima è pubblicala in Foro amm., 1950, I, 2, 200, e in 
Ra$S. giur. Con$. Stato, 1950, 363; la seconda, in Rau. giUT. Cons. Stato, 1955, 309). 

Nei due casi, le fauispecie decise presentano sorprendenti analogie, fin nelle 
disposizioni di un regolamento comunale, che in esse auumevano rilevanza. 

La prima: un dipendente del Comune di Milano, licenziato per ragioni di• 
sciplinari, aveva impugnato il provvedimento davanti alla Giunta provinciale am• 
ministrativa, deducendo UD vizio di merito: la eccessività della punizione in6.itta, 
ri spetto alla infrazione commessa. La decisione di rigetto della Giunta era stata 
impugnata, successivamente, davanti al Consiglio di Stato, in appello, e, nel ri-
corso, era stata dedotta per la prima volta l'argomentazione, per cui l'infrazione 
commessa dal dipendente, era stata classificata tra quelle previste dall'art. 41 del 
regolamento generale del personale del Comune di Milano, la cui sanzione pre• 
scritta è, appunto, il licenziamento ; tale infrazione, invece, doveva essere classifi-
cata tra quelle previste dal successivo art. 48, per le quali sono prescrille sanzioni 
di minore entità, e, in ogni caso, al dipendente doveva esEere concessa !'atte• 
nuante di cui all'art. 49 dello stesso regolamento. 

La seconda fauispecie è in tutto e per tulio identica alla prima, anche nel 
suo svolgimento processuale; solo, gli articoli del regolamento del Comune di 
Milano, citati per la prima volta io grado di appello, erano stati richiamati 
al fine di configurare, nel comportamento dell'Amministrazione, UD vizio di vio• 
lezione di legge. 

Il Consiglio di Stato ha ammesso la prima argomentazione, ed ha respinto 
la seconda, considerando questa , a differenza di quello, come un motivo nuovo: que• 
sta apparente contraddittorietà di giudicati, rivela, invece, una singt>larc ct>er~nzo e 
precisione di concetti; infolli, nella prima ipotesi, il moth ·o dedotto davanti al 
Consiglio di Stato era rimasto identico rispetto a quello proposto davanti alla 
Giunta, e cioè era quello, di merito, concernente la eccessività d~lla_ pena, in 
relazione alla infrazione commessa dal dipendente licenziato; In citazione delle 
disposizioni del Comune di Milano era stata compiuta al solo fine di far risaltare 
meglio questa eccessività (nè importa qui esaminare i limiti, entro cui un pro: 

· · · · d l 'zi ' di le 0 ittimilà con quello d1 cesso logico del genere, con comm1st10m e vi o " 
· · · l d l 1 • ero stata dedotta una vera merito, era poss1b1le). Ne secon o caso, a con rario, .. 

· · · · l d verh e proprio motivo nuovo d1 e propria v1olaz1one d1 egge, proponen o un -, 
impugnativa. 



346 LA PREGIUDIZIALITÀ NEL PROCESSO Ai\li\llNISTRATffO 

parie anche per quel che riguarda le norme da applicare alla fat-
tispecie; e che perciò, sotto lo stesso profilo, l'applicazione del 
principio iura novit curùz sia limitata nel processo amministra-
tivo; non pare dubbio, però, che proprio questo profilo non sia 
il migliore per poter apprezzare il fenomeno in tutta la sua por-
tata; e che, ad ogni modo, l'applicazione del principio in parola 
non è affatto esclusa in ogni caso, e, anzi, è. perfettamente am-
messa, tutte le volte in cui il mutamento della norma di legge 
non si traduce in un mutamento del motivo di ricorso dedotto 
dal ricorrente {161

); e, del resto, è appena il caso di notare co-
me, secondo la classica opinione del CALAMANDREI, si verifichi 
l'identico fenomeno anche in altro giudizio di impugnazione: 
quelJo di Cassazione ( 16~). 

Quali conseguenze siauo da trarre su un piano sistematico 
dalle considerazioni qui svolte, lo si vedrà successivamente, in 
sede di inquadramento dogmatico della nozione di motivo di 
ricorso; per il momento, appare più opportuno trarre le con-
seguenze per il tema che specificamente interessa, di quella mag-
giore analisi del contenuto del motivo di ricorso amministrativo, 
che si è potuta compiere: è evidente come anche i due elementi 
di tale contenuto che si sono precisati, costituiscono oggetto di 

t accertamenti da parte del giudice amministrativo, i quali hanno 
carattere meramente pregiudiziale, almeno in senso meramente 
logico; tali accertamenti, più esattamente, si risolvono in due 

( 161) · Si veda, a questo proposito, questo passaggio della motivazione della 
prima delle due decisioni citate nella nota precedente: « Ora, nella rivaluta zione 
dei fatti che il giudice amministrativo deve effettuare, per determinare l'adegua-
tezza o meno della sanzione inllitta , è suo preciso compito rinvenire la di sposi-
zione che meglio si adegui ai fatti stessi costituenti la mancanza di sciplinare ; e, 
pertanto , a nulla rileva la circostanza che le parti prOFpettino O no l 'app licabilità 
di alcune dispo sizion i regolamentari in luo go di altre, di fatto applicate »; per 
ap~rezz~re l_a _portata di quc:.te affermazioni, si deve considerare che, nella fatt ispecie 
dct·isa, 11 v1z10 denunciato dell 'a tto impugnato si con rret ava, appunto, nella ina• 
de11~atezza de~la sanzione inflitta al ricorrente: perciò, nel passo riportato, le parole 
~orrispondenu possono e~scre sostituite con quelle, Len più generali, di vizio del-
I atto dedotto. 

( 
162

) La Cassazione civile, rit., pag. 160, 161. 

I 

J 

I 

I 
I 
I 
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Proposizioni, che si ritrovano tipicamente in • • 1 . . . . . ogm iter ogico 
compiuto dal gmdice amm1mstrativo: gli accertamenti dell'aspet-
to del comportamento della pubblica Amministrazione, che si 
assume violare la norma, e di questa norma stessa · f tt' , ID a l, CO• 
stituiscono i termini di un sillogismo che è, per così dire, un 
passaggio obbligato dell'iter del giudice amministrativo: la sua 
conclusione determina se sussista, nella realtà, quella disformità 
del comportamento della pubblica Amministrazione dal para-
digma legislativo, che produce l'illegittimità dell' intero com-
portamento stesso; ossia, tale sillogismo determina a sua volta, 
come si è detto , la premes sa minore del sillogismo finale del 

. d. ( 163) gm ice . 
Si è così pervenuti alla individuazione, nel contenuto del 

motivo di ricorso, di quegli elementi, che costituiscono i tipici· 
oggetti degli ultimi accertamenti pregiudiziali compiuti dal giu-
dice amministrativo; ma in questa anali si dei rapporti tra og-
getto degli accertamenti pregiudiziali, in genere, e contenuto del 
motivo di ricorso, si può andare ancora oltre; materiale assai 
prezioso, in questa indagine , ci è offerto dalla ricchissima casi-
stica giurisprudenziale, in materia di motivi di ricorso, specie 
per quel che riguarda il grad2_ ~i precisa~~C!!le_ che la .in~~a-
zione di questi deve assumere, nell'atto introduttivo del gmdmo. 

Nell'esame di questa giurispr udenza , è possibile rinvenire, 
infatti un orientamento tendente ad al1argare il contenuto del 
motiv; di ricorso, oltre i suoi limiti fin qui tracciati, e rom~endo 
necessariamente , perciò, il collegamento tra di esso, e la, d1sfo~-
mità dal paradigma legislati vo del comportamento dell Ammi-

nistrazione. . · 1· d' St t ha ritenuto Infatti, molto spesso, il Cons1g 10 I a o . 
. . . . ali non erano sufficientemente nerici dei motivi d1 ricor so, nei qu • 

-- d' f l uali se per un verso n-preci sate delle circostanze 1 atto e q ' 
1 . 6 . .l Ila valutazione del vizio del comportamento evavano a1 n1 ue 

(IIS) Cfr., supra , pag. 322. 
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dell'Amministrazione, d'altro canto, di per sè, in quanto tali, 
erano estrinseche al comportamento stesso. 

>< Talvolta, questa tendenza può essere Rpiegata, perchè essa 
Ili riferi sce ad ipotesi, in cui il vizio dell'atto non è altrimenti 
individuabile, se non sulla base della vulutazione delle circo-
stanze pre,lette (1°1

): si tratta di ipotesi, che rientrano nel feno-
meno generale della illegittimità dell'utto amministrativo, e a 

d ( IO-') I t • • cui si è già accennato prece entcmente . n ques e 1potes1, 
è evitlente, la individuazione del vizio dell'atto, non può non 
procedere di pari passo, con la precisazione delle circostanze, 
sulla cui base questo è apprezzabile: se queste non sono indi-
cate, è la stessa determinabilità del vizio che viene meno, e per-
ciò, in definitiva, il motivo corri llpondente non può non essere 
generico. 

Non di rado, però, il Consiglio di Stato traduce in gene-
ricità del motivo, la mancata precisazione nell'atto introduttivo 
a';;Iricorso, di talune circostanze, le quali non solo sono, di per 
sè, estrimeche al comportamento deJl'Amministrazione, e, quin-
di, al suo vizio, ma anche, a rigor<', non sono indi spensabili per 

( '"') Casi del genere ricorrono frequ entem ente , quando il ricorrente de-
dura un vizio dell'auo, rhe può essere t"lassilit-ato in una di quelle figure di ec• 
cesso di por ere elahorate dalla giurisprudenza: disparità di trattam ento, travisa• 
mento di falli , illogicità manifesta , etc., senza, però, che siano indi cale, contem-
poraneamente, le circostanze in cui tale travi samento, tale disparità di trattamento 
si ronaela; che, senza tale precisazione, il motivo di ricorso appaia generico, ri• 
sulla evidente, ove si consideri che uno stesso allo può avere travisato i fatti, 
disposto un trattamento non eguale , etc ., sotto diversi aspetti; e questo fenomeno, 
del resto, ·non è altro che il riflesso di quella circostanza, cui si è preced entemente 
accennato, per cui, talvolta, l'illegillimità del comportamento dell'Amministrazione 
è rilevabile solo se questo è valutato alla Iure di elementi di fatto ad esso estrin• 
seri ( per esempio , tra la giuri sprudenza del Consiglio di Stato, sulla genericità di 
motivi, che possono essere ri r ondotti all' ipotesi in esame, v. : V sez., .7 dicembre 
1951, n. 1562, in Rass. giur. Cons. Stato, 1951, 1421, che ha di chiarato generico 
un motivo di eccesso di potere per travisamento di fatti, senza indi care i fatti che 
sarebbero stati travi sati; Vl sez, 24 febbraio 1953, n. 65, in Foro amm. , 1953, I, 3, 
326, che ha dichiarato generico un motivo di eccesso di potere per illogicità e con• 
l~addittorietà del provvedimento senza indi care il profilo, sotto cui apprezzare 
l una o l'altra. 

( 115) Cfr., supm, pag. 302 ss. 
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l J·udividu11zione di questo, rilevando tutt'al n·iu' l a . ' ,. , so o come 
1 ln enti di valutazione della effettività della alJer t • e e ma a suss1-

steuza di tale vizio, già, di ~er sè, sufficientemente precisato (1u). 
È evidente, come l'orientamento giurisprudenziale in esame 

tenda a ricomprendere tali fatti, nel contenuto del motivo di ri-
corso; ma già in riferimento a queste decisioni, sembra delinearsi 
una ,Jiscordanza, tra la nozione di motivo di ricorso, che si può 
trarre dall'orientam ento in esame, e un'altra nozione di motivo 
<li ricorso che è alla base, viceversa, di altr.!___i;~pp!_ di jeci sioni_, 
tlello stesso Consiglio di Stato, e vertenti in materia di preclu-
sione di motivi nuovi. 

Infalli, il Comiglio di Stato, in alcune decisioni di notevole 
interesse, vertenti su questa materia , ha rite?uto che non sem-

/((." ) / Ammettiamo senz' 11ltro che appare 11aai difficile operare una netta 
distinzion f tra questa ipotesi, e que1_1a d'. ~ni al.la pe~ultim• •. no'.a; . comu~que, 

h che si possano individuare de, casi, m cui, a rigore, l md1caz10ne d, de-
sem ra d - .. d l 

• 1- fatti' pur essendo neceHaria per accertare se un etermmato v1z10 e · termmu 1 , . . 
I• 11 ussiste non è però indispensabile, per la precisazione del v1z10 Bieno; pro-

u o s , l - · u•· 
b h·] ente deve essere fatta rientrare in questa ipotesi, i caso tn cui, ne impu-

a • m • d" fii · 1· d" · · d duca · d ' provvedimenti relativi all'avanzamento 1 u 1c1a 1 1 carriera, H e gnaz1one 1 - l 
t. dt' r 'icor•o la incompletezza, o la inesattezza del h bretto peraona e come mo 1vo o , 

dell ' ufficiale, senza indi care , però, quali sono le no'.e ~he sarebbe_ro mancant\oo 
. .1 C . gl' d' Stato ha sempre dichiarato generico tale moti , 

ill egitumc ; eppure , 1 onst 10 1 • . IV sez 1 feb• 
che non contenesse l'indicazione di queste note ( v ·• per ese1"'.'p,o bbl" ta -~rò la 

. 99 . Rass iur Cons, Stato, 1955, 102, dove e pu ,ca • • 
brato 1955, n. , ID • g _' , I . larità della fattispecie; IV sei., 
sola massima, la quale non lascia trasparire e plart1lco 234 b~ qw· però si può . F 1950 , : anc • • 3 marzo 1950, n . 122, ID oro amm., ' ' . IV sez 21 maggio 1949, 
leg gere la sola massima, con lo stesso inconvemente; ·• 

n. 188, ivi, 1949, I, 1, 345_: st~ssa a~ver~;;:\ 1 sez., 13 maggio 1952, n. 286, 
Si veda anche la fatuspe cie decisa • . t la motivazione, necessana 

370 ( h qui non e riporta a Foro amm ., 1952, I , 3, anc e • 1 . 
0 

era stato impugnato un prov• 
. 1· . d l caso)· ne n cors d 

Per rilevare gli elemenll sa ,enti e • . 1 FF SS deducen o un di impiego con e • ·• 1 vedimento , conne sso con un rapporto . . . dente era stato precisato ne 
. • d' t . il v1z10 corn spon . d r ar-motivo di di spar1ta i trauamen ° • ll circostanza per cw eg 1 

. . . bbe concretata ne a • a altri senso, che tale dispanta et sare u· attribuiti, al contrario, a . 
• l · rente erano sta 1•· d. · one di retrati non corrisposll a n cor ' . h d' •oni. mancava tn icazi • ll "d nu c e con ,z, • . Ila 

funzionari che si trovavano ne e ' e • l 1 m' dicazione potesse servire a 
' • d bb' pero c 1e ta e •fì · della questi funzionari: è assai u 10• ' ,·nvece alla ven cauone . 

d d non attenesse, • · te11 individuazione della censura e olla, e , qne ba accolto la prima ' 
. • l d cisione citata, comun , 

sussistenza di questa, a e • i'l motivo, • e generico dichiarando , per que sta ragion ' 

., 
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pr e il 111111a111c11lo dei « falli ,, 1fo1lo1ti dal ricorrenlc Hi ri twlve 
J ncce11earimncnlc nel mulamenlo del motivo proposto; e i caR1 m 
cui il Co11t1iglio <li Stato si è orientalo in questo senso, possono 
essere precisati, facendoli rientrare nella ipotm;i in cui il muta-
mento dei fatti anzidetti, non implica il mutamento <lell'aspelto 
del comportamento della pulililica Ammini strazione, che si as-

- sume essere contrario alla norrha; ossia, in altre parole, nella 
ipotesi in cui i fatti che vengono mutali, non costituiscono ele-
menti <li identificazione tli tale aspello e "1

) ( 
111

" ). 

