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Si assistera anche al fenomeno inverso: il giudice ordinario
dovra assicurare la tutela all’interesse legittimo, con indagine sul
potere autoritativo e discrezionale, annullamento dell’atto ammi-
nistrativo ed esercizio del correlato potere cautelare di sospen-
sione. Del resto, I'art. 24 della Costituzione, che non forma og-
getto di modifiche, garantisce la tutela giurisdizionale sia dei di-
ritti soggettivi che degli interessi legittimi.

Sara, insomma, indispensabile, per non ridurre il livello di tu-
tela gia raggiunto, che ciascun giudice abbia la somma dei poteri
cautelari, istruttori, cognitori e decisori che oggi sono attribuiti al
giudice ordinario e al giudice amministrativo.

La regola di riparto basata sulle materie avra forse il pregio di
rendere meno complessa I’operazione di individuazione del giu-
dice che, nel caso concreto, ha giurisdizione, ma presenta lo svan-
taggio di non utilizzare al meglio il bagaglio tecnico, culturale e
storico dei due ordini giurisdizionali perché ciascun giudice non
esercitera la giurisdizione secondo la tecnica e I’esperienza che &
venuto affinando nel tempo, ma sard costretto ad improvvisare,
almeno agli inizi (e soprattutto il giudice ordinario), anche la tu-
tela che non gli & congeniale. |

In una proiezione temporale pitl lunga, i due ordini giurisdi-
zionali diventzranno, quanto all’esercizio della giurisdizione,
sempre piu simili e si appiattiranno lc differenze, al punto che non
avra giustificazione alcuna la distinzione delle giurisdizioni che
saranno ricondotte ad unitd. Infatti potranno maturare diversita
basate sulla conoscenza specifica di diritto positivo di determinate
materie, ma questo giustifica un giudice specializzato, non una
distinzione di giurisdizione, in presenza di medesimi poteri giuri-
sdizionali.

Per il risarcimento danni per lesione di interessi legittimi, si-
gnifica che ciascun giudice ne potra conoscere nell’ambito della
materia attribuitagli e non ci saranno i problemi di oggi, quanto
alla giurisdizione; 1’unica questione sara quella di accertare 1’in-
giustizia del danno in relazione all’effettiva illegittima compro-
missione dell’interesse al bene e si avra modo di verificare il me-
tro che ciascun giudice adotterd per la selezione degli interessi
Meritevoli di risarcimento dei danni.

LUCIO IANNOTTA

LA CONSIDERAZIONE DEL RISULTATO
NEL GIUDIZIO AMMINISTRATIVO:
DALL'INTERESSE LEGITTIMO AL BUON DIRITTO

Saamiakio: |, Processo amministrativo e tempo: le consegucenze future. — 2. T risultati
materiali nel processo amministrativo. L'identificazione della situazione fatta valere e
della domanda con i beni della vita perseguiti in una decisione emblematica, quale ul-
teriore sviluppo delle acquisizioni giurisprudenziali e dottrinali e come fatto nuovo. —
3.1 risullati materiali in decisioni relative all’altuazione di un precedente giudicato e
alla verilica dell’interesse alla decisione. — 4. La giurisprudenza sul terzo e {’autono-
mizzazione delle siluazioni soggeltive — dclle varie parti — identificate con beni della
vita. - I) Il ricorrente vittorioso, nel giudizio di opposizione di terzo, abbandona Ja ma-
schera degli strumenti e afferma sul piano giuridico che la sentenza gli ha dato ¢id che
gli speltava: un concreto e circoscrilto vantaggio. - 1§) Le decisioni dell’ Adunanza Ple-
nati, successive alla sentenza della Corte Costituzionale sull’opposizione di terzo: ri-
conferma del « nucleo » originario del giudizio da atto e individuazione dei controinte-
ressati in coloro i quali ricevono dall’impugnazione dell’atto un danno concreto, diretto
e attuale. Concello relativo di terzo. - I11) 1l lerzo esterno sia al giudizio sia al procedi-
mento svela che i terzi rivendicano, in giudizio, beni della vita, a volte non interferenti
con quelli rivendicati dal ricorrente, - [V) Il confronto ricotrente — controinteressato
intorno a un bene della vita nella sentenza C.d.S., Sez. VI n. 40/95. — 5.1 « diritti-be-
ni » delle varie parti (lerzo, controinteressato sostanziale, ricorrente). Accentuazione
dell’autonomia e della concretezza delle situazioni soggettive. Processo plurisoggettivo
con parti sostanziali. — 6. Orientamenti giurisprudenziali contraddistinti dall’esigenza
di evitare risultati sostanziali antigiuridici. - A) Sentenze che sottopongono a verifica i
presupposti sostanziali della domanda, colpendoli di nullita in presenza di illegittimita
forti. - B) Giurisprudenza sulla riespansione del potere di controllo in caso di annulla-
mento di atti negativi, sintomatica della preoccupazione di non rendere il giudice « com-
plice » di risultati antigiuridici. - C) Sentenze sulla disapplicazione. — 7. Orientamenti
giurisprudenziali contraddistinti dall’esigenza di non dare spazio a censure ininfluenti
rispetto al risuttalo sostanziale in relazione: @) alla bonta della decisione dell’ Ammini-
strazione; b) alla incapacitd del ricorrente di attingere il bene sperato; ¢) alla irrilevanza
del vizio denunciato; d) al raggiungimeuto dello scopo cui le norme sono finalizzate;
¢) alla necessifd, per il terzo, di dimostrare 'ingiustizia intrinseca della sentenza impu-
gnata, — 8. Giudizio tendente a risultati sostanziali e giuridici e giudizio di annulla-
mento: loro attuale coesistenza. Indeterminatezza del dopo sentenza e vastitd della cer-
chia dei controinteressati nel giudizio di annullamento. Necessith di individuare e di
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esprimere nel giudizio chi & che chiede, che cosa vitele, come, a danno di ¢hi ¢ perché.
— 9. La tensione al raggiungimento di rsultali sostanziali nella legislazione. | principi
della nuova amministrazione: efficacia, fati, legge che indica i fini, concretezza, ude-
renza alla realtd, economicitd, minimo mezzo, pubblicita. celerith. I eriteri di giuridiciz-
zazione, alla stregua della normativa sostanziale. delle situnzioni delle parti. Conforma-
zione di una situazione soggettiva dinamica, sostanziale, limitata, circoseritta ¢ pecu-
liare. Inconfigurabilith di una partecipazione fine a $é stessa. Finalizzazione dell*nzione
di tutte le parti del procedimento a risultati concreti e gitiridici, attraverso strumenti
adeguati, Traducibilith delle situazioni in domande, asservazioni, proposte peculia, ri-
feribili al soggetto. — 10. 1 veechi principi (rispetto del diritto obiettivo, interesse ge-
nerale, minimo mezzo, imparziality, liberti, cgunglianza ¢ solidurieth umana), 1 nuovi
principi. Effettivith ed effieacia: proiezione processuale e sostanziale della nuova Ang-
ministrazione. Valenza processuale dei nuovi prineipi, relativi alla giurisdizione unita-
rinmente considerata e a tutte e sue componenti. Carattenizzazione della situazione fati
valere come bene spettante. — |1, Corrispondenza del giudizio alla nuova amministra.
zione: cfficnce, economich, (raspdrente, finalistica e coneret, - 1) Corrispondenza al
I"Amministrazione obbligata a raggiungere risultal conereti: il processo deve dave alle
parti tutto cio che & possibile conseguire; - 11) Corrispondenza all’ Amministrazione tr-
sparente: necessitd di esplicitare domande ed obiettivi: - 111 Corrispondenza all” Ammi-
nistrazione economica e celere: ricors brevi, minimo mezzo; - 1V) Corrispondenza a le-
galitd come individuazione dej fini: necessaria giuridicitiy del risultato; - V) Corrispon.
denza al ruolo del privato nel procedimento: individuazione di una situazione conerety
ed attuale, autonoma, diretta ed in grado di atlingere beni e/o wilith; - VI 1) bene gin-
ridico come normale ¢ naturale petinam del ricorso. — 12, 11 nuovo modello di processo
& presente nei vari orientamenti giurisprudenziali. Funzione creativa del giudice. Atua-
lizzazione dei vecchi istituti ¢ loro novith. Principio di legalith: nozione di provvedi-
mento-risultato; consistenza delle situazioni soggettive; la legittimazione coneretn: 1'an-
nullamento del risultato; i vizi del risultato. — 13, | campi privilegiati i conerelizza-
zione del nuovo processo amministrativo: impiego con pubbliche amministrazioni ¢ po-
teri privati. Tutela generalizzata di aceertamento e di condanna. 11 campo delle opere
pubbliche e delle attivith connesse. — 14, La sentenza adeguata ally buona amministra-
zione e al buon ricorso (la buona sentenza) & quella che assicura « subito » a chi agisce
tutto cid che gli spetta, rispettando i beni degli altri, e che, a tal fine, ricostruisee lé vere
domande e i veri obiettivi dille parti e il fatto rilevante (i problema). - 1) 1 risultati el-
fettivi gid sono presenti direttamente e in positivo nel giudizio cautelare ¢ nel giudizio
di ottemperanza, - 1) Il Regolamenito del 1907, il T.U. C.lS. del 24 ¢ la legge TAR
consentono I"esplicitazione delle domande delle parti ¢ delle statuizioni del giudice. -
D) Ricorso breve, udienza preliminare, ordinanza, merito a breve, controinteressati so-
stanziali, decisione finale (conferma o modifica dell’ordinanza). - 1V) Funzione ereativi
e.maieutica del giudice amministrativo. Le norme della legge del 1865, L'annullamento
disapplicativo e la disapplicazione (dell'atio presupposto) che aceompagna 1" annulla-
mento. — 15, Rilettura nell’ottica del risultato di giudizi gia definiti con sentenza, Le
vere domande ¢ le vere decisioni. - A) C.d.S., VI, 1. 40/95. Ricorso breve, implicante
sentenza breve ed immediata, - B) C.d.S., TV, 655/96 sull’opposizione di terzo, Ricorso
breve contenente domande di accertamento del buon diritto del ricorrente, di non spet-
tanza del bene a terzi, di condanna dell' Amministrazione. - ) Le vere domande nel-
l'impugnativa degli atti negativi di controllo, - D) TAR Molise n. 2302: immediata de-
cisione di inammissibilith, - £) C.LS., V. 624/96. Ricorso innmmissibile per mancata
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dimostrazione dell’antigiuridicita del risultato raggiunto dall’ Amministrazione. - F) Im-
pugnativa degli esiti di una trattativa privata, Ricorsi senza nome, senza volto, senza
voce, incon¢ludenti, senza futuro, meramente distruttivi. Ricorsi concreti, peculiari, cir-
coscritti, concludenti. - G) Azioni in materia ambientale. Valutazione in merito all’am-
missibiliti dei motivi, Necessaria tutela di beni congreti e circoseritti, La comprimarielii
dellinteresse allo sviluppo economico: necessith di azioni costruttive; o anche impedi-
five ma in presenza di ostacoli reali. - H) Impugnativa di piani regolatori, L autoforma-
zione di unn situazione circoserit e limitata. Eccesso di potere e tutela dell’interesse
sostanziale in C.d.S., 1V, n. 357/1991. - 1) Ridimensionamento e coneretizzazione degli
interessi oltremodo protetti, Necessitd di tradurre le relative azioni in un petitum limi-
tato e circoscritto. - L) Impugnativa di promozioni. Necessita e possibilita di attingere il
bene attraverso Ia ricostruzione del (buon) diritto. - M) Azioni di annullamerito. Cul.S.,
TV, 660/91. Considérazione dei futuri sviluppi, individuazione degli obiettivi delle parti,

necessila di una tutela immediata. — 16. 1 buoni diritti (beni conereti dovuti): loro forza
¢ loro portata disapplicativa rispetto alle varie fonti normative. Elasticizzazione delle
norme in funzione della loro tuteli. — 17. 11 futuro alle spalle: le vecchie norme del

1889 e del 1865 per il nuovo processo. Stagione di creativita e ritrovati piovinezza del
processo amministrativo,

L.« 1l presente, nella vita quotidiana » — scrive Hanna
Arenot nella sua ultima opera, incompiuta (1) — « & il pin vario
e sfuggente dei tempi: dico adesso, lo indico ed esso se ne é gia
andato. Non & se non lo scontro di un passato che non & pin e di
un futuro che si avvicina e non c¢’é ancora ».

Nel processo amministrativo, come realth unitaria e al tempo
stesso composta dalle migliaia di processi concreti in cui esso si
articola, la dimensione temporale si sta manifestando con una
forza e una concretezza mai in precedenza riscontrate.

Nell’oggi delle decisioni si coglie infatti, con sempre mag-
giore chiarezza, il domani costituito dalle conseguenze che le de-
cisioni producono sull’ieri (dinamico) della realty; con la varietd
e la precarieta che caratterizza ogni fenomeno umano, ma non con
la conflittualita propria del tempo astratto, al quale guarda la
Arendt, bensi con la fluidita del tempo reale, quale & quello dei
processi.

E la consapevolezza delle conseguenze si sta ripercuotendo in
vart modi sul giudizio, attualizzando e concretizzando le conside-
razioni di Herbert A. Simon (2) sulla decisione in generale (1947)

(1) H. Arenot, The life of the mind (1971-75). Ed. it., La vita della mente, Bo-
logna, 1987, 299.
(2)  H.A. Sivon, Il comportamento amministrativo, Bologna. 1967, spec, 117 e ss.



7

302 LUCIO TANNOTTA

e'di Ronald H. Coase (3) sulle decisioni giudiziarie e sulle loro
conseguenze economiche (196(&.
«»Le conseguenze, che il giudizio amministrativo ha avuto pre-
senti fin dalle sue origini e che si sono andate sempre pitt identi-
ficando con i risultati materiali conseguibili attraverso il dopo
dell’ottemperanza o il prima del giudizio cautelare, stanno emer-
gendo all’interno della fase di cognizione, come elementi dei
quali il giudizio deve necessariamente tener conto in una prospet-
tiva ben pilt ampia di quella, prevalentemente economica, di
Coase.

Alla base di questa lettura del giudizio amministrativo con-

- dotta nell’ottica del risultato, vi sono i concreti fenomeni proces-

suali, che ho in passato osservato nella prospettiva dei motivi di
ricorso (4). Lo scopo cl‘.'.fe‘mi prefiggo non & solo di ordine teorico,
ma anche e soprattutto pratico: offrire un contributo al dibattito in
corso sulle prospettive deila giustizia amministrativa in Italia, per
la quale, nonostante le incertezze e le contraddizioni del mo-
mento, ritengo si sia aperta una nuova stagione di creativita, forse
pitt importante di quelle "— pur importanti e numerose — che
’hanno preceduta. '

Molte delle mie rifiessioni scaturiscono dalla partecipazione a
vari incontri informali tra studiosi del processo amministrativo di
diverse aree disciplinari che, nel porre in risalto la complessita e
la ricchezza della giustizia amministrativa, hanno al contempo
evidenziato la necessita di osservarla da una pluralita di prospet-
tive, per coglierne sempre meglio gli aspetti sostanziali e con essi
la funzione sua propria.

" 2. Nel fucleo originario del giudizio amministrativo di im-
pugnazione, di-segnéto dal legislatore nel 1889 (anche secondo
vl"_ir_;terpretazione, (quasi) autentica, offertane da S. Spaventa, da
primo Presidente della Quarta Sezione, nel suo Discorso — mai

(3) R.H. Coasg, Impresa, mercato e diritto, Bologna, 1995 223 e 261 e ss.
(4) L. IannoTTA, T motivi di ricorso tra giurisdizione e. controllo, in questa Rivi-
sta, 1988, 325 e ss.
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pronunciato — del 1890 (5)) nonostante la presenza di spiccate
componenti soggettive (6), mancava I’attenzione ai risultati mate-
riali, per conseguire i quali non erano previsti dalla legge stru-
menti esecutivi.

I risultati effettivi perseguiti dal singolo si colgono, in Spa-
venta, dalla sua prospettiva idealistica, solo come un « riflesso »
del giudizio (e mai come beni materiali, come cose) quasi « invi-
sibili » per la doppia mediazione dell’annullamento e del riesame
da parte dell’ Amministrazione, al quale egli riteneva che il giudi-
zio fosse essenzialmente finalizzato.

La storia del giudizio amministrativo ha mostrato come sia
stata proprio la tensione al raggiungimento di risultati sostanziali
a spingere gli interessati sia a portare un sempre pill intenso sin-
dacato sull’esercizio del potere sia a trasformare in conseguenze
materiali gli effetti giuridici della sentenza, chiedendo ’intervento
del giudice, sollecitandone la creativita e il sense di giustizia e
concorrendo all’emersione di istituti (innanzitutto 1’ottemperanza)
che hanno consentito I’evoluzione di quell’originario modello
giuridico nella attuale realta di processo idoneo a raggiungere ri-
sultati sostanziali.

| pitr recenti sviluppi del giudizio registrano decisioni che —
in maniera pitt 0 meno diretta — formalizzano il dato sostanziale,
portandolo alla luce del sole e attribuendogli una diretta ed imme-
diata rilevanza giuridica.

Emblematica di questa evoluzione appare una decisione della
VI Sezione del Consiglio di Stato (19 gennaio 1995 n. 40 — Pres.
Imperatrice, Est. Virgilio (7)) nella quale espressamente si afferma
I’incoerenza, rispetto al dettato costituzionale e alle esigenze di
effettivita della tutela, delle interpretazioni che negano 1attinenza
diretta a beni della vita della sentenza che riconosca o neghi la
possibilita di conseguirli; identificando con tali beni la situazione
fatta valere in giudizio e la vera domanda che il ricorrente pone

(5) S. Seaventa, Discorso inedito per I'inaugurazione della IV Sezione, in Spa-
VENTA, La giustizia nell'Amministrazione, Torino, 1949 a cura di P. Aratry, 209 e ss.

(6) Cfr. N. Di Mobpucno, S. Spaventa e la ginrisdizione amministrativa in un Di-
scorso mai promunciato, in questa Rivista, 1991, 375 e ss.

(7) In questa Rivista, 1997 310-327.
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al giudice e giungendo a riconoscere portata di sostanziale acco-
glimento della domanda del ricorrente e forza vincolante rispetto
alla futura azione amministrativa ad una sentenza che, sul piano
formale, aveva dichiarato 1’inammissibilita del ricorso.

Alla soluzione proposta dalla decisione non si puo attribuire
validita generale: essa va invece collegata (come del resto, in ma-
niera pil 0 meno accentuata, tutte le sentenze) alla specifica e
concreta vicenda portata in giudizio, rispetto alla quale appare —
come si vedra — soluzione adeguata e che, invece, in una lettura
indifferenziata, potrebbe suscitare perplessita (8), per il fatto di
confermare la divergenza, nella sentenza amministrativa, tra
forma e sostanza (attribuzione di beni) ancorché a favore della
sostanza.

L’ affermazione relativa alla necessita di inviduare le vere do-
mande del ricorrente nella rivendicazione di beni della vita, sca-
turisce, invero, naturalmente, dalle acquisizioni dottrinali e/o giu-
risprudenziali relative: a) alla portata accertativa, ordinatoria (ri-
pristinatoria e coninrmativa) e preclusiva della decisione di annul-
lamento (9); b) all’ammissibilita, su un piano generale, di azioni
di condanna nel processo amministrativo (10); ¢) al riconosci-
mento del carattere sostanziale, personale, pretensivo, relazionale
e finale dell’interesse legittimo (11); d) alla individuazione, all’in-
terno del ricorso di impugnazione, # azioni non solo costitutive

(8) FG. Scoca, L. Gian, Spunti sulle nozioni di interesse legittimo e giudicato
amministrativo (nota a C.d.S., VI, n. 40/95, cit.) in questa Rivista, 1997, 327 e ss.

(9) M. Nicro, Giustizia anuministrativa, 1983, spec. 307 e ss. e 383 e ss.; E. Fer-
RARI, La decisione giurisdizionale amministrativa: sentenza di accertamento o sentenza
costitutiva, in questa Rivista, 1989, 563 e ss.; S. Mencuwi, I limiti oggettivi del gindi-
cato civile, Milano, 1987; B. Sassani, Impugnativa dell’atto e disciplina del rapporio,
Milano, 1990; M. Craricl, Giudicato e potere amministrativo, Padova, 1989.

(10) G. VErDE, Ma che cos’é questa giustizia amministrativa?, in questa Rivista,
1993, 587 e ss.

(11) Per una ricostruzione critica delle principali teorie sull’interesse legittimo v.
F.G. Scoca, Contributo sulla figura dell’interesse legittimo, Milano, 1990. V. anche L.
IaNNOTTA, Atli non autoritativi ed interessi legittimi, Napoli, 1984 e Motivi di ricorso e
tipologia degli interessi, Napoli, 1989: le profonde modifiche sociali, istituzionali, legi-
slative e « giudiziali » verificatesi negli ultimi anni mi hanno indotto — come si ricava
dalla lettura del testo — a rivedere le mie precedenti definizioni.

9]
>
w
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ma anche accertative e di condanna (12); ¢) all’ammissibilitd di
dispositivi diversificati (13), gia emersi in sede cautelare sub spe-
cie di ordini di ammissione con riserva, rinvii per riesame, sosti-
tuzioni (TAR Sicilia, Catania, ord.za 10 novembre 1995 n. 722,
Pres. ed Est. Zingales (14)), statuizioni positive (C.d.S., V, ordi-
nanza 21 giugno 1996 n. 1210 — Pres. Paleologo, Est. Lipa-
ri (15)) quale proiezione di domande di presa in considerazione,
di valutazione, di non attribuzione a terzi, di soddisfazione (16);
/) all’insopprimibile ed irreversibile tendenza dell’ ordinamento
italiano — anche sotto la spinta dell’ordinamento europeo e delle
relazioni con gli altri ordinamenti statali — verso Deffettivita
della tutela in tutte le fasi del giudizio, quale garanzia del raggiun-
gimento in tempi brevi del risultalo sostanziale conseguibile (17),
vale a dire la conservazione, la difesa, I’acquisizione, il potenzia-
mento, la valorizzazione ecc. della res in iudicium deducta; g) al-
I"individuazione dell’obiettivo ultimo del ricorrente non nell’an-
nullamento, bensi nell’effetto conformativo (18), nell’ adempi-
mento dell’obbligo di presa in considerazione e valutazione ade-
guata e completa dell’interesse a un bene della vita in funzione

t12)  G. Assamonte, Sentenze di accertamento ed oggetto del giudizio anumini-
strativo di legittimita e di ottemperanza, in Scritti Giannini, Vol. 1, Milano, 1988, 3 e
8.5 Vo Domenicina L, Ginrisdizione esclusiva e processo amministrativo, Padova, 1988;
F. PucLigsr, Note minime in tema di accertamento e di effetti della decisione ammini-
strativa di accoglimento del ricorso, in questa Rivista, 1993, 645 e ss.

(13)  N. D Mobuano, Tipicita (o atipicita) delle azioni e tipicita dei dispositivi di
accoglimento del ricorso nella sentenza amministrativa di legittimita, in questa Rivista,
1992, 73 e ss.

(14) In G.U. 1" Serie spec. n. 34 del 21 agosto 1996.

(15)  In questa Rivista, 1997, 167-168 con nota di A. Travi, Misure cautelari po-
sitive e rapporti fra giudice amministrativo e pubblica amministrazione, ivi. 168 e ss.

