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1. Premessa
Le condizioni dell’azione presentano nel processo amministrativo alcune specificità rispetto al processo civile a livello sia di ricostruzione teorica, sia di prassi applicativa.
Quanto all’interesse ad agire di cui all’art. 100 c.p.c., secondo l’orientamento tradizionale esso svolge un ruolo limitato nel processo civile, almeno nelle azioni di condanna e costitutive, tanto da essere stato considerato, per riprendere una nota definizione di Enrico Redenti, come la quinta ruota del carro[footnoteRef:1]. Nel processo amministrativo, al contrario, l’interesse a ricorrere costituisce uno strumento largamente utilizzato dal giudice come filtro processuale che, nella sequenza di provvedimenti adottati dall’amministrazione dopo la proposizione del ricorso e in relazione a circostanze sopravvenute, può rendere priva di utilità concreta una pronuncia di merito.  [1:  Cfr. C. CONSOLO, Spiegazioni di diritto processuale civile, Vol. 1, Torino, 2023, pag. 631 e seg. secondo il quale l’interesse ad agire “ha un’importanza maggiore, la sola in realtà che merita davvero tenere presente sul piano pratico nel caso dell’azione di mero accertamento” (pag. 638). Per la tesi secondo la quale l’interesse a ricorrere ha una rilevanza entro “limiti ristretti ma non inesistenti” e non è dunque “la quinta ruota del carro” cfr. A. PROTO PISANI, Lezioni di diritto processuale civile, Napoli 2006, pag. 316. Più di recente la dottrina civilistica ha valorizzato l’interesse ad agire come filtro processuale nei casi in cui l’accoglimento delle domande “non produce alcun effetto utile nella sfera giuridica di chi le ha proposte”: Cfr. F.P. LUISO, Diritto processuale civile – Profili Generali, Milano 2019, pag. 225. Cfr. altresì S. MENCHINI, Diritto processuale civile – Parte generale, Vol. 1, Torino, 2023, pag. 73 anche per alcuni esempi di carenza di interesse ad agire tra i quali, analogamente a quanto accadrebbe nel processo amministrativo, l’impugnazione della graduatoria di un concorso privato nel caso in cui l’attore anche applicando i criteri da lui invocati “non risulterebbe, comunque, utilmente collocato nella graduatoria finale (prova di resistenza)” (pag. 74). In generale, per una sintesi delle posizioni dottrinali in tema di condizioni dell’azione cfr. G. MANNUCCI, Legittimazione e interesse a ricorrere, in Treccani.it/Enciclopedia, 2018. In questo saggio ci si soffermerà soprattutto sul rapporto tra interesse legittimo e legittimazione a ricorrere.] 