È evidente come, secondo quest'ultimo orientamento giuri-

( 1• 7) Purlicol11r111cnle not.-volc 111 seguente fattispe cie : il ricorrente, puh-
J,Jfro ilnpieguto, aveva impugnato duvanti alla Giunta provincial e amministrativa 
un provvedimento di Jimi• sioni d'ufficio, propon enJo nell'atto di ricorso il motivo 
che egli non aveva mai avuto la volontà di abbundonarc il servizio; successiva, 
mente, in memoria, il rirorrente aveva dcJotto anche la circostanza, che l' Ammi-
nistrazione, 1•rima di emanare il provvedimento impugnalo, aveva omesso di ri-
volger~li diffida a riprcntlel'e il servizio. Il Consiglio di Staio ha deciso che la suc-
cessiva deduzione di questa cirl'ostanza, non com·reta la prop osizione di un motivo 
nuovo, perchè, in quel tempo (afferma la deci~ione), la giuri spruden za era nel 
senso che il provvedimento di dimissioni d'nffirio fosse basato sulla presunzione 
della volontà del dipendente di abbandonare il servizio ( e in c1ue8to starebbe la 
differenza dell'otto di cui si tralla, dalla accettazione delle normali dimissioni, in 
cui tale volontà è espressa); la diffida che l'Amministrazione avrebbe dovuto ri-
volgere, perciò, aveva il solo scopo di chiarire la effettività della volontà del-
l'impiegato; per tale ragione, la circostanza che l 'Ammini strazione aveva ome sso 
la diffida, non doveva essere valutata come unu autonoma censura, ma, al contrario, 
costituiva solo sviluppo, illustrazione, o dim ostr azione di quella, già propo sta, 
della mancanza della volontà di abbandonare il servizio ( V Rez., 20 ottobre 1950, 
n . 1041; in Rass. giur. Cons. Stato, 1950, 727, è pubbli cata la Fola mas sima, del 
tutto insignifi cante sotto il profilo che qui interes,ia). 

Anticipando quel che si afferm erà nal para grafo successivo, si può 
accennare fin du ora come il motivo di ri cor so costitui sca elemento di identifi-
razione del ricorso stesso; per tale ra gione, la distinzione tra quei fatti il cui mu• 
lamento importa mutamento del motivo di ri cor so (e , quindi, del ricorso stesso), e 
gli altri fatti, che non banno questa ril evanza , non è altro che la stessa distinzione 
tra i c.d. latti giuridici, e i c.d. fatti semplici, la qual e è ben nota alla dottrina del 
processo civile, proprio in sede di determin azione degli elementi di identificazione 
d.ell'azione, e, in particolare, della causa petendi (v. per tutti: CHIOVENDA, Principi, 
cat. pag. 283) • si tratta d' d ' t ' · J • • • • . . . , , 1 una 1s mzaone , r 1e .e stata r1ch1amata anche nel processo 
ammmastra~1vo (D ALESSIO, Diritto amministr ativo, cit., vo]. II, pag . 5761, pur fa-
cendo esplicito r · f · Il . . 1 eramento a a sua estrema delicate zza, la qual e risulta molto 
chiaramente am·he dagJi esempi riportati nel presente lavoro. 
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llrud enzfale, il contenuto del motivo di ri J 
s .1 1 1 . . .1 I , corso • ovrchhc essere I ostituito ua so o v1zio ue l atto, e cioè d Il . l . · c . . . a a smgo a d1sfonnità 
dal paradigma legislativo del comportamento dell'A .. 

N . ff • mm1mstra-
zione. e a questa a ermaz1one è di ostacolo 1 'd . • d . a cons1 erazione, 
che ]a non cornspon enza tra il generico m t d . u amento ei « fat-
ti», e. i~ mu~amcnt~ del ~otivo di ricorso, sia limitata alla sola 
ipotesi m cm que sti « fatti » non costituiscano degl' l • d' · 1 e emenll 1 
identificazione del motivo: ta1i « fatti» in realta' , , possono sem-
pre essere considerati come meramente estrinseci alla violazione 
di legge compiuta dall'Ammini strazione, anche quando essi co-
stitui scono il solo mezzo per rilevarla, e, quindi , per identifi-
carla . 

Sulla base dell 'es ame della giurisprudenza, si sono potute . 
preci sare, così, due nozioni di motivo di ricorso, la più ampia 
delle quali comprende non solo il vizio dell' atto, come la più 
ri stretta, ma anche tutte quelle circostanze, sulla cui base è pos• 
sibile valutare la effettiva sussistenza del vizio stesso. 

Comparando il valore di tali due nozioni, sembra che la 
prima di quesie appaia come nettamente preferibile. Si può os-
servare, anzitutto, come se si accogliesse la nozione più ampia di 
motivo di ricorso, si verrebbe a perdere quella relazione di iden-
tità tra que:sto e i vizio dell'atto, che pure pare perfettamente 
rispondente anche ad esigenze di carattere sistematico. 

Non solo, ma unicamente la prima delle due nozioni in esa-
me, si appalesa come avente un significato tecnico, e come ve-
ramente indispensabile , per la decisione delle numerose que-
stioni per la cui soluzione si fa riferimento al concetto di mo-
tivo di ricorso; infatti, da un lato, solo questa serve di h~se: 
come si è detto alla soluzione del maggior numero di queSliom 

d : , Il t' l pr eclusione alla dedu-el genere, e c1oe qu e e concernen i a 
zione di motivi nuovi. . 11 

l , d 11· estione relativa a a D ' altro canto, per la so uzione e a qu , . 
. . l deve avere 1 atto mtro• 

det erminazione del contenuto mmuno c ie . . ll 
. d' b'le fare r1fernnento a a 

duttivo del giudizio, non è m ispensa 1 
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nozione di motivo di ricorso, o, quanto meno, solo a questa 
nozione. 

Infatti, non pare dubbio che io tale atto debbano essere suf. 
ficientemente precisate non solo la violazione di legge compiuta 
dall'Amministrazione, ma anche qu~lle ~ircostanze, sulla cui base 
è possibile apprezzare l 'effetti vita della sussistenza di tale viola-
zione; altrimenti, l'atto introduttivo del giudizio verrebbe meno 
ad una funzione che esso indubbiamente ha, quale è quella di 
indicare fin dall'inizio del processo, e salvo integrazioni succes-
sive dovute anche alle deduzioni della controparte, quegli ele-
menti sul cui fondamento il giudice può pronunciare la sua de-
cisione. Però la necessità che l 'at .to introduttivo del giudizio con-
tenga anche l'indicazione di tali circostanze, può anche non es-
sere dedotta dalla disposizione per cui in tale atto devono essere 
indicati i motivi del ricorso : anzi, un procedimento logico del 
genere pare contrario al sistema della legge, la quale distingue, 
come si è visto, tra i motivi e i « fatti »; e questa distinzione si ha 
proprio quando la legge detta esplicitamente che anche questi 
siano indicati neU'atto introduttivo del giudizio. Per tali ragioni 
anche se si accoglie quella nozione ristretta di motivo, che appare 
pref erihile, rimane pur sempre un esplicito argomento testuale, I pe: dichiarare ina~missibili quei ~icorsi, nei quali non sono suf-
ficientemente precisate anche le circostanze di cui si tratta. 

/ L'opportunità di restringere il contenuto del motivo di ri-
corso, in corrispondenza del vizio dell'atto, appare ancor più evi -
dente, ove si considerino alcune decisioni del Consiglio di Stato, 
per così dire, estreme, le quali ricollegano al contenuto del mo-
tivo di ricorso, addirittura i mezzi di prova della effettiva sus-
sistenza delle circostanze dedotte dal ricorrente dichiarando 

Jinammissibile per genericità quel motivo, in cui il ;icorrente non 
aveva indicato nessuna prova delle circostanze dedotte ( 1 s9). 

( 10 ) VI sez., 23 ottobre 1950, n . 371, in Foro l amm., 951, I, 3, 73; la 
massima ivi pubblicata non rispecchia minimamente, • I pero, g i aspetti salienti della motivazione. 
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La punta massima di questo orientamento è stata raggiunta, 
crediamo, da una pronuncia, con la quale si è deciso dell ' impu-
gnazione di un provvedimento di licenziamento di un dipendente 
comunale; il ricorrente aveva dedotto, come vizio dell'atto, la sua 
contraddittorietà con due precedenti delibere dello stesso comune, 
!e quali ~rano state e~attame~te iodic~te nel ~icorso; tale motivo I 
e stato ritenuto generico, pero, perche le delibere io parola non 
erano state allegate (110

). 

È evidente che alla base di questo orientamento sta la ten-
denza ad attribuire all'atto introduttivo del giudizio una fun-
zione di determinazione immediata, almeno · da parte del ricor-
rente, del materiale sottoposto alla cognizione del giudice, con 
preclusione di deduzioni ulteriori, le quali, magari, non derivino 
dalle contestazioni del resistente; potrebbe anche darsi che que-
sta tendenza fosse esatta, ma essa, ovviamente, si deve fon-
dare su ragioni di carattere sistematico, e non sulla evidente for-
zatura della lettera della legge. 

L'allargamento della nozione del motivo di ricorso che si è 
detto, porta, infatti, a conseguenze inammi ssibili. Per un verso, 
nei limiti in cui tale allargamento si risolve nella precl!ition~ 
alla produzione di ~lementi di prov~ da parte del ricorrente, esso 
sembra cont!astar~ c~i:i_j .c~ratteri stessi della istrl.!~ione pro_ha-
toria _: __ com!. !ia _Il_lesso_io _l1:1~e il BEN".ENUTI, infatti, nell ' acquh,i-
zione al processo amministrativo di elementi di prova indicati 
dal ricorrente, contribuisce grandemente lo stesso giudi ce (111

). 

E,_ ad ogni modo ! .. !is?!vendo la mancat~ indicazione degli ele-
~l!~i _ di P!"oya .!~ g~neric!tà _ del motivo in cui viene dedotto i!_ 
~izio del[~tt_o da provare, si trasforma in una decisione mera-
~nte processul!l~ _, _ q_uella che, in realtà, _ è una vera . e propria 
~ronuncia di merito . 

Comunque, al di là di ogni considerazione, sui caratteri 

( 170 ) V sez., 13 giugno 1953, n. 350, in Foro amm., 1954, I, 2, 21; anche in 
questo caso, vale l'avvertenza di <'UÌ alla noia <'he precede. 

( 171 ) L'istruzione, cit., pag. 282 BS. 

23. A. RO'.\fANO 
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della nozione cli motivo di ricorso, che sarchhc prcfcriliile acco-
,.Jiere, qui importa rilevare che, in ogni caso, il contenuto del 

;: 10 tivo di ricorso viene sempre a coincidere con l'oggetto degli 
accertamenti pregiudiziali del giudice amministrativo; è evidente, 
infatti, come, seco:f!~O l 'or~ _nta11_1_~nto estensivo_ del Consiglio di 
Stato che si è indicato, si d_Q~reb~er? far rientrare nel contenu.to 
de1 motivo, quell ~ ~i~cost13:~e, e, addirittura, le prove di quelle 
circostanze, I~_ qua!i..__çome si è eletto, de~ono essere accer_t~e _e 
valutate dal giudic~anul}il!i~trativo~ . ai fini della soluzione della 
questione c.d. principale, concernente la legittimità dell'atto im-
pugnato. 

Gli accertamenti relati, ·i, come si è visto, hanno senz'altro 
carattere pregiudiziale, almeno in senso meramente logico; più 
precisamente, si entra, in tal modo, in quell'ambito di accerta-
menti pregiudiziali, il quale sfugge ad ogni schematizzazione 
aprioristica; e. questa considerazione, di impossibilità di organica 
sistemazione, si deve riferire anche al contenuto del motivo di 
ricorso, ove questo fosse inteso in senso ampio. 

Si possono solo ribadire le affermazioni, già avanzate al-
l'inizio di questo paragrafo: e, cioè, che l'intero con.tenuto del 
motivo di ricorso si identifica con l'oggetto di accertamenti del 
giudice amministrativo aventi carattere meramente pregiudi-
ziale; e che, d'altro canto, ove il motivo di ricorso è inteso nel 
senso ampio che vi è visto, esso contrassegna anche i limiti del-
l'ambito di manifestazione del fenomeno della pregiudizialità. 
- >In questa ipotesi, infatti, il motivo di ricorso viene a com• 

prendere, in definitiva, tutto l'insieme delle argomentazioni del 
ricorrente: di quelle argomentazioni, cioè, al cui accertamento è 
vincolata, per il principio dispositivo, la cognizione del giudice, 
ai fini della decisione della questione c.d. principale sottoposta 
al suo esame. 

S'intende, che lo schema di ragionamento, in tal modo of-
ferto al giudice dal ricorrente, sarà in ogni caso integrato dalle 
controdeduzioni del resistente: più precisamente, sulle afferma-
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zioni del ricorrente, contestate dal resi· t t I s en e, sorgeranno a tret-
tante questioni pregiudiziali le quali' c t l . . , ompor eranno, a oro 
volta, I~ sorger~ ~1 altre _questioni pregiudiziali , su ognuno dei 
pa:sagg1 ~ucces~1v1 del rag10namento, sino alla conclusione finale; 
puo darsi, pero, che vengano contestati dal resistente le stesse 
affermazioni di partenza del ricorrente: in tal caso: là dove 
altrimenti sarebbe rimasto un punto pregiudiziale, sorgerebbe 
una questione pregiudiziale, i cui termini, a loro volta, costitui-
rebbero i nuovi punti pregiudiziali, secondo un fenomeno già 
precedentemente descritto (11

~); ma a parte questa ipotesi, nella 
quale verrebbe spostato, in tal modo, il limite iniziale del feno-
meno della pregiudizialità , rispetto al contenuto del motivo di 
ricorso proposto dal ricorrente, la corrispondenza affermata resta. 

Ciò costituisce una conferma di quanto si è già accennato 
nella prima parte del presente lavoro; e, cioè, che le prime tracce 
di quel nesso di pregiudizialità, che è da ravvisarsi nell'iter lo-
gico percorso dal giudice, si trovano già delineate nel conca-
tenarsi delle affermazioni che sono avanzate dall'attore (1~3 ). 

,Jf. L'esame delle relazioni che intercorrono tra l'og-
getto degli accertamenti pregiudiziali, compiuti dal giudice am-
ministrativo, e il contenuto del motivo del ricorso giurisdizionale 
amministrativo, sarebbe però incompleto, se si tralasciasse di 
svolgere qualche considerazione inerente ai lineamenti sistema-
tici del motivo stesso di ricorso; e l'esigenza di un approfondi-
mento in tal senso, si fa maggiormente sentire, in quanto le os-
servazioni che si avranno modo di compiere al riguardo, costi-
tuiranno, in un certo senso, il ponte di passaggio, e anzi, addirit-
tura, la necessaria premessa, per l ' esame di un ultimo problema, 
che è da ricollegarsi al tema della pregiudizialità: quello relativo 
ai limiti obbiettivi della cosa giudicata. 