(16)  G. Sorrentivo, Ordinanza cautelare e ius superveniens. in questa Rivista
1995, 451 e ss.. Sulle domande procedimentali v. L. Iannoria, Gli istituti di partecipa-
cione tra pubblico e privato, in Marranma, IannorTa, PucLisss, Profili dell’ autonomia
nella riforma degli ordinamenti locali, Napoli, 1992, 133,

(17) Cir. F. D Lronarois, La tutela cautelare: principi comunitari ed evoluzione
della giurisprudenzd amministrativa europea, in questa Rivista, 1993, 679 e ss.; v. Corte
di Giustizia delle Comunitd Europee, 19 giugno 1990 causa 213/89 in questa Rivista,
1991, 254 ¢ ss.

(18)  Veepor, op. cit., spec. p. 615 e ss.



;306 ’ LUCIO TANNOTTA
4

della sua realizzaziode (19) e, ancora, nello stesso bene della vi-

ta (20). .

Alla luce di tali acquisizioni, gia da tempo si poteva ragione-
volmente affermare, da un lato, che il dispositivo uniforme e ste-
reotipato di annullamento dell’atto contiene, inespressa, tutta la
ricchezza di contenuti e di effetti della sentenza amministrativa;
dall’altro che le conclusioni uniformi ed indifferenziate masche-
rano domande profondamente diversificate (in rapporto al sog-
getto che agisce, al bene, agli scopi, all’atto, al potere, ecc.) ido-
nee a tradursi in conclusioni contennti richieste di accertamento,
di condanna, di eliminazione, di imposizione di divieti, di realiz-
zazione (diretta o indiretta, immediata o mediata) degli interessi;
di attribuzione di beni della vita quale obiettivo ultimo delle azio-
ni (21).

La diretta identificazione della situazione giuridica fatta va-
lere in giudizio con il bene della vita perseguito appare quindi
come ulteriore sviluppo di acquisizioni gia raggiunte ¢ al lempo
stesso come fatto « nuovo » per I'alto grado di autonomia attri-
buito — rispetto al potere amministrativo — alla situazione giu-
ridica del soggetto che assume le vesti di ricorrente.

La piena autonomia delle situazioni soggettive coinvolte nel-
P'azione amministrativa sembra del resto costituire un tratto co-
mune delle varie giurisdizioni che si occupano di amministra-
zione: cid ¢ intuitivo nella giurisdizione penale che ha come suo
principio fondamentale quello della personalith e quindi dell’au-
tonomia della responsabilitd; ma & stato affermato di recente an-
che nella giurisdizione contabile, a seguito della eliminazione
della solidarieta in tutti i casi di responsabilita, ad eccezione di
quelli in cui i soggetti abbiano conseguito un illecito arricchi-

(19) L. Iannarea, Awi non autoritativi... ¢ Motivi odi ricorso.... cits 1 Poceise,
Nozione di controintersssato e modelli di processe anuinistrativo. Napoli, 1989,

(20)  G. Greco, L'effertivita della giitstizia amministrativa iraliana nel guirdro eu-
repeo, in Riv. it dir. pubb. commr, 1996, 797 ¢ 58,0 B. Shssani, Sul commissario del-
Vottemperanza quale vrgano dell’esecuzione Torzata, in Riv. div; proc.. 1992, 1144 ¢ ss.:
L. Iannorra, Atti non awtoritativi..., cit., dove individuo il bene della vilii come obiet-
tivo ultimo del ricorrente, ancorché conseguenziale all’adempimento dell’obbligo di
presa in considerazione dell’interesse legittimo,

(21) L. 1anNoTTA, Motivi di rici.iso..., cit.
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mento o abbiano agito con dolo (art. 1-quinguies L. 20/94 modi-
ficato dal D.L. 543/96 conv. nella L. 639/96): con la conseguente
necessitd, fin dall’avvio del giudizio, di ricostruire il fatto sia nella
sua globalita sia nella pluralita di « fatti » che lo compongono, in
relazione agli apporti di ciascuno degli agenti.

3. Che il giudizio amministrativo incidesse su concreti beni
della vita (risentendo della concretezza degli interessi pubblici e
privati coinvolti nella funzione amministrativa) appariva del resto
gia evidente nelle sentenze (di ottemperanza ma anche di cogni-
zione) relative all’attuazione e/o all’osservanza del giudicato
nonché nelle decisioni contenenti verifiche sulla persistenza del-
I"interesse alla pronuncia.

In particolare, in alcune decisioni emblematiche & emerso, ad
esempio:.

— che Pannullamento di una deliberazione che destinava a
Luna Park un’area, per contrasto con le previsioni di piano rego-
latore (parco pubblico) su ricorso di un singolo (C.d.S., 1V, 20
agosto 1991 n. 660 Pres. Paleologo, Est. Maruotti (22)) comporta
lo sgombero e il ripristino delle aree, I'allontanamento delle per-
sone che le occupavano (giostrai, ambulanti ¢ nomadi) e ’even-
tuale determinazione in ordine ad una nuova destinazione del-
Iarea;.

— che annullamento di un criterio dj inquadramento (dispo-
sto senza la compiuta verifica dell’interesse ad agire e senza la
presenza dei controinteressati, per il ritenuto carattere normativo
dell’atto impugnato) ha inciso sulla posizione di alcune decine di
dipendenti appartenenti a ruoli diversi da quello del ricorrente o
anche allo stesso ruolo ma in posizione inferiore (TAR Molise, 24
febbraio 1992 n. 23, Pres. Meale, Est. Dell’ Utri (23): che ha dato
atto dell’inattuabilita del giudicato, per carenza di interesse in
capo al ricorrente, quando sono emersi gli effetti reali dell’ annul-
lamento e cioé dopo la sentenza di cognizione, due sentenze di

(22) Tn questa Rivista, 1993, 176 e ss.
(23)  In Tvib. amm. reg., 1992, 1607 ¢ ss.
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ottemperanza, la nomina del Commissario ad acta, i provvedi-
menti di declassamento da questo adottati);.

— che I’annullamento di una gara, per un motivo tendente
alla mera rinnovazione, avrebbe comportato il blocco del con-
tratto stipulato, il differimento di lavori urgenti e nuovi oneri, per
la tutela di una posizione sostanziale analoga a quella della ditta
aggiudicataria (come si ricava indirettamente da C.d.S., Sez. VL.
21 ottobre 1996 n. 1373, Pres. P. Salvatore — Est. C. Salvato-
re (24)) e senza alcuna dimostrazione circa la inidoneita tecnica o
economica del progetto;.

— che I’annuilamento di una trattativa privata per mancato
invito di una ditta e per omesso esame dell’offerta da questa co-
mungque presentata si traduceva nel risultato di una nuova gara ad
oggetto ridotto, per 1l passaggio del tempo e nella possibile estro-
missione materiale dell’originaria aggiudicataria (C.d.S., V, 20 lu-
glio 1991 n. 874, Pres. Anelli, Est. Baccarini (25)).

Le conseguenze pertanto acquistano consistenza, si matetia-
lizzano, trasformandosi in acquisizioni e sottrazioni di beni, in sa-
crifici, pesi, vantaggi e svantaggi per persone concrele, € passano
da una dimensione per cosi dire statica e di dover essere alla di-
mensione dinamica dell’essere.

4. Ma il dopo-sentenza, le sue conseguenze elfettive — av-
volte nella indifferenziata veste della statuizione di annullamento
o ricoperte dai pitt consoni abiti giuridici degli effetti della deci-
sione ed in particclare di quello conformativo — nel manifestarsi
nella loro incidenza su beni della vita hanno attratto nel processo
— e quindi nel diritto — non solo i beni ma anche le persone alle
quali, di fatto o di diritto. erano attribuiti e che non erano state
presenti in giudizio.

Ed & I’emersione in giudizio del terzo, soprattutto attraverso
lo strumento dell’opposizione alla sentenza passata in giudicato
(Corte Costituzionale 15-7 maggio 1995 n. 177 (26)), che ha po-

24) In Foro amm., 1996, 2938 e ss.
(25) In questa Rivista, 1993, 170 e ss.
(26) In G.U. 24 maggio 1995 1" Serie Spec. n. 22.
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sto in primo piano sia il bene della vita, quale oggetto diretto e
immediato della situazione soggettiva delle persone nei rapporti
(in senso lato) con I’ Amministrazione, sia il carattere autonomo
delle situazioni soggettive aventi ad oggetto il bene.

) Proprio dalla prima decisione del Consiglio di Stato che ha
ammesso un’opposizione di terzo avverso una sentenza di cogni-
zione (C.d.S., 1V, 20 maggio 1996 n. 655, Pres. Pezzana, Est.
Baccarini (27)) emergono le coordinate essenziali per la defini-
zione sostanziale della situazione soggettiva del terzo e, con essa,
delle situazioni soggettive delle altre parti, con le loro proiezioni
processuali.

Il terzo della sentenza in esame ¢ il dott. Gambarota, un ma-
gistrato al quale era stata conferita nel 1993 Ia titolarita di un uf-
ficio direttivo giudiziario a seguito della morte del suo titolare; a
quest’ultimo I'ufficio era stato attribuito con un provvedimento
del 1989, impugnato da un altro magistrato in via straordinaria e
annullato nel 1991, ma confermato con altra motivazione lo stesso
anno.

Il provvedimento del 1989 era stato impugnato in via giurisdi-
zionale anche dal dott. Cozzi che invocava la prioritd scaturente
dalla soppressione della precedente sede di titolarita ai sensi del-
Part. 2 D.Lgs. 511/46.

' Il giudizio era andato avanti e nell’inconsapevolezza degli ul-
teriori sviluppi della vicenda, compreso il ricorso straordinario, si
era concluso favorevolmente al ricorrente nel 1993, con sentenza
del Consiglio di Stato.

Nel 1995, dopo I'infruttuoso tentativo del CSM di opporsi
alla esecuzione della sentenza attraverso la proposizione di un ri-
coIs0 per conflitto di attribuzione, il ricorrente vittorioso (Cozzi)
veniva immesso nella titolaritd, con estromissione dell’altro
(Gambarota).

Dopo la sentenza della Corte Costituzionale n. 177/1995 il

. (27) In Cons. Stato, 1996, 788 e ss.. Per I’ammissibilita dell’ opposizione di terzo
si ena gia pronunciato C.d.S., Sez. 1V, 12 luglio 1995 n. 560, Pres. lannotta, Est, Nume-
rico relativamente alla fase dell’ottemperanza, nella stessa questione Gambarota-Cozzi.
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magistrato estromesso proponeva opposizione di terzo avverso la
sentenza di annullamento (dopo averla proposta, con esito nega-
tivo, avverso la sentenza di ottemperanza).

I terzo in questione nasce quindi da una serie di errori ed
omissioni che hanno comportato lo sviluppo autonomo di proce-
dimenti relativi allo stesso bene.

Terzo per errore quindi potremmo dire ed anche terzo per ri-
tardi, perché la lite giudiziaria, ridotta all’essenziale, avrebbe po-
tuto essere risolta rapidamente, come si vedra.

Ma felice errore ed opportuni ritardi, perché hanno offerto al-
I’osservazione generale un caso emblematico sotto pitt profili.

Innanzitutto la decisione n. 655/96 della IV Sezione ha iden-
tificato la situazione fatta valere dal férzo con il « bene della vita
(ufficio individuale) autribuito da un provvedimento amministra-
tivo all’... opponente e dalla sentenza al vincitore di quel giudi-
zio »: situazione autonoma e incompatibile ma non prevalente (a
differenza di quanto avviene nel processo civile o nello stesso
giudizio amministrativo in presenza di un controinteressato pro-
cessuale pretermesso che & terzo rispetto alla sentenza) non es-
sendo sufficiente affermarne la titolaritd per ottenere la caduca-
zione della sentenza. Il terzo invece, secondo la sentenza « per
eliminare il provvedimento giurisdizionale che lo pregiudica » ha
« lonere di denunciarne ’ingiustizia intrinseca, nella parte in cui
accerta la situazione di vantaggio del vincitore... in relazione sia
a norme sostanziali che ¢ norme processuali ».

11 terzo, soggetto determinato, rivendica quindi per sé un bene
concreto attribuitogli in propric da un autonomo titolo giuridico
che gliene aveva conferito I’attuale disponibilita: terzo colpito di-
rettamente dall’attribuzione, con sentenza, ad altro soggetto dello
stesso bene che, per esscre uno, determinava una situazione di in-
compatibilita materiale tra i due.

L’identificazione (giuridica) tra il concreto bene rivendicato e
la situazione giuridica non tocca perod solo il terzo, coinvolgendo
anche I’originario ricorrente, poi vittorioso.

Il bene di questi & individuato dalla sentenza come lo stesso
concreto bene attributo al terzo da un provvedimento e a lui da un

RISULTATO NEL GHIDIZIO AMMINISTRATIVO 311

autonomo titolo giuridico e cio¢ dalla sentenza opposta, che
quindi svela la sua reale portata di decisione attributiva di un bene
della vita.

Il risultato materiale, il concreto bene della vita, coperto dagli
strumenti che il ricorrente, nel corso del tempo, aveva dovuto uti-
lizzare per acquisirlo (ricorso, motivi, controllo sull’esercizio del
potere, elfetto conformativo, pretesa alla presa in considerazione
adeguata e completa del suo interesse al bene in funzione della
realizzazione) ovvero colto nella sua materialitd e come elemento
indipendente dagli strumenti giuridici rivolti contro I’esercizio del
potere, si presenta attraverso il confronto col terzo, nella sua giu-
ridicita (come bene spettante) anche per il ricorrente, che abban-
dona la maschera degli strumenti, compresi quelli pilt avanzati e
puo affermare, sul piano giuridico, che gli & stato dato cid che gli
spetlava: un concreto e circoscritto vantaggio.

L’identificazione tra situazione soggettiva autonoma e bene
concreto proposta dalla sentenza sull’opposizione di terzo e affer-
mata, per il ricorrente, dalla sentenza della VI Sezione n. 40/95,
si pud, a ben guardare, estendere a tutte le parti, compreso il con-
trointeressato, portando alla luce cio che gia esisteva, ancorché
coperto da forme non pienamente corrispondenti alla sostanza e
mostrando, con I'autonomia delle posizioni, il loro persistente
collegamento, anche se a vari e diversi titoli, non sempre sostan-
ziali.

Il) Prima di osservare pit da vicino il rapporto tra bene e
situazione del controinteressato — ma anche tra bene e situazione
del terzo non rimasto estraneo al rapporto processuale — va ricor-
dato che sia la Corte Costituzionale, sia il Consiglio di Stato (nel-
le decisioni che hanno fatto immediatamente seguito alla sentenza

- 177 del 1995), nonostante I'introduzione nel giudizio di uno
.suumento decisamente nuovo (quasi rivoluzionario, per aver in-

franto lo schermo del giudicato amministrativo: C. cost. n. 177/

95) hanno tuttavia riconfermato I’impianto tradizionale del pro-
cesso amministrativo, evidenziando in particolare che: a) il pro-
cesso trae origine dall’impugnazione di un atto; b) la cerchia dei
controinteressati processuali va individuata relativamente all’atto,
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dalla cui impugnazione il processo scaturisce, anche se non puo
esaurirsi in esso; ¢) i controinteressati processuali sono i soggetti,
titolari di una posizione analoga, ma di segno opposto a quella del
ricorrente, che ricevono dall’impugnazione dell’atto un danno
concreto, diretto e attuale; d) il processo si pud aprire con uno
solo dei controinteressati processuvali, salve le successive integra-
zioni (cfr. Consiglio di Stato, Ad Plen.: 8 maggio 1996 n. 2 Pres.
Anelli Est. Vacirca e 21 giugno 1996 n. 9, Pres. Anelli, Est. Tum-
biolo (28) nonché Corte Cost. n. 177/95).

L’esperibilita del rimedio dell’opposizione di terzo ¢ stata ri-
conosciuta, dalla .giurisprudenza in esame, a tutti i soggetti che
non abbiano partecjpato a un giudizio conclusosi con sentenza
passata in giudicato e che siano colpiti dagli effetti di questa: e
cioe sia a quelli che, pur essendo parti necessarie (controinteres-
sati processuali), per errore ne erano rimasti fuori (per far dichia-
rare [a nullitd della sentenza o per ottenere il rinvio al primo giu-
dice, a seconda de1 casi); sia ai controinteressati sostanziali (inte-
ressati al mantenimento dei risultati dell’atto o degli atti o del
comportamento della p.A., titolari di una situazione giuridica re-
lazionale idonea a confgrire loro la legittimazione ad agire contro
I'ipotetico opposto assetto degli interessi (29)) nelle loro varie
posizioni (il caso vagli’tn dalla Corte Coslituzionale riguarda una
controinteressata suScessiva, ultima nella graduatoria di un con-
corso rispetto all’annullamento di una esclusione di soggetto poi
risultato vincitore); sia a terzi in senso stretto, titolari, sul piano
sostanziale, di una situazione soggettiva autonoma e incompati-
bile (Corte Cost. n. 177/95 e Cons. St., IV, 655/96 cit.).

Ne deriva un concetto relativo di terzo, che attraversa il pro-
cedimento e il piocesso e ricomprende: ) il controinteressato so-
stanziale, terzo rispetto all’impugnativa dell’atto e alla cerchia dei
controinteressati processuali; b) il terzo rispetto all’assetto degli
interessi determinati dall’atto e quindi alla cerchia sia dei con-

(28) In Cons. Stato, 1996, 733 e ss e 746 e ss.

(29) F. Pucriese, Nozione di controinteressato..., cit., e L'opposizione di terzo.
Riflessi sul processo e sulla funzione amministrativa, in Relazione al Convegno di Studi
Opposizione di terzo e processo amministrativo, Padova, 24-25 maggio 1996 (dattilo-
scritto).
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trointeressati processuali sia di quelli sostanziali; ¢) il terzo ri-
spetto alla sentenza di primo grado che pud essere controinteres-
sato processuale, sostanziale e terzo; ) il terzo sul piano proces-
suale rispetto alla sentenza di secondo grado che pud essere con-
trointeressato processuale o sostanziale, o terzo sul piano sostan-
ziale.

III) Nell’ottica realista « svelata » dal terzo « esterno » sia al
giudizio sia al procedimento che ad esso aveva dato origine, si
pud constatare che i terzi in senso ampio rivendicano per loro,
normalmente, beni della vita messi in discussione dai contenuti
(diretti e/o indiretti) e dagli effetti (mediati e/o immediati) della
sentenza.

La situazione fatta valere & ad esempio: la carica di Sindaco,
toccata dall’annullamento delle liste elettorali impugnate per vio-
lazione, in danno delle donne, del rapporto di un terzo rispetto
agli vomini (C.d.S., V, 7 maggio 1994 n. 447 Pres. Buscema, Est.
Maruotti (30), che ha dichiarato la nullita della sentenza per di-
fetto di contraddittorio su appello del terzo controinteressato suc-
cessivo, il Sindaco appunto); la valorizzazione dei suoli da parte
di un piano regolatore annullato su ricorso di un soggetto leso
(C.d.S., Ad. Plen. n. 2/96 cit. che ha ammesso I"appello del terzo,
non controinteressato, intervenuto in primo grado); I'alloggio as-
segnato, messo in pericolo da un ricorso (peraltro gia respinto in
primo grado) tendente all’attribuzione di un punteggio al ricor-
rente, ai fini dell’inserimento in un gruppo per il sorteggio di al-
foggi in numero inferiore a quello degli aspiranti (C.d.S.,
Ad.Plen., 17 ottobre 94 n. 13, Pres. Crisci, Est. Virgilio (31) che
ha annullato la sentenza di primo grado per difetto di contraddit-
torio da integrare rispetto a tutti i controinteressati processuali,
con rinvio al primo giudice).

Le situazioni di questi terzi, pur nella diversita di consistenza,
di lesione, di strumenti, di effetti. si mostrano quindi come beni
altribuiti a un soggetto concreto, in base a un titolo giuridico

(30 In Cons. Stato, 1994, 762 e ss.
31y In Cons. Stato, 1994, 1301 e ss
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(Ielezione, il piano regolatore, I’utile collocazione in graduatoria
accompagnata dal sorteggio favorevole) e dei quali i titolari riven-
dicano la conservazione: situazioni quindi autonome e proprie dei
terzi.

L’osservazione del processo nell’ottica dei beni mostra che,
nei primi due casi, i terzi rivendicano beni diversi da quelli in
concreto perseguiti dai ricorrenti (la carica di sindaco a fronte
della presenza di un maggior numero di donne nelle liste eletto-
rali, nel primo caso; la valorizzazione dei rispettivi e diversi suoli,
nel secondo). Le poﬁioni di questi terzi, di cui il primo & stato
ritenuto controinteressato successivo, sono piti autonome quindi
di quella del terzo della sentenza n. 655/96 che aveva ad oggetto
il medesimo bene attribuito all’originario ricorrente. E la richiesta
di annullamento che le coinvolge e le pone in conflitlo con i ri-
spettivi ricorrenti; mentre in relazione al bene in sé il conflitto
potrebbe non escerci.

Nel terzo caso. guardando al bene in contestazione, cosliluito

. da un solo alloggio su 31, emerge la posizione di un solo terzo-

controinteressato sostanziale tra i 31 controinteressati processuali,
ancorché non individuabile neanche dopo la vittoria in giudizio,
dovendo comunque intervenire il sorteggio: per tutti, in caso di
rigetto del ricorso ¢ per tutti meno uno, in caso di accoglimento
del ricorso e di sorteggio favorevole al ricorrente, la chiamata e la
presenza in giudizio sono ¢ saranno giustificate dal solo «ri-
schio » di perdere il bene.

IV) I tratti su evidenziati (della identificazione con un bene
concreto e dell’autonomia nel collegamento) si colgono anche nel
confronto diretto tra le posizioni del ricorrente e del controinteres-
sato presente in giudizio fin dall’avvio.

La vicenda esaminata dalla VI Sezione del Consiglio di Stato
nella sentenza n. 40/1995 consente di osservare in concreto cio
che gid emerge su un piano generale.

Anche in questo caso, come in quello dell’opposizione di
terzo vagliata dalla sentenza n. 655/96 della 1V Sezione vi ¢ 1’in-
terferenza di due procedimenti. Una signora vince (classificando-
si prima) un concorso speciale a posti di primo dirigente ed & no-
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minata in ruolo con la clausola — che non impugna — per la

quale ella sarebbe stata preceduta in ruolo dal vincitore di un pa-
rallelo corso-concorso di formazione dirigenziale. La signora ri-
sulta prima anche nella selezione per I’accesso al corso-concorso,
ma ne viene esclusa per aver gia conseguito la nomina nel con-
corso; tmpugna quindi 1’esclusione, per evitare di vedersi ante-
porre il secondo classificato nell’ordine di anzianita, in virtd della
clausola apposta alla nomina che I’ Amministrazione, nell’esclu-
derla, non aveva revocato. Il TAR del Lazio, con sentenza, poi
passata in giudicato, ha dichiarato inammissibile il ricorso, rite-
nendo irrealizzabile I’effetto paventato, avendo accertato, attra-
verso I'interpretazione delle norme che regolavano la materia che
la signora aveva titolo per precedere in ruolo il collega controin-
teressato. L' Amministrazione perd in contrasto con la motiva-
zione della sentenza (scaturita anche da una sua eccezione) decide
di anteporre il controinteressato alla signora. Questa propone un
nuovo ricorso al TAR che, accogliendolo, ribadisce il suo buon
diritto alla miglior collocazione in ruolo, in quanto gia riconosciu-
tole dalla prima sentenza, al di 1a della declaratoria di inammissi-
bilita e del mancato annullamento di atti. Tl Consiglio di Stato
conferma la decisione, ricostruendo — come si € ricordato — la
vera domanda della ricorrente e i veri effetti della sentenza.