In dottrina, in corrispondenza col piano superficiale, sul 

(172) Cfr., supra ., pag. 39 ss., 209 ss. 
( 173 ) Cfr., supra, pag. 22. 
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quale è mantenulo ogni rìf eri mento alla nozione di motivo di 
ricorso, mancano, in generale, tentativi di inquadramento dog-
matico della nozione stessa; fa eccezione una tesi, sostenuta dal 
D'ALESSIO, prima (114

), e, successivamente, ripresa da Guic-
CIARDI ('; 5

) ('
16

), secondo la quale il motivo del ricorso giuri-
• sdizionale amministrativo costituirebbe la causa petendi di que-

sto; come si intuisce immediatamente, si tratta di una opinione 
la quale si pone come un notevolissimo approfondimento della 
materia, giacchè, evidentemente, presuppone la soluzione di al-
cuni delicati problemi, inscindibilmente connessi con la causa 
petendi, come, almeno parzialmente, si è tratteggiato nella pri-
ma parte del presente lavoro; perciò, non solo per il rilievo che 
tale tesi acquista, in contrasto col generale stato della dottrina, 
ma anche, e, soprattutto, per questo suo proprio carattere, essa 
merita di essere adeguatamente valutata . 

Anzitutto, si può osservare come la qualificazione del mo-
tivo del ricorso giurisdizionale amministrativo, come la causa 
petendi del processo amministrativo, appaia il frutto di -un ten-
tativo di delineare un parallelismo, almeno sotto questo profilo, 
tra tale processo, e il processo civile: la causa petendi, infatti, 
come ognun sa, è un concetto che è stato elaborato in relazione 
all'azione civile, e come elemento di identificazione di questa. 

Le basi di questo tentativo possono essere rintracciate, an-
zitutto, su un piano del tutto generico, in quanto, in un ~erto 
senso, anche il motivo del ricorso giurisdizionale amministra-
tivo costituisce, come la causa petendi nel processo civile, il fon-
damento della domanda di parte, e, quindi, della pronuncia 

( 11 •) Diritto amministrativo, cit., voi. Il, pag. 575. 
( H >) La giustizia amministrativa, cit., pag. 213. 
( 

171
) La coincidenza tra la causa petendi dell'azione civile e il motivo del 

ricono giuri sdizionale amministrath-o è affermata anrhe da qual che rara pronuncia 
del Consiglio di Stato; v.: V sez., 24 novembre 1950, n. 1191, in Foro amm., 1951, 
I, 2, 7~, nella motivazione riportata in nota; V sez., 21 luglio 1955, n . 802, in 
RD.$.S. s•ur. Cons. Stato, 1955, 666, in una affermazione all ' inizio della parte della 
motivazillne riprodotta . 
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giurisdizionale, nel proce sso . d corrispon ente; ma non è difficile 
trovare anche un collegamento pi. .fi . . . d. . . u speci co, m relazione a quel 
tipo 1 processo civile le cui anal . I . ff ' ogie co processo amministra -
tivo sono a ermate, talvolta e sotto det . . fil• . . ' ermmati pro 1 . 1} pro 
cesso di cassazione; infatti si d . d · · . 1 • ' eve ncor are , a questo propo-
s1 to, a nota tesi, secondo la quale il mof d l . . . . ivo e ricorso per cas-
saz10ne, coslltmrebbe la causa petendi del . d 
cesso. 

cornspon ente pro-

D' altra parte, E-empre riman endo su un piano di considera-
?!ioni, per così dire, puramente esteriori, e non scendendo an-
c~ra a rilievi di carattere più sistematico, non si può fare a meno 
d1 o,sse_rvare,. c_ome, almeno in apparenza, tra la._Ef!!'Sa pe_!~nd_i 
dell_ azione civde, e Jl motivo del ricorso ammini strativo esista 

: e cioè che~ daun làto ~ c~me ;i è visto nell~ 
prima parte del presente lavoro, la dottrina è unanime nell'af-
fermare che la norma giuridica che il giudice applica alla fatti-
specie, per decidere su di essa, non rientra nella causa peten• 
di ( 11 7), mentre, invece, si è già notato come tale norma sia da 
ricollegarsi col motivo di ricorso; ciò comporta la conseguenza. 
assai cospicua, che il mutamento della norma, nell'ipotesi del 
motivo di ricorso, importa il mutamento di questo, nell 'ipo tesi 
della causa petendi nel proce sso civile non importa mutamento 
di questa, e, ove essa sia considerata elemento di identificazione 
dell'azione, neppure mutamento dell ' azione stessa (17 8

). 

( 117 ) Cfr., per tutti: Cu1ovF.NDA, principi, cit., pag. 283. 
( ITS) In questo senso, v.: CutOVENDA, op. !oc. ult. cii., e J5tituzioni, cit., 

voi. I, pag. 326; per pre,e di posizione più recenti, v. : LIEBMAN, Manuale, cit., 
voi. I, pag. 73; cfr. anche: SA.TU, Diritto processuale, cit ., pag. 301, 302; per 
la dottrina detesca, v., di recente: NtKISCH, Zur Lehre vom Streitgegemtand, cit., 
in Arch. Civ. Pr., 1955, pag. 282, 283; cfr. anche, per la considerazione, che con• 
segue ovviam ente, per cui il giud ice può sempre applicare la norma che crede 
meglio, al «fatto» dedotto dalla parte, senza violare il principio dispositivo : 
RosENBERC, Lehrbuch , cit. , pag. 400, 401; parti colarmente reciso, in questo senso: 
5TEIN•]ONAS•5CHiiNKE, Kommentar, cit ., ad § 253, III , b x. 

II problema adombrato con quest'ultimo riferimento si presenta come assai 
deli cato però se ronsiderato sotto il profilo della distinzione tra il mero muta• 
mento del pr~fìlo giuridico, dal mutamento dell'azione; la soluzione delle que• 
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Per superare qnesta discordanza, occon·e svolgere considera-
zioni più penetranti sul tema, le quali, peraltro, sono grave-
mente o~tacolatc dalle molte incertezze che sussistono ancor oggi 
~ui caratteri della causa petcnt!i dell'azione civile Cm); in realtìi, 
se si tenesse conio di ognuna delle varie lcol'ie che sono siate so-
stenute in proposito, il ragionamento sui caratteri comuni e su 
quelli cliffcrenziali dell'una e dell'altra nozione in parola non 
potrehLe procedere in modo unitario, ma andrehhe frammen-
tato, invece, in relazione alla pluralità di tali teorie. 

Per evidenti ragioni di economia del presente lavoro, non 
si può riprendere sollo questo profilo, la valutazione della di-
scordante dottrina sui lineamenti da altrihuire alla noz"ione di 
causa petendi dell'azione civile; per tale ragione, gioverà ri-
prendere, sotto il profì.10 che qui interessa, il solo concetto di 
questa, che è stato precedentemente accolto. 

Quando si è esaminato l'argomento in relazione al processo 
civile, si è individuata la causa petendi in quella situazione giu-
ridica di carattere sostanziale, che costituisce il presupposto, cui 
è vincolato il provvedimento giurisdizionale decisorio del me-
rito della causa; quella situazione giuridica, cioè, che costituisce 
l'oggetto del giudizio nel processo; applicando tali considera-
zioni all'ipotesi ora in esame, si dovrebbe dire che, se si volesse 
individuare anche nel processo amministrativo una causa pe• 
tendi, tale dovrebbe essere considerata la illegittimità dell'atto 
impugnato. 

Seguendo questo ordine di idee, non sembra, perciò, che 
il motivo del ricorso possa identificarsi con la causa petendi: in-
fatti, se il motivo di ricorso è costituito daJJa singola disformità 
dallo schema legislativo del comportamento della pubblica Am-

•tioni che •orgono al ri~uardo è tutt'altro che agevole, in alcune ipotesi; v. in 
ar~omento: CHIO VENDA, Principi, cit., pa,t. 288, 289; per la do urina tedesca, sul 
r.d. prol,lema della GP.Jetzeskonkurren%, v., da ultimo, N1K1scu, Zur Lehre vom 
~treitgeget13t11nrl, dt ., Arei,. Civ. Pr., 1955, pag. 282 88.; RosENRERG, l, ehrbucli, 
'11., P•~. 405. 

(' 19) Cfr., •uprrr. pag. 137 68, 
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ministrazione, che determina la illegitf 't' d 11,. 
<l• 

1m1 a e mtero compor-
tamento 1 questa, il motivo stesso Jm, 'd , . , o essere cona1 erato, tut-
t al Jllll, solo come il (< fatto» costitutivo della 't . . . . . s1 uaztone gmn-
cl 1ca oootanztale, che è valutata nel . ('~o processo come causa pe-
tetuh ) . 
. E, del resto, che il motivo <li ricorso non possa essere con-

sulcrato come la causa petendi, lo si deduce facilmente, sulla 
hase <lei rilievo per cui questa si identifica con l'oggetto del 
giu<lizio: si è già osservato, infatti, come il contenuto · del motivo 
di ricorso costituisca oggetto di un accertamento del giudice am-
ministrativo, che ha carattere meramente pregiudiziale. 

Seguendo il filo di ragionamento che si è delineato nel corso 
del presente lavoro, questa appare essere la ragione più rile-
vante, per dover escludere l'accettazione pura e semplice della 
tesi in esame; ciò non di meno, anche se questa non può essere 
accolta, essa deve essere sempre apprezzata come un tentativo 
òi individuare i caratteri di una relazione che si intuisce sussi-
sistere tra il motivo del ricorso giurisdizionale amministrativo, 
e l'oggetto del giudizio del susseguente processo; sotto questo 
profilo, la tesi in parola si rivela assai preziosa, come indirizzo 
verso il terreno dove l'analisi deve essere approfondita. 

In realtà, però, la precisazione della relazione suddetta ap• 
pare assai delicata, e deve svolgersi per gradi. 

L'argomento di importanza decisiva, sulla cui base si deve 
concludere che nel processo amministrativo sussiste una qual-
che relazione tra motivo cl,! ricorso e oggetto~ del giudiz_i~, è da 
collegar~i - ~~; la. circostanza per -c~i il motivo di ricorso è ele-

( UD) Partirolarmente notevole la motivazione della decieion~ della V e~z., 
15 novembre 1957, n. 987, in RaJJ, giur . Con!. Stato, 1957, H32; m ~ale mot,v~-
zione si trova esplicitamente affermato che i motivi di ricorao, di p~r ~e, n~n coall• 
tuiscono la causa petendi del ricorso eteseo, lo quale, vicever&a, 81 identifica ~on 
la situazione giuridica sostanziale fatta valere: e il riferimento, 8 questo proposito, 

d · • · a chè esso è il frutto all'interesse legiuimo, ivi compiuto, non appare crlSIVO, g, e . . 
dell'accoglimento di una teoria della ~ituazione giuridir~ rhe _e oggello del ~•u• 
1li1.io nl'l prore~so pmminifftrntivo, iliversn ,lo qurlln qm st.guilo, 
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mento di identifi~a_zione del ricorso stesso. Per tale ragione, è su 
tale caratt;r~el motivo di ricorso, che occorre anzitutto sof-
fermarsi. 

Che il motivo di ricorso costituisca elemento di identifica-
zione di quest'ultimo, si trova affermato in dottrina, in occa-
sione di qualche sporadica indagine in proposito ( 181

), e, del 
resto, non senza dissensi (m); la presa di posizione più autore-
vole in questo senso, comunque, è, evidentemente, quella che 
si riconnette alla qualificazione del motivo di ricorso, come la 
causa petendi del processo amministrativo (183

). 

Anche sotto il profilo che qui interessa, appare decisiva, 
però, l'analisi della giurisprudenza; e, con questo, non si in-
tende attribuire una importanza, che sarebbe ovviamente esa-
gerata, a quelle rare affermazioni sulla funzione di elemento di 
identificazione che svolgerebbe il motivo di ricorso, che pure, 
talvolta, si possono reperire nella motivazione di qualche deci-
sione ( 184

); con la considerazione che precede, invece, si vuole 
osservare come l'attribuzione della funzione in esame al motivo 
di ricorso, debba discendere dal concreto regolamento, elabo-
rato daJJa giurisprudenza, delle varie ipotesi in cui la nozione 
del motivo acquista rilevanza, e come presupposto del regola-
mento stesso. 

rJmpostata in tal modo la ricerca, appare indubbio che alla 
base di molti orientamenti giurisprudenziali sta, appunto, l'at-
tribuzione al motivo di ricorso, del ruolo di elemento di identi-
ficazione di quest'ultimo. 

( 111) Cfr ., per esempio: JAccARINO, I motivi del ricorso gerarchico e il ricorso 
giurisdizionale, in Foro it ., 1930, Hl, 142. 

( 1 U) Soprattutto nella dottrina meno recenre; v ., per e.empio, AN SALONE, Se 
in sede amministratiua giurisdi:r:ionale siano proponibili motivi non proposti nel 
ricorso gerarchico, in Foro it ., 1910, 111, 234. 

('") Cfr.: Gu1ccuno1, La giustizia amministrativa, cir., pag . 213, la cui af-
fermazione nel senso che il motivo di riroreo è elemento di identificazione di que• 
st'ultimo. è connesso, eviclenteml'nte, con la qualifìrazione del morivo sresso come 
la causa petencli nel proresso am111inis1r111ivo. 

I u•) Cfr., per esemJ>io, la giù citato de,·isione della V sez., 24 novembre 1950, 
n . 1191, nella 11101ivuio111• riporrnra in noia, in Foro 1111m1., 1951, I, 2, 76, 

---· 
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r Un_ primo gruppo di decisioni molto significative in questo 
senso, e quello relativo alla disciplina dell . . d . . . . . . a propos1z1one e1 
'Eot1v..!_agg1_!!n!!.;_ il Consiglio di Stato ha dec1·so i'nf tt· h l · · d' , a 1, c e a propo s1z10ne I tali motivi è ammessa entro i'l t . di d . ermme eca-
cle.nza d1 sessanta giorni, sia pure a decorrere da un momento di-
verso da quello del termine per presentare 1·1 · · · 

1 . , ricorso principa-
le ( ) : e questa tendenza deve essere apprezzata nella sua giu-
st~ portata.' ~o~enùola in relazione con quella pronuncia, per 
cm tale prmc1p10 non si applica, se il ricorso concerne una pre-
tesa patrimoniale scaturente da un rapporto di pubblico im-
piego, nei cui confronti non sussistono, come è noto, termini 
di decadenza (1~6); è evidente, sia nella disciplina dell'ipotesi 
normale, come in quella del caso meno frequente, che il Con-
siglio di Stato ha valutato il motivo aggiunto, come un ver~~ 
prop~! <!..-fil!~Vo rie~. 