Le due situazioni tutelate hanno ad oggetto lo stesso bene e
sono pertanto incompatibili: in quanto una delle due dovra preva-
lere sull’altra; sono tuttavia autonome ancorché collegabili sia
perché ricorrente e controinteressato rivendicano il vantaggio per
sé, sia perché esse si fondano su autonomi titoli giuridici che ven-
gono per cosi dire a incrociarsi (il controinteressato fondava il suo
diritto sulla clausola apposta alla nomina della ricorrente € non
impugnata e sulla vittoria nel corso-concorso; la ricorrente sulla
sua doppia vittoria e sul riconoscimento, ad opera del giudice —
relativamente al concorso vinto dal controinteressato — della in-
validita della clausola dato il diritto acquisito alla migliore posi-
zione); con prevalenza della posizione della ricorrente.

5. Cio che si & osservato nel concreto ¢ manifestazione di
quelli che appaiono sul piano giuridico (al tempo stesso essere e
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dover essere) come connotati generali delle situazioni soggettive
coinvolte nell’azione amministrativa, vale a dire: la loro identifi-
cazione con concreti beni della vita e/o utilitd rivendicati per se
stessi da soggetti concreti in base a titoli giuridici autonomi, in
ambiti oggetto di potere amministrativo, beni della cui spettanza
il giudice ¢ chiamato a decidere.

Prima della completa autonomizzazione del terzo conseguente
al riconosciinento a lui di un autonomo diritto di azione, proie-
zione di una situazione sostanziale preesistente, il controinteres-
sato, nel difendere e per difendere se stesso, si faceva per cosi dire
carico dell’assetto degli interessi (32) e quindi anche indiretta-
mente dell’intere:se del terzo.

L’autonomia della posizione terzo ¢ destinata ad incidere,
autonomizzandola, anche su quell® del controinteressato sostan-
ziale la cui posizione soggettiva mostra la sua vera dimensione e
cio¢ P’identificazione con il concreto bene della vita attribuitogli e
del quale egli, in giudizio, in base al titolo, costituito da una de-
cisione amministgativa (anche implicita) a lui favorevole, riven-
dica la conservazione.

All’acquisiziode di quel bene peraltro il controinteressato &
giunto attraverso vari strumenti sintetizzabili, quanto al procedi-
mento, nella pretesa autonoma alla presa in considerazione ade-
guata e completa del suo interesse al bene, in funzione della sua
acquisizione e/o conservazione.

L’autonomizzazione del terzo e del controinteressato si tra-
duce in un’accentuazione dell’autonomia della situazione giuri-
dica del ricorrente che emerge con tratti ancor pili concreti e al
tempo stesso giuridici di quelli che gia erano ad essa riconosciuti
da dottrina e giurispryglenza, venendo egualmente ad identificarsi
con un concreto bene della vita, che egli rivendica (acquisizione,
conservazione) in base ad un titolo giuridico con riconduzione al-
I’ambito della strumentalita di tutti quei profili ai quali si era in
passato fermata la giuridicita (33).

(32) F. PucLiese, Nozione di controinteressato..., cit.
(33) FEM. Nicosia, Interesse legittimo e tutela giurisdizionale, Napoli, 1991, 21,
24, 62 e ss. ¢ G.D. Comporn, If coordinamento infrastrutturale, Milano, 1996, spec. 370
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L’autonomizzazione delle parti private sembra estendersi an-
che alla posizione dell’ Amministrazione, la cui presenza peraltro

N

testimonia che autonomia non & separatezza, essendo comunque

e ss., testo e nota 89 qualificano in termini di strumentalith — insieme ad altre — an-
che la mia definizione di interesse legittimo « situazione di vantaggio riconosciuta al
soggetto dall’ordinamento riguardo a un bene della vita oggetto di potere consistente
nella pretesa — cui corrisponde un obbligo specifico gravante sul titolare del potere in
correlazione con I'interesse protetto come legittimo — ad una completa ed adeguata
presa in considerazione dell’interesse in funzione della sua realizzazione » (L. IANNOTTA,
Atti non autoritativi..., cit., 238). I due autori non colgono il profilo spiccatamente sog-
gettivo della mia definizione, che funzionalizza la situazione alla realizzazione dell’in-
teresse privato e non alla mera presa in considerazione né alla realizzazione dell’inte-
resse pubblico né al mero ripristino della legalitd. Essi inoltre ricadono in una conce-
zione strumentalista (per il fatto di dar rilievo giuridico finale non gia al bene della vita
bensi all’interesse e ciog alla (mera) relazione col bene), pervenendo addirittura alla
identificazione dell’oggetto del giudizio nella questione di legittimitd con una prospet-
tiva al tempo stesso oggettiva, in quanto separata dall’interesse e soggettiva per il fatto
di rimettere la questione al singolo (Nicosia, op. cit., 85 e ss.). Ma nell’attuale fase di
sviluppo dell’ordinamento, i beni della vita — come si & detto e come si vedrd — sono
stati attratti nel diritto positivo, dando vita ad una modifica istituzionale cosi profonda
da imporre una radicale ridefinizione delle situazioni soggettive. Le interpretazioni in
esame, pur inserendosi negli schemi tradizionali, sono tuttavia sintomatiche della neces-
sitd di cambiamento e in questi limiti sono condivisibili. La pretesa rivolta all’ Ammini-
strazione era espressione di un ruolo ancora inattivo del privato; oggi, con le modifiche
ordinamentali, il privato & diventato soggetto attivo di amministrazione, in grado di
conformare il proprio interesse e di attingere il bene concreto e circoscritto cui aspira.
Se quindi I'interesse legittimo si & trasformato nel bene rivendicato da un soggetto in
base a un titolo giuridico e ciog in un (buon) diritto, non appaiono pienamente rispon-
denti alle modifiche istituzionali le ricostruzioni che si fermano al momento strumentale
(v. S. Giaceni, La crisi di effettivitd della ginstizia amministrativa e il ruolo del giu-
dizio di ottemperanza, in AA.VV., Per una giustizia amministrativa celere ed efficace,
cit., 63 e ss spec. 72 dove si afferma che il vero oggetto del giudizio & la motivata do-
manda contenuta nel ricorso, la pretesa fatta valere dal ricorrente, laddove la pretesa
(strumentale) resta priva di un oggetto determinato e circoscritto. V. anche G. Appa-
MONTE € R. Lascnena, Giustizia amministrativa, Milano, 1997, per i quali Vinteresse le-
gittimo & una situazione individuata in base alla legge che giustifica pretese e opposi-
zioni per conseguire utilitd e beni. (p. 96); ['oggetto del giudizio & la pretesa alla riso-
luzione delle questioni proposte, qualificate attraverso il raccordo dell’annnullamento
con i motivi di ricorso (p. 167); e dal giudicato scaturisce il diritto della parte vittoriosa
alla conformazione dell’ Amministrazione al contenuto del giudicato medesimo (p. 394).
Si tratta di una ricostruzione chiaramente strumentale che ruota ancora intorno all’an-
nullamento quale pefitum del ricorso e dispositivo della sentenza. Peraltro la ricostru-
zione ¢ finalizzata ai risultati concreti anche in ragione del collegamento con la realth
sostanziale (p. 392). Le differenze tra il processo di risultati sostanziali e il modello
proposto dai due Autori sono peraltro evidenti ed emergono da quanto esposto nel testo.
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~ Jesvarie posizioni collegate da una realta comune che ad essa [a
_capo:e che si articola in una pluralita di componenti delle quali

* futtire ciascuno debbono necessariamente tener conto, per evitare
la-compressione o addirittura la vanificazione delle altre compo-
nenti.

... L’originario modello unitario, (quasi) senza parti e (quasi)
senza risultato, sembra destinato a caratterizzarsi, alla luce dei
nuovi eventi giuridici, come processo di risultati plurisoggettivo,
_t:é)n parti sostanziali diverse e disomogenee anche sul fronte pas-
sivo della lite (34), con ampliamento della legittimazione a resi-
stere (che corrisponde al gia acquisito ampliamento della legitti-
mazione ad impugnare (35)).

6. La finalizzazione all’accertamento e alla definizione della
spettanza della (o delle) res in iudicium deducta (deductae) ap-
pare in alcuni recenti orientamenti giurisprudenziali, accomunati
dall’esigenza di evitare che il ricorrente consegua (o possa solo
conseguire) un risultato antigiuridico ovvero che al ricorrente sia
impedito di acquisire o di conservare un bene che gli spetta.

A) Viene in primo luogo in rilievo la giurisprudenza che, al
di 1a dei motivi dedotti e della richiesta formale di annullamento,
sottopone a verifica i presupposti sostanziali della domanda, col-
pendoli di nullita, it presenza di cc.dd. illegittimita forti (C.d.S.,
Sez. IV, 5 novembre 1996 n. 1190, Pres. lannotta, Est. Baccari-
ni (36) relativa a un ricorso che denuncia un vizio di incompe-
tenza nei confronti di una Regione che si era rifiutata di applicare
un atto fortemente illegittimo; TAR Sicilia, Catania 7 giugno 1997
n. 1288 Pres. Zingales, Est. Caruso (37) che propone un’applica-
zione estensiva dell’azione di nullita al rapporto di impiego con

(34) A. Travi, L'opposizione di terzo e la tutela del terzo nel processo anming-
strativo, nota a C.d.S,, IV, 1. 655/96, in Fore it., 1997, 111, 21 e ss.
(00 (35) R, Viuata, Riffessioni in tema di partecipazione al procedimento e legitli-
mazione processuale, in questa Rivista, 1992, 171 ¢ ss.. Sul carattere pluralistico del
procedimento v. F, FiGorLit, Il contraddittorio nel procedimento amministrativo (dal
processo al procedimento con pluralita di parti), Napoli, 1996.
~it (36) In Foro amm., 1996, 3190 e ss.

(37) In Guida al Diritte — 1l Sole 24 Ore, numero 30 1997, 75 e ss.
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pubbliche Amministrazioni, giustificandola con la privatizzazione
del rapporto e accogliendola in concreto in danno di una controin-
teressata, con superamento, a favore della ricorrente, del termine
di impugnazione).

Le sentenze applicano a processi di impugnazione (ancorché
all’interno della giurisdizione esclusiva e, nel caso del TAR Cata-
nia, ritenendo di conoscere di un rapporto privatistico) un istituto
emerso in giudizi di accertamento (ma in un caso si trattava del-
I’impugnazione del termine apposto al rapporto), al dichiarato
fine di non favorire il singolo, attribuendogli utilita che non gli
spettano (cost testualmente C.d.S., IV, 1190/96 cit. che richiama
C.d.S. Add.Plenn. 29 febbraio 1992 n. 1, Pres. Crisci, Est. Barbe-
rio Corsetti; e n. 2, Pres. Crisci, Est. Baccarini; Ad. Plen. 5 marzo
1992 n. 5, Pres. Crisci, Est. Barberio Corsetti (38)). Al di l1a delle
soluzioni offerte — le quali a volte (& il caso di TAR Catania n.
1288/97 che nell’attribuire il posto alla ricorrente sembra sottova-
lutare la perdita dello stesso da parte della controinteressata che
lo occupava da anni) incidono su situazioni consolidate, la cui
sorte a seguito della sentenza resta indefinita e che appaiono co-
munque meritevoli di tutela — le sentenze in esame guardano ai
veri obiettivi e alle vere domande del ricorrente: entrambi « co-
perti » dalla veste formale della richiesta di annullamento. Vi &
pertanto, anche in questa ipotesi, attenzione alle conseguenze
identificate, in maniera evidente, con la attribuzione del bene, del
quale il giudice verifica la spettanza.

B) In questa ottica va ricordata anche la giurisprudenza della
V Sezione del Consiglio di Stato (v. tra le altre: C.d.S., V, 8 lu-
glio 1995 n. 1034, Pres. Ancora, Est. Maruotti (39)) che ha affer-
mato la riespansione del potere di controllo, in caso di annulla-
mento di atti negativi di controllo per motivi che non diano conto
della fondatezza della pretesa sostanziale del ricorrente.

Alla base di questo orientamento vi € la preoccupazione di

(3%) In Cons. Stato, 1992, rispettivamente 133 e ss.; 138 e ss.; 341 e ss.
(39) 1n questa Rivista, 1996, 714 e ss. con nota di F. Licuori, Annullamento del-
I'atto negativo di controllo: decadenza del potere o del processo?, 719 e ss.



o

320 LUCIO TANNOTTA

non rendere il giudice per cosi dire « complice » ancorché indi-
retto di un risultato antigiuridico. Preoccupazione incontestabile e
sintomatica anch’essa della centralita, nel giudizio, del vero obiet-
tivo perseguito dal ricorrente.

Lo strumento prescelto (quello ciog della riespansione del po-
tere di controllo) appare perd inadeguato, per il fatto di determi-
nare una situazione di totale incertezza sostanziale e formale a
fronte, non gia della certa, ma di una solo ipotetica antigiuridicita,
non avendo il giudice portato il suo accertamento alla pretesa so-
stanziale, come proposto da una non recente giurisprudenza dei
TAR. Ed in effetti lo « strumento » & stato superato dal legislatore
(art. 7 comma 37 L. 127 del 15 maggio 1997).

L'esigenza perd pud ed anzi deve riemergere, ancorché in
forme diverse, nella consapevolezza che la mancata definizione
sostanziale della lite si puo tradurre in danni anche per il ricor-
rente, pur in apparenza avvantaggiato dalla sentenza che annulli
I’atto negativo di controllo, con definitiva efticacia dell’atto con-
trollato. A tal fine va ricordato che la citata sentenza Sez. IV n.
1190/96 ha attribuito a decisiori di tal fatta un vincolo sostanziale
limitato al solo motivo accolto, con conseguente possibilita di
successivi interventi di disapplicazione e/o accertamenti di nullitd
non preclusi dal giudicato per la sua portata non sostanziale.

In tal modo anche le fattispecie del tipo di quelle in esame,
oltre ad inserirsi nel contesto della verifica della spettanza dei
beni e/ o delle utilitd rivendicate, rientrano altresi nel novero di
quelle in cui mostrano la loro consistenza e rilevanza i concreti
effetti futuri, la cui mancata considerazione puo arrecare rilevanti
pregiudizi a tutte le parti (e al buon andamento della giustizia per
la proliferazione di vertenze).

C) Su un piano piu generale si colloca Iistituto della disap-
plicazione, che nonostante I’ancor ridotto numero di casi registrati
in giurisprudenza, ha suscitato 1’attenzione dei giudici ammini-
strativi e della dottrina (cfr. C.d.S, V, 26 febbraio 1992 n. 154,

- Pres. Anelli, Est. Volpe, relativa ad un caso di contrasto tra poteri

ricondotto a confliito tra diritti; C.Si, 20 marzo 1996 n. 75, Pres.
Scarcella, Est. Volpe, relativa a un giudizio di ottemperanza (solo
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in massima); C.d.S., V, 7 aprile 1995 n. 531, Pres. Buscema, Est.
Turco; e 24 luglio 1993 n. 799, Pres. Buscema, Est. Dubis (40)).

Sebbene I’orientamento si colleghi prevalentemente all’indivi-
duazione di diritti soggettivi, esso appare sintomatico delle tra-
sformazioni in atto sia perché in alcune ipotesi (C.d.S., V, 531/95
e 154/92) applica Pistituto a giudizi di impugnazione, ammetten-
done innovativamente la compatibilitd con lo stesso; sia e ancor
di pit perché porta comunque, all’interno di un giudizio sul po-
tere amministrativo, un istituto legislativamente previsto in pre-
senza di diritti, aprendo la strada a rilevanti sviluppi in ragione di
quella che appare come la nuova caratterizzazione degli interessi
legittimi, sempre pill « diritti » e cioé beni rivendicati come spet-
Lanti.

Altro ¢ il problema della alternativitd o della compatibilita
della disapplicazione con P'annullamento, che sard preso in esaime,
senza ovviamente esaurirlo, dopo aver vagliato la portata delle
trasformazioni in corso, non solo processuali ma anche legislative.

7. Un posto a parte va riservato all’esame della giurispru-
denza che — in diverse fattispecie e senza affermazioni di carat-
tere generale, ma evidenziando elementi che si prestano ad una
riflessione generale — sembra contraddistinta dall’esigenza di
non dare spazio a censure che appaiono ininfluenti sia rispetto al
risultato sostanziale che si intende raggiungere sia rispetto alla
messa in discussione del risultato che si vuole eliminare.

In particolare, in varie significative decisioni, il Consiglio di
Stato ha considerato irrilevanti vizi consistenti in carenze istrutto-
rie, violazioni delle regole procedimentali comprese quelle sulla
partecipazione, mancata esternazione della motivazione a fronte
di poteri dotati di ampio margine di liberta.

a)y Alla bontd sostanziale della decisione dell’ Amministra-

(40)  Le sentenze citate sono tutte in Cons. Stato, rispettivamente 1992, 250 e ss.:
1996, 519 (in massima); 1995 523 ¢ ss.. 1993 930 e ss.. Per le pit recenti opinioni v.
gli Atti del covegno Impugnazione ¢ disapplicazione dei regolamenti, Roma, Palazzo
Spada, 16 maggio 1997. Sul (ema non pud non essere ricordata la fondamentale opera
di E. Cannana Barton, L'inapplicabilita degli atti amministrativi, Milano, 1950.
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zione ha guardato il Consiglio di Stato, Sez. IV, 18 marzo 1989 n.
170, Pres. Anelli, Est. Baccarini (41) e non ai profili motivazionali
e istruttori (come aveva invece fatto il TAR in primo grado) (42)
rigettando il ricorso proposto avverso il rifiuto opposto all’aper-
tura di un fast-food e di negozi di abbigliamento « causal » in
Piazza del Pantheon a Roma, per 1’oggettiva incompatibilita del-
I'iniziativa col contesto storico-artistico in cui si andava ad inse-
rire (avviata evidentemente senza la previa considerazione da
parte degli imprenditori dei « diritti » in senso sostanziale: e cio¢
dei beni spettant! alla comunita rappresentata dal Comune e con-
sistenti nei caratteri e nei valori storico-artistico-culturali propri
del contesto).

b) In altra vicenda relativa a promozioni a scelta, il Consi-
glio di Stato (Scz. IV, 9 novembre 1995 n. 898, Pres. Buscema,
Est. Giaccardi (43)) ha posto sui ricorrenti 1’onere — con cio ri-
conoscendo ad essi anche la relativa facoltda — di conformare la
propria posizione, tenendo conto dei curricula degli altri aspiranti
e dei criteri applicati dall’ Amministrazione, emergenti dalla let-
tura di tutti i curricula, ma non autonomamente esplicitati (e
quindi anche, in apparenza, di difficile esplicitazione), dando
conto delle « ragioni che dovrebbero indurre a privilegiare i cur-
ricula degli stessi ricorrenti rispetto ai titoli posseduti dai nume-
rosi 0 numerosissinmi... controinteressati » con riguardo ai cui me-
daglioni « nessuno dei ricorrenti ha peraltro ritenuto di formulare
motivi aggiunti » (cfr. in analoga vicenda, con motivazione piu
stringata,. T.A.R. Lazio, 1*-ter, 25 novembre 1996 n. 2180, Pres.
Mastrocola, Rel. Mele (44)).

c) In altra decisione il giudice ha rigettato un ricorso volto a
contestare una concessione ediiizia per difetto della documenta-

(41) In Cons. Stato, 1989, 313 e ss. Sulla sentenza v. le considerazioni di A. Ro-
MaNo, I caratteri originari della giurisdizione amministrativa e la loro evoluzione, in
questa Rivista, 1994, 635 e ss., spec. 695 e ss.

(42) TAR Lazio, II, 29 marzo 1988, n. 527 in Trib. amm. reg., 1988, 1, 1074.

(43) Riportata solo parzialmente in Cons. Stato, 1989, 1503 e ss.

(44) riportata sclo in massima in Trib. amm. reg., 1996, 4379,
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zione tecnica allegata all’istanza e per correlativa violazione di
norme regolamentari, non incidendo la violazione sulla legittimi-
ta-liceita dell’opera e quindi anche per non avere il ricorrente di-
mostrato tale illegittimita ovvero almeno 1'incidenza sulla stessa
delle violazioni dedotte (C.d.S., V, 5 luglio 1991 n. 999, Pres. Ca-
tallozzi, Est. Carbone (45)).

d) La IV Sezione del Consiglio di Stato (con sentenza 2
gennaio 1996 n. 3 Pres. Buscema, Est. Malinconico (46)) ha af-
fermato che le norme sulla partecipazione al procedimento non
vanno applicate formalisticamente, nel senso che sia necessario
annullare ogni procedimento in cui sia mancata la fase partecipa-
tiva, dovendosi guardare invece al raggiungimento dello scopo cui
le norme sono finalizzate, per evitare inutili ripetizioni del proce-
dimento con aggravio sia per I’ Amministrazione che per ’interes-
sato. '

e) In questa giurisprudenza si inserisce anche la sentenza
della IV Sezione n. 655/96 sull’opposizione di terzo nella parte in
cui richiede ai terzo la prova circa I'ingiustizia sostanziale della
decisione, escludendo il rilievo di vizi di tipo meramente formale
(ad es. quelli motivazionali) e consentendo di sintetizzare la do-
manda del terzo nella affermazione di non spettanza al ricorrente
del bene in contestazione.

8. Dal collegamento tra le affermazioni sottostanti ai vari
indirizzi esaminati appaiono i tratti — percepiti a volte in maniera
indiretta, in altre in modo evidente e comunque costituenti molto
pilt di semplici frammenti — di un giudizio tendente effettiva-
mente a risultati sostanziali e giuridici che si modella su (e mo-
della) situazioni giuridiche, identificate con concreti beni della
vila, rivendicati da un soggetto concreto in base a un valido titolo

(45) In Cons. Stato, 1991, 1159 e ss.

(46) riportata solo in massima, in Cons. Stato, 1996, 1 cfr. anche TAR Campa-
nia, Sez. I, 13 ottobre 1997 n. 2505, Pres. Coraggio, Est. Scafuro, in materia di appalti,
per la quale la violazione di regole procedurali non assumeva rilevanza per non aver re-
cato pregiudizio al ricorrente.
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giuridico, che non pud fondarsi su norme irrilevanti rispetto al-
l’acquisizioﬁe o alla conservazione del bene rivendicato e la cui
individuazione richiede un ruolo attivo delle parti, con particolare
riferimento a quella che apre il giudizio, che — come risulta da
alcune decisioni esaminate — non pud limitarsi a denunciare di-
fetti formali mg deve pervenire alla dimostrazione della spettanza
a sé del bene e, in questi limiti, dell’ingiustizia dell’atto o meglio
del risultato da questo raggiunto e sul quale (in tutto o in parte) la
rivendicazione del bene viene ad incidere.