Non solo: ma ad analoga conclusione si deve pervenire, 
sulla base delle decisioni concernenti gli aspetti formali della 
proposizione dei motivi aggiunti: è stato affermato, infatti, che 
tali motivi devono essere firmati da un avvocato munito di una 
procura speciale del ricorrente, come se si trattasse di un nuovo 
ricorso, e non è sufficiente il solo mandato iniziale, come, vice-
versa, lo sarebbe , ove tali motivi fossero valutati unicamente 

[
come illustrazioni, argomentazioni, svolte a fondamento del ri-
corso principale ( 187

); notevole anche che talvolta si sia soste-

( 1u) Cfr,., supra, la nota 148, pag. 330. 
( 188) Per questa esplidta limitazione all'appli cabilità del principio generale, 

~- : IV sez., 23 ottobre 1957, n. 963, in Ra~s. gi11r. Cons. Stato, 1957, 1252. 
( 187) [n questo senso, la deri sione della V sez., 13 giugno 1953, n. 334, in 

Foro amm., 1954, J, 2, 17; v. anche, ivi, la nota redazionale contraria, sostenendo 
che i motivi agp:iunti co~tituiscono solo delle ulteriori argomentazioni che vengono 
dedotte 8 sostegno del rirorso inizialmente proposto; comunque, la tendenza del 
Consiglio di Stato è stata confermata, successivamente, da una decisione de~la Adu-
danza plenaria (12 gennaio 1954, n. 1, in J,'oro amm,, 1954, I, 4, 41; 10 senso 

· C · R · 11 ottobre 1955 n 145, in Rass. meno rigoroso, v.: ons . ~mst. nmm. e,:. sic, • . · e St t 1955 1175 rhe fa dipendere la neres sità di un mand1110 speciale grur. on.~. n o, .. • · , • l 
per la deduzione dei motivi a11gi11nti. dull'ampie1.za del mandato rilasr1ato p~r a 

proJlOBizione dl!l ricorso iniziali'!). · 



) 

36:! 
L\ p.U:Ut:DIZLUITi :'\EL PROCESSO AMMI:'il!'.'TIL\Tl\ 'O 

nuto cbe i mofriri aggiunti vanno notificati direttamente all' Am-
ministrazione, come, appunto, il ricorso iniziale, e non all' Av-
vocatura dello Stato, che rappresenta l'Amministrazione in giu-

d .. (IU) IZIO • 
Il concetto di motivo aggiunto, che è facilmente deducihile, 

sulla hase di questi aspetti della disciplina della sua proposizione, 
è poi esplicitamente affermato, tavolta, in alcune decisioni, le 
quali dichiarano in modo espresso che il motivo aggiunto deve 
essere considerato come un nuovo ricorso (1°). J 

..,. Già dall'esame di questi orientamenti del Consiglio di Stato, 
appare evidente che la giurisprudenza valuta il motivo di ricorso 
come elemento di identificazione del ricorso s~esso; analoga con-

........ - 4 -

seguenza deve trarsi anche da quell'altra tendenza giurispruden-
ziale, la quale dichiara inammissibili quei motivi di ricorso, cui 
il ricorrente non ha interesse ( 190

): tale posizione può essere spie-

( 1AA) Nella derisione della V sez., 26 settembre 1952, n. 1130 (in Foro amm., 
1953, I, 2, 88), il principio che i motivi agi:iun1i vanno notifirati ali' Amministra• 
zione , e non all'Avvocatura, costituitasi per il ricorso originario, è affermato in 
tulio il suo rigore, con la esplicita conseguenza che la notifica eseguita presso 
l'Avvoratura, importa la nullità dei motivi sleFsi. 

Sucressivamenle, l'Adunanza plenaria è andata in diverso avviso, ammettendo 
che i motivi aggiunti possano essere notificati anche presso l'Avvocatura, basan• 
dosi sulla cirrostanza, che con la proposizione del ri corso originario , si è già for• 
malo un rapporto processuale , in relazione al quale si è costituita in giudizio l' Av• 
voratura stessa (Ad. pl., 25 febbraio 1954, n. 10, in Foro amm., 1954, I, 4, 48; 
v., anrhe: IV sez., 28 marzo 1952, n. 337, in Foro amm, 1952, I, 1, 142, che ammette 
che la notificazione dei motivi aggiunti possa essere compiuta presso l'Avvocatura 
costituita: da notare, però, rhe l'importanza di que sta ammissione è molto dimi• 
nuita, dalla esplicita parità di trallamento, che la motivazione di tale decisione fa, 
per la notificazione dei motivi ag11:iunti, e per la notificazione del ricorso origi· 
nario : anche la irregolare notifica di questo (poniamo: all'Avvocatura), non è con• 
siderata, infatti, come nusa di nullità, insanabile, ma solo di irregolarità, suscet• 
tibile di sanatoria) . 

( 181 ) Vedi, in questo ~enso, le decisioni della IV sez., 28 marzo 1952, n . 337, 
e della V eez., 13 giugno 1953, n. 334, dtate nella nota pre cedente, nella motiva• 
zione; cfr, anche: V sez., 28 febbraio 1958, n . 53, in Rass. giur. Com. Stato, 
1958, 177. 

(1•0
) Cfr, in questo senso: VI sez., 15 novembre 1949, n. 211, in Foro amm ., 

1950, I, 3, 119; VI sez., 22 di1·embre 1954, n. 1027, in Rau. giur. Cons . Stato, 1954, 
~2.28; V ~ez., 29 ollohrc 1955, n. 1357 ivi, 1955, 1128; IV sez., 1 giugno 1956, n. 570, 
ivi, 1956, 606; V sez., 6 aprile 1957, 11. 179, ivi, 1957, 472, 

j 
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gata, evidentemente, solo riferend l . di . 
l ' I (. o a motiv9 ncorso quel-

e emento mterer; se), la cui sussisten . . h' . . . h. . . • · za e ne 1esta per 11 ncorso. 
e e iaro, qumdt, che alla hase def aff . . · . . ermazwne ID ei;ame, sta la 
1-ol1ta concezione, per cui deduzione d. . . . d . t un m<>tl\·g, vale propo• 
i;1z10ne el çorr1spondente ricorso. 

Ma,_ ~opra~tutto, che il mc,tivo ili ricorr;o co.,titui~ ele-
mento di 1<lent1fìcazione di quest'ultimo l · • ·1 d . , o l!I puo ri evare a 
qucgl I orientamenti giurismrudenziali pr'ima · 1· 1· 1· IDI ,ca ,, e concer-
nenti le preclusioni alla deduzione di nuovi motivi; sono note 
le di spute cui ha dato luogo in dottrina, la giustificazione i;iste-
matica di tali preclmioni, tanto che, in qualche ipotesi, e, so-
prattutto, in quella che si riferisce ai motivi presentati nel ri-
corso gerarchico, essa è stata vivacemente criticata (m); i;enza 
poter procedere, in questa sede, ad una dettagliata valutazione 
delle singole teorie avanzate in proposito, si può affermare, però, 
che in tanto tali preclusioni sono gim;tifìcabi\i, in quanto si aro• 

·. ·metta che il motivo di ricorso identifica quest'ultimo; sulla base 
di questo rilievo, appare facile, allora, osservare come, in qual-
i-iasi modo si vogliano delineare i rapporti tra ricorso gerarchico 
e ricorso giuri sdizionale, sta di fatto che la legge ha voluto che, 
nel caso in cui l'atto amministrativo non sia definitivo, contro 
di esso si debha, anzitutto, presentare ricorso gerarchico: e ove 
si de<lucesse per la prima volta in sede giurisdizionale un mo-
tivo di impugnativa, ciò si tradurrebbe nella proposizione in 
quella sede di un ricorso non preceduto dal corrispondente ri-
corso in sede gerarchica. E un ragionamento sostanzialmente ana• 
logo può essere svolto, anche per giustificare tutte quelle altre 
ipotesi di preclusioni alla deduzione di motivi di ricorso, che si 
sono prima viste. 

Una volta stabilito che al motivo di ricorso si deve attribuire 
il carattere in parola, rimane ancora da chiarire in che modo 
esso possa esplicare la funzione di identificare il ricorso. 

[19 1) Cfr., supra. JlOl~ 146, pag. 329. 
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Si è ià accennato alla coincidenza tra il motivo di ricorso e 
l'oggetto :egli accertamenti meramente pre~iudiziali de~ giudic_e 
amministrativo; essa, però, non pare sufficiente a qualificare 11 
motivo di ricorso, come elemento di identificazione di quest'ul-
timo, aiacchè gli oggetti degli accertamenti pregiudiziali, per il 
loro st:sso carattere di strumentalità, non paiono sufficienti a de-
terminare nella sua individualità il ricorso stesso; e, ciò, del re-
sto, risulta chiaramente dalla circostanza, per cui non si può sta-
bilire, a priori, quali saranno tali oggetti, ma ciò è rilevabile, 
solo sulla base dell'iter effettivamente seguito dal giudice nel de-

l ( 19 2) • f . 1 · cidere la controversia sottoposta a suo esame : 1n atti, se g 1 
0 aaetti in parola incidessero sull ' individuazione del processo, si r,o 
dovrebbe arrivare alla conseguenza per cui questo è identifica-
bile non già fin dal suo inizio, ma solo dopo la decisione giuri-
sdizionale, e cioè dopo la sua fine. 
-t, Non occorre insistere, peraltro, su questo punto, giacchè 
appare evidente che quell'~n_tità, la quale precisa il singolo pro-
cesso, nella sua individualità, fin dall'inizio, può essere costi-
tuita solo da1l 'oggetto del giudizio: dal contenuto, cioè, dell '_af · 
fermazione della -part;, - che, successivamente, diventa l'oggetto 
dell'accertamento giudiziale propriamente detto, e che, alla fine, 
determina i limiti oggettivi del giudicato. 

Da ciò deriva che, in tanto il motivo di ricorso può identi-
ficare il ricorso stesso, in quanto esso sia, in qualche mo~o, con-
nesso con l'oggetto del giudizio del corrispondente processo. 

Il riconoscimento della funzione di identificazione del ri-
corso, che si deve attribuire al motivo di ricorso, costituisce la 
base, perciò, di quell'argomentazione logica, con la quale si può 
confermare ciò che si poteva intuire fin dall'inizio di ogni ap-
profondimento del tema in esame : e cioè la sussistenza della 
conne$sione indicata. 

Si è già rilevato, comunque, che questa connession~ POI\ 

( 112 / Cfr., aupra, pag. 36. 
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Può essere delineata nel modo più sempli"c · , · l e, e, c1oe, riso ven-
dola in una pura e semplice relazione d1· 1·denti"t' · a; rimane an-
cora da chiarire, p_erciò, con quali caratteri essa si atteggi. 

Sembra che s1 possa spiegare il fenomeno, per cui il mo-
tivo di ricorso, ossia, il vizio dell'atto, pur non facendo diret-
tamente parte dell'oggetto del giudizio, sia con questo collegato, 
solo attribuendo al .!!!_otivo stesso, la funzione di i.!!_tegr~!:_e, di 
precisare t~le ogget!2 ; in altri termini, pare, seguendo l'ordine 
di idee tratteggiato, che l' ~g ~!!f!._d~l giudizio nel processo ~m-
ministrativo sia costituito non già dall'illegittimità dell'atto im-
pugnato, sic et sirnpliciter, ma, bensì, dall'illegittimità di tale 
?tto, iQ r_elazione al vizio denunciato. -

Forse, la distinzione risulta più chiara, se si chiariscono i 
suoi riflessi, in ordine alla proposizione, nella quale può strut-
turarsi l'oggetto del giudizio nel processo amministrativo; si può 
osservare, allora, che se il motivo di ricorso non identificasse il 
ricorso stesso, tale oggetto . si risolverebbe nella proposizione: 
l'atto impugnato è illegittimo; è questo quel che il ricorrente af-
fermerebbe, è questo quel che il giudice accerterebbe, è questo 
quel che passerebbe in giudicato ( è evidente, che la circostanza 
per cui il giudice potrebbe anche accertare, viceversa, che l'atto 
è legittimo, e, che in questo caso, sarebbe tale accertamento_ 
acqui sterebbe autorità di cosa giudicata, non sp_osta la vahdita 
dello schema d'ipotesi che si è indicato) . 
- Vicever sa se il motivo di ricorso, come si è notato, i_ùen: 

tifica il ricors~ stesso, .q~1el~~ ) !....!_~or.!'._en~~ _afferma è: l' a~to 
i~pug~;~ ; ~_-ilÌ~~ittiIJlo.., pei:chè ~[~tto dal vi~~~~he si_denuncia u 
questo è quel che il giudice accerta; e, corrispondent_em~nte.' se-
condo il risultato di tale valutazione , quel che passa m g~ud1cato 
è l'accertamento della legittimità, o dell'i1\egittimità, m rela , 
zione a quel vizio dell'atto stesso. . 

d. . • ò essere rilevata so• La portata pratica della istmz1one, pu . . . . . 
. . ssume dimeos1oru maggiori' e prattutto in un caso, ID cm essa a . . . il .. 

. ·1 . di ammimstrauvo rigetta ri tale caso è quello in cm 1 gm ce 
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corso, non ranisando, nell'atto impugnalo, il _vizio denunciato 
dal ricorrente; se il motivo non identificasse il ricorso, il giudi- . 
calo si formerel>be sulla legittimità dell'atto stesso, con la cgn-
seguenza, che questa non potrebbe più essere c..ontestata; così, 
per esempio, sarebbe preclusa per l'Amministrazione la possi-
bilità di esercitare il suo potere d'ufficio, annullando per illegit-
timità l'atto impugnato, per un vizio diverso da quello denun-
ciato dal ricorrente. Poichè il motivo identifica il ricorso, in-
vece, il giudicato si forma solo sulla legittimità dell'atto impu-
gnato, in quanto questo è immune dal vizio dedotto, lasciando 
così integro, seguendo l'esempio di prima, il potere dell 'Ammi-
nistrazione di annullarlo d'ufficio, per un motivo diverso. 

Occorre far rilevare, comunque, che la proposta precisa-
zione dei contorni dell'oggetto del giudizio nel processo ammi-
nistrativo, non si risolve, nel modo più assoluto, nell'identifica-
zione dell'oggetto stesso col solo vizio da cui l'atto dovrebbe es-
sere affetto: infatti, se l'oggetto del giudizio è costituito da 
quella situazione giuridica sostanziale, che costituisce il presup-
posto del provvedimento decisorio di merito, nel processo am-
ministrativo, come si è rilevato, tale situazione è l 'illegittimi-
tà, intesa come valutazione riferentesi all'intero atto impugna• 
to, e non il singolo vizio, il quale è solo la causa di tale il_!e-
~.!_ti!!l_i.!i!; per questo, il singolo vizio non è mai autonomo og- ·, 
getto dell'accertamento giurisdizionale propriamente detto, nep- ' 
pure se esso si rifletta sull'oggetto del giudizio nel modo che si è 
detto, ma è solo oggetto di un accertamento, che è predisposto 
unicamente al fine di accertare I 'illegittimità dell'intero atto; ed 
è proprio ~~ _ta !"agione che il motivo di ricorso, anche se è 
~a ricollegarsi con l'oggetto del giudizio, è pur sempre oggetto di 
~n accertamento, che, viceversa, ha carattere meramente pre-
giudiziale. 

Dalle considerazioni che precedono, si possono far discen-
d~re, come corollari, le soluzioni di due questioni, le quali si 
nconnettono col tema trattato. 
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La P.t im~ di queste questioni I 
I . . ' ' concerne a natura del vin-

colo de _gIUd!fe, nell accertamento dell'"ll · • . , -
- • 1 egitt,mita dell'att o im-
pugnato, alla sola valutazione del vizio d d d . . . , e otto a ricorrente (193)• 
infatti, s1 puo adesso affermare che il m t d 1 . : . . u amento e motivo d1 
ricorso, importa mutamento dei contorni d Il . . . . e o stesso oggetto del 
gmd1z10. Ora, 11 processo amministrativo e' u d" . . , . n processo 1 parti, 
nel senso pm pieno del termine ( 19'1)• un proces • , . . . so, Cloe, In CUI 
non solo la determinazione sull'insorgere della c t • . . on rovers1a, ma 
anche la prec1saz1one dei limiti di questa e' ri'mess l · , a esc ustva-
mente, appunto, alle parti: se il giudice mutasse il motivo di ri- · 
corso, egli, in definitiva, verrebbe, viceversa, ad incidere su tale 
precisazione, il che contrasterebbe con l'accennato carattere del 

• • • ( 195) processo ammm1strat1vo . E ove si consideri che il muta-
mento della norma, che si assume essere stata violata dall'Aro-

( 193) Già pre cedentemente, si era visto come le questioni che il giudice am• 
ministrativo può esaminare d'ufficio, attengono solo alla costituzione del rapporto 
processuale, e non al merito del giudizio, tranne qualche sporadica eccezione: v., 
supra, pag . 212, 213. 