Si tratta di un tipo di processo praticamente opposto a quello
che ritiene sufficiente, ai fini dell’annullamento, il conseguimento
di un mera utilita da parte del ricorrente e che afferma la deduci-
bilita di qualsiasi contrasto tra il provvedimento e la norma, fa-
cendo derivare tale conseguenza dal riconoscimento della legitti-
mazione ad impugnare, individuata preliminarmente e in astratto.

Tale lettura del processo & ancora ben presente nella giuri-
sprudenza amministrativa sia attraverso affermazioni di principio
sia, in misura maggiore, attraverso la soluzione di casi concreti.
Tra le decisioni pili recenti si segnalano:.

— Consiglio di Stato, Sez. V, 22 marzo 1995 n. 454 Pres.
Catallozzi, Est. Maruotti (47) che ha annullato una trattativa pri-
vata (in materia di incarichi di progettazione) e i suoi esiti per
violazione delle norme sulle gare, su ricorso di una ditta priva di
una posizione differenziata, se non in modo generico, per aver
manifestato in precedenza la sua disponibilitd ad assumere incari-
chi: circostanza peraltro riportata solo nel fatto e non nella moti-
vazione della sentenza che ha dato rilievo alla sola legittimazione
ex lege, con una qualificazione per cosi dire sganciata dalla diffe-
renziazione;.

— Consiglio di Stato, Sez. V, 3 giugno 1996 n. 624, Pres.
Sterlicchio Est. Patroni Griffi (48): che ha annullato I’affidamento
di un incarico di progettazione ad una societa di ingegneria, per
mancanza dellz gara, su ricorso di un Ordine professionale pro-

(47) In Giornale di Diritto Amministrativo n. 11/95, 1067 e ss. con nota di V.
DomenicHELLL, 1069 e ss.
(48) 1In Cons. Stato, 1996 887 e ss.
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vinciale (che non aveva dedotto la radicale impossibilita dell’affi-
damento di incarichi professionali a Societa, eccepita invece — in
maniera inammissibile — dall’Ordine Nazionale, intervenuto in
giudizio) a tutela dell’interesse di tutti gli associati a partecipare
alla futura gara (cfr. anche Consiglio di Stato, Sez. V, 22 marzo
1995 n. 454, Pres. Catallozzi, Est. Maruotti (49)).

L’ orientamento in questione (che non da rilievo né alla con-
creta situazione delle parti con i loro veri interessi né alla validita
tecnico-economica del risultato raggiunto dall’ Amministrazione)
attribuisce importanza centrale alla necessita di evitare compro-
missioni della legalita intesa in senso oggettivo (ritenute in sé
sintomatiche per cosi dire di un cattivo uso del potere) e quindi
alla funzione caducatoria del giudizio.

Il «dopo » sentenza resta del tutto indefinito ed aperto ad
ogni possibile soluzione, compresa quella della conferma della
originaria aggiudicazione, con mancata aggiudicazione alla ditta
ricorrente o addirittura senza la partecipazione di questa alla gara
(nel caso della sentenza n. 627/96); o dell’aggiudicazione dell’in-
carico alla stessa societd aggiudicataria o ad altra Societa di inge-
gneria (nel caso della sentenza n. 454/95), con tempi sicuramente
pit lunghi e con costi potenzialimente superiori in entrambi i casi;
ovvero ancora della totale inattuazione della decisione, nel caso di
gia avvenuta realizzazione della prestazione professionale e sua
utilizzazione per gli scopi cui era destinata, a meno di voler con-
figurare inammissibili effetti scardinanti rispetto alle successive
ed autonome procedure.

Il modello di processo di risultato sottostante agli orienta-
menti in precedenza esaminati appare invece idoneo a farsi carico
delle conseguenze, per il fatto di attrarre nel giudizio, fin dall’ini-
zio, la situazione concreta, alla cui stregua viene definita la legit-
timazione, che non si muove sul piano formale dell’astratta tito-
larita di una situazione potenzialmente protetta dalla legge, richie-
dendo I’attivazione di una situazione concreta e in atto, come si &
gia rilevato e come si dira.

Verso il modello processuale del risultato giuridico sostan-

(49) In Cons. Stato, 1995, 371 e ss.
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ziale spinge anche la necessita di circoscrivere la cerchia degli in-
teressi coinvolti.

Sebbene il giudizio amministrativo abbia riconfermato, come
si ¢ visto, la nozione tradizionale di controinteressato processuale
e la dimensione minima del processo al suo inizio (presenza di
uno solo dei controinteressati) sta di fatto che nel corso del giu-
dizio potranno emergere, per contrastare le pretese del ricorrente:
a) tutti i controinteressati c.d. processuali, e cio¢ i controinteres-
sati rispetto all’impugnativa dell’atto e alla richiesta del suo an-
nullamento, immediatamente, in caso di proposizione di istante
cautelari (C.d.S., Sez. V, ord.za 20 ottobre 1995 n. 1504 Pres. Ca-
tallozzi, Est. Carboni (50)) e comunque prima della decisione, con
la’ conseguenza, in caso contrario e a seguito di appello o di op-
posizione di terzo, dell’annullamento della ordinanza o della sen-
tén_za (di primo o di secondo grado) con la riapertura del processo
di primo grado? ferma restando la nullita della sentenza nel caso
di mancata notifica ad almeno uno dei controinteressati proces-
suali; b) 1 confrointeressati diversi da quelli strettamente proces-
suali (a volte numerosissimi, con ricorso alla — peraltro formale
— notifica per pubblici proclami) (51) e i terzi, che possono ma-
nifestarsi o nel corso del giudizio di primo grado, o in sede di ap-
pello della sentenza; oppure a sentenza di primo grado o di ap-
pello passata in giudicato: attraverso gli strumenti dell’intervento,
dell’appello, dell’opposizione di terzo; c) gli stessi controinteres-
sati e terzi eventualmente presenti in primo grado o in appello,
una seconda volta, attraverso lo strumento della revocazione —
proponibile entro un anno dalla pubblicazione della decisione
(C.d.S., Ad. Plen. 9 maggio 1996 n. 3, Pres. Anelli, Est. Baccari-

(50) In Foro ir., 11, 151-152 con nota di A. Travi, v. perd anche C.d.S., 1V, or-
d.za 24 ottobre 1995 n. 1538/95 che ha riconosciuto I’ammissibilita della sospensione
interinale, anche in assenza di tutti i controinteressati (salvo il ricsame da effettuare a
contraddittorio integro), ritenendo nulla solo una pronuncia definitiva, assunta senza
I’integritd del contraddittorio. Cfr. F. PucLiest, Nozione di controinteressato..., cit., 320.

" (51) Cfr. TAK Campania, Sez. II. ord.za n. 150/97 del 6 febbraio 1997 che si &
conformata &ll’ord.za C.d.S., IV, 1538/95 cit. sospendendo I'atto impugnato ed ordi-
nando I'integrazione del contraddittorio per pubblici proclami ad oltre 200 controinte-
ressati processuali, dei quali uno solo vero controinteressato sostanziale.
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ni (52)) di recente ammessa anche in ipotesi di omessa pronuncia
su domande ed eccezioni (C.d.S., Ad. Plen. 22 gennaio 1997 n. 3
Pres. Laschena, Est. Baccarini (53)).

I terzi e i controinteressati legittimati a partecipare sono nu-
merosissimi rispetto alla richiesta di annullamento, ma sono molti
di meno se si circoscrivono le domande, collegandole ai beni che
si intendono conservare, potenziare, acquisire, ecc.

Nel caso di promozioni a scelta impugnate da un solo sog-
getto, il bene in contestazione ¢ un solo posto: ma la richiesta di
annullamento e la mancata individuazione del diretto controinte-
ressato sostanziale determinano la chiamata in giudizio di tutti,
anche di chi non puo essere privato della promozione data la sua
qualificazione.

Nel caso dell’impugnativa di uno strumento urbanistico, men-
tre la deduzione di vizi formali tocca un numero indefinito di po-
sizioni, la vera domanda tendente a far valorizzare e/o a non far
penalizzare il proprio suolo ha una portata circoscritta, toccando
eventualmente e successivamente solo i soggetti che vedano ridi-
mensionata la loro posizione, quale scaturente dallo strumento ur-
banistico, in caso di accoglimento della richiesta sostanziale del
ricorrente.

In questo contesto, sembra imporsi — come si accennava —
la necessita di ridimensionare la portata delle pretese, riportandole
a cid che spetta, a cio che si pud e si vuole eliminare, a ci0 che
si puo e si vuole proteggere o conservare, ecc., cercando di attin-
gere il bene con il coinvolgimento del minor numero possibile di
soggetti e quindi sostituendo, alle richieste indifferenziate di an-
nullamento, domande concrete e definite, attraverso le quali espri-
mete chi & che chiede, che cosa vuole, come, a danno di chi, ol-
tre ovviamente il perché (come causa e come scopo).

I.o sguardo (consapevole) al « dopo » nou pitl ignoto induce a
riportare le conseguenze al presente e a considerale immediata-
mente, fin dalla stessa impostazione del ricorso, finalizzandolo
alla individuazione (e comunque dalla tensione al conseguimento)

(52) 1In Cons. Stato, 1996, 735 e ss.
(53) In Cons. Stato, 1997, 6 e ss.
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di cid che appare ragionevolmente spettante, sapendo che la ri-
vendicazione del bene quand’anche accolta in un primo momento
potra essere sottoposta a varie verifiche, la cui consistenza e il cui
numero dipendera dalla serieta e dalla delimitazione della pretesa.

Dal fronte processuale 1’attenzione deve perd ora spostarsi su
quello sostanziale, sia per verificare pit da vicino la congruenza
dell’emergente processo di risultati sostanziali col modello di
Amministrazione delineato dall’ordinamento; sia per individuare,
alla stregua. della normativa sostanziale (com’¢ necessario), i pa-
rametri giumadici che concorrono alla definizione, concretizzazione
e attuazione delle situazioni giuridiche, identificate direttamente
(sul piano giuridico) con beni della vita.

9. E il processo di risultati sostanziali, alla luce della legi-
slazione, appare non solo coerente con la « nuova » Amministra-
zione ma anzi imposto dall’evoluzione dell’ordinamento.

I) La tensione al raggiungimento di risultati concreti & stata
recepita dal legislatore attraverso norme sia generali, sia di sel-
tore, sia di riforma (1. 241 del 1990; L. 24 dicembre 1993 n. 537;
L. 15 maggio 1997 n. 59 spec. art. 17; L. 15 maggio 1997 n. 127;
L. 11 febbraio 1994 n. 109 spec. artt. | e 8; v. da ultimo anche
proposta di riforma della Costituzione drt. 79) e consacrata, sul
piano dell’azione amministrativa, nel principio di efficacia che
giuridicizza, attraendoli nell’ordinamento generale, i risultati e
contemporaneamente ad essi i fatti, nella loro molteplicita, multi-
formita, dinamicita (54); e che si correla con P'identificazione
della funzione primaria della legge positiva nell’indicazione dei
fini da tradurre in risultati concreti.

Ne deriva una spiccata caratterizzazione (giuridica) dell’ Am-
ministrazione in termini di concretezza e di aderenza alla realta,
avvalorata dall’affermazione dei principi di economicita, quale
uso diligente e accurato delle limitate risorse e quindi anche come
minimo mezzo; di pubblicita che in sé e nelle sue specificazioni

(54) Cfr. L. IannoTTA, Scienza e realta: oggetto della scienza del diritto ammi-
nistrativo tra cssere e divenire, in Diritto Amministrativo, 1996, 579 e ss. spec. 595 e
ss. e dottrina ivi citata.
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(chiarezza, comprensibilita, non equivocita, semplicita (55);
lealta, trasparenza (56)) mira a portare alla luce del sole 1 veri in-
teressi, obiettivi, scopi e i comportamenti delle persone concrete;
di celerith che induce a un buon uso del tempo, alla brevita e alla
tempestivitd, senza la quale i programmi e i risultati si diluiscono,
perdono di incisivita e rischiano di non essere realizzati.

Rispetto a questa nuova realtd il pur necessario provvedi-
mento, con I’eventuale accordo che lo accompagni, assume una
portata e un valore nuovi e diversi rispetto al passato sia perché
svela la pluralitd di componenti che esso sintetizza (fatti, apporti
privati, decisioni, mezzi, modi, risultati, ecc.) sia perché acquisita
un ruolo strumentale rispetto all’ulteriore obiettivo giuridico, co-
stituito appunto dai concreti risultati sostanziali perseguiti e da
raggiungere e dalla « bontd » degli stessi, da valutare sulla base di
parametri giuridici. ‘

La valutazione giuridica viene a spostarsi quindi dal provve-
dimento e dagli effetti giuridici come fini ultimi, ai risultati o se
si vuole al provvedimento-risultato, direttamente implicante i fatti
rilevanti e la pluralitd delle sue componenti.

Sembra pertanto che si possa affermare, in virtd di una pecu-
liare sintesi tra principi tradizionali e nuovi criteri, che ammini-
slrare bene significa, sul piano giuridico, realizzare gli interessi
pubblici individuati dalla legge, nel perseguimento dell’interesse
generale, sub specie di tempestiva realizzazione di validi obiettivi
concreti, sulla base di una completa, onesta e leale ricostruzione
dei fatti; con il minor sacrificio (e, ove consentito, con la massima
soddisfazione possibile) dei diritti ¢ degli interessi coinvolti e
quindi con la costante considerazione degli effetti su questi pro-
dotti e con il minor impiego possibile di risorse, di uomini e di
tempo.

1) 1 criteri di giuridicizzazione della situazione fatta valere
in giudizio nella sua identificazione con concreti beni e utilita de-

(55) R. Marrama, La pubblica amministrazione tra irasparenza e viservalezza
nell'organizzazione e nel procediiento anuninistrativo, in questa Rivista, 1989,
416 e ss.

(56) R. ViLLaTA, La trasparenza nell’azione amministrativa, in questa Rivista,
1987, 528 e ss.
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rivano in larga parte dai caratteri della nuova amministrazione,
attraverso la quale passa comunque 1’acquisizione e/o la conser-
vazione di tali beni e utilita (direttamente o indirettamente o an-
che solo in ragione dell’esercizio di una funzione di verifica suc-
cessiva: & il caso ad esempio delle attivita avviate su mera denun-
cia o previo silenzio-assenso previsti daghi art. 19 e ss. L. 241 che,
in una logica egualmente di risultato, prevedono la conservazione
del «bene » conformato dal privato, nei limiti della spettan-
za) (57). Di tali criteri le parti dovranno tener conto quantomeno
per evitare di contraddirli se non per conformarsi spontaneamente
ad essi, con maggior possibilita, in questo caso, di conseguire il
risultato. auspicato.

Ma un criterio ancor piul diretto lo offrono le norme sulla par-
tecipazione o meglio la parte sostanziale di tali norme, contenute
nella legge sul procedimento, lette nell’ottica del raggiungimento
di un risultato concreto e della doverosa tensione dell’ Ammini-
strazione egualmente al raggiungimento di risultati sostanziali,
dotati degli attributi sopra indicati.

Le norme sulla partecipazione contenute nella legge sul pro-
cedimento, puw.nella diversitd di situazioni quanto all’accesso al
procedimento -— che vanno dal diritto, condizionato all’insussi-
stenza di particolari esigenze di celeritd, alla facolta — conferi-
scono, sia ai diretti destinatari degli atti, sia ai soggetti diversi dai
diretti destinatari che possano subire un pregiudizio dal provvedi-
mento, sia ai Prtatori di interessi pubblici, privati o diffusi, i me-
desimi diritti e le stesse facolta: prendere visione degli atti del
procedimento, presentare memorie scritte e documenti, formulare
esservazioni e proposte, concludere — senza pregiudizio dei di-
ritti dei terzi e nel perseguimento del pubblico interesse — ac-
cordi relativi al contenuto discrezionale del provvedimento o, nei
casi previsti dalla legge, in sostituzione di questo (artt. 10 e 11).

(57) L. FerraRa, Diritti soggettivi ed accertamento anmninistrativo, Padova, 1996
che qualifica le situazioni del privato, in tali fattispecie, come diritlo soggettivo con una
solo parziale coincidenza con il (buon) diritto di cui si parla nel testo: che consiste in
un bene spettante al soggetto tenendo conto dei diritti dei terzi e dell’amministrazione.
Per la considerazione realistica dei diritti-beni v. IannoTra, Prima lettura di norme sta-
tutarie sulla partecipazione, in AA.VV., Profili dell’autonontia...., cit., 183-184 nota 5.
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Il diritto alla valutazione della posizione fatta valere (art. 10)
& perd subordinato alla pertinenza, rispetto all’oggetto del proce-
dimento, degli atti, fatti, circostanze, ecc. rappresentati (art. 10) e
quindi alla loro serietd, consistenza e rilevanza: requisiti, ai quali
si aggiunge la necessitd di tener conto dei diritti dei terzi e del
perseguimento del pubblico interesse, gia in sede di formulazione
di osservazioni e proposte, se si voglia pervenire alla conclusione
di accordi (art. 11).

In tal modo viene consentita a tutti i soggetti che partecipano
al procedimento I’autoformazione di una concreta situazione giu-
ridica ancorché non necessariamente individuale (autoformazione
gid ritenuta ammissibile in giurisprudenza e in dottrina (58) prima
della L. 241 e divenuta normale dopo la L. 241: che, come si &
ricordato, contiene anche specifiche norme sulla rimessione alla
responsabilita del singolo dell’autoformazione di diritti, ancorché
esposti ai poteri amministrativi) o, per dirla in altri termini, la tra-
sformazione di una posizione astratta e statica, formale e indiffe-
renziata in una situazione dinamica, sostanziale, limitata e circo-
scritta, traducibile in istanze, osservazioni e proposte sul piano
procedimentale.

La mancata costruzione e prospettazione di una situazione di
tal fatta e comunque la mancata rappresentazione di atti, fatti e
circostanze rilevanti e pertinenti non determina alcun obbligo di
valutazione in capo all’Amministrazione, manifestando la dove-
rosa caratterizzazione della partecipazione non gia come fine a sé
stessa, bensi come partecipazione finalizzata al raggiungimento di
risultati concreti (di rilievo giuridico) per I'interessato e che — in
funzione di questi — siano in grado di incidere sul risultato com-
plessivo, frutto di una serie di componenti, la cui sintesi spetta al-
I’ Amministrazione.

11 tutto sempre nel perseguimento dell’interesse pubblico e nel
rispetto dei diritti dei terzi: esigenze queste sancite dalla legge a
proposito degli accordi ma ovviamente caratterizzanti ogni esito
dell’azione, anche quello provvedimentale.

(58) L. IANNOTTA, Motivi di ricorso..., cit., spec. 180 e ss. Sulla « pretesa » all’ac-

cordo v. S. Cwvirarese M., Contributo allo studio del principio contrattuale nell’attivita
amministrativa, Torino, 1997, spec. 182.
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In questa prospettiva, le richieste ispirate alla logica del veto
non potranno trovare ingresso, salvo che si dimostri 1’insussi-
stenza dei presupposti sostanziali per I’adozione del provvedi-
mento finale o I’antigiuridicita totale del risultato cui il procedi-
mento tende. Egualmente non potranno trovare accoglimento le
domande e le proposte tendenti alla assoluta ed incondizionata
soddisfazione delle proprie pretese nella misura in cui non si fac-
ciano carico dell’interesse pubblico e dei diritti dei terzi (il che
non esclude che 'interesse pubblico quale concretizzato e i diritti
vantati dai terzi non possano recedere anche del tutto se la fonda-
tezza della rivendicazione lo impone).

In mancanza dei relativi presupposti, richieste e pretese di tal
fatta andranno incontro a decisioni di inammissibilitd per incom-
patibilita con gli altri interessi e/o per impraticabilita delle solu-
zioni prospettate e/o per irrilevanza delle stesse.

La sopravvenienza della legge sul procedimento impone una
rilettura di tutti i procedimenti amministrativi (TAR Lombardia,
oI, 21 luglio 1994 n. 524, Pres. Mariuzzo, Est. Spadavec-
chia (59)) anche di quelli esclusi dalle norme sulla partecipazione
(ai quali comunque si applicano i principi contenuti nella legge)
qualunque sia la portata dell’atto finale (autorizzatoria, concesso-
ria, privativa, ecc.), comunque si atteggino gli interessi sui quali
I'atto produce i suoi effetti (alla conservazione, all’acquisizione,
alla difesa, ecc. di un bene della vita) nella consapevolezza che un
atto sfavorevole per un soggetto pud essere contemporaneamente
favorevole per un altro e viceversa. Si tratta perd di una (ri)lettu-
ra sostanzialistica e improntata alla logica di risultato essendo in-
vece incompatibile con il nuovo modello di amministrazione una
lettura in chiave solo formale, di una partecipazione cio¢ fine a sé
stessa. E ci0 vale non solo per le Amministrazioni ma anche per
gli amministrati e non solo per i poteri € i diritti ma anche per i
doveri e per gli oneri (60).

La necessaria finalizzazione dell’azione a un risultato con-

(59) In Giust. civ., Parte prima, 1994, 2682 e ss,.
(60) Tl profilo sostanziale della partecipazione sembra quindi destinato a preva-
lere su quello strumentale. A. Pususa, Procedimento amministrativo e interessi sociali,
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creto corrispondente ai fini di legge; il carattere giuridico di tale
risultato; 1'uso di strumenti adeguati e proporzionati a tale risul-
tato; il rispetto dei diritti dei terzi; la rilevanza, la pertinenza, la
concretezza delle ragioni addotte; la traducibilita delle ragioni in
domande, osservazioni, proposte concrete e giuridiche, peculiari e
distinte da altre e riferibili al soggetto: questi in sintesi i parame-
tri di valutazione dell’azione delle parti nel procedimento e di
qualificazione dei loro «diritti » mutuando 1’espressione dalla
legge 241 (che la riferisce ai terzi e cioe a coloro che rivendicano
un bene gia loro conferito) e riferendola agli interessati che riven-
dicano un bene non ancora riconosciuto spettante.

10.  All’avvio dell’attivita della 1V Sezione del Consiglio di
Stato, S. Spaventa, — in mancanza di una normativa sostanziale
di riferimento — senti la necessita di individuare alcune norme-
principio che fungessero da guida e... lume per orientarsi in
mezzo alla confusione delle idee e degli interessi, che servissero
di criterio al riscontro degli atti da giudicare e che fossero, al
tempo stesso, norme fondamentali della nuova giurisdizione e
norme proprie dell’ Amministrazione e connaturali ai fini che essa
e obbligata ad osservare (61).

Il rispetto assoluto del diritto obiettivo anche non scritto; 1’in-
leresse generale come scopo; il non arrecare ai terzi e alla volonta
degli individui restrizioni maggiori di quelle richieste dall’inte-
resse generale (precetto aureo stupendamente definito da Roma-
gnosi, lo qualificava Spaventa nel 1880 (62)); I’egual misura nella
restrizioni come nei favori; e — fulcro di questi criteri — le idee
di liberta, solidarieta ed eguaglianza umana (63): queste le norme-
principio di un’ Amministrazione, alla cui sommita si collocava la

Torino, 1988, 11 e ss. esamina la sorte dell'art. 3 L. 1865 all. E che conteneva un em-
brionale sistema di partecipazione.

(61) S, Seavinra, Giustizia nell'amministrazione, (1880) e Discorso... (1890), in
La Giustizia amministrativa..., cit., rispettivamente 71 e 232. Per E. Camnico, Conmen-
tario delle leggi sulla giustizia amministrativa, s.d., 130 il soddisfacimento dell’inte-
ressc pubblico esigeva il minimo sacrificio dell’interesse privato, secondo la legge edo-
nistica del minimo mezzo.

(62) In Giustizia nell’amministrazione..., 70

(63)  S. Seaventa, Discorso..., cit., 232-234.
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nuova Giurisdizione che con la prima formava un’unita e che
quindi delle norme era egualmente destinataria.

I nuovi principi, come gli antichi, sembrano destinati a per-
meare di sé non solo I’attivita amministrativa ma anche la giuri-
sdizione, nella quale essi — come si ¢ visto — in larga parte gia
si rinvengono e dalla quale sono, in larga parte, emersi. Tra que-
sti innanzitutto I’effettivita (come realta e come esigenza) che ap-
pare risvolto processﬁale del principio di efficacia e che — come
si & visto — ha portato la giurisprudenza ad identificare I’obiet-
tivo ultimo del processo nell’attribuzione di una res e non nel
mero annullamento dell’atto.

L effettivita e I’efficacia (ri)collegano Amministrazione e Giu-
stizia, Ja prima tenuta ad assicurare il raggiungimento dei risultati
programmati; la seconda a garantire la giusta attribuzione dei
beni.

I’aggancio tra giustizia € amministrazione trova riscontro an-
che nei soggetti che vi partecipano.

D’originario giudizio, unitario e senza parti, che ha visto
emergere nel corso del tempo come parti prima I’ Amministra-
zione e poi i soggetti privati, ricorrenti e controinteressati in senso
ampio individuati, prima relativamente all’atto poi all’assetto de-
gli interessi realizzato dall’atto (c.d. controinteressato sostanzia-
le (64)) e successivamente agli effetti dell’atto (e oggi anche alla
sentenza), diventando un processo plurisoggettivo, con parti di-
verse e disomogenee, sia sul fronte attivo sia sul fronte passivo
della lite, corrisponde al plurisoggettivismo amministrativo, con-
sacrato dalla L. 241,

I principi, nell’originario modello, si riferivano alla Giurisdi-
zione unitariamente considerata; nella nuova realta processuale, i
nuovi principi si rivolgono anche a ciascuna delle sue parti, oltre
che, oggi come ieri, al giudizio nella sua unita.

Si tratta perd di una unita non aprioristica, ma da realizzare ex
post, attraverso I’apporto di tutte le componenti della complessa
realta processuale, collegate tra loro dal processo, in vista della

(64) F PucLEsE, opp. citt.; F. Patront Griai, Spunti riflessivi sulla legittimazione
al¥appello; controinteressato e terzo, in questa Rivista, 1991, 239 e ss.
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sentenza che lo concludera; alla stessa stregua di quanto avviene
nel procedimento che lega tra loro le varie parti, in vista della
sintesi, demandata al provvedimento e, ove (giuridicamente e ma-
terialmente) possibile, all’accordo.

Processo di parti, ¢ autonomia delle stesse spingono verso la
caratterizzazione della situazione fatta valere in termini di diritto
e ciod come « bene per il soggelto » e come « rivendicazione del
soggelto per sé »: bene concreto rivendicato autonomamente in
base ad un titolo giuridico o attribuito egualmente in base a un ti-
tolo giuridico: e potenzialmente (anche se non necessariamente)
incompatibile — in tutto o in parte — con altri beni con i quali
interferisce direttamente ed attualmente (65).

Il collegamento processo di parti - loro autonomia sembra
quindi favorire I’individuazione del suum di ciascuna parte e
I’ambito giuridico sostanziale rilevante, rendendo al contempo
stringente 1’esigenza di chiarire i parametri della giuridicita.

E guardando ai beni concreti e ai soggetti concreti cui appar-
tengono si fa pill doverosa la considerazione degli effetti futuri
per poter vagliare al meglio, al presente, le conseguenze; per evi-
tare ad esempio, la conseguenza che la causa, in appello, venga
rinviata in primo grado per mancata integrazione del contraddit-
torio (esigenza ancor pil stringente in cause “povere” come quella
esaminata dall’Adunanza. Plenaria n. 13/94); o per evitare che

(65) In questa prospettiva assumono particolare rilevanza le considerazioni sulla
domanda giudiziale di A. Cerino Canova in Commentario del codice di procedura ci-
vile, di AvLorio, Torino, 1980, Libro Secondo Del processo di cognizione, 3 e ss.. Il
compianto Autore, muovendo dall'intuizione antichissima dei tre elementi identificatori
della domanda (soggetto, petitum, e causa petendi) aderisce in modo originale alla con-
cezione per la quale « il diritto & riconoscimento ginridico di un bene della vita ed il
processo si svolge per Uattribuzione di tale bene » (p. 143) ed aflerma, tra altro che
« La specificazione del diritio fatto valere richiede... la sua individualizzazione. 1l ter-
mine... esprime ’esigenza... di rendere individuale il diritto, cioé peculiare e distinto da
ogni altro » (p. 173)... L'individualizzazione del diritto e della domanda attraverso il
contenuto ed i soggetti si giustifica... con l'unicita ed irripetibilita della... situazione so-
stanziale » (p. 177). Nel presente lavoro, le considerazioni refative alla domanda emer-
gono dall'interno del giudizio amministrativo, rilevando una forza espansiva superiore
a quella immaginata dall’ Autore che non le riferiva invece ai giudizio di annullamento
per la ritenuta mancanza di un diritto preesistente (p. 160) Il « diritto » tipico dei rap-
porti amministrativi fion & perd un diritto « individuale » bensi personale, scaturente dal
tispetto dei diritti delle altre parti.
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un’ Amministrazione, di fronte a un gindicato sostanziale tfavore-
vole al ricorrente, si appigli al dato formale o alla mancanza di un
ordine inequivoco contenuto della sentenza per riaprire una que-
stione risolta (2 il caso della sentenza C.d.S., VI, n. 40/95).

11. Attraverso le parti e il giudice i principi fondamentali
dell’azione amministrativa si personalizzano, prendono vita e si
attualizzano, con una fusione vitale di norma e soggetto che ha
costituito e costituisce anche uno dei fili conduttori dell’attua-
zione dell’ordinamento Europeo.

I) Per corrispondere ad un’amministrazione obbligata a rag-
giungere bene (sul piano giuridico) i risultati programmati corri-
spondenti al fine indicato dalla legge, il processo non solo pud ma
anzi deve tendere anch’esso al massimo risultato conseguibile.

E se a questo processo & oggi applicabile la famosa massima
" chiovendiana secondo la quale « il processo deve dare, per quanto
¢ possibile praticamente, a chi ha un diritto, tutto quello che egli
ha diritto di conseguire » (66), le parti dovranno concretizzare il
loro rispettivo risultato individuando lo specifico bene o la speci-
fica utilita che esse intendono raggiungere, identificandoli e percio
circoscrivendoli.

L attrazione del bene nel processo, quale risvolto processuale
e personale del principio di azione. dell’efficacia, conferisce alle
rivendicazioni del bene connotati di pil spiccata giuridicita.

11 grado di attingibilita del bene sara ovviamente diverso a se-
conda delle vicende, dei poteri, delle modalita del loro esercizio,
dei soggetti e di altri possibili varianti.

I1 bene sara in effetti attingibile solo ove sia possibile stabi-
lire, in riferimento ai parametri normativi e alla situazione di
fatto: a) che la posizione fatta valere & meritevole di considera-
zione; b) che gli elementi su cui si fonda la pretesa sono merite-
voli di una valutazione adeguata e completa; ¢) che tale valuta-
zione comporta 1’attribuzione del bene, per la fondatezza dei pre-

(66) G. CrIOVENDA, Principi di diritto processuale civile, Ristampa inalterata.
Napoli, 1965, 81.
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supposti e per la infondatezza di pretese di segno contrario. 1l
grado di soddisfazione variera a seconda che gli elementi addotti
siano in tutto o in parte fondati e che le pretese sostanziali di se-
gno contrario siano totalmente o parzialmente infondate. Ma la
regola che le parti debbano tendere a raggiungere il massimo ri-
sultato concretamente conseguibile (sul piano sostanziale e al
tempo stesso giuridico) sembra mostrare una validita assoluta,
impedendo che ci si possa fermare al livello inferiore (considera-
zione-valutazione) se si hanno elementi per conseguire il livello
superiore (valutazione-soddisfazione) ed imponendo comunque di
guardare al livello superiore, anche quando il processo — per il
tipo di atto impugnato e/o in relazione alla concreta vicenda por-
tata in giudizio — non consenta di pervenire all’acquisizione del
bene. Ché altrimenti le azioni perderebbero il loro scopo e reste-
rebbero fini a sé stesse, inidonee cio¢ ad apportare vantaggi (giu-
ridici) alle parti, compresa I’ Amministrazione, all’interesse pub-
blico concreto e all’interesse generale, in ragione della incapacita
di realizzare i risultati concreti e della loro riduzione a mero stru-
mento di ripristino della legalita formale.

) 11 principio di pubblicita che impone all’Amministra-
zione trasparenza, lealta, semplicita, non equivocita e 1’obbligo di
far conoscere presupposti, fondamenti e finalita delle decisioni
amministrative e di consentire 1’accesso agli atti, anche interni,
dell’ Amministrazione, prima e durante il processo (in correla-
zione con un diritto al quale la giurisprudenza ha attribuito una
intensita in larga parte imprevedibile: da ultimo C.d.S., Ad. Plen.
4 febbraio 1997 n. 5 Pres. Laschena, Est. Salvatore (67)), impone
a tutti gli artefici del processo di uscire dall’anonimato e di offrire
una onesta e leale rappresentazione dei fatti e di far capire — con
chiarezza, e semplicita — che cosa vogliono e (per i giudici) che
cosa dispongono, quali siano i veri obiettivi delle azioni, quali i

(07) In Cons. Stato, 1997, 169 e ss.. V. anche TAR Lazio, I. 8 febbraio 1996 n.
177, Pies. Schinaia, Est. Minicone che, su ricorso del pool di Milano contro il Ministero
di Gruzia e Giustizia ha riconosciuto il diritto alla piena conoscenza degli atti di proce-
dimenti ispettivi, per un pieno esercizio da parte dei PP.MM. del loro *“diritto di difesa”.
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fatti di rilievo giuridico sui quali si fondano sia le richieste sia le
statuizioni.

La « pubblicita » delle azioni dovra realizzarsi subito se la
parte che agisce ha tutti gli elementi o in corso di giudizio se li
acquisisce successivamente: ma prima della decisione dovra es-
sere chiaro che cosa essa vuole e perché.

III) 1 principio di economicita poi rafforza, in primo luogo,
I’esigenza che delle richieste esplicitate e chiare negli obiettivi
(principio di pubblicitd) e finali (principio di efficacia relativa-
mente al ricorrente) si realizzi 1’esame all’interno di un unico
giudizio, senza rimandare a dopo ci0 che si pud ottenere subito e
quindi tempestivamente e celermente, con un « pud » che diventa
un deve rispetto a cio che, dopo, si perderebbe.

La celerita, quale connotato dell’amministrazione, accelera
anche I’azione del ricorrente, dandogli 1’onere (e anche il diritto)
di conseguire subito la tutela (un subito relativo alla compiutezza
degli elementi e alla complessita della questione) con ulteriore
rafforzamento della fase cautelare che viene ad assumere i carat-
teri di un giudizio (di cognizione) preliminare, come meglio si
dira.

In questa prospettiva, economicita significa anche brevita de-
gli atti, di tutti gli atti processuali e delle vie per conseguire i ri-
sultati. .

Lo stesso principio di economicita impone di individuare le
soluzioni che nel tendere — doverosamente, per il principio di ef-
ficacia — all’attribuzione in senso lato (acquisizione, difesa, con-
servazione, e:c.) di un concreto bene, determinino il minor sacri-
ficio possibile per gli altri interessi concreti coinvolti (minimo
mezzo), sia pubblici (prioritariamente) sia privati (con priorita per

‘gli interessi deboli, non rappresentati) colti nella loro dimensione

sostanziale e cio¢ come beni e quindi come diritti, in ragione de-
gli effetti su di loro prodotti dalla sentenza (ancora una volta alla
luce del principio di efficacia: quanto all’interesse pubblico e agli
interessi delle altre parti) e quindi con il coinvolgimento necessa-
rio dei soggetti colpiti ed evitando nei limiti del possibile il coin-
volgimento di posizioni irrilevanti e/o formali.
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I, sempre alla luce del principio di economicita, le domande
che, nel realizzare la soddisfazione della pretesa fatta valere, dan-
neggino nel minor modo possibile gli altri interessi e che anzi nei
limiti del possibile ne consentano la realizzazione, acquistano ca-
rattere preliminare e prioritario.

IV) 1l principio di legalita riportato al risultato impone in-
nanzitutto che il bene sia rivendicato in quanto dovuto sul piano
giuridico sostanziale.

L’esaltazione del profilo della funzionalizzazione che accen-
tua il valore sostanziale delle previsioni legislative (rispetto agli
scopi e ai risultati concreti in cui i fini si devono tradurre, attua-
lizzandosi e specificandosi) ha la doppia valenza di escludere
operativita di previsioni irrilevanti rispetto al risultato ammini-
strativo (e alla sua modifica o conservazione) e di dar ingresso
alle norme che qualifichino il risultato processuale, consentendo
di proporlo in tutto o in parte come alternativo a quello raggiunto
dall’ Amministrazione e formalizzato con il provvedimento che ne
costituisce il tramite.

Queste esigenze giuridiche — che gia si rivolgono, sul piano
del’azione amministrativa, anche alle parti private — sembrano
rafforzare il principio di conservazione degli atti, traducendosi
nella necessita che 1’azion€ processuale sia utilizzata per il fine
che le ¢ proprio (conseguimento di un bene giuridico) e per gli
scopi concreti cui essa mira (che debbono quindi emergere) « ap-
propriandosi » della legge, non gia nella sua totalita e come va-
lore assoluto, ma nei limiti in cui cio serva allo scopo (68).

V) Le norme sulla qualificazione degli interessi comportano
la necessita che i legami con i beni rivendicati dalle parti si ma-
nifestino come specifici e concreti, peculiari e distinti dagli altri
possibili legami concreti che con lo stesso bene si possono realiz-
zare.

Gli attributi della qualificazione e della differenziazione, per

(68) A Romano Tassone, Contributo sul tema dell'irregolarita degli atti ammini-
strativi, Torino, 1993,
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la caratterizzazione delle azioni in termini di concretezza e di ri-
sultato si riunificano in capo al soggetto e relativamente al bene
rivendicato, quale proiezione finale degli attributi dell’intervento
del privato nel procedimento (pertinente, rilevante, concreto,
ecc.), e consentono al tempo stesso a tutti e a ciascuno di dar vita
ad una situazione concreta e attuale, autonoma, diretta e in grado
di imporsi e di venire a comporre il risultato amministrativo o an-
che di prevalere in tutto o in parte sullo stesso.

Il processo in altri termini deve dare ingresso a situazioni for-
mate e limitate, tradotte in risultati concreti e giuridici corrispon-
denti a quello che le parti tendono effettivamente a raggiungere e
al quale le azioni processuali devono essere finalizzate, in confor-
mita del resto al fine che ad esse & connaturale (conseguimento di
beni giuridici sub specie di acquisizione o di mancata sottrazione
di beni spettanti) non essendo ammissibile il perseguimento di in-
teressi antigiuridici e neanche di mero fatto né di interessi diversi
da quelli dichiarati, né I’arrecare ai concreti interessi pubblici e
privati coinvolti (anch’essi circoscritti e limitati), pregiudizi con-
tra ius o anche solo maggiori di quelli necessari al raggiungi-
mento degli obiettivi, nel rispetto del principio fondamentale del
minimo m.ezzo.

VI) Loriginaria impostazione che vedeva nell’annullamento
dell’atto il petitum naturale del ricorso e nel conseguimento del
bene 1’effetto indiretto dell’azione processuale sembra essere de-
stinata al superamento, ancorché graduale, in una nuova realistica
visione che fa dell’attribuzione (conservazione e/o acquisizione)
di un bene giuridico il normale e naturale petitum del ricorso ri-
spetto al quale appaiono momenti successivi, conseguenziali e
strumentali all’accoglimento, sia I’annullamento, sia — ancor
prima — la stessa conoscenza del provvedimento.

L’annullamento nella sua portata caducatoria di tutto 1’atto e
di tutta la parte di atto cui si riferisce contrasterebbe infatti: @) con
il principio di efficacia perché non incide sul piano concreto degli
intgressi; b) con il principio di economicita in quanto mezzo ec-
cessivo rispetto al risultato anche per il coinvolgimento di molti
pitt soggetti di quanti siano necessari; ¢) con quello di pubblicita
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perché lascia nascosti i veri obiettivi e le vere intenzioni del ricor-
rente; d) con quello di legalita-finalizzazione perché prescinde dal
fine di legge e perché tende ad una applicazione totalizzante della
legge, cancellando con il provvedimento il risultato giuridico so-
stanziale raggiunto.

Con questi caratteri il processo attrae nel suo interno non solo
e non tanto la portata demolitoria dell’annullamento quanto e so-
prattutto la dimensione positiva degli effetti non demolitori della
sentenza, respingendo la logica dall’« errore da sanzionare » €
della indeterminatezza del dopo e privilegiando invece il profilo
della ragione finale e cio¢ della soddisfazione materiale e con essa
la definizione del dopo, del futuro, delle conseguenze.

12. 1l « nuovo » processo di risultati, come si ¢ visto, non &
solo un’ipotesi, bensi il completamento e lo sviluppo di una realta
che gia vive all’interno del giudizio, al di sotto di forme e di stru-
menti non ancora ad esso pienamente adeguati.

Esso in particolare vive — ancorché segmentato — nelle tre
fasi del giudizio e non & proprio di un orientamento specifico, rin-
venendosi in varie forme — come dimostrano le sentenze — sia
negli orientamenti pitt spiccatamente soggetlivi, sia in quelli di
taglio per cosi dire oggettivo.

Per questa ragione il nuovo modello appare in grado di inci-
dere su entrambi gli orientamenti, concorrendo altresi ad avvici-
narli. Ed appare altresi idoneo a collegare tra loro le componenti
formali e sostanziali del giudizio, la giurisdizione oggettiva e
quella soggettiva, le varie fasi del processo e le impostazioni dei
giudizi, ricomponendo 'unitd della giurisdizione amministrativa
intorno a quello che & lo scopo essenziale di ogni giurisdizione:
dare a ciascuno cio che spetta sul piano sostanziale (e non for-
male e/o strumentale se non nei casi in cui cid sia il massimo ri-
sultato raggiungibile nel giudizio per poter conseguire successiva-
mente il bene) con la peculiarita di concorrere a definire il suum
e non solo ad attribuirlo.

E ci0 in un momento nel quale alla delimitazione e concretiz-
zazione del suum concorrono una serie di fattori, in larga parte
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imprevedibili, che accentuano la gia costante funzione creativa,
propria del giudice amministrativo fin dalle sue origini.

Il nuovo processo ovviamente coesistera con i modelli piu
tradizionali e forse trovera ostacoli alla sua attuazione ma, dai se-
gni che erhergono dalla giurisprudenza amministrativa, esso sem-
bra destinato ad affermarsi ed anche in tempi molto pil brevi di
quanto si possa pensare.

Tra gli elementi favorevoli vi sono la gia rilevata corrispon-
denza al modello di amministrazione disegnato dalla legislazione
ed imposto dalle trasformazioni sociali e istituzionali; e I’instabi-
litd di questa fase storico-istituzionale che impone la ricerca di
punti fermi che solo I’ Amministrazione sembra in grado di offrire
per la sua vicinanza alla realta sociale e umana (nel suo com-
plesso e nelle sue componenti): vicinanza che si & fatta immede-
simazione e coincidenza.

In una fase di abbattimento di vecchi modelli e di avvio della
costruzione di nuovi, di instabilita e di domanda di stabilita, il
giudice amministrativo gia svolge un ruolo fondamentale, inci-
dendo attraverso I’amministrazione sulle persone che vi parteci-
pano (amministratori e amministrati) e oggi, in modo peculiare e
particolarmente intenso, sulla societa.

La creativita realista impone di tener conto del passato ma di
guardare al futuro senza schemiy individuando cio che c’¢ di ve-
ramente essenziale nelle cose, il vero continuum che rende unita-
rio un fenomeno, qual & quello del giudizio amministrativo, che &
diventato anche profondamente diverso da se stesso nel corso del
tempo.

L’evoluzione creativa del giudizio ¢ destinata a coinvolgere
tutti gli istituti. Tra questi innanzitutto:

a) il principio di legalita sempre piu identificato con princi-
pi (69) che rinviano alla realtd sostanziale, attraendola diretta-
mente nel giudizio. Legalitd come efficacia, economicita, pubbli-

(69) G. SaLa, Potere amministrativo e principi dell’ordinamento, Milano, 1993;
PM. Viriana, Introduzione allo studio del principio di ragionevolezza nel diritto pub-
blico, Padova, 1993.
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citd, minimo mezzo, funzionalizzazione (7()), adeguatezza e pro-
porzionalitd, semplicita, pertinenza, elasticita, puntualita, lealta,
correttezza, qualita, professionalita, gradualita, pluralismo, solida-
rieta, sussidiarieta, ragionevolezza, responsabilitd ecc. e quindi le-
galitd come concretezza, giustizia e responsabilita (71);

b) la nozione di provvedimento che attrae in sé direttamente
gli effetti materiali e che non si presenta pili come realtd unitaria
e solo giuridica, bensi come provvedimento-risultato-fatto-
piuralita di componenti collegate ed autonome;

¢) la consistenza delle situazioni soggettive, che vedono
quale proprio oggetto un bene concreto (e quindi non predetermi-
nabile solo in astratto) che il soggetto rivendica per sé e con il
quale ha un rapporto peculiare, differenziato, al quale cio¢ ha in-
leresse; un interesse che implica e al tempo stesso dimostra che il
bene sta a cuore (72) e percio lo si vuole proteggere, difendere,
acquisire, valorizzare, ecc.. E segno di questo stare a cuore & ap-
punto il perseguirlo per ottenerlo, come bene limitato e circo-
scritto, "unico tipo di bene che nel diritto si pud veramente avere
a cuore, non potendosi, con beni indifferenziati, instaurare legami
suscettibili di valutazione e soprattutto di attribuzione.

All’individuazione di questo bene la parte pud pervenire, nel
procedimento, prendendo in considerazione I’oggetto della con-
creta e specifica vicenda amministrativa in cui si inserisce e ri-
spettando 1 diritti dei terzi e rivolgendo una analoga pretesa al-
I’ Amministrazione e ai terzi. Nel procedimento quindi la situa-
zione soggettiva del privato si atteggia (del resto in conformita al

(70)  A. Romano, Introduzione a Diritto Amministrativo, Bologna, 1993, vol. L. 57
e §S.