È da ricordare che il principio per cui il giudice amministrativo non può 
annullare l'atto impugnato, ~e non per vizi denunciati dal ricorrente, vale anche 
per il processo davanti alla Giunta provinciale amministrativa; v. in questo senso: 
V sez., 9 giugno 1950, n. 722, in Rass. giur. Cons. Stato, 1950, 610; IV sez., 10 ot• 
tobre 1950, n. 469, ivi, 1950, 257; V sez, 9 maggio 1951, n. 423, ivi, 1951, 541; 
V sez., 12 maggio 1951, n. 433, ivi, 1951, 545; V sez., 7 c,ttobre 1952, n. 1167, in 
Foro amm., 1953, I, 2, 101; V sez., 14 gennaio 1953, n. 5, ivi, 1953, I, 2, 203. 

Lo stesso principio è applicato anche al ricorso gerarchico; a questo pro• 
posito, la giurisprudenza nega che il superiore possa annullare su ricorso l'atto 
dell'inferiore, per motivi non dedotti dal ri corrente, ma ammette che possa Carlo, 
usando del diverso potere di annullamento d'ufficio; v.: VI sez., 22 ottobre 1951, 
n. 499., in Rass. giur. Cons. Stato, 1951, 1274. . 

( •••) Cfr., da ultimo, l'approfondita anali si del BENVEN UTI, sul valore ~• 
· · · (L' · , ·one cit pag 36 ss.), 11 questa espressione, nel processo amm1mstrat1vo is ruzt , ·• · 

quale, peraltro, distingue dal potere formale, di costituzione del rapporto _pr~c~s-
. d' d · · d l relativo oggetto del grnd1z10. suale un potere sostanziale, 1 etenmnaz1one e . 

• · · · · · ocessi che non abbiano ( 195) Da notare, come il prmc1p10 per cm, m pr . . . 
Il . · e di un atto , 1 mot1v1 de• carattere inquisitorio, e che vertano su a impugnazton . 1. . 

. . . d ' bb ' campo d1 app 1caz1one ge• 
dotti dal ricorrente, vincolmo il g1u ice, a 18 un . 

d · t" el nostro ordmamento. 
nerale, anche a tipi di processo a poco previs 1 n d li e t Costituzionale, 

e . · r l'orientamento assunto a a or e 
osi, per esempio, c r • . . l't' delle leggi impugnate, solo 

Becondo cui tale Corte può valutare la coslltuz1ona t a. d . 'on1' in questo senso: 
I . (v tra le vane ec1s1 in relazione al vizio dedotto ne ricorso •• 
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• • l ., 1·011c coruiwrla comt~ si è <lcllo, il 11111ta111cnto del 1110 • 1111111s ra~ , • 
tivo Ji ricorso, appare cl1iaro che, se, in Lase alle consi<lcl'a-
l zioni adesso 11volle, si <leve affermare che il giudice ammiuiistrati-
vo non puù mutare il vizio dcll'allo, 1lt•<lollo dal riconcnte, si 
1/cvc conchulere per le i;tcese ragioni che tale giudice non può 
nemmeno mutare la norma indicala. 

Nè si <leve credere che quci;to fenomeno sia peculiare al 
processo amministrativo, pcrcl1è, anzi, esso è comune anche al 
processo civile; infalli, la singola <lisformità dalla norma, ossia 
j) vizio <lcll'allo, costituisce la caw;a <li quell'illegittimità del-
l'atto stesso, che è l'oggetto del giudizio; per tale ragione, esso 
<leve essere valutalo come il fatto giuridico da cui deriva la si-
tuazione giuridica sostanziale che il ricorrente fa valere in giu-
dizio. 

Ora, anche nel processo civile vige il principio per cui il 
giudice è vincolato nella cognizione della controversia, a quei 
fatti giuridici dedotti dalla parte, come i fatti da cui deriva la 
1,ituazione giuridica falla valere; ossia, secondo la comune im-
poHtazione, i falli giuridici da cui deriva l'azione; e tale vincolo 
11caturisce, appunto, dalla circostanza, per cui il mutamento dei 
f alti giuridici dedotti importa mutamento dell'azione esercita-
la C0

'), il quale, evidentemente, non puì, eRsere dispoRto d'ufficio 

25 muKgio 1917, n, 61, iu ll,m. giur. r:on~. Siato, 1957, 11, 179; id ., n. 80, ivi, 
1%7, Il, 185; 8 luKlio 1957, ivi, 1957, 11, 217). 

Un anulogo fenomeno Hmnt.ra da ravvi•ar•i on1·l111 ucl ricorMo alla Corte di 
giu,1izia ddla ComunitÌI di!) •·url,0111: e dcll'u...,iuio, ,:oniro i provv,!dimenti delle 
autorilù cornunitarfo, lc•ivi df!l(li inlcr1,••i ,lei •ingoli (v., per 11uul.-l1c riferimento: 
CAHPAHMI, Sulla tult•lti dei priv1Jti contro i provvedi11w11li delfo au/oritti comuni• 
lilrie, in Riv, ,Jir, 11rtJc., 1958, 38ì, 

Per quel i:he riKuarda l'impugnazione di ncgo1.i privuti, cluvanli allo giuri• 
1<li1.io111: civile, la rr.gola in e•am,i non ;, ahro d1<i unu Hpedlicu1.io11e di un prin• 
•·ipio uui 1,iù l(tm~rale, per cui il giudice virwolaro ai II fuui ,, coHlilutivi dcl-
l'a1.i,,nr., de,lotti dalla parie lv., pr.r tulli: C1110VY.NIIA, Principi, di., pog. 283 IH,); 
di. """''~• 11r.ri1, la •i,:ni/ì, ·ativ11 MJJJJlfrazi,,nc ,·hc di lalc prinl'ipio è 811118 falla, 
1 '''' 1P;~11,, ddl 11 •1uerd11 di fuho: Api), Ilari, 12 gennuiu 1910, in Corte Jlt,rl, . 
l9f1J, l .,H. 

( , .. / In 11u,•1to ~"''"• v., p,:r tu1ti: tmovY-NVA, l'rincipi, dt., JJQII, 2113. 
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dal gi u<lice; ed è in base a tale princit>i h 1 . l' li o c e se a parte chiede 
Per esempio, annu amento del contratt d <l ' o, e ucendo un certo 
comportamento della controparte afferma <l h . . . . . ' n ° c e esso viola l'ar-
ticolo 1434 cod. civ., 11 gmd1ce non può a li .1 nnu are 1 contratto 
applicando allo stesso comportamento l'art 1439. .. .' . · • e c10, perche 
la parte ha <le<lotto un determmato vizio del cont tt ( • 1 . l . ra o v10 enza), 1

: 
ed ha esercitato a corrispondente azione· e se ·1 · <l' 1. , 1 gm ice app •· 
casse <l'ufficio l'altra norma, egli muterebbe il fatto giuridico de- · ' 
dotto <lalla parte, con un fatto giuridico diverso ( dolo), mu-
tando, in definiti va, l'azione esercitata (190 ·b 1•). 

In base alle considerazioni che precedono, risulta confer-
mata, quindi, un'affermazione che si è già avanzata: e cioè che 
il vincolo <lei giudice amministrativo, nella valutazione della le-
gittimità dell'atto impugnato, alla norma che il ricorrente ha as-
sunto essere stata violata dall'Amministrazione, non è diretta-
mente ricollegabile ad una limitazione dell ' applicabilità al pro-
cesso amministrativo del principio iura ,wvit curia; se si impo-
stasse il problema della natura di questo vincolo da tale punto 
di vista, si avrebbe una visione del fenomeno del tutto falsata, 
e, ad ogni modo, si scambierebbe per la causa di questo, quel 
che invece può essere considerato, tutt'al più, come un suo mero 
riflesso, del tutto secondario. 

Il quadro che risulta da quanto sin qui detto, si manifesta 
perfettamente corrispondente, infine, con i caratteri che si sono 
attribuiti, nel processo amministrativo, a quella interferenza tra 
interessi pubblici e privati, che è da ravvisare in questo, come 
in ogni altro processo. Infatti, la generale validità del principio 
iura novit curia discende dalla circostanza per cui, come si è ' . 
visto Cu7) è interesse puhblico che le controversie tra le parti 

. , 1 80 die il pDAso~gio dal• ( rne,b/•) In reluzionc elio ~per1fi1·0 e~ern1110, ne sen , , . , . J vizio del consenso, 1mport11 1 uno ull'ultra ipotcKI di annullalulitu dc i:ontrutto per 1951 1 , .. 
I , A l' l • mo 31 ouobre • n v1ur, tnutonlf'nlo dello domunJo, v., do 11 111110: PP· 8 i.r • 

it., 19511, l, 2, M. 
( 117) Cfr., 1u1ira, pag, 112 e 254. 

24. A, llOMANO 
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siano risolte in JJase alle norme del diritto sostanziale statuale: 
è evidente, iuf atti, che se il giudice non potesse scegliere la 
norma che egli ritiene applicabile alla fattispecie, tale interesse 
non potrebbe essere soddisfatto interamente; e questo interesse 
appare di tanta portata, da rendere impossibile ogni diretta li-
mitazione all'applicabilità, in ogni tipo di processo, del prin-
cipio in esam~~la, d'altra parte, non esiste un interesse pub-
blico alla determinazione dei limiti della controversia sorta tra 
le parti, contro la volontà delle parti stesse: e ciò spiega in quali 
casi il giudice sia vincolato alle deduzioni di queste. 

La seconda questione, invece, attiene al fondamento della 
inammissibilità di quei motivi, che siano stati precisati insuffi-
cientemente nell'atto introduttivo del ricorso; come è noto, in-
fatti, la giurisprudenza è nettamente orientata nel caso di rite-
nere che la genericità del motivo, si risolva in una incertezza sul-
l'oggetto del giudizio; e poichè la legge dispone espressamen-
te ( m) che la mancanza di una delle indicazioni che debbano 
essere contenute nell'atto introduttivo del giudizio, se si risolve 
nella incertezza di tale oggetto, produce la nullità del ricorso, la 
conclusione cui perviene l'orientamento giurisprudenziale, è, 
appunto, in questo senso ( 100

). 

, Viceversa, tale tendenza è stata criticata in dottrina, osser• 
vando che la genericità del motivo comporta solamente la irri-

(1H) Art. 17, n. 2, Regolamento per la procedura davanti al Consiglio di 
Stato; art. 19, n. 2, Regolitmento per la pro<·edura davanti all11 Giunta provin• 
riale amministrativa. 

( "') In que~to senso, v.: IV se11., 21 maggio 1949, n. 188, in Foro amm., 
l'.»9, I, l, 345; IV sei., 3 mano 1950, n. 122, in Rass. giur. Cons. Stato, 1950, 66; 
\ I se• .• 13 noHmbre 1951, n. 567, ii-i, 1951, 1-IH ; VI sez., 23 dicembre 1952, 
n. _ 1029. in Foro umm., 1953, I, 3, 303; si deve avYertire ,:be, nella maggior parte 
de, <:'asi, la parte più interessante della motÌ\ •azionc non è rilevabile dulia sola 
m•-~ t,he è pubblicai •, la quale , t"osì, rimane insignifirante sotto il profilo che 
qw mt-. 
. . Da notare. t"he anl:'he nel giudizio di legittimità costituzionale delle leggi, si 
e n~enuto CM la inttrtnu dei motivi di impu,:nativa si traduca nella int"erteua 
ckll og~etto del giudizio: Corte Cosi., ord. 25 maggio 195i, n. 116, in Rass. giur. 
Coas. 5'•10, l95i, II, 18-1. 
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cevibilità di questo e non 1 . 1. . "b" . . ' a mva 1d1tà dell ' " 1 . . . cev1 1hta, comunque la l , d m ero ricorso; uri-. . . ' qua e e ettata non p h. . 1 - -
s1 avrebbe incertezza sull' d '. ere e, 1n la caso, oggetto el gm<lizio h' 
essendo precisate le argome t . . d ' ma p~rc e, non . . . -·- n az1om el rico -possibile, per il r · .- ·t d.-- -- -- --- rrente,_ non sarebbe 
- . -- -- -- - - - es1s ente, I svolgere la . d" 

lando , ~?!!, il p~~n~ipio_ i~l ~O~! ;;ddittori _; éf o;~ria . _1f~_~a, viq_~ 
Una valutazione critica approfondita d" . 

ta un problema della massima delicatezza. Iqci:eelsltoa t~s1.' prospet-
t · • • , , c1oe, concer-nen e I rapporti tra il ricorso int . 

t 
. l . , eso m senso, per così dire so-

s anzia e e ricorso int · ' , . , eso m senso meramente formale: tale 
probl~ma, evidentemente, non può essere trattato in questa sede, 
perche esulerebbe eccessivamente da· 1· ·1· d l 

Ad 
.~? 1 Imi 1 e presente lavoro. 

ogm{ s ' . . s1 puo osservare come, su un piano sostanziale, 
ricorso motivo _ non possono essere valutati distintamente: in 
ta~to esiste u~ r1c~rso, in quanto sussiste un motivo, e in tanto 
esiste ~n. motI~o, •~ quanto esiste un ricorso; anzi, il principio 
per cm 11 motivo identifica il ricorso, sta proprio a significare 
che contro uno stesso atto, sono proposti tanti ricor si, quanti 
sono i vizi dell'atto stesso che vengono denunciati. Se un feno-
meno del genere si riflettesse anche sul piano formale, si do-
vrebbe dire che l'atto introduttivo del giudizio , anche se, appa-
rentemente, si presenta con un profilo unitario, in realtà esso 
è, sostanzialmente, scindibile, in relazione alla pluralità dei mo-
tivi dedotti': ed un ragionamento del genere, evidentemente, 
cancellerebbe la distinzione tra invalidità dell'intero atto di ri-
corso, e in-icevibilità del singolo motivo. 

Ma anche tralasciando questo ordine di considerazioni, che 
ci porterebbe troppo lontano, si può osservare come il delineato 
collegamento tra motivo di ricorso, e oggetto del giudizio, com-
porta che la genericità dell'uno si traduca nella incertezza del-
1' altro; e ciò sembra sufficiente a ritenere fondato l'orienta-

~~I_l.!_o_ _ giuri ~_pr~~!lzia~e. 

( 200) DE V ALI.ES, Specificazione dei motitii nel ricorso giurisdi:ionale, in 

Foro it ., 19-13, IIl, 6 7 ss. 
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· · "tenere conclusa una indagine sull'ambito 28. Non s1 puo n . . . . . . . 
. · d I fenomeno della preumd1ziahta m ogm pro-di mamfestaz10ne e O • • • 

· d' che nel processo amm1n1strat1vo, senza una cesso e, qu1n i, an 
' · d Ila 1·ncidenza delle soluzioni accolte sulla deter-valutaz10ne e 

. azione dei limiti obbiettivi del giudicalo. 
mm I . , 'I Ali 'inizio di questa parte del presente avoro, s1 e n evato 

1 I Processo amministrativo sussi ste quella diver-come anc 1e ne . 
sità di disciplina dell'accertamento giudiziale propriamente det-

t t Cl·oe' sull'o"'•etto del rriudizio, rispetto a quegli ac-to, ver en e, , "" o 
certamenti che hanno solo carattere pregiudiziale; uno dei due 
profili sotto i quali è percepibile questa_ diversità, e, s~nz '_altro, 
il più importante, è quello che si riferisce ali~ c~s~ gmd1c~ta: 
solo l'accertamento vertente sull'oggetto del gmd1z10 acqmsta, _ 
infatti, forza di cosa giudicata, a diff ertmza, ~nvece, degli accer.-
tamenti meri~ ~ te pregiudiziali. -

Dal momento che, anche nel processo amministrativo, i li-
miti oggettivi del giudicato sono determinati dal contenuto del-
l' oggetto1 del giudizio, ecco che anche in tale processo, si ripro-
duce quella relazione, per cui oggetto del giudicato, e oggetto 
degli accertamenti pregiudiziali, sono entità che si contrappon-
gono, escludendosi a vicenda, talchè non · si può delimitare i con-
torni dell'uno, senza, allo stesso tempo, tratteggiare i lineamenti 
anche dell'altro. 