(71) v. Corte costituzionale 30 luglio 1993 n. 359 in G.U. 4 agosto 1993, 1" Se-
rie Spec. n. 32 che collega la individuazione dei principi fondamentali atla loro natura
e non alla loro qualificazione legislativa. Per una legalitd concreta, nell’ottica della
norma e del potere in una prospettiva storica, v. S. Coanetri, Profili sostanziali della le-
galita amministrativa (Indeterminatezza della norma e limiti della discrezionalita), Mi-
lano, 1993,

(72) F. Puarise, La legittimazione ad agire delle associazioni ambientaliste: il
limite ¢ nella legge, nota a C.d.S., 1V, 28 {ebbraio 1992 n. 223, Pres. Paleologo, Est.
Patroni Griffi, e a Cass. Plen., Sez. 11, Pres. Accini, Rel. Raimondi in questa Rivista,
1994, 511 e ss., spec. 561 e 562.
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dettato legislativo) in termini di pretesa (ma anche di obbligo
proprio) alla presa in considerazione adeguata e completa (non gia
di un interesse la cui conformazione ¢ rimessa all’ Amininistra-
zione) bensi del « diritto » quale entita definita e circoscritta che
la parte rivendica.

Chiuso il procedimento, chi ne sia stato parte riproporra al
giudice, di fronte agli esiti negativi dell’azione, la richiesta formu-
lata nel procedimento e quindi rivendichera il diritto gia confor-
mato.

Se invece non sia stato chiamato a partecipare, conformera
col ricorso il proprio diritto, normalmente senza necessita di ria-
prire il proc:dimento, a meno che il diritto rappresentato non
debba confrontarsi con valutazioni tecniche complesse e non pa-
rametrabili.

Pertanto, nel processo, I'interesse legittimo si presentera nor-
malmente come diritto-bene rivendicato da un soggetto in base a
un titolo che dia conto della sua spettanza, conservando peraltro
tra le sue componenti la pretesa alla valutazione adeguata e com-
pleta, funzionalizzata alla diretta attribuzione del bene (ove con-
cretamente possibile);

d) la individuazione della legittimazione che si sposta dal
momento preliminare-formale a un momento ancora preliminare
rispetto a quello della decisione, ma successivo alla ricostruzione
della questione e quindi alla conoscenza del fatto. Il carattere
della concretezza, proprio del processo che miri alla tutela di di-
ritti non predefiniti impone infatti di non guardare al solo dato
normativo che €, in sé, indifferenziato, ma di far scaturire anche
le decisioni preliminari dalla peculiare vicenda portata in giudizio
(accertando quindi preventivamente che si tratti di una vicenda
concreta e peculiare) (73). E cid sembra valere anche per i pro-

(73) Ela concretezza sembra in grado di oflrire valido sostegno alla posizione di
chi ritiene essenziale salvaguardare il principio della domanda e ’esigenza che chi agi-
sce in giudizio si faccia portatore di una situazione propria. cfr. R. ViLata, Riflessio-
ni..., cit., in questa Rivista, 1992, 198 e ss. La legittimazione in astratto sussistente va
quindi verificata in concreto ed ex post, attraverso la verifica della sussistenza di un le-
game peculiare e diretto (ancorché non necessariamente individuale) tra chi agisce e il
concreto bene.
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blemi di giurisdizione (C.d.S., Ad. Plen. 22 maggio 1993 n. 6,
Pres. Crisci, Est. Baccarini (74));.

¢) la portata dell’annullamento che appare idoneo a conclu-
dere ancora il giudizio ma con radicali modifiche del suo signifi-
cato per il suo collegamento con diritti delimitati e circoscritti,
che ne evidenziano la portata essenzialmente e normalmente di-
sapplicativa;.

/) il riferimento dei vizi di legittimita, nel giudizio. non pit
all’atto in sé ma prioritariamente al risultato e in funzione di que-
sto anche all’atto. Anche la valutazione della sussistenza e della
rilevanza dei vizi viene a coslituire operazione ex post rispetto
alla ricostruzione della vicenda e all’accertamento della sussi-
stenza del buon diritto, che sola pud giustificare la considerazione
del vizio (anche di quello, per cosi dire, pill oggettivo: I’incompe-
tenza) e Ieliminazione dell’atto ove sussistente.

Ciascuno di questi aspetti meriterebbe un’apposita e appro-
fondita trattazione. In questa sede ritengo di non poter andare ol-
tre la semplice evidenziazione delle problematiche, alla cui rico-
struzione contribuisce peraltro una pitt immediata riflessione sugli
strumenti processuali e la lettura, nella nuova ottica, dei casi por-
tati in giudizio. Qualsiasi compiuta soluzione dei vari problemi
sembra destinata perd a scaturire dai futuri sviluppi del pProcesso,
che non appaiono allo stato completamente prevedibili.

13. 1 campi privilegiati per una pilt rapida attuazione del
processo economico, efficace, trasparente, finalizzato all’attribu-
zione di beni appaiono costituiti dalla giurisdizione esclusiva in
materia di pubblico impiego; dalla giurisdizione su atti di soggetti
di diritto privato; e dalla giurisdizione in materia di opere pubbli-
che e attiviti connesse.

La privatizzazione del rapporto di impiego con pubbliche am-
ministrazioni ha consegnato al giudice amministrativo la cogni-

(74)  1n questa Rivista 1994 806 e ss. con nota di V. DoniNtcteLLl, Ancora incer-
tezze nel riparto di giurisdizione!. Per una valutazione « caso per caso » in una acce-
zione ampia di motivi di giurisdizione, si esprime [, Marivo, Corte di Cassazione e giu-
dici speciali (sull’interpretazione dell'ultimo comma dell'art. 1), in Stedi in onore di
Ottaviano, vol. I1. 1383 e ss, 1390,
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zione (ancorché limitata alle vertenze proposte prima che sari
realizzato il trasferimento al giudice ordinario) di un rapporto che
(nell’apparente identiti del datore dj lavoro) ¢ diventato privato in
ragione della sua contrattualizzazione sostanziale ¢ formale e del-
I"applicazione della normativa (quasi) integralmente privatisti-
ca (75), comprese le disposizioni sul datore di lavoro privato con-
tenute nel codice civile, con conseguente caratterizzazione degli
atti di gestione del personale in termini di atti negoziali, espres-
sione dei poteri non pubblicistici propri dei datori dj lavoro pri-
vati.

Il conseguente venir meno del provvedimento, del potere am-
ministrativo e della stessa pubblica amministrazione, sostituita da
un’Autoritd privata che si avvale di dirigenti, suoi alter ego la ve-
nir meno ogni remora a superare la barriera di un provvedimento
che non ¢’¢ pii, per entrare non gia nel merito dell’azione ma per
guardare ai suoi‘effetti (e solo in ragione di questi all’atto) perve-
nendo ad una piena cognizione di una questione che ha il suo ful-
cro nella rivendicazione di beni della vita,

Diventano quindi concretamente e immediatamente attuabili
tutte le « riforme » interne che la dottrina g1d considerava neces-
sitate rispetto all’evoluzione del processo di impugnazione clas-
sico e che culminano nella diretta ed immediata attribuzione de]
bene.

Per il sindacato sui comportamenti dei soggetti privati attrati
nella giurisdizione amministrativa, non dovrebbero sussistere
ostacoli a spingere il giudizio fino alla definitiva verifica della
spettanza o meno del bene rivendicato. [] problema ¢ semmai
quello di non burocratizzare i loro comportamenti o meglio di non
leggerli in termini di ati e di procedimenti e di guardare invece
alla bonta dei risultati, L'imposizione di una veste inadeguata del
resto danneggerebbe I’attivity privata, senza soddisfare il ricor-
rente. Ne consegue la necessita di abbandonare ogni forma di (-
tela ispirata alla logica del controllo sugli-atti o sull’esercizio del

(75) Corte cost. 15 ottobre 1997 q, 309 in G.U. 22 ottobre 1997 1* Serie Spe-
ciale n. 43,

.
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potere per applicare integralmente la logica del sindacato sul ri-
sultato e della soddisfazione dei diritti.

Nel processo di Tavoro il gindice potrad altresi attuare quella
che — affermata nella legislazione sulla privatizzazione del rap-
porto di lavoro — appare in realta come un’esigenza di ordipe
generale: la limitazione del contenzioso e la conciliazione delle
liti. Tnoltre il giudice amministrativo potra utilizzare I"ampia e si-
gnificativa esperienza del giudice del lavoro nelle vertenza con
enti pubblici economici in tema di promozioni e ciog in vertenze
velle quali egualmente il diritto non ¢ predeterminabile essendo
connesso all’esercizio di poteri di ampia scelta (76). E avvalen-
dosi di tali acquisizioni potrd pervenire a quella tutela generaliz-
zata di accertamento e di condanna (positiva e negativa) da tempo
auspicata dalla dottrina (77), senza i limiti propri del processo ci-
vile che non avendo strumenti esecutivi finali, da ingresso alla tu-
(ela risarcitoria della quale il giudice amministrativo non ha nor-
malmente bisogno, potendo pervenire alla diretta attribuzione dej
heni.

["altro campo di sperimentazione ¢ costituito dal processo in
materia di opere pubbliche e attivity connesse, la cui velocizza-
zione ad opera del legislatore non va ovviamente considerata
come fatto solo formale né come impostazione tendenzialmente
sfavorevole al ricorrente.

Al contrario la velocila del processo significa che la questione
va risolta in modo da non ostacolare lo sviluppo dell’azione am-
ministrativa e al tempo stesso da evitare che le opere siano aggiu-
dicate a soggetti inidonei, a prezzi eccessivi e senza tener conto
della qualitd. Quindi non una semplice sentenza veloce ma una
buona sentenza, che chiude il giudizio stabilendo se il bene spetta

(76) L. Tannota, Afti non awtoritativi..., eit; A, Coppacr, Riparto della ginrisdi-
gione ¢ futela del lavoro nella pibblica anninistrazione, Milano, 1985; v. anche
AANN, La riforma del rapporte di lavero pubblico, in Giornale di divitto del lavoro
e di Relazioni industriali, nn, 3-4 del 1993 (v, in patticolare i contributi dj Onrst Baria-
G, Coreact, Zow);

(77)  Sassant, Sul commissario.., cit.. Per Cinovinba, rineipi..., cit, « agni modo
d'attuazione della legge (ed ogni mezzo esecuti vo) che sia praticamente possibile e non
sia contrario ad una norma generale o speciale di diritto deve ritenersi ammissibile »
(p. 82).
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o meno, nel rispetto di una legalita intesa in un senso spiccata-
mente sostanziale.

14. La buona sentenza, che giudica sulla fondatezza di
azioni con le quali vengono rivendicati beni delimitati e sono per-
seguiti obiettivi concreti e che corrisponde ad un’ Amministra-
zione di risultati, economica, celere, trasparente e finalistica, pare
contrassegnata dalle medesime caratteristiche, vale a dire: dal-
I’esigenza di pervenire a risultati sostanziali e all’attribuzione di
beni e/o utilith, in modo economico, rapido, trasparente e finali-
stico.

Questa sentenza non va inventata: essa gia esiste nella « co-
scienza » del giudice come emerge dalle sentenze che sottoli-
neéario ’esigenza di individuare i veri effetti delle decisioni in rap-
porto alle vere domande delle parti, ovvero dalle sentenze che st
ispirano all’esigenza di non dare al ricorrente cid che non spetta.

Ma essa esiste ancor di pitt nelle soluzioni date dal giudice
amministrativo ai casi concreti ad esso sottoposti — al di la delle
motivazioni e dei percorsi argomentativi — e si manifesta nelle
garanzie finali offerte alle parti.

La sua « necessita » scaturisce altresi da numerosi segni tra i
quali anche la disponibilita al «ripensamento » ¢ al riesame e
quindi anche alla modifica delle precedenti determinazioni: segni
tutti della consapevolezza del  compito » del giudice amministra-
tivo, di cid che lo rende peculiare, non solo rispetto al giudice or-
dinario ma anche rispetto ai giudici degli altri ordinamenti euro-
pei: che & quella di garantire — dall’interno (non piu dell’ Ammi-
nistrazione ma) del problema amministrativo, nel quale si cala,
con la sua competenza e la sua sensibilita, e al tempo stesso dal-
I’esterno dell’ Amministrazione, quale giudice della stessa — la
tutela degli interessi privati nel rispetto dell’interesse pubblico e
degli interessi dei terzi; compito che oggi modernamente significa
garantire ci0o che spetta a ciascuno, il suo buon diritto, garantendo
al contempo ciod che spetta agli altri, cio che per gli altri ¢ diritto,
determinando un risultato concreto nel quale, attraverso il con-
temperamento dei diritti, si attuino i nuovi e i vecchi valori (eco-
nomicitd, efficacia, pubblicita, funzionalizzazione; rispetto della
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legge, perseguimento dell’interesse generale, minimo mezzo, im-
parzialith con egual trattamento riservato a situazioni eguali e,
molto di pit, con diverso trattamento assicurato a situazioni dise-
guali e con trattamento ragionevole ed adeguato alle peculiari si-
tuazionti).

La sentenza adeguata alla « buona» amministrazione e al
buon ricorso (e, in questo senso, la « buona » sentenza) ¢ quella
che assicura il conseguimento di tutto cid che spetta sul piano
materiale (di cid che & diritto: sintesi di spettanza giuridica e di
materialitd) a chi agisce, rispettando i beni degli altri, compresa
ovviamente I’ Amministrazione e dando vita a un buon risultato. E
quindi la sentenza che realizza validi risultati avendo ricostruito le
vere richieste delle parti e i loro veri obiettivi e, in funzione di
questi, il fatto rilevante, il problema, la questione essenziale da ri-
solvere: risultati ai quali si dovra pervenire con il minor sacrificio
ed anzi con la massima soddisfazione possibile dei diritti.

E pertanto una sentenza che non fa perdere in tutto o in parte
a chi esige giustizia cid che gli spetta per intempestivita o per in-
determinatezza: & quindi una sentenza rapida, breve, chiara, ine-
quivoca, che non lascia dubbi e che indica i futuri sviluppi del-
|’azione amministrativa con precisione assoluta.

E in sintesi la sentenza che definisce « subito » (un subito re-
Jativo, ma il pill vicino possibile al ricorso) la lite ricostruita nella
sua essenza, eliminando tutto cid che & di troppo (e/o che ¢ di
ostacolo) rispetto all’obiettivo (fatti, interessi, mezzi, tempi, sog-
getti, ecc.).

Gli strumenti per raggiungere tale risultato esistono sia nelle
norme sia nella prassi.

) Innanzitutto i risullati materiali, i veri obiettivi delle parti,
gid emergono in maniera sintetica e chiara e soprattutto diretta-
mente e in positivo:

a) nel giudizio cautelare, attraverso I’ordinanza di accogli-
mento, che pud spingersi fino all’attribuzione del bene, come ri-
conosce — in coerenza con I’impostazione proposta dal Consiglio
di Stato in Adunanza Plenaria dagli inizi degli anni 80 — I’ord.
n. 1210/96 cit. della V Sezione del Consiglio di Stato che appare
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suscettibile di ampi e fecondi sviluppi, o col dispositivo che con-
tiene la motivazione o attraverso una motivazione che ¢ in realta
un dispositivo;.

b) e nel giudizio di ottemperanza attraverso statuizioni, com-
portamenti, attivita esecutive comportanti 1’attribuzione in via de-
finitiva della effettiva e concreta utilita materiale spettante; quale
conseguenza dell’azione del ricorrente qualificata dalla sentenza
passata in giudicato;.

¢) manifestandosi altresi nel giudizio di cognizione che attrae
al suo interno le sue proiezioni (anticipata — cautela e successiva
— ottemperanza).

II) Tuttavia, in prevalenza, la decisione di cognizione come
il ‘ricorso contiene nascosti i suoi risultati sostanziali che quindi
vanno portati alla luce, liberandoli da tutte le altre componenti
aile quali sono legati e che li hanno fatti apparire non autonomi
né autonomizzabili rispetto allo sviluppo e all’esercizio del potere
e al relativo sindacato.

Oggi il possibile spostamento del legame tra i diritti degli
amministrati e il risultato dell’ Amministrazione, dall’esercizio del
potere ai risultati, nel consentire 1’autonomizzazione dei primi dal
secondo e viceversa — autonomia che, si ripete, non & separa-
tezza — consente altresi la manifestazione della dimensione so-
stanziale dalla decisione. .

La sentenza, come i ricorsi, potra quindi acquistare anche sul
piano formale una propria facies peculiare. Rispetto a questo
obiettivo non solo non sono di ostacolo ma anzi appaiono perfet-
tamente adeguate le norme processuali vigenti.

In particolare il Regolamento di procedura del 1907 per i giu-
dizi innanzi al Consiglio di Stato (esteso ai TAR dall’art. 19 L.
1034 del 1971) richiama in vari articoli le conclusioni del ricorso,
inserendole (art. 6 n. 3) nei contenuti necessari di questo (ancor-
ché non a pena di nullitd, e a meno che non vi sia incertezza as-
soluta sulle persone e sull’oggetto delle domande) (78) insieme

(78) C.E. Gavrro, Contributo allo studio della invalidita degli atti processuali nel
giudizio amministrativo, Milano, 1983.
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con Pesposizione sommaria dei fatti, i motivi e le norme violate
(art. 17); prevedendone la pubblicazione unitamente a un sunto
del ricorso, nel caso di notifica per pubblici proclami (art. 14) e
individuandole — insieme con i fatti che sono a fondamento del
ricorso — tra gli elementi oggetto dell’esposizione del relatore al-
’udienza di trattazione, come dispone I’art. 56 che si riferisce alle
conclusioni di tutte le parti.

L’art. 65 del regolamento, nel definire i contenuti necessari
della decisione non parla di conclusioni bensi di tenore delle do-
mande, ponendo le stesse accanto alla succinta esposizione dei
motivi di fatto e di diritto, al dispositivo, all’ordine che la deci-
sione sia eseguita dall’ Autoritd amministrativa e agli ulteriori re-
quisiti formali.

Nell’attuale fase di evoluzione del processo amministrativo
sono destinate ad assumere valore le norme sulle conclusioni, e
cioe su quella parte del ricorso considerata in passato meno rile-
vante, in quanto identificata con la richiesta di annullamento del-
I’atto, ritenuto corrispondente all’unico dispositivo emanabile dal
giudice amministrativo, in caso di accoglimento del ricorso, in
base all’art. 45 T.U. C.d.S. del 1924.

Attraverso le conclusioni infatti possono emergere con chia-
rezza, fin dall’inizio dgl processo, le vere domande che i ricor-
renti, ma anche il contiointeressato e il terzo, pongono al giudice,
e ciod I'effettivo risultato giuridico-materiale che essi intendono
realizzare, ’utilitd o il bene che essi pretendono di acquisire o
conservare.

La rappresentazione, (anche) attraverso le conclusioni, delle
richieste del ricorrente diverse da quelle di annullamento non
trova ostacoli di ordine normativo ed & quindi giuridicamente
possibile, allo stato della legislazione.

E tali conclusioni possono emergere, sempre in conformita
alla legge, nella sentenza che accoglie la domanda.

Innanzitutto non vi & nessuna norma di legge o regolamentare
relativa ai giudizi innanzi al Consiglio di Stato e ai TAR che pre-
veda, tra gli elementi del ricorso, la richiesta di annullamento del-
I’ atto.
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Nella fondamentale previsione dell’art. 26 T.U. C.d.S. non vi
& alcun accenno all’annullamento, essendo le impugnative indivi-
duate come « ricorsi per incompetenza, per eccesso di potere e per
violazione di legge, contro atti o provvedimenti di un’autorita
amministrativa o di corpo amministrativo deliberante, che abbiano
per oggetto interessi di individui o di enti morali ».

Alla luce di queste premesse, il dispositivo della sentenza di
accoglimento non pud e non deve ridursi all’annullamento, non
potendo attribuirsi una portata preclusiva all’art. 45 T.U. C.d.S. e,
ancor meno all’art. 26 L. TAR (che consente espressamente 1’an-
nullamento parziale e che sembra impedire al giudice della legit-
ttmita solo dispositivi di riforma o di sostituzione dell’atto (79).

Considerando inoltre che I’art. 45 T.U. C.d.S. (ma v. anche
Iart. 26 L. TAR) fa precedere I’annullamento dall’accoglimento
del ricorso e che 'art. 65 del Regolamento del 1907 individua
come clausola generale delle sentenze amministrative I'ordine che
la decisione sia eseguita dall’ Amministrazione, appaiono configu-
rabili e comunque leciti dispositivi che individuino il senso e la
portata dell’accoglimento (desumibile, in mancanza, in maniera
incerta, dalla sola motivazione) e specifichino e concretizzino
I’ordine di esecuzione.

Viene quindi a rafforzarsi la possibilita che il petitum del ri-
corso assuma una pluralita di contenuti, con superamento della ri-
costruzione del ricorso di impugnazione come azione a petitum
fisso e quindi anonima e muta; e che nei medesimi termini venga
a caratterizzarsi il dispositivo della sentenza.

III) Nel processo di risultati che voglia essere adeguato ad
un’ Amministrazione non solo di risultati ma anche economica,
celere, trasparente e soprattutto concreta e sostanziale (non for-
male) occupa uno spazio centrale la fase per cosi dire preliminare
del giudizio articolata nella cautela e nell’istruttoria.

I ricorsi semplificati e brevi, con un petitum che individua
chiaramente il bene controverso, il soggetto che lo rivendica. le
ragioni essenziali della domanda, lo scopo-utilita dell’azione ¢

(79) N. D1 Monucno, Tipicita..., cit.
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che tendano ad ottenere tutto perché lo possono e lo debbono pre-
tendere (poiché in mancanza il ricorrente e lo stesso interesse
pubblico subirebbero pregiudizi progressivi e irreversibili anche
se non sempre totali): questi ricorsi possono essere esaminati im-
mediatamente in camera di consiglio, verificando la spettanza o
meno del bene, ovvero rinviando la decisione all’effettuazione
dell’istruttoria e alla eventuale deduzione di motivi aggiunti che
diventano un importante strumento di identificazione e concretiz-
zazione del bene rivendicato (80).

Nel caso di questioni effettivamente complesse le fasi prelimi-
nari varranno comungque a chiarire i termini della questione, fun-
gendo da udienza istruttoria e di precisazione delle conclusioni.

Nel processo di risultati il controinteressato sara coinvolto nel
momento in cui la domanda sara concretizzata e specificata e sara
il soggetto al quale & stato attribuito il bene che in tutto o in parte
¢ rivendicato dal ricorrente. E sempre sul piano sostanziale an-
dranno individuati i terzi.

La emersione di controinteressati e terzi si manifesta in ma-
niera diversificata in collegamento con il grado di conformazione
del diritto.

Con l'ordinanza che chiude la fase preliminare potranno es-
sere adottate le misure urgenti e al contempo dovra essere fissata
I'udienza di merito per la conferma della decisione preliminare,
previa notifica dell’ordinanza agli eventuali terzi ai fini per c.d. di
un’opposizione anticipata che i renda da subito parti del giudizio,
evitandone I’apparizione postuma.

La notifica dell’ordinanza preliminare, con una portata inequi-
voca, renderd anche I’Amministrazione consapevole del conte-
nuto della lite e delle sue conseguenze.

All’udienza di discussione 1’ordinanza potra essere riesami-
nata, alla luce di cio che sara emerso nel corso del giudizio (81).

IV)  Questo processo leggero nel quale si coniugano provvi-

(80) La giurisdizione esclusiva che viene ad abbracciare tutto il giudizio ammi-
nistralivo consente di indicare all'inizio il solo petitum e non anche i vizi motivi. NiGro,
Giustizia anuninistrativa..., cit., 318.