Ma prima ancora di esaminare quali sono i riflessi sul pro-
blema della cosa giudicata, dei limiti che si sono attribuiti al-
l'ambito di manifestazione del fenomeno della pregiudizialità, 
sembra opportuno inquadrare brevemente la materia, con rife-
rimenti allo stato della dottrina su di essa. 

Come è ben noto, il tema si presenta come estremamente 
dibattuto, ed anzi, la discord~nza delle opinioni che sono soste-
nute in proposito, costituisce uno dei riflessi, e non degli ultimi, 
della incertezza che concerne i caratteri della stessa giurisdi-
zione amministrativa. 

È noto che il profilo di questa, su cui maggiormente si di-

-. 
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sente, è quello della sua natu .. 
ra, pm O meno accent L 

soggettiva od oggettiva, intendo fare 'f . ua amente 
ri er1mento con · · l 

grave problema della individuazione d Il ·1 ' c10, a 
I'. . e a r1 evanza che assume 

mteresse privato, nell'esplicarsi della . . d" . • l . gmris 1z1one stessa Le vane a ternat1ve che sono soste t . . . · nu e m proposito, s1 riflettono 
puntualmente anche sulle soluzioni del problema d . 1· . • h 
b . · · d I • . e1 1m1t1 o . iett1v1 e gmd1cato: è evidente i f tt' h . . ' n a 1, c e una concezione, 
orientata n~l ~en_s~ di valutare la giurisdizione amministrativa, 
come una gmrisd1z1one posta esclusivamente o l , . . , preva entemente, 
nel~ i_nteresse del privato, non può non limitare l'ambito della 
dec1s10ne, e, quindi, del giudicato, a quei soli aspetti del com-
portamento dell'Amministrazione che incidono · sull'interesse 
stesso; al contrario, chi vede nella giurisdizione amministrativa, 
soprattuto, il carattere per cui essa si esplica per un interesse 
obbiettivo, o, per lo meno, generale, come quello alla legitti-
mità dell'attività amministrativa, non può che allargare, conse- I 
guentemente, i ristretti limiti del giudicato, che derivano dal I 
primo orientamento indicato (2°1). /" 

Ad ogni modo, prescindendo da ogni consiàerazione rela-
tiva a collegamenti tra il tema che qui interessa, con problemi 
di più ampia portata, si può osservare come, in effetti, in dot-
trina sia stata sostenuta tutta una serie di opinioni, le quali 
sembrano abbracciare l'intera gamma di soluzioni, dalla più re-
strettiva a quella più estensiva, del problema dei limiti del giu-
dicato amministrativo. 

Così, per esempio, ad uno degli estremi si ritrova la tesi, 
secondo la quale i limiti di tale giudicato, sarebbero rigidamente 
contrassegnati dal rapporto dedotto in giudizio, e dalle parti del 
gjudizio stesso: e ciò, in omaggio ad una affermata applicabilità 

( 201 ) Cfr. le considerazioni che già si è avuto occasione di svolgere in 
proposito, in nostre: Osservazioni sull'impugnativa dei regolamen~i della pubblica 
Amministrazione, in Riv. trim. dir. pubbl., 1956, pag. 951 88. 

./ 
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I . amministrativo, di principi aventi tale contenuto, i a pi ocesso . . . 202 
I. si sostiene varrebbero per 11 processo CIVIie ( ). qua 1, . , 
Per contro, all'altro estremo si pone la tesi, secondo la 

uale il giudicato amministrativo non riguarderebbe solo l'atto 
:mministrativo dedotto in giudizio, ma vincolerebbe il comporta-
mento dell"Amministrazione, addirittura nei confronti di ogni 
altra fatti specie, analoga a quella decisa, che si presentasse in 
futuro (2°3), attribuendo così, a1la funzione giurisdizionale am-
ministrativa, un carattere quasi legislativo ( 204

). 

In ambedue i casi , si tratta di opinioni estreme, entrambe 
inaccettabili, una delle quali risalente ad epoca ormai lontana, 
e spiegabile solo in riferimento alla totale incertezza che allora 
gravava su ogni aspetto della giurisdizione amministrativa. 

Tali tesi si sono riportate non certo per fare solo dei rif e-
rimenti, ormai poco più che di portata storica, e di nessuna uti-
lità, quanto per indicare come già da molto tempo il problema 

(20 2 ) In questo senso., v., sopra11u110: RAcc1, Appunti sulla cosa giudicata 
derivante dalle decisioni giurisdizionali amministrative, in Foro it ., 1934, III, 
221 ss., e I limiti soggettivi dell'efficacia di cosa giudicata delle decisioni delle 
giurisdizioni ammini strative, in Giur. comp. Cass. civ., 1948, 1° quadr., 420; per 
quel che riguarda l'ine Rallezza della attribuzione al giudicato delle giurisdizioni 
civjJj, in ali-uni c·a~i, dei ri ~tretti ]imiti affermati, v. infra, nel testo, e la nota 209. 

( 2 03 ) 1n questo senso, si è pronunciata la decisio ne della IV sez., 5 mag• 
gio 1911, in Riv . dir. p•tbbl ., 1911, II , 534; è appeno il caso di osservare come 
attualmente la giurisprudenza sia pacificamente orientata nel senso oppo sto; l'unico 
temp eramento che è apportato al prin cipio per cui il giudicato si riferisce solo al 
singolo atto amministrativo la .cui legittimità ha costituito l'oggetto del giudizio, 
è quello per cui se l'Amministrazione ha applicato la decisione on che ad estranei 
al giudizio, nor. può rifiutarsi di estendere gli effetti della decisione medesima 
anche a tutti gli altri soggetti, che si trovano nella identica &ituazione di tali 
estranei, senza concretare una di sparità di trattamento; v., da ultimo : V sez., 
26 aprile 1958, n. 265, in Foro it., 1958, IIJ, 169. 

( 204 ) Proprio ~ulb base dell ' attribuzione di questo carattere alla giurisdi• 
zione ammini strativa, attribuzione che conseguirebbe neces sariamente all'orienta• 
mento affermato dalla decisione citata nella nota che precede, si è sviluppata la 
critica di CAMMEO, a tale orientamento stesso: Pretesa efficacia vincolante delle 
decisioni degli organi di giustizia amministrativa nei casi simili, in Riv. dir . pubbl ., 
1911, Il , 537 ss.; cfr. anche, nello stesso senso, i rilievi di CELAsco, Sui limiti della 
regiudi cata nelle decisioni delle giurisdizioni amministrative, ip Riv. dir. proç, 
çiv., 1924, Il, pag . 220, 
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dei limiti del giudicato a · · • 
di alcune costanti fisse. mm1mstrativo venisse trattato sulla base 

. La prl~ma di que~te è quella relativa alla assoluta commi-
sl10ne tra aspetto sogrr lt' ll , "e ivo e que o oggettivo di tali limiti ed 
essa e alJa base anche della dottri·na .. ' , pm recente. 

. E _noto, ~nfa~ti, co~e questa, abbandonate estreme impo-
staz10m dottrmah, e dimenticata l'aff · • • . . ermaz1one gmrispruden-
z1ale sopra riportata, la quale ha ormai assunto il s d' . . , . ·c1· apore 1 una 
cunos1ta gmn 1ca, si è · orientata prevalent t . . . , emen e, verso una 
soluz10ne ~n~erm~drn del problema dei limiti soggettivi del giudi-
cato ammm1strat1vo, la quale, evidentemente, è ancorata alla 
soluzione del problema dei limiti oggettivi del giudicato stesso. 

Il presupposto <lell' orientamento attualmente dominante 
infatti, è la considerazione per cui la pronuncia di annullament~ 
d~ un atto giuridico, per la sua stessa natura, è una decisione 
la quale non può non avere una rilevanza erga omnes; infatti, 
se come effetto di questa, un atto viene cancellato dal mondo 
giuridico, non si può dire che solo i soggetti che erano parti 
nel giudizio sono toccati dalla pronuncia stessa: un atto esiste 
o non esiste, ma non si può dire che esista per alcuni soggetti, 
e non esista per altri ( m), a meno di non far ricorso alla no-
zione di inopponibilità, la cui applicabilità all'ipotesi in esame 
pare, per lo meno, assai problematica. 

Siamo in presenza, qui, di quel fenomeno, che già notava il 
D'ALESSIO , osservando che l'annullamento dell'atto« ... è pri-
ma ancora che un fatto giuridico, un fatto materiale. Ed il fatto 
è che dopo la decisione di annullamento, l'atto impugnato non 
esiste più» ( 0r.); è evidente che, posta in questi termini, la pro-
posizione appare sotto qualche profilo come inesatta, ma questo 
nulla toglie, sembra, alla sua intrinseca fondatezza, e alla espres-
sività dell ' immagine di un fenomeno , il quale, prima ancora 

(20 5) Cfr.: CELASCO, Sui limiti della regiudicuta, etc., cit., in Riv. dir. proc. 
civ., 1924, II, 221 ss. 

( 2 06 ) Diritto amministrativo, cit., voi. II, pag. 634. 
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che meramente processuale, ha carattere nettamente sostanziale; 
e l'impostazione riportata, è stata poi ripresa successivamente 
anche nella dottrina più recente (2°1

), anche se, natural-
mente, non sono mancate, specie in precedenza, le opinioni di-
scordi ( 208

). 

In realtà, non pare che ogni teoria relativa al problema dei 
limiti soggettivi del giudicato, possa prescindere dai lineamenti 
sopra indicati del fenomeno dell'annullamento; e tali caratteri 
sembrano così connaturati con esso, che si può · seriamente du-
bitare che questo fenomeno si presenti diversamento nello stesso 
processo civile, il quale, pure, è dominato dal principio della 
limitazione dell'efficacia del giudicato alle sole parti del giu-
di • (209) ZIO • 

Impostato in tal modo i problema dei limiti soggettivi, è evi-
dente com·e esso, in buona sostanza, è stato ricondotto nell'am-
bito di quello dei limiti oggettivi; e quest'ultimo problema, a 
sua volta, è stato avviato a soluzione, sulla base di una analisi 
della estensione che assume l'annullamento del giudice ammini-
strativo. - -·- -- --

Le questioni al riguardo sorgono, quando l'atto amministra-
tivo impugnato, pur presentandosi come formalmente unitario, 
non incide sulla sfera giuridica del solo ricorrente, ma si riflette 
anche su situazioni giuridiche soggettive (interessi legittimi), di 
terzi estranei al giudizio; ed è in questa ipotesi che la considera-
zione, di per sè ovvia, che l'annullamento pronunciato dal giu-
dice amministrativo concerne l'atto impugnato, manifesta tutta 

( 207 1 Cfr. nello stesso senso, tra gli altri: Gu1cc1ARDI, La giustizia ammini• 
strativa, cit., pag. 287 e 335; ALEss1, Osservazioni intorno ai limiti soggettivi di ef• 
ficacia del giudicato amministrativo, in Riv. trim. dir. pubbl., 1954, pag . 59. 

( 208 ) Cfr., appunto, il già citato scritto di RAcc1, Appunti sulla cosa giu• 
dicata, etc., in Foro it., 1934, Hl, 222. 

( 209 J Cfr. il rilievo in propo , ito che già svolgeva il CAMMEO nel citato scritto 
del 1911 (Pretesa efficacia vincolante, etc ., in Riv. dir. pubbl., 1911, pag. 539); 
l'ill11&tre autore, peraltro, fa ceva riferimento alla efficacia erga umnes delle sen• 
lenze dell 'A utorità giudiziaria ordinaria in materia di questioni di stato. 

--
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la sua insufficienza. più . · precisamente · l' . tal caso di una · · . . . ' 81 avverte esigenza, in 
' pm esatta md1v1duazione dell' tt È d l . a o stesso. seguen o ta e ordme di idee che . . d" . · · ' s1 e 1stmto tra quegl" atti, mteressanti una plurali!' d" . ' 1 

formale, rispecchia la I soggetti, nei quali la unitarietà 
. . . . . un ana ogo fenomeno sostanziale, e ue li 

altn atti, I quah, m realtà risultano d 11 d' .. q .. g 
d . "d 1• • • ' e a somma I pm atti ID• 1v1 ua I: s1 e profilata così quell d" . . . . . . ' ' a Ist1nz1one, a tutti nota tra 
atti sostanzialmente mscindibili e tt· . 1 ' . . . , a I sostanzia mente scindi-
b1h, _ ormai generalmente accettata nella nostra letteratura :-. d. gm-
r1 1ca, seppure, talvolta, la terminologia adottata al riguard , 'f (210 . o non e um orme ). 

Sviluppando le considerazioni che precedono, si ha che, ·. 
quando un atto, apparent~mente unitario, incide nella sfera giu-
ridica di più soggetti, il suo annullamento ripristina gli interessi 
lesi anche di chi non ha partecipato al giudizio, nel solo caso, in 
cui l'atto stesso sia sostanzialmente inscindibile: si tratta della 
soluzione adottata al riguardo dalla dottrina dominante, e dalla 
giurisprudenza ( 211

), e che sembra ricalcare una opinione ormai 
dimenticata, che manifestò a suo tempo :MoRTARA, sia pure impo-
stando quella distinzione tra atti scindibili e inscindibili, di re-
cente acqui sizione, in termini diversi, ovviamente, di quelli oggi 
accettati ( 212

). In definitiva, sembra che il processo amministra-
tivo costituisca il campo, dove più fruttuosa appare l'applica-
zione della nota tesi che I' ALLORIO ha sostenuto per il processo 

(210) Cfr. ,u tale distinzione, soprattutto : G1ANN1NI, Provvedimenti ammi• 
nistrativi generali e regolamenti ministeriali, in Foro it., 1953, Ili, 19; SANDULLI, 

Sugli atti amministrativi generali a contenuto non normativo, ivi, 1954, IV, 220; 
però, mentre il primo fa riflettere la diversità di natura degli atti sci_ndibil'. e_ in• 
scindibili in una differenza di terminologia, definendo gli uni, atu plurimi, e 
gli altri, ~tti generali, il secondo considera ambedue queste categorie di atti, come 
specificazioni del gemu atti generali. 

(211) Tra le numerose decisioni giurisprudenziali in questo senso, v. per 
tutte: V sez. 25 febbraio 1956, n. UO, in Foro amm., 1956, I, 2, 365, ton o~ser• 

' . . . . d' d • d' giurisprudenza· da ulumo, vazioni di I. g11I.; v. , ivi, ampi ricluami 1 ottrma e 1 
' I 453 . 58 265 • R 5 uiur Cons. Stato, 1958, , · v. anche: V sez., 26 apri le 19 , n. , m 11s • " · 

(212) Commentario, cii., voi. · I, pag. 434. 

, 
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civile, secondo la quale, appunto, il problema dei limiti sogget-
tivi del giudicato deve essere risolto in quello dei limiti ogget-
tivi (' 3); e ciò sembra dipendere, in larga misura, anche dal 
carattere obbiettivo che si deve attribuire alla situazione giuri-
dica sostanziale, che, nel processo · amministrativo, costituisce 
l'oggetto del giudizio. 