(1) Cfr. C.d.S., IV, ord. 1538/95 cit.
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sorietd e definitivita, celerita e riflessione; gradualismo (82) e im-
mediatezza; effettivita e tutela dei terzi richiede un ruolo attivo e
dinamico delle parti ed attribuisce un funzione di guida al giudice,
vero dominus attivo del giudizio.

Il giudice potra innanzitutto indirizzare le parti, invitandole ad
esplicitare le domande e a palesare le conclusioni se sono rimaste
occulte: e ci0 sia relativamente al ricorrente, sia relativamente alle
altre parti, compresa I’ Amministrazione, rivolgendo loro domande
concrete che — come si € anticipato — vanno dal chi sei, al che
cosa rivendichi, al perché, al come e al quando.

A siffatte richieste, a volte potra essere data risposta solo nello
sviluppo del processo, in ragione degli elementi acquisiti. La
mancata risposta potra essere sintomatica della genericita ed inde-
terminatezza delle domande, spie della infondatezza e della prete-
stuosita, emulativita, inammissibilita dell’ azione.

Attraverso questa funzione per cosi dire maieutica, i ricorsi
potranno essere ridotti alla loro « essenza »; emergeranno le do-
mande finali e le domande contraddittorie (83) e appariranno i
veri effetti, le vere conseguenze della decisione finale.

In questo contesto, la rilevabilitd d’ufficio delle eccezioni non
potra piul comportare (in coerenza con il principio di pubblicita-
lealta) che le stesse non siano previamente contestate alle parti:
perché cio sarebbe in contrasto con la stessa funzione di un giu-
dizio trasparente, celere ed economico, tendente a risultati sostan-
ziali e all’attribuzione di beni.

Anche la parita delle armi potra trovare piu completa attua-
zione: tradotte le azioni in rivendicazioni di beni da parte di un
soggetto che agisce per la tutela della propria sfera giuridica so-
stanziale si dovranno limitare gli effetti delle decisioni che, per ri-
gettare la domanda, colpiscano di nullita gli atti presupposti e che,
per accoglierla, colpiscano i presupposti della posizione dei con-
trointeressati.

La sentenza, in altri termini, si dovra far carico delle conse-

(82) F. Leppa, Problema amministrativo e partecipazione al procedimento, in
Diritto amministrativo, 1993, 133 e ss.; spec. 157 e ss.

(83) In questa prospettiva si fanno piti evidenti i problemi di cumulabilita delle
domande, v. C. Consoro, Il cumulo condizionale di domande, voll. T e [1, Padova, 1985,

RISULTATO NEL GIUDIZIO AMMINISTRATIVO 355

guenze sostanziali, ponendo in luce i limiti derivanti dal consoli-
damento delle posizioni di fatto, come del resto hanno ritenuto le
decisioni del 1992 dell’ Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato
sulla nullitd, che hanno comunque fatto salvi i diritti connessi al
rapporto, pur dichiarato nullo.

La limitazione delle conseguenze pregiudizievoli della sen-
tenza, sia di accoglimento sia di rigetto, sembra del resto un con-
notato essenziale del processo di risultati sostanziali nel quale gli
atti rilevano innanzitutto quanto agli effetti e dei quali si conosce
in relazione all’oggetto dedotto in giudizio.

L’ annullamento « adeguato » a questo tipo di processo ha una
portata quindi limitata e circoscritta (come gia avevo sostenuto
nell’ottica dei motivi di ricorso (84)) presentandosi normalmente
come relativo e parziale, in quanto volto non solo e non tanto a
colpire una parte del dispositivo (che comunque & cancellata to-
talmente nella visione demolitoria) quanto e soprattutto perché fi-
ferito ad un effetto o ad una delle componenti del provvedimento
(ad una sua « decisione » o a una sua clausola) o, ancor di pin, al
risultato dell’azione amministrativa, a quella parte di risultato che
rileva per il ricorrente.

In questo processo che ha comunque come esito 1’annulla-
mento di un atto (anche se con un significato profondamente di-
verso di entrambi i.términi) in ossequio al dettato degli artt. 45
T.U. C.d.S. e 26 L. T A.R., sembrano destinate ad essere attratte
anche le antiche norme sul giudice ordinario contenute nella legge
del 1865 sul contenzioso, quale conseguenza della nuova caratte-
rizzazione del giudice amministrativo quale giudice dei diritti ai
quali I’anima di interessi legittimi — che non si estingue — im-
pedisce di dare I’attributo di soggettivi (85).

La disapplicazione, come si & del resto gia evidenziato, viene

(84) L. Iannorra, I motivi di ricorso tra giusidizione e controllo e Motivi di ri-
corso e tipologia degli interessi..., citt.

(85) G. Grrco, Per un giudizio di accertamento compatibile con la mentalita del
giudice amministrativo, in questa Rivista,1992, 481 e ss. dove I’Autore da atto delle
difficoltd applicative di un accertamento autonomo del rapporto, (per il quale si era in
passato espresso G. Greco, Accertamento autonomo del rapporio e giudizio amministra-
tivo, Milano, 1980 sul quale v. L. IaNNoTTA, Atti non autoritativi..., cit., 48 e ss8.). A. Ce-
riNo CANOVA, op. cit., evidenzia che nel giudizio viene trasferita una delle situazioni ele-
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a coslituire quindi una componente essenziale del nuovo giudizio,
ancorché ricondotta nella forma dell’annullamento che, una volta
limitato, appare strumento idoneo a sanzionare il comportamento
illegittimo (come il risarcimento quello illecito e la pena quello
doloso).

E nella logica dell’annullamento disapplicativo, ancor piu re-
lativizzato, sembra possa essere attratta I’impugnativa in via prin-
cipale di atti normativi o amministrativi generali, a fronte del di-
ritto fatto valere; . mentre 1’impugnativa degli stessi atti, quali pre-
supposti di provvedimenti puntuali impugnati in via principale,
sembra possa essere ricondotta direttamente alla disapplicazio-
ne (86), ancorché all’interno di un giudizio che si conclude co-
munque con una pronuncia di annullamento del provvedimento.

15. 1I processo, adeguato all’Amministrazione di risultati e
alle parti che rivendicano beni emerge perd — piuttosto che dalla
pur necessaria deduzione dalla normativa sostanziale, espressione
di modifiche istituzionali e sociali e, in quanto tale, dotata di una
particolare forza cogente — dalla rilettura dei giudizi conclusisi
con sentenze emblematiche (molte delle quali gia esaminate) alla
luce sia delle recenti acquisizioni generali del giudice amministra-
tivo sia e ancor di pil dalle conseguenze registrate nei singoli
casi.

Le conseguenze (ciog il futuro del giudizio) rappresentano cid
di cui si sarebbe dovuto tener conto (nei limiti del possibile) fin
dalle prime decisioni e fin dalla stessa proposizione dell’azione.

Riportare il futuro dei giudizi al presente del loro avvio serve
non gia ver criticare cid che si & fatto (e che, se non si fosse fatto,
non avrebbe arricchito il giudizio amministrativo di nuovi pre-
ziosi elementi) bensi a proporre modelli virtuali estremamente

mentari in cui si articola il pitt complesso rapporto intercorrente tra le parti (p. 140). Ed
2 in relazione a tale situazione elementare che vanno individuati i controinteressati; ov-
vero sono i veri controinteressati a consentire la individuazione di tali situazioni ele-
mentari. cfr. S. SatTA, Commentario al codice di procedura civile, Milano, 1959, 331.

(86) A. Romano, Osservazioni sull’impugnativa dei regolamenti della pubblica
amministrazione, in R.T.D.P,, 1955, 870 e ss., spec. 946... v. anche, di recente, F. Pu-
GLIESE, Ragioni a favore della disapplicazione degli ati normativi, degli atti presuppo-
sti e degli stessi provvedimenti impugnati, (1997).
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reali, dando caratteri anche immediatamente sperimentali a questa
ricerca. E serve ancor di pitt a guardare con una luce nuova i giu-
dizi non ancora conclusi, per portare al loro interno I’esperienza
maturata negli altri.

A) Nella vicenda decisa dalla VI Sezione del Consiglio di
Stato n. 40/95 (che ha affermato esplicitamente ’esistenza e la
concreta individualita delle varie domande del ricorrente e della
vera portata delle decisioni) la dirigente che gia era risultata prima
nel concorso speciale, chiedeva con il suo primo ricorso I’annul-
lamento del provvedimento di esclusione dal secondo concorso, al
quale era stata ammessa al primo posto. Essa mirava pero non a
conservare entrambi i posti (cosa impossibile) bensi ad acquisire
la priorita in ruolo rispetto al collega, secondo in graduatoria, su-
perando la clausola limitativa apposta alla prima nomina.

La vera domanda della ricorrente era quindi formulabile come
rivendicazione della migliore posizione in ruolo.

L’atto introduttivo del giudizio originario avrebbe potuto con-
tenere una breve esposizione dei fatti (posizione personale della
ricorrente e vicende concorsuali) e le domande di accertamento
del suo buon diritto (fondato, tra 'altro, sull’essere stata lei pit
meritevole del collega) e di condanna dell’ Amministrazione ad
anteporla al collega., * -

Il provvedimento di esclusione del secondo concorso sarebbe
venuto in rilievo limitatamente agli effetti lesivi, in ragione del-
I’oggetto del processo come individuato e avrebbe mostrato la sua
ingiustizia e I'impossibilita di applicarlo integralmente, tenendo
conto della clausola limitativa apposta alla prima nomina. La ri-
chiesta di annullamento sarebbe stata conseguenziale e avrebbe
riguardato solo la decisione implicita di non eliminare, contestual-
mente all’esclusione, la clausola apposta al prima atto di nomina.

E questa P'interpretazione del ricorso che ha dato la VI Se-
zione con la sentenza finale n. 40/95 che, relativamente al caso
deciso, si pud ridurre alla ricostruzione dei fatti contenuta nelle
prime due pagine della motivazione e all’ordine inequivoco, im-
partito all’ Amministrazione, di anteporre la signora al collega,
contenuto nell’ultimo rigo della motivazione.
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Ma su un ricorso cosi impostato il giudice di primo grado
avrebbe potuto e dovuto pronunciarsi subito con chiarezza asso-
luta pervenendo ad una decisione — anche breve — di accerta-
mento, mancata applicazione totale dell’atto impugnato ed elimi-
nazione della clausola limitativa, condanna e annullamento conse-
guenziale, con enunciazione di un ordine inequivoco.

Un ricorso breve, implicante una sentenza breve avrebbe po-
tuto essere deciso immediatamente in fase cautelare (preliminare)
con ordinanza, evitando il danno grave e irreparabile — materia-
lizzatosi ex post ma prevedibile — di anni ed anni di giudizio, di
conflittualita sostanziale, con ricaduta sul rapporto fiduciario am-
ministrazione-dipendente.

Immaginando I’appello dell’ordinanza, destinato a sicuro ri-
getto o I'acquiescenza del controinteressato di fronte ad una deci-
sione inequivoca e non superabile, I’ordinanza avrebbe potuto es-
sere confermata con sentenza di merito, all’esito dell’udienza che
il giudice di primo grado avrebbe potuto fissare fin dalla Camera
di Consiglio.

B) Nella vicenda (ancora in corso) culminata nella decisione
della TV Sezione n. 655/96 sull’opposizione di terzo, la domanda
del ricorrente originario & traducibile nella rivendicazione della ti-
tolarita dell’ufficio direttivo a seguito della soppressione della
sede di titolaritd originaria del ricorrente in applicazione di una
norma che — secondo il ricorrente e da quanto si desume dalla
sentenza — gli conferiva un quasi diritto. Rispetto a questo peti-
tumi fatti da illustrare e da dimostrare erano circoscrivibili alla
posizione originaria, alla soppressione della sede e alla presenta-
zione di una formale istanza di attribuzione della nuova sede (ac-
certamento che & stato compiuto con la parte istruttoria della sen-
tenza n. 655/96 su opposizione del terzo).

. Ricorso breve quindi contenente domande di accertamento del
buon diritto del ricorrente, di non spettanza del bene a terzi, di
‘condanna dell’ Amministrazione all’assegnazione della sede. An-
che in questa vicenda, come nella precedente, 1’atto impugnato
viene in rilievo in maniera limitata e relativa svelando la sua in-
giustizia che lo rendeva inapplicabile e richiedeva I’annullamento
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come conseguenza della fondatezza della pretesa all’attribuzione
del bene.

Anche questo giudizio avrebbe potuto essere definito subito,
o nella fase preliminare, previa istruttoria piena, con una ordi-
nanza breve e chiara, da « confermare » con sentenza ovvero an-
che direttamente con sentenza di merito.

Una decisione tempestiva ed inequivoca avrebbe evitato: la
conclusione del ricorso straordinario, un nuovo procedimento,
Iattribuzione ad altri del posto, le ulteriori vicende processuali
che hanno visto impegnata anche la Corte Costituzionale (nel
conflitto di attribuzione sollevato dal C.S.M. in sede di ottempe-
ranza alla sentenza di appello favorevole al ricorrente) e che sono
culminati nell’opposizione di terzo.

Anni di cause, conflittualitd, deterioramento del rapporto di
magistrati con I’Amministrazione di appartenenza, ecc, sono le
conseguenza della mancata (e pur possibile) chiara e immediata
definizione della lite.

() La ricerca della vera domanda e/o del vero scopo con-
creto dell’azione contribuisce a far chiarezza nelle impugnative di
atti negativi di controllo, sulle cui problematiche & intervenuto
anche il legislatore quasi in veste di giudice.

1l petitum di annullamento fondato sulla illegittimita dell’atto
lascia coperti i contenuti della pretesa (potenzialmente legittimi o
illegittimi, leciti o illeciti).

La uniforme domanda di annullamento ¢ come una maschera
che lascia senza volto e senza voce le domande vere.

La loro esplicitazione fa apparire i casi concreti nella loro pe-
culiaritd e consente di pervenire ad un accertamento (sulla spet-
tanza e non spettanza del bene) dal quale conseguono le sorti del-
’atto di controllo impugnato.

Anche in questi casi I’atto verra in rilievo quanto agli effetti e
relativamente all’oggetto del giudizio e cadra solo se si accerti il
buon diritto del ricorrente.

Questa prospettiva smascherante e semplificante impone chia-
rezza fin dall’avvio del giudizio e rende difficilmente formulabili
domande totalmente infondate.
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Uno spunto nel senso della possibilita-doverosita di accertare
la fondatezza o I'infondatezza della pretesa si ricava dalla lettura
dell’Adunanza Plenaria 9/96, che nell’ultimo punto della motiva-
zione accoglie un motivo che da conto della spettanza del bene o
quantomeno della sua liceita.

L’individuazione delle varie domande del ricorrente si impone
anche se si voglia restare nella tradizionale logica del giudizio di
annullamento, sub specie di verifica della giuridicita-antigiuridi-
cita dell’interesse ad agire da apprezzare sul piano sostanziale e
non meramente formale, pervenendo all’annullamento dell’atto di
controllo negativo solo nel caso della giuridicita dell’interesse,
coincidente con la fondatezza della pretesa o quantomeno con la
sua liceita.

D’altra parte tener ferma la logica dell’annullamento colle-
gato all’interesse formale a far acquistare eflicacia alla delibera-
zione annullata in sede di controllo, dovrebbe comportare una
sentenza priva di portata conformativa (secondo la soluzione in-
dividuata da C.d.S., IV, 1190/96) non essendo concepibile che il
giudicato copra questioni estranee al suo oggetto, limitato in tale
ipotesi alla verifica della mera illegittimita formale dell’atto di
controllo.

Né potrebbe attribuirsi alla scelta del legisiatore (di escludere
il riesercizio del potere di controllo, dopo I'annullamento dell’atto
negativo) il valore di legalizzazione delle illegittimita sostanziali
degli atti sottoposti a controllo, confliggendo siffatta lettura con i
principi fondamentali dell’ ordinamento.

D) Anche il caso del ricorso per I'annullamento del criterio
di inquadramento di dipendenti regionali proposto da un dipen-
dente privo di un interesse personale (TAR Molise n. 23/92) sa-
rebbe stato percepito nella sua vera portata se fosse stato tradotto
in un petitum sostanziale.

Le domande “chi sei?” “che cosa chiedi?” “‘e perché?” sareb-
bero infatti rimaste senza una risposta, non potendo considerarsi
tale quella indefinita “chiedo I’annullamento dell’atto perché ille-
gittimo”. E ci0 avrebbe consentito di svelare la portata solo de-
molitoria e solo in danno d’altri dell’azione.
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La vertenza trascinatasi per anni con crescente conflittualita
avrebbe potuto essere risolta immediatamente con una breve de-
cisione di inammissibilita.

E) Nella vicenda esaminata dal Consiglio di Stato, Sez. V.,
624/1996, un Ordine provinciale ha chiesto I’annullamento del-
I’aggiudicazione ad una Societd di Ingegneria, per mancato esple-
tamento della gara. Tradotto in risultato, il ricorso mirava a non
far aggiudicare il servizio alla Societa di Ingegneria, cui era stato
affidato. Si trattava nella specie di un risultato del quale non era
stata contestata la liceita, per la mancata deduzione di motivi con-
cernenti il divieto di esercizio della professione in forma societa-
ria.

Il ricorso tendeva pertanto ad eliminare un risultato conside-
rato 0 quantomeno accettato come lecito, senza mettere in discus-
sione neanche la idoneita tecnica del soggetto e la bonta della sua
offerta.

L’annullamento richiesto e ottenuto ha quindi eliminato, per
motivi procedurali, un risultato né illecito né inidoneo, per la sod-
disfazione di un generico ed indefinito interesse rimasto anonimo
(in contrasto con il principio di pubblicita), realizzabile attraverso
una nuova gara, potenzialmente aggiudicabile ad una anonima
Societa di Ingegneria, a costi potenzialmente maggiori e con ri-
tardi (in contrasto, sotto pit profili, con il principio di economi-
citd e con i canomi di efficacia, efficienza, ecc..).

I’azione quindi, emerso il suo vero scopo, risultata oggettiva-
mente emulativa.

F) A conseguenze non dissimili si perviene nei casi in cui
vengono impugnati gli esiti di una trattativa privata per mancato
espletamento della gara da parte di ditte potenzialmente in grado
di partecipare, ma prive di una situazione differenziata (C.d.S., V,
n. 454/95 cit.) ovvero anche quando il partecipante alla gara de-
duca censure di tipo innanzitutto demolitorio sorrette dal solo in-
teresse di fatto e indifferenziato alla ripetizione della gara (C.d.S.,
VI, 1373/96).

Anche in questi casi il ricorso resta per cosi dire senza voce
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€ presenta una portata solo distruttiva, senza in alcun modo prefi-
gurare la futura azione dell’ Amministrazione.

Ricorsi di tal fatta, colti nella loro vera dimensione, risultano
anche esposti a decisioni di inammissibilita (¢ il caso di C.d.S,,
VI, 1373/93 che non ha dato peso neanche all’interesse a conse-
guire il risarcimento danni, che nel nostro ordinamento presup-
ppne I'annullamento dell’atto) e, non essendo traducibile in una
richiesta limitata e circoscritta, non appaiono idonei a conseguire
sentenze con una portata conformativa positiva.

L'esame degli ultimi casi, letti alla luce della ricerca delle
vere domande del ricorrente e delle vere conseguenze della deci-
s.ior.le, consente di configurare, accanto a ricorsi concreti, pecu-
liari, circoscritti e concludenti, altri ricorsi c¢he potremmo chia-
mare senza volto, senza nome, senza voce, inconeludenti, non pe-
culiari, senza futuro in quanto meramente distruttivi.

La consapevolezza dell’esistenza di una dimensione reale
delle azioni e delle conseguenze future impone comunque di por-
tare alla luce del sole la portata sostanziale del giudizio e di tener
conto subito delle conseguenze, per non rendere il giudizio stru-
mento solo formale, indifferente ai contenuti ¢ agli effetti.

L’emersione del dato sostanziale potrebbe, sotto altro profilo,

indurre le parti a conformare e quindi a differenziare e peculiariz-
zare il proprio interesse, trasformandolo in rivendicazione di un
bene concreto (cio potrebbe avvenire ad es. nell’impugnativa del-
I"aggiudicazione a trattativa privata, attraverso la chiarificazione
della posizione del ricorrente e la formulazione di una proposta
alternativa e/o la dimostrazione della palese inidoneita dell’offerta
dell’aggiudicataria).
- Ancora I’azione tendente alla mera ripetizione della gara,
inammissibile per un singolo indifferenziato, risulterebbe pero
ammi.‘ssibile su ricorso di una pluralita di soggetti o di una loro
organizzazione rappresentativa.

G) La prospettiva del vero obiettivo e del vero petitum del
ricorso € idonea a portare alla luce del sole anche la componente
reale delle azioni in materia ambientale.

Tali azioni, quando siano dirette contro I’approvazione di pro-
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eetti di opere pubbliche o contro altri moduli utilizzati per questo
fine e siano sorrette da motivi volti all’eliminazione totale del-
[’atto sono traducibili nella pretesa a che non si edifichi.

Orbene, quando la normativa di piano consenta la edifica-
zione tale pretesa non & né giuridica né giuridicizzabile potendo
anche apparire antigiuridica (87).

L esplicitazione del petitum rende pit evidente I’inammissibi-
lita (gia affermata in dottrina nell’ottica dei motivi di ricorso (88))
di azioni che presentano una dimensione ingiustamente distrut-
tiva, a meno che non tendano ad impedire un, risultato illecito sul
piano sostanziale o che risulti materialmente in contrasto con con-
creti beni di rilevante interesse.

L’ambiente, che & una realta unitaria in natura, ¢ al tempo
stesso una realtd composta da una pluralita di beni concreti e cir-
coscritti, ai quali devono riferirsi le azioni che mirino alla loro tu-
tela sostanziale.

Al contrario azioni indefinite, indeterminate e quindi indiffe-
renziate, di portata solo demolitoria sul piano giuridico e finaliz-
zate nel concreto a non far modificare I’ambiente non hanno ad
oggetto beni e vedono come attrice...la Natura Personificata o una
Divinita Negativall.

Esse non trovano fondamento nelle norme di qualificazione
sostanziale (spec. artt- 10 e 11 L. 241/90) con le quali anzi si
pongono in contrasto, confliggendo altresi con la caratterizzazione
dell’interesse allo sviluppo economico nell’attuale fase storico-
istituzionale.

Ed invero il legislatore — in una legge delega ma con una
norma che, atteso il suo carattere di principio generale pud consi-
derarsi gia operante, almeno come esigenza (art. 1, comma 6° L.
59/1997) — ha individuato la promozione dello sviluppo econo-
mico, nonché la valorizzazione dei sistemi produttivi e la promo-
zione della ricerca applicata, come interessi primari alla cui attua-

(87) F. Pucursk, La legittimazione..., cil., 551.

(88)  A. Romano, I caratieri originari..., cit., 700-701; F. PuGLiese, La legittima-
zione..., cit., 550; L. Iannotra, [ motivi di ricorso..., cit., 360; A. Romano TassonE, Spunti
in tema di risarcibilita degli interessi legittimi, in Diritto Amministrativo Rivista Trime-
strale, 1997, 63 ma gia in Contributo..., cit., 79 e ss. in una diversa prospettiva.
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zione sono chiamati tutti gli enti, pur nel rispetto delle esigenze
primarie alla salute, alla sicurezza pubblica e alla tutela ambien-
tale.

Con questa scelta legislativa, alla quale — in virti del princi-
pio di legalita — debbono conformarsi tutti i soggetti di Ammi-
nistrazione, compresi i privati € quelli operanti in funzione di
controllo sociale, come le Associazione ambientalistiche — ap-
paiono compatibili azioni costruttive e quindi solo parzialmente
demolitorie ovvero anche quelle con una portata solo impeditiva,
quando sussistano ostacoli reali che rendano impossibili (total-
mente o parzialmente) i risultati contro i quali si insorge.

La pecessita di leggere questi ricorsi nella prospettiva del ri-
sultato sostanziale e quindi di sottrarli all’ambito dell’anonimato
dando ad essi concretezza si fa quindi oggi particolarmente strin-
gente.

i’esplicitazione della vera portata dei ricorsi rende i problemi
pit evidenti e, al tempo stesso pill semplici, favorendone I’imme-
diata percezione e quindi la rapida soluzione.

H) I ricorsi contro piani regolatori che deducano vizi gene-
rali ed inscindibili senza far valere una specifica posizione o con-
solidata (ad es. lottizzazioni previe) o conformata attraverso os-
servazioni contenenti soluzioni concrete (o fatti impeditivi) non
sono traducibili in un petitum diverso dall’annullamento a tutela
di un interesse di fatto (quale si presenta anche quello del proprie-
tario nel rapporto con il potere pianificatorio).

La giurisprudenza ha in passato cercato di limitare la portata
delle azioni facendo leva sull’interesse materiale e sulla sua esten-
sione (89) dando comunque ingresso a motivi inscindibili.

L’annullamento del piano su ricorso di singoli svela la sua
sproporzione. La decisione nell’ Adunanza Plenaria n. 2/96 mostra
un interesse facente capo a un terzo non controinteressato leso
dall’annullamento — che riguarda un bene autonomo e sul piano
materiale non incompatibile con il bene del ricorrente (ché altri-

(89) Cfr. C.d.S.,, V, 6 marzo 1989 n. 148, Pres. Paleologo, Est. Patroni Grifli, in
Cons. Stato, 1989, 259 e ss.
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menti il terzo sarebbe stato un diretto controinteressato, ritenuto
configurabile, anche se in casi ridotti, dalla giurisprudenza) — e
quindi la portata ultronea dell’azione.

Cio dovrebbe indurre a considerare inammissibili le azioni
che non siano traducibili in richieste concrete. Tanto pitt che a tali
richiesta si pu0 pervenire attraverso I’ autoformazione di una situa-
zione di tipo propositivo, gia apparsa realizzabile in passato
(C.d.S., IV, n. 461 del 28 luglio 1987, Pres. Pezzana, Est. Malin-
conico (90)) e che oggi risulta espressione del ruolo attivo e co-
struttivo riconosciuto ai privati dall’evoluzione della societa e dal-
I’ordinamento.

Azioni di tale portata, in quanto traducibili in un petitum li-
mitato e circoscritlo, toccano solo limitatamente il piano, incidono
sulla posizione di un numero limitatissimo di terzi e portano ad un
annullamento anch’esso circoscritto, conseguente all’accogli-
mento della domanda di portata o finale ove sia possibile accer-
tare che cio che si chiede spetta; o implicante la valutazione della
« proposta »: con una caratterizzazione disapplicativa dell’annul-
lamento nell’un caso e nell’altro.

Su questa linea si inserisce la sentenza della IV Sezione del
Consiglio di Stato, 17 maggio 1991 n. 357 Pres. Paleologo, Est.
Patroni Griffi (91) che censura il comportamento elusivo del pia-
nificatore rispetto a una‘precedente sentenza che da rilievo ad una
proposta alternativa del ricorrente e configura il vizio di eccesso
di potere quale mezzo per garantire I’interesse sostanziale del cit-
tadino e l’interesse pure sostanziale dell’Amministrazione, leso _
dall’azione dei suoi organi.

D) La necessita di individuare un petitum proprio e la possi-
bilitd di pervenire all’autoformazione di un risultato concreto ap-
paiono elementi idonei per poter valutare la portata anche delle
azioni a tutela di interessi di tipo proprietario.

A tal proposito va ricordata la sentenza della V sezione del
Consiglio di Stato, 12 luglio 1996 n. 874, Pres. Paleologo, Est.

(90) In Cons. Stato, 1987, 1058 e ss.
O  In Cons. Stato, 1991, 849 e ss.
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Maruotti (92) che, in sede di esecuzione del giudicato, ha ricono-
sciuto fondata la pretesa del proprietario alla restituzione di un
suolo destinato a marciapiede stradale realizzato su un’area erro-
neamente intercettata; ma non I’ha soddisfatta per la prevalenza
dell’interesse pubblico alla conservazione dell’opera nel frat-
tempo realizzata. In ragione della rilevata impossibilitd di resti-
tuire il bene, il Consiglio di Stato ha manifestato la sua disponi-
bilita a concedere un risarcimento del danno sul quale perd non si
& pronunciato per la mancanza di una domanda in tal senso.

Nel ricorso originario quindi la domanda era facilmente enu-
cleabile, consistendo nella rivendicazione totale del bene per 1’as-
senza del presupposto per 1’esproprio: domanda semplice, impli-
cante un’istruttoria egualmente semplice.

Un’altra domanda di tipo finale si riscontra nella sentenza
C.d.S,, Sez. V, 2 febbrato 1996 n. 135, Pres. Ancora, Est. Santo-
ro (93) che conferma l'accoglimento della domanda di un’Asso-
ciazione di utenti che hanno rivendicato il diritto a non pagare una
tassa nell’ammontare fissato da un Comune, avendo questo fatto
riferimento inammissibilmente al bilancio di previsione e non a
quello consuntivo dell’anno precedente (rispetto al quale andava
definita la tassa e commisurata 1’obbligazione).

Un’ipotesi di fatto impeditivo, comportante il riesame del
provvedimento di occupazione e a monte delle previsioni di piano
regolatore si riscontra nella sentenza del Consiglio di Stato, Ad.
Plen. 18 giugno 1986 n. 6, Pres. Crisci, Est. Lignani (94) che an-
nulla il provvedimento di occupazione per la mancata valutazione
del fatto impeditivo (inserimento del bene — edificio — tra quelli
da non demolire, in base ad un altro atto di indirizzo).

Confrontando con queste azioni i ricorsi sorretti da motivi
solo formali a tutela di un interesse di mera conservazione, risulta
con piu evidenza che le domande a questi sottostanti sono espres-
sione della componente assoluta del diritto di proprieta (che in-
vece non ¢ piu diritto assoluto, nei suoi rapporti con Vintcresse

(92) In Cons. Stato, 1996, 1159 e ss.

(93) In Cons. Stato, 1996, 192 e ss.

(94) 1In Cons. Stato, 1986 747 e ss. v. sulla decisione, L. lannotra, I motivi di ri-
corso..., cit. in questa Rivista, 1988.
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generale e con il giusto esercizio di poteri ablatori) e non sono
traducibili in un petitum specifico, delimitato e circoscritto, re-
stando pertanto azioni anonime, con una portata meramente de-
molitoria (« sono proprietario, I’atto ¢ illegittimo, va pertanto an-
nullato e il bene resta a me »).

Anche per gli interessi un tempo considerati oltremodo pro-
tetti (95), sembra possa valere quanto rilevato per le altre situa-
zioni soggellive, apparendo configurabile o la inammissibilita ra-
dicale delle azioni di mero annullamento o il conseguimento di un
annullamento senza effetto conformativo e quindi senza diritto
alla restituzione, con incidenza anche sull’ammontare del risarci-
mento che peraltro si sta sempre pitt avvicinando, per scelta legi-
slativa, all’importo dell’indennita (1. 662/96) (96).

La conformazione dell’interesse e la individuazione di un
bene « economico » di cui si chiede tutela sembrano costituire,
sotto altro angolo visuale, il vero mezzo adeguato per confrontarsi
con la nuova amministrazione di risultati.

L) Anche rispetto agli interessi pilt spiccatamente pretensivi,
Pesplicitazione del petitum mostra la vera consistenza dell’azione
¢ la sua vera portata.

Nel caso delle promozioni a scelta impugnate per difetto di
molivazione e illogicita dei criteri (C.d.S., IV, 8981/95) la do-
manda & che siano annullate le promozioni di tutti, ancora una
volta senza definire le conseguenze e senza dimostrare il « dirit-
to » del ricorrente alla promozione (diritto alla cui ricostruzione si
puo pervenire, nonostante la intuitiva difficolta di confrontarsi con
un potere contraddistinto da ampi margini di apprezzamento,
come conferma I’esperienza giurisprudenziale relativa alle promo-
zioni decise da enti pubblici-economici).

(95) E. Fowuwri, Risarcimento dei danni per lesione di interessi legittimi, Chieti,
1984 50 e ss.

(96)  G. Veroy, L'espropriazione di fatio tra legalita e giustizia, Foro it., 1997, 1,
2401 e ss. rileva in relazione allo specifico istituto esaminato, ma con un’affermazione
di portata generale che « guando si assume come legittimo il risultato, a meno di arti-
ficiose manipolazioni concettuali, non & possibile bollare come illecito il mezzo utiliz-
zato » (24006).
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Il futuro del giudizio resta quindi indefinito ed aperto a tutte
le possibili soluzioni, tra le quali la probabile reiterazione del-
I"atto con una nuova motivazione o I’acquisizione da parte del ri-
corrente della promozione non come conseguenza del riesame ma
come frutto della pressione esercitata dal ricorso.

Azioni inutili quindi nel primo caso e finalizzate a risultati di-
versi da quelli legittimi nel secondo, con una sorta di « sviamen-
to » del ricorso dal fine che gli & proprio (far conseguire al ricor-
rente beni giuridici).

Alla stessa logica debbono soggiacere anche le azioni del
controinteressato e del terzo che non possono consistere nella
pretesa alla eliminazione degli atti favorevoli al ricorrente per
motivi irrilevanti rispetto al loro buon diritto, quale bene concreto
e circoscritto rivendicato in base a un titolo giuridico.

M) Losservazione di vicende come quella vagliata dal
C.d.S., 1V, 660/91 (annullamento della destinazione di un’area a
Luna Park, con smantellamento delle giostre, ripristino delle aree,
sgombero delle persone e ricerca di una nuova destinazione) in-
duce a valutare e ad anticipare al massimo la tutela, per evitare il
consolidarsi di situazioni pregiudizievoli per Uinteresse della col-
lettivita e la cui eliminazione risulta a volte dolorosa.

Nella vicenda in esame, la originaria pretesa assoluta del ri-
corrente (impedire ’installazione del Luna Park) avrebbe potuto
essere tradotta in quella che & apparsa alla fine e ciod nella richje-
sta di una destinazione dell’area pill consona alle previsioni di
piano (implicante forse anche I’installazione di un Luna Park, ma
ridimensionato ed inserito nel parco pubblico previsto dal PR.G.).

16. La rilettura dei giudizi nell’ottica del petitum sembra
aver confermato la possibilita e I'utilita del processo (breve e
tempestivo) tendente a risultati sostanziali, quale processo ade-
guato sia alla nuova amministrazione di risultati sia ad azioni
brevi, economiche, efficaci, finalizzate a scopi leciti a tutela dej
diritti.

Diritti non formali né statici bensi dinamici e attivi, per il
ruolo che ha il titolare nella sua conformazione. Diritti diversi dal
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diritto soggettivo nato dalla rivoluzione borghese che, quale di-
ritto dell’individuo (vittorioso) non teneva conto degli altri diritti,
salvo che di quelli spettanti ad altri individui e che si identificava
con l’interesse generale, con la c.d. volonti generale; e che inol-
tre, dimenticando la sua origine storica (97) (di interesse debole,
di fronte dello Stato assoluto) si proponeva come diritto insito
nella natura umana, con i suoi connotati proprietari e mercantili e
quindi come diritto soggettivo preesistente alla stessa societh e
con una portata assoluta.

I nuovi diritti sono invece « consapevoli » della loro genesi,
alferiscono a beni concreti e limitati, sono espressione dell’auto-
nomia sostanziale — questa si originaria — delle persone e d};l
loro diritto di autoamministrarsi (risvolto dei ¢.d. principi di sus-
sidiarietd e solidarietd) e sono compiutamente conformabili ex
post e nel concreto, tenendo conto dei diritti dei terzi e dei diritti
della comunita con i quali interferiscono.

Si tratta di diritti in apparenza piu deboli di quelli soggettivi,
ma in realtd molto piu forti per la loro rilevanza sociale (rafforza-
ta dal rispetto dei diritti dei terzi) che rende necessaria e tenden-
zialmente indefettibile I'acquisizione dell’utilita concreta, come
conferma Pesistenza di efficaci strumenti (tra i quali I’ ottempe-
ranza e la tutela cautelare) per conseguirla.

La piena tutela di questi « diritti » concreti (e non di mere
forme anonime ed assolute) pud portare alla disapplicazione (a
favore e in danno) non solo di atti puntuali o di norme regolamen-
tari in senso formale, ma anche di leggi ove il diritto sia confor-
mato da norme comunitarie (v. da ultimo Corte Giustizia Comu-
nita Europee — Corte Plenaria: 14 dicembre 1995 in causa
C-312/93 relativa al possibile superamento dei termini di deca-
denza previsti da leggi nazionali ai fini dell’applicazione del di-
ritto comunitario) (98) o dai principi istituzionali, ancor pitl se
coincidenti con la tutela di un diritto inviolabile (Corte Cost. 24

(97) F. Cammeo, Commentario delle leggi sulla giustizia anmninistrativa, Milano,
s.d., 131 afferma che I’interesse legittimo & « del diritto subiettivo, storicamente, l'em-
brione ».

(98) In Riv. it. dir. pubbl. comun:, 1996, 688 e ss. Sulla consistenza e rilevanza
delle situazioni soggettive nel diritto comunitario e sul compito degli interpreti nella



370 LUCIO TANNOTTA

gennato, 3 febbraio 1994 n. 19 (99)): fino a pervenire alla inappli-
cazione della stessa normativa comunitaria, qualora esso, in ipo-
tesi, incida su un diritto (bene concreto) inviolabile (100).

L’esigenza di una loro compiuta tutela sembra ispirare co-
munque la giurisprudenza costituzionale che tende ad elasticiz-
zare norme destinate ad un’applicazione uniforme ed indifferen-
ziata, con cio dando rilievo giuridico alla pluralita di situazioni
potenzialmente sottostanti ad una veste uniforme (101).

La maggioranza dei nuovi diritti (forse i pitt importanti, in
questa fase, perché connessi allo sviluppo economico e i piil dif-
ficili da attuare perché espressione di uno sviluppo che deve farsi
consapevole degli interessi generali, in un mondo economico abi-
tuato a considerare il diritto come realtd formale e solo di recente
e in modo parziale apertosi alla considerazione dej diritti e dei
valori nelle strategie aziendali (102)) richiede una specifica con-
formazione alla quale, senza violare il principio della domanda,
sembra poter concorrere il giudice nella sua funzione di guida
delle parti (103).

loro concretizzazione v. E. Picozza, Diritto amministrativo e diritto comunitario, Torino,
1997 60 e ss.

(99) In G.U. 9 febbraio 1994, 1° Serie Speciale n. 7 29 e ss.

(100)  Corte cost. 8 giugno 1984 n. 1702,

(101)  Corte cost. 3 febbraio 1994 n, 13; 24 giugno 1992 n. 299; 24 marzo 1988
1. 364; 17 aprile 1988 n. 396. *

(102) L. IANNOTTA, Scienza e realta..., cit., 611 e ss.; N. Liari, Riflessioni di un
giurista sul rapporto tra mercato e solidarieta, in Rass. dir. civ.,, 1994, 21. Alla consi-
derazione dei diritti serbrano spingere i fenomeni delle varie tecniche di controllo del-
I'economia a tutela dei consumatori, e delle auteritd amministrative indipendentd, v. R.
Ferrara, Contributo allo studio della tutela del consumatore, Milano, 1983, che sotto-
linea I’esigenza di un embrione di tutela preventiva dei consumatori che non compro-
metta la liberta di iniziativa (p. 550). F. Mancanaro, Principio di buona fede e attivita
delle amministrazioni pubbliche, Napoli, 1995, [15, che evidenzia Iesigenza di lealta e
verita nei rapporti intersoggettivi. Sulla sottoposizione a regole dei poteri privati v. L.
Torchia, Il controllo pubblico della finanza privata, Padova, 1992,

(103)  Sull’esigenza di non vincolare totalmente il giudice al potere del ricor-
rente, anche se con soluzioni diverse da (uelle proposte in questa sede v. il sempre at-
tuale lavoro di V. SpacNuoLo Vicorira, Principio individualistico nel processo ammini-
strativo e difesa dell’interesse pubblico, in Riv. trim. dir proc. civ,, 1962, 630 e ss. spec.
634 e ss.. Al compiuto sindacato sull’azione amministraliva auspicato da Spagnuolo Vi-
gorita, nell’ottica del giudizio sull'atto, si pud oggi pervenire, nell’ottica del risultato,
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In particolare, dalla attuale fase che sembra caretterizzata da
numerose decisioni di inammissibilita e dj nullita in danno dej ri-
correnti, per mancata conformazione sostanziale dei loro « dirit-
ti » (e che appare come il risvolto sfavorevole della vecchia logica
« demolitoria »), deve e pud seguire una fase per cosi dire costrut-
tiva, in cui si cerchi di assicurare ai diritti la massima soddjsfa-
zione possibile, nel perseguimento dell’interesse pubblico (di
volta in volta: dell’ Amministrazione, dell’ordinamento, dell’istitu-
zione, o di tutti e quindi del bene comune) nel rispetto dei diritti
dei terzi.

I7. Alle origini della giustizia amministrativa il modello di
amministrazione immaginato dai suoi promotori viveva prevalen-
temente nel mondo del dover essere, dal quale calava in una realta
ritenuta molto distante dal modello ideale.

Il nuovo modello non vive in un mondo dello spirito separato
dalla societd; ma gia esiste nella realt del giudizio, sulla quale
quindi non dovra calare ma dalla quale dovra al contrario emer-
gere piu nettamente, liberandosi daj lacci delle vecchie categorie,
per potersi completamente sviluppare, .

Nell’opera alla quale & chiamato il giudice amministrativo,
con la collaborazione e il sostegno della dottrina, sono apparsi ri-
ferimenti prezivsi le vecchie norme contenute nella legge del
1889 che sembrano saldarsi con quella legge del 1865, quasi a te-
stimoniare la fusione delle due sfere — quella dell’Autorita e
della Liberta — un tempo separate e, con essa, la coincidenza
dell’ordinamento generale con quello amministrativo (104).

conlrontando i diritti-beni concreti rivendicati dalle parti, compresa I’ Amministrazione
pubblica.

(104)  In questa prospettiva il diritto soggettivo dell’ordinamento amministrativo
(A. Romano, Interesse legittimo e ordinamento amministrativo, in Atti del 150° anniver-
sario del C.d.S., Milano 1983, 93 ¢ ss.) si presenta oggi per le modifiche ordinamentali
come il buon diritto dell’ordinamento generale, idoneo a fondare una sua piena tutela
attraendola dall’ ordinamento amministrativo e dal merito (A. Romano, Tutela cautelare
nel processo anministrativo e giurisdizione di merito, in Foro ir.,, 1985, 1, 249] ¢ 55.)
al piano della legittimitd. Pur con i necessari adattamenti, appaiono rispondenti al pro-
cesso amministrativo di risultati sostanziali le considerazioni della dottrina antica circa
le pluralith di azioni esperibili nei confronti dell’ Amministrazione v. F CAMMEO,
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Si potrebbe dire che « Il futuro (&) alle spalle », citando in
chiusura il titolo di un altro libro della Arenot (105), una pensa-
trice che i giovani delle Universita americane degli anni ‘70 con-
sideravano un esempio di persona libera e indipendente.

Ed in effetti ’opera creativa alla quale & chiamato il giudice
amministrativo (106) ha molto a che fare con la liberta delle per-
sone concrete, che non vogliono indossare maschere uniformi
perché non vogliono confrontarsi con un potere senza volto; e che
al contrario intendono conservare la propria peculiaritd, sapendo
che la loro liberta € strettamente collegata a quella dell’ Ammini-
strazione: libertd dai vincoli che (per ragioni politiche, economi-
che, personali, ecc.) le impediscono di dare nel concreto cido che
spetta alla societa, alle comunita che la compongono e alle per-
sone che ne fanno parte quali presupposto fondamento e fine delle
stesse (come io-tu, nella consapevolezza del loro legame intorno
al bene comune).

Liberta, indipendenza, rapidita, tempestivita, elasticita, libera-
zione dai lacci delle categorie e osservazione costante della realta
viva: sono segni dell’avvio di una stagione di creativita ma anche
di ritrovata giovinezza di un giudizio al quale & affidato primaria-
mente il compito di formare e conformare la nuova Amministra-
zione e le persone (107) che — come amministrati e come ammi-
L’azione del cittadino contro la pubblica amministrazione, in Giur. it., 1905 23 e ss. sul
quale v. L. IannotTA, Motivi di ricorso, cit., 284 e ss.

(105) H. Arenor, Il futuro alle spalle, Bologna, 1995, Alle spalle e nel futuro c'¢
anche I’esperienza del contenzioso, nella quale si tutelavano diritti e situazioni analo-
ghe (v. S. Sampataro, L'abolizione del contenzioso nel sistema di giustizia amministra-
tiva, Milano, 1977); e quella del Consiglio di Stato in sede consultiva su ricorsi straor-
dinari, pure improntata alle origini alla sostanzialitd e alla fattualitd, v. Antonio Romano
Tassong, Motivazione dei provvedimenti amministrativi e sindacato di legittimité, Mi-
lano, 1987, 131 e ss.

(106)  G. Rowmro, Il giudice amministrativo nella societd post-moderna, in quesla
Rivista, 1997, 183 e ss. per il quale « si assiste...ad un vero e proprio ritorno alla “fun-
zione creativa” del giudice amministrativo rispetio agli interessi particolari cui confe-
risce tutela » (p. 200) ¢ « la vera sfida che la societa civile contemporanea pone al giu-
dice amministrativo... é... selezionare gli interessi dei singoli e della stessa “pubblica
amministrazione”, ed escludere le istanze “particolari” che non possono essere ricono-

sciute di carattere pubblico » (p. 208).
(107)  La circolare del Ministro della Funzione Pubblica Fraltini 24 aprile 1995

RISULTATO NEL GIUDIZIO AMMINISTRATIVO 373

nistratori, con ruoli intercambiabili nel procedimento e nel pro-
cesso — ad essa prendono parte (108).

0. 14195 - Direttiva alle amministrazioni pubbliche in materia di formazione del perso-
nale, in G.U. 12 giugno 1995 Serie generale n. 135 sottolinea la necessitd per le Am-
ministrazione di personale in grado di responsabilizzarsi verso i risultati, di orientarsi al
servizio, di guardare alla qualila e all’efficacia delle prestazioni e dei servizi, di rispon-
dete alle esigenze dei cittadini.

(108) 11 modello di processo qui delineato sembra in grado di assicurare un li-
vello di tutela almeno pari a quella garantito da altri ordinamenti (per il confronto v. A.
Masucel, La legge tedesca sul processo amministrativo, Milano, 1991, e Il processo
amministrativo in Francia, Milano, 1995).