Questo panorama, peraltro a tutti noto, e, comunque, sin-
teticamente delineato, dello stato della dottrina sul problema, in 
genere, del giudicato nel processo amministrativo, nella sua ine-
vitabile accentuazione del profilo soggettivo, sembra averci por-
tato lontano dal nostro tema; ma così non è, in quanto solo 
sulla base delle considerazioni precedentemente svolte, è possi-
bile individuare una seconda costante nelle varie teorie soste-
nute, la quale è di grande rilevanza pè; l'argomento che ci int~-
;essa, tanto che tali considerazioni, sotto questo profilo, appaiono 
come il necessario presupposto di ogni ulteriore approfondimento 
in proposito. 

La costante cui si è accennato, è quella per cui il problema 
del giudicato nel processo amministrativo, è comunemente esa-
minato, sotto il profilo della estensione che assume l'annulla-
mento operato con la pronuncia giurisdizionale; da questo punto 
di vista, anzi, semhra che gli aspetti comunemente considerati 
non esauriscano il tema, giacchè l'indagine dovrebbe essere com-
pletata, con la valutazione dell'ipotesi in cui l'annullamento non 
colpisca l'intero atto, ma solo parte di esso ( c.d. annullamento 
parziale): ipotesi degna del massimo interesse, anche per le sue 
implicazioni di teoria generale, e che non sembra sia stata suf · 
ficientemente analizzata fino ad ora ( 214

). 

D'altra parte, il collegamento tra i limiti obbiettivi del giudi-

( 213 ) La cosa giudicata rispetto ai terzi, cit., pag. 67 ss. 
( 214 ) L'unica indagine di rilievo sull'argomento, rimane sempre il non 

più recente scritto di CAMMEO, La nullità parziale degli atti amministrativi, e la giu· 
risdizione di annullamento, jn Giur. it., 1911, III, 23 es.; clr. anche: FORTI, In tema 
di I also e di nullità parziale negli atti amministrativi, in Foro it., 1934, I, 793 es. 

; 
_J 
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calo, e l'estensione dell'annullamento . 
. . . . , • pare pmttosto discutibile: 

d1 per se, mfatt1, I annullamento è l 'eff tt d 11 e o e a sentenza e 
come ognun sa, dopo l'indagine del LIEBMAN ffi . d, 11' , e· cac1a e a 
sentenza, ed autorità di giudicato sono d b d' . . . , ue cose en 1verse. 

A dire il vero, una mterferenza dell'una con l' lt • 
'b'l . d' 'd l a ra e pos-s1 1 e m 1v1 uar a, in riferimento alle soluz·ion· h · 

1 c e s1 possono 
dare al problema della natura stessa del giudicato. 

Il tema è stato brevemente richiamato nella prima parte del \ )< 
presente lavoro, e, allora, si osservò come, da un lato, ancor oggi i •> , ~,,, 
parte della dottrina è fedele alla impostazione tradizionale, se- ; 
condo la quale il giudicato non sarebbe altro che una particolare /j 
efficacia, che si riferirebbe all'accertamento contenuto nel prov- .._,_.,'"' ' 
vedimento giurisdizionale, rendendolo successivamente inconte-; · .. . 
stabile (215

); è evidente come, secondo questa teoria, nessun col-, 
legamento diretto è possibile delineare, tra efficacia di cosa giu-:. · ' ' ·,' 
dicata, ed effetto costitutivo della sentenza; da ciò deriva che\ 
l'orientamento seguito dalla dottrina, nel valutare il problema \ \ 
del giudicato nel processo amministrativo, è inesatto. / 

Peraltro, accanto alla teoria tradizionale di cui si è detto, / 
si è manifestata una tendenza più recente, cui si è accennato pre-
cedentemente (21&), secondo la quale la cosa giudicata sarebbe 
un modo di essere degli effetti della sentenza, rendendo questi 
immodificabili; se si accoglie questa seconda tendenza, è evidente 
come, nel caso del processo costitutivo che ci interessa, sia esatto 
ricollegare la cosa giudicata all'annullamento che deriva dalla 
decisione giurisdizionale amministrativa, perchè, effettivamente, 
la cosa oiudicata si dovrebbe risolvere nella immutabilità dell'an-
nullam:nto stesso; sulla base dello stesso orientamento andrebbe 
considerata anche l'ipotesi in cui il ricorso è rigettato. 

La dottrina del processo civile, come si è detto, è attual-
mente divisa tra queste due opposte concezioni della natura del 

,, 
(215) Cfr., supra, pag. 157, 158. : \ 
(216) Cfr., supra, pag. 159 ss, 

' I • 1 • ... 1 ..... l 
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giudicato (211); e, in realtà, la stessa alternativa di soluzioni del 
roblema relativo, può essere delineata anche nel proces so am-

:inistrativo, stante il carattere generale dell'impo stazio ne di tale 
problema. 

Si impone, perciò, una scelta; la dottrina amministrativi-
stica, in cui è possibile individuare qu ella seconda costante cui si 
è accennato, sembrerebbe orientata verso l'accoglimento della 
teoria più recente, discostandosi, così, dalla tendenza tradizio-
nale. Dubitiamo seriamente, però, che si possa attribuire allo 
stato attuale di tale dottrina, il valore di una scelta, almeno con-
sapevole, tra le due alternative tratteggiate, perchè il problema, 
nei suoi termini così generali, non risulta mai essere stato preso 
in esame, in relazione al processo amministrativo. 

Manca, infatti, un approfondimento specifico del problema 
della natura della cosa giudicata, il quale sia dovuto ad un am-
ministrativista; e, a parte questo, manca anche un approfondi-
mento , dovuto ad un amministrativi sta , di quei problemi , i quali 
possono fornire la chiave per la soluzione di questo : primo tra 
tutti, quello concernente i caratteri e la struttura del provvedi-

. . di . I ( 218) mento gmns z10na e . 
D'altra parte, la circostanza per cui la dottrina del processo 

amministrativo non ha risentito neppure gli echi della principale 
disputa che divide attualmente la dottrina del proce sso civile, 
in relazione al problema della natura della cosa giudicata, deve 
anche essere valutata con riferimento alle esigenze di dogmatica 
del processo amministrativo , che sono state finora avvertite in 
modo più sensibile; e, al riguardo, si può osservare che se, da 
un lato, l'esigenza di precisare i limiti dell 'a nnullamento eff et-
tuato dal Consiglio di Stato, è stata sempre acutamente perce-
pita, per le ragioni sopra esposte, non altrettanto si può dire per 
quel che riguarda l'esigenza di determinare i contorni dell 'ac • 

( 21 ') Cfr ., supra, pag. 157 ss. 
( 218 ) Per la connessione tra il probl ema della natura del giudicato, e quello 

della natura del provvedimento giurisdizionale, cfr., supra , pag . 158. 

., 
' ..... 

1 

LA PRt::CIUDIZIALE NEL PROCESSO 
AMMINISTRATIVO 

certameuto che è compiuto dallo 1 
d s esso organo In tal m d , evi ente che sono venuti a mancare . d: . 0 0 , e . . . ' per cosi ire gli stes . t mmi d1 paragone, sulla cui h ' si er-

. ase poter effettuare una valutazione 
comparativa delle due teorie imperniat l' l ' e una, su carattere di accertamento della sentenza e l'altra sul . . . . ' carattere costitutivo ( 0 1mperallvo), della sentenza stes•a e di 'd h . . , cons1 erare anc e gli 
effetti conseguenti per la sistemazione dei lin t' 1· eamen 1 genera 1 
del processo che qui intere ssa, dall'accoglimento dell'una 

O 
del-

l'altra. 
. D' altra parte, una volta indicate le due principali alterna-

tive di soluzione, che il problema della natura del giudicato 
presenta , può essere tralasciato ogni approfondimento sul tema: 
infatti, come già si è rilevato a proposito dello stesso problema, 
in riferimento al processo civile (210

), in un lavoro dedicato al-
i' argomento della pregiudiziale, non importa prendere posizione ? 
sulla natura del giudicato, ma è necessario esaminare le inci- \• 
denze che i limiti obbiettivi di questo possono manifestare sul 
tema che interessa. r Già allora C20

), si è rilevato come, nell 'ipotesi in cui si ac-
p cogliesse la teoria , secondo la quale la cosa giudicata dovrebbe 

essere svincolata dall'accertamento, nessuna incidenza del ge- ; 
I 

nere potrebbe essere ravvisata: in tal caso, infatti , la cosa giudi- \ 
cata riguarda la sentenza, come atto avente autonomi effetti, e, : 
come tale , non può interferire in alcun modo sugli accertamenti '. 
compiuti dal giudice in via meramente pregiudiziale, giacchè 
questi si muovono su un piano, quale è quello dell'accertamento, 
che non può avere nessun punto di contatto con quello degli ef · 
fetti propri del provvedimento giurisdizionale. . 

Diversamen te, invece , nell'ipotesi in cui si accolga l'orien-
tamento tradizionale: se si ricollega la cosa giudicata all'accerta -
mento si delinea il rapporto tra limiti dell' ambito di manife-
stazio~e del fenom eno della pregiudizialità, e limiti obbiettivi 

(2u ; Cfr., supra, pag. l60 ss. 
(220) Cfr. , supra, pag. 16). 
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del ginclicato, e cii,,-sulla base della relazione vrima tratLeggiata: 
nel senso, cioè, che gli accertamenti meramente pregiudiziali non 
possono, per la loro stessa natura, passare in giudicato. Ecco , 
dunque, sorgere il problema di una precisazione dei limiti og-
gettivi del giudicato, in modo puntualmente corrispondente ai 
limiti delJa pregiudizialità. 

Per completare l'indagine sui limiti dell'ambito della pre-
giudizialità nel processo amministrativo, valutando, sotto questo 
profilo, anche i limiti obbiettivi del giudicato, ci si deve basare 

' perciò, su quella teoria che ammette l'interferenza tra gli uni 
e gli altri; dal1o sviluppo del ragionamento, risulta chiaro, al-
lora, come l'impostazione che è qui seguita non vuole affatto si-
gnificare adesione alla teoria tradizionale sulla natura del giu-
dicato, ma, al contrario, acquista il solo valore di una ipotesi di 
lavoro: della sola ipotesi di lavoro, del resto, alla cui luce, per 
le ragioni prima esposte, abbia un senso proseguire l'indagine, 
in relazione al tema della pregiudizialità. 

Come già si è accennato nella prima parte del presente la-
voro (221

), in tanto si può ricollegare l'efficacia di giudicato, 
che si riconnette alla sentenza, ad un accertamento, in quanto 
si ravvisi in questa, un momento avente, appunto, tale carat-
tere: sotto questo profilo, la tendenza più recente, volta a svin-
colare la cosa giudicata daJl'accertamento, appare intimamente 
co11egata con I' orientamento, che si manifesta ogni giorno più 
accentuatamente, di una svalutazione dell'importanza, e, addi-
rittura, talvolta, di una negazione della stessa esistenza, del 
momento dell'accertamento, nel quadro degli elementi della sen• 
tenza. 

Ad ogni modo, per le stesse esigenze di ipotesi di lavoro che 
si sono indicate, si parte dal presupposto che tale momento si 
possa individuare nella decisione del giudice amministrativo. 

Seguendo questo ordine di idee, si può osservare come un __ 
accertamento possa e debba essere individuato anche nella deci• 

( 2 2 1) Clr., &upra, pag. 161. 
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sione del Consiglio di St 1 a o, con la i1ual . lamento dell'atto impu'"iat . - . e SI pronuncia l'annul-
. o· o, e, m la} caso l' ., 

ovviamente, sulla illegittimità d Il' , accertamento verte, 
t l'. . . e atto stesso. sol . . ques a 1potes1 m cui esamin .1 • o, e proprio f . ' are I problema d l . d" . laz10ne ali accertamento e t e gm 1cato m re-. . . on enuto nelle pro d l . . ammn11strahvo risponde ad . nuoce e gmd1ce una es1,,.enza eh · 

alla dichiarazione di illeoitf ·e d 1°1, e e meno sentita: ! 
. d" . " 1m1 a e atto, infatti, si a,,.g,.· un" • 

e, per cosi ire, s1 sovrappone I' Il . " .,e, 
l ' annu amento d1 questo l 1 

canee fazione dal mondo .. iur·d· . , a sua 
1 

. . .,. I ico' e questo effetto che deriva 
dal a dec1s10ne del giudice amministrat" . d" l \ 

I 
. Ivo e I ta e portata da 

rem ere quasi sempre praticament . .1 . ' . . . . e 1rr1 evante esammare l'effi- \ 
cac1a della d1ch1arazione di ille!?ittim"t' d Il' h . . . 1 

• • 0 1 a e atto, e e, 1mplic1ta-
mente o esplicitamente è contenuta nell d · · d . 1 . , a ec1s10ne me esima. 1 

_D1ve~sa~ente, nell'ipotesi in cui il giudice amministrativo 
respmge 11 ncorso '._ per motivi attinenti al merito di esso. Se si 
individua in ogni decisione giurisdizionale un momento che non 
si risolve nel mero accertamento, e si ricollega a questo momento 
la particolare efficacia di cosa giudicata, non vi è dubbio che anche • nell'ipotesi di decisione di rigetto del ricorso, il prnbJema del giu-
dicato vada impostato in relazione al carattere che assume, sotto 
questo profilo, quell'elemento della decisione stessa, che non è 
di mero accertamento. Non vi è parimenti dubbio, però, che, 
in tal caso, questo elemento non assorbe, di per sè, l'altro ele-
mento, logicamente antecedente, e cioè quello dell'accertamento 
della legittimità dell'atto impugnato (s'intende, in relazione al 
vizio dedotto dal ricorrente). 

Ecco, dunque, che nell ' ipotesi della decisione di rigetto 
può essere impostato il problema del giudicato, in relazione al-
i' accertamento, non solo per esigenze di carattere dogmatico, 
ma anche perchè un orientamento del genere trova un buon fon-
damento nell'aderenza agli aspetti salienti, almeno apparente-
mente, del fenonemo. 

È proprio con riferimento a tale ipotesi, infatti, che si sente 
il hisouno di chiarire la portata e i limiti dell'accertamento con-

" 

I : 
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lenulo nella decisione dt>I giutlicc a111111inistralho, il quale, se-
condo la 11·adizionale tendenza, sarehhe suscettihile di pa ssare 
in giudicato; e i casi in cui può sorgere la que stione del valore 

. tlell ' accertamenlo della legittimità dell'atto impugnato, in rela-
zione ai vizi dedotti, contenuto nella decisione del Consiglio di 
S1ato, che rigetta nel merito il ricorso, po ssono essere, come è 

_110~1.i.._!i..!_lotti _ a !_!"e : 
a) caso di un succe ssivo giudizio davanti allo stesso giu-

dice ammini strativo, nel quale assuma rile vanza la tiuestione 
della legittimità dell'atto, la quale ha costituito oggetto del pre-
cedente giudizio; e ciù può avvenire n ei rari esempi che si pos-
sono portar e , in cui succes sivamente alla prima deci sione, lo sca-
dere del termine di decadenza non abbia impedito la propo si-
zione di un nuovo ricorso contro lo stesso atto (22 2

); oppure, 
quando dalla soluzione della questione di legittimità dell'atto, 
decisa col precedente giudizio, dipenda la soluzione della que-
stione di legittimità di altro atto, che costituisce l'oggetto del 
nuovo giudizio (223

); 

( 22 2) La cosa, naturalmente , sarà possibile solo in materia di pretese pa-
trimoniali derivanti dal rapporto di pubblico impi ego, quando l'atto impugnato 
non abbia carallere autoritativo. Sulla proponibilità, in genere, di un nuovo ri• 
corso , quando i termini di decadenza non sono scaduti , v., la già citata decisione 
dell a Adun anza plenaria , 26 ottobre 1953, n. 4, in Foro amm., 1953, I, I , 486, Ìa 
quale, nella ampia motivazion e, nega che si pos sa applicare al pro cesso ammi• 
ni stralivo l'art. 387 cod. proc. civ ., il quale esclude la po ssibilità della dupli -
cazione dei ri corsi; è da o6ser vare, però, come la fatti specie in esame differis ca 
profondamente da quella regolata da tal e norma; nel no stro caso, infatti, non 
si traila di riproporre un ri corso, già pre cedent emente di chiarato inammissibile, 
bensì di impugnare l'alto, contro il quale era staro già pre sentalo pre cedente ri-
corso, che era staio respinto nel merito ; il problema della proponibilità del nuovo 
ri corso, perciò, deve essere risolto alla lu ce dei prin cipi che r egolano la cosa 
giudi cata, e non di quelli della preclusione diacendcnte da una pronuncia avente 
per oggello una queatione meramente proce ssual e; e, a rigore, nessun ostacolo 
dovreUi e r invenir si, ove il sc1·omlo ri cor so fo ~se ha Hato su motivi diver si da 
quelli del primo, giac chè, come si vedrù , il giud icato sulla legillimità dell'atto 
impugnato, che si forma sulla decisione che rigella il ricorso nel merito, è limitato 
in relazione ai vizi dell ' euo dedoui dal ri r.orrente, e esaminati dnl giudice. 

( 2 23 ) JI pr oblema sarù esaminato più in deuaglio, successivament e, quando 
1i dirà delle questioni pregiudiziali, che insorgono in un proceHO amministrativo, 
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uccess1vo giudizio d . 
zionali diver si; l'ipotesi del ge h _avan~t organi giurisdi-

nere c e s1 verilì · · { 
temente, è quella in cui il successivo . d" . . ca lltu requen-
all ' Autorità giudiziaria ordinaria. I gm 1210 e celebrato davanti 

. . , a portata dell'a 
compmto dal gmdice ammini strativ . d . ccertamento 

. d l . o, s1 tra uce m una limita 
z1one e potere d1 tale autorità d" d" 1· · . . l' . . ' l Isapp icare, perchè ille-
g1 tt1mo, allo amm1mstrativo, dichiarato i 1 . . 
C . 1· d" St t (22•) ' nvece, eg1thmo, dal ons1g 10 1 a o ; 

e) caso in cui in cui la legittimità dell' tt . a o impugnato, 
accertata dal Consiglio di Stato o la illeoittim"t' d" d 

• • ' e 1 a 1 questo, a 
tale gmd1ce esclusa, costituisca il presupposto d" · 1 un successivo 
atto di amministrazione attiva; esempio tipico: dell' atto di an-
nullamento d'ufficio per motivi di legittimità (2'5). 

Ricollegando l'efficacia di giudicato ali' accertamento conte- • 
nuto nella decisione giurisdizionale, per le ragioni più volte 
esposte, non vi è dubbio che l'accertamento che passa in giudi-
cato, è quello relativo all'oggetto del giudizio: l'accertamento 
cioè, nell ' ipotesi in esame, concernente la legittimità del-
l'atto impugna~ ~;_e, tn base al principio della unità della giu-
risdizione , una volta che si attribuisc e, ormai pacificamente, 
l'efficacia di cosa giudicata anche alle decisioni del giudice am-
ministrativo, risulta evidente che, nel caso in _cui il. Con~glio 
di Stato rigetti il ricorso nel merito, l'accertamento della legit-:__ 
timità dell'atto è vincolante non solo per la successiva attivit~ 

le quali, considerate come un autonomo oggetto del giudizio, ricadrebbero nella 
11iurisdizione dello stesso giudice ammini, trativo. 

(224) crr., sull'argomento : CANNADA•B.u1rou, L'inapplicabilità degli ~lii. am• 
mini strativi Milano 1950, pag. 151, 152; sul rema specifico, del potere d, d,sap: 

Plicazione da parte del giudire penale dell'atto amministrativo illegittimo, v:• d'. 
d l ·ud· I sugl• att, recente , lo studio di fRANCHtNt, Aspelti del 5indacalo e gr ree pena e 

amministrativi in Riv . trim. dir . 11ubl1!., 1957, pag. 331 88• • • ' L' li nto degli alt• am• (2••) Cfr. , in argomento , CooACCI P1sANF.LLI, nnnu . ame . indi 
ministrativi , Milano, 1939, pag. 186, che però limita l'efficac'.a 6?g!eu,dva

1
del b\ · 

. , . atamente priva11st1ca e pro ema 
calo amministrativo; per una impostazione spicc . d' ffi • . . . . . ·v il orerc d1 annullamento u cto 
dei rapp orti tra ,I g1ud1cato amm1mstrat1 o e . J di legit1imit1ì dell'atlo am• 
della pubbli ca Amministrazione, v. : L~sso~A, ~1u ,~at\949 111, 112 u. 
ministr ativo e potere di autoimpugnullva, m E oro ·• ' 

2 (1. A. ltO)USO 
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dell'Ammiui slrazione, la quale, oltrettullo, era parte ne] pro-
cesso,__ma anche in successivi giudizi, pm·e se que sti si svol-
a-ono di fronte a diversi organi giurisdizionali. o 

• Piuttosto , sulla base della rigorosa corrispondenza che si 

I deve delineare in ogni caso, tra i limiti oggettivi del giudicato, 
, e l'oggetto del giudizio, la precisazione che si è operata di tale 
/ oggetto, si riflette, come già si era anticipato , su questi limiti 
I stessi; infatti, l'oggetto del giudizio non è costituito dal1a mera 
I questione di legittimità dell'atto, intesa in senso generico, ma , 
1 al contrario, questa è determinata specificamente, in relazione 
/ al vizio dell'atto stesso dedotto dal ricorrente. In corri spondenza 
) di ciò, quel che passa in giudicato è l'accertamento della legitti-
1 mità dell'atto, solo in riferimento a tale vizio. Ne consegue, che 
l'Amministrazione è sempre libera di annullare d ' ufficio l'atto, il 
ricorso contro il quale sia stato re spinto nel merito, per vizi di-
versi da quelli presi in esame dal giudice ammini strativo; e, 
parimenti , il giudice civile o penale è libero di di sapplicare 
l'atto che egli ritiene illegittimo, perchè affetto da vizi diversi 
da quelli la cui esistenza è incontestabilmente esclusa dalla de-
cisione del Consiglio di Stat~. 

È da notare, però, che pur ricollegando il problema del giu-
dicato a quello dell'accertamento ·, e questo , ali' oggetto del giu-
dizio , le considerazioni che precedono, e che rispecchiano i ter-
mini in cui il problema stesso è comunemente trattato, concer-
nono solo il valore extra processuale dell ' accertamento del giu-
dice amministrativo , il quale riguarda un contenuto tipico: la 
legittimità dell'atto; normalmente, non è neppure sentita l'_esi-
genza di una precisazione del _valore dell'accertamento co~pmto 
dal giudice amministrativo, e che abbia un contenuto diverso; 
e tale contenuto evidentemente, non può essere costituito altro 
che da quelle c/rcostanze di fatto e di diritto, sulla cui base il 
giudice stesso ha deciso sull'oggetto del giudizio. . . . 

Tracce sporadiche di questa questione possono nnvemrsi 
solo nella dottrina meno recente, la qual~, nella trattazione del 
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problema del giudicalo scaturenl J · li d . . . . . . . e a e ec1s10m ••mr· J' · 1· ammuustrallve era ev'd " 1s IZJOna 1 
• , I entemente attratta dagli ~chemi della d 

trma del processo civile. e segu d . ot-
. . ' ' en ° questa impostazione poteva non ri sentire delle polemiche O • • h . ' non 

. . . rma1 sopite, c e ID tale dot-
trma SI agitavano, sui limiti obbiettivi d l . d' . . . . e gm 1cato scaturente 
dalle sentenze c1v1h: m particolare d' li d' h 1 que e 1spute, c e trae-
vano spunto dalla teoria del SAVIGNY e del MoRTAR l l 

• , • ( 22s A, a qua e, 
come s1 e visto ), estendeva il giudicato non solo al disposi-
tivo della sentenza, ma anche alla sua motivazione. 

) In corrispondenza puntuale con tale impostazione del pro-
) blema, è possibile rinvenire delle superate opinioni, tendenti 
/ a risolvere il problema dei limiti obbiettivi del giudicato nel • 

I processo amministrati vo secondo tali schemi, attribuendo forza 
di giudicato non solo all 'accertamento del giudice amministra-
t ivo che si riflette nel dispositivo, e che verte sull'oggetto òel 
giudizio, ma anche a quegli accertamenti, che affiorano nella 
motivazione (227

); e anche chi si opponeva ad un orientamento 
del genere, ciò non di meno tratt ava la questione negli stessi 
termini, riducendo il giudicato, cioè, in corrispondenza del solo 
dispositivo (228

). 

Nella dottrina più recente, il problema generalmente non è 
più sentito; di solito non si discute più, infatti, se l'accertamento 
del Consiglio di Stato che passa in giudicato, comprenda anche 
quelle circostanze di fatto e di diritto sulla cui base è stata pro-
nunciata la legittimità , o la illegittimità dell'atto impugna• 

(226) Cfr. supra, pag. 162, 163. . 
' . d I p D Il cosa giudicata nascente (•21 ) Cfr. l 'ormai )ontano scr11to e ORRINI, e a . . • 

d ll d . . . d Il IV sez del Consiglio di Stato, in Filang 1er1, 1895, pag. 11, 12' 
a e ~czswm e . ANTORO La forza obbligatoria delle decisioni della 

successivamente, v .. _ ~ALLI_ANO S . '. . ubbl, 1921, I, 291. Per la giurispru• 
IV sezione del Consiglio di Stato, 10 Riv . dir . P . ' . • 1924 li 208 e 

. 26 . no 1923 in R,v. dtr. proc. cw,, ' ' ' . 
denza, cfr.: App. Firenze gwg 's , I" .,. d Ila regiudicata, etc., cit, 11 
le sentenze citate ivi, 213, da CELASCO, u, imi ' e 
quale critica tale orientamento. C S , limiti della regiudicata, 

Punto. El.ASCO, ui (228) In questo senso, v., op · 
. . R 'v d:r. proc. cii•., 1924, li, pog. 214 sa, etc., c1t., m , . • 
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to ( 2 ~"); e iu (Jllestu fe11omt'110 sembra da ran ·i~arsi uua impli-
cita presa di posizione, forse, però, non <lei tutto consapevole, 
nel senso del collegamento tra i limiti obbiettivi del giudicato e 
l'oggetto del giudizio, e verso l'accoglimento di una nozione di 
oggetto del giudizio così ristretta , come quella che si è venuta 
delineando nel corso del presente lavoro. 

D'altra parte, si può osi,ervare come l'art. 28 del Testo unico 
delle leggi sul Consiglio di Stato, dispone che non passa in giu-
dicato la decisione deHe questioni pregiudiziali, le quali ver-
tano su diritti soggettivi perfetti; ora, da questa disposizioni', 
i,emhra che si possa argomentare la coincidenza, anche nel pro-
cesso amministrativo, dei limiti obbiettivi del giudicalo, con il 
contenuto dell'oggetto del giudizio, senza fare riferimento di-
retto alla teoria della pregiudiziale. 

Infatti, il motivo per cui la soluzione delle questioni sud-
dette non passa in giudicato, pare possa essere rinvenuto unica-
mente nella circostanza per cui esse non sono ricompre!le nel-
1 'oggetto del giudizio. 

1 
D'altro canto, se il passaggio o meno in giudicalo della de-

cisione di determinate questioni, dipende non dalla natura, o 
JalJ'oggetto di c1ueste, ma solo dalla relazione con cui es8e si 
11011gono con l'oggetto de~ giudizio, è evidente che sulla base 
della disposizione in esame, si può trarre la deduzione che la 
soluzione di ogni questione che non è ricompresa nell'oggetto 
del giu<lizio, non passa in giudicato. 

I E poicl1è ad ogni (IUestioue non compresa ndl'oggello clel 
giudizio si è allrihuito il carultcre pr<!giu(liziale C"11

), ecco che si 

( 2~v) Tra le rare, eMplicite prt •~e di poM1:.11one, in tcmp.i rc, •,mti, nel scmo 
della limitu:t.ione ,lei gimlicuto 11111111inistrutivo 01111 Holll dcdurutori11 di legiuimitù, 
o di illc11itti111itù dcll•uuo impugnuto, ~cn:.111 CHteneione ulle urp;omcntuzioni, ~ullu 
cui bu~e ai i, pervenuti a Iulo conl'lusione, v., per la dollrinn: ZANOIIINI, Cor .,o "i 
diritto ammi11iAtrati1w, l'it., voi. li, pag. 329, il quale fu e~plit·ito rif, •rimcnl~ ud 
autori di diritto 11roc·cMsuulo rivile; e 1ier In giuriMJ>rudcnia: V acz., 21! febbraio 
1958, n. 57, In Ru.,.,. giur. <:011.,, St11to, 19511, li, 1711, 

( m,) Cfr., aupra, pag. 59, 60. 
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può chiudere l'anello dei rapport' t 
• d' • l . . . 1 ra oggetto del giudizio pre-gm tzia e, e hm1h obbiettivi del . d' ' gm 1cato. 

Per_ tal~ r~gioni, nel processo amministrativo non possono 
passare m gmd1cato gli accertamenti r l t' . Il . . . . . e a IVI a que e circostanze 
d1 fatto o d1 dmtto, sulla cui hase il giudice h . I . . . a pronunciato a 
dcc1i;10ne finale; m particolare non pa · · d' 1· . , ssano m gm 1cato g 1 

accerlamentt sul comportamento che è stato effettivamente te-
nuto dall'Amministrazione, sull'aspetto di esso che viola la le . 
ge.' sullo stesso vizio dell'atto, considerato in via autonoma, pr:. 
scmdendo, cioè, dalla illegittimità che è da esso provocata. 

Non passano in giudicato gli accertamenti su quelle circo-
stanze, sulla cui base è possibile rilevare la esistenza di tale 
vizio; se esse sono circostanze, le quali, di per sè, non possono 
costituire oggetto di nn autonomo giudizio, in un qualsiasi pro• 
cesso previsto dal nostro ordinamento, questo si ricollega alla 
loro generica inidoneità a costituire oggetto di accertamenti che 

, possono passare in giudicato. 
Se, viceversa, si tratta di circostanze, le quali possono es-

sere oggetto di un giudizio, si deve distinguere: nel caso che 
siano diritti soggettivi perfetti, al loro passaggio in giudicato 
osta una norma espressa; nelle altre ipotesi, lo stesso fenomeno 
deriva da quel principio generale il quale, come si è detto, è 
deducibile dalla norma stessa. 

In conclusione, la corrispondenza tra i limiti dell'ambito di 
manifestazione del fenomeno della pregiudizialità nel processo 
amministrativo, e i limiti obhiettivi del giudicato nello stesso 

, processo, sembra perfetta Cs1). 
I 

l l I rore 880 amministrativo, non 
,f ('~I) Da ciò risulta ronrcrmato e 1e: anr_ i~ ne . Il Consil!lio di Stato, 

. d d I j1ÌU1li1•010 implmto, ru1, pure 
vi è posto per lii teoria c. . o 11 . 1Ar1nini gencruli, v., ~uprn, . . l' 11.. ilei nro , rma, m • fu KllC"MO r1for1111tmto i p~r CKII v ' r 

Jlllll, 166, 