Quanto alla legittimazione ordinaria ad agire, essa viene generalmente intesa nel processo civile come mera affermazione della sussistenza della situazione giuridica soggettiva che costituisce il titolo dell’azione[footnoteRef:2]. Al contrario, nel processo amministrativo prevale, anche dopo il Codice del processo amministrativo, la tesi secondo la quale la legittimazione a ricorrere è legata alla sussistenza effettiva della situazione giuridica di interesse legittimo[footnoteRef:3]. [2:  Cfr. E. T. LIEBMAN, Manuale di diritto processuale civile, Vol. I, Milano, 1973, pag. 124 secondo il quale è legittimato ad agire “colui che si afferma titolare dell’interesse sostanziale di cui chiede in giudizio tutela”; A. PROTO PISANI, Lezioni di diritto processuale civile, op. cit., pag. 295 secondo il quale “la verifica della legittimazione ad agire si effettua sulla base del diritto o rapporto sostanziale così come affermato dall’attore e no della sua effettiva esistenza”. Cfr. altresì F. SAITTA, La legittimazione a ricorrere: titolarità o affermazione?, in Diritto pubblico, 2019, pag. 512 e seg.; C. CUDIA, Legittimazione a ricorrere e pluralità delle azioni nel processo amministrativo (quado la cruna deve adeguarsi al cammello), in Diritto pubblico, 2019, pag. 399 e seg.]  [3:  Ma secondo alcune pronunce “nell’ambito del giudizio impugnatorio la legittimazione ad agire spetta a colui che afferma di essere titolare della situazione giuridica sostanziale di cui lamenta l’ingiusta lesione per effetto del provvedimento amministrativo” (Cons. St., Sez. IV, 21 gennaio 2019, n. 508) e che nel giudizio amministrativo vige “una regola di correlazione astratta fra legittimazione (attiva) ed interesse (legittimo) senza che tuttavia possa confondersi il difetto di una condizione dell’azione con l’infondatezza nel merito della questione controversa” (Cons. St., Sez. V, 16 giugno 2009, n. 3891). Per le due impostazioni, cfr. S. MIRATE, La legittimazione a ricorrere nel processo amministrativo, Milano, 2018, pag. 48 e seg.; C. CUDIA, Gli interessi plurisoggettivi tra diritto e processo amministrativo, Rimini, pag. 143 e seg. anche per altri riferimenti dottrinali; A. CARBONE, Potere e situazioni soggettive nel diritto amministrativo, Vol. II, Torino, 2025, pag. 37 e seg. per la tesi secondo la quale nel processo amministrativo occorre l’effettiva titolarità della posizione sostanziale mentre si colloca sul piano dell’affermazione in sede di verifica della legittimazione l’illegittimità del provvedimento impugnato cfr. R. VILLATA, Legittimazione processuale II) Diritto processuale amministrativo, in Enc. Giuridica, Roma, 1988 (ora anche in R. VILLATA, Scritti di giustizia amministrativa, Milano, 2015, pag. 640). Per la tesi secondo la quale “l’oggetto del giudizio si presenta come affermazione della sussistenza di una realtà e di una sua qualificazione giuridica” cfr. già F. BENVENUTI, L’istruzione nel processo amministrativo, Padova, 1953 (ora anche in F. BENVENUTI, Scritti giuridici, Vol. 1, Milano, 2006, pag. 52 per la citazione).] 

Occorre dunque interrogarsi sulle ragioni che stanno alla base della diversità di approccio.

[bookmark: _Hlk217395679]2. I rapporti tra diritto sostanziale e processo
Esse sono dovute anzitutto alla diversa configurazione dei rapporti tra diritto sostanziale e processo.
Nel contesto dei rapporti civilistici è ormai da tempo acquisita la distinzione tra ambiti del diritto sostanziale e del diritto processuale, i quali sono ritenuti reciprocamente autonomi. Situazione giuridica soggettiva rilevante sul piano sostanziale, legittimazione ad agire e interesse ad agire rilevanti sul piano processuale costituiscono una triade nella quale ciascun elemento ha una propria autonomia e presenta contorni ben definiti. Inoltre, il rapporto tra diritto processuale e diritto sostanziale è di strumentalità nel senso che, secondo il noto detto di Chiovenda, il processo deve “dare per quanto praticamente possibile a chi ha un diritto tutto quello e proprio quello ch’egli ha diritto di conseguire” in base al diritto sostanziale[footnoteRef:4]. [4:  Cfr. G. CHIOVENDA, Principi di diritto processuale civile, Napoli, 1912, pag. 8.] 

La situazione giuridica sostanziale si individua in base alle norme volte a proteggere in modo diretto gli interessi delle parti coinvolte. Il Codice civile definisce con precisione, per esempio, le obbligazioni principali delle parti nei contratti di compravendita, locazione e mandato[footnoteRef:5]. Ma per prassi gli stessi contratti specificano e integrano le norme codicistiche in tema di diritti e obblighi dei contraenti. Il titolare della situazione giuridica sostanziale è colui che è legittimato a invocarne la tutela in giudizio. [5:  Cfr. artt. 1476 e 1498 e 1499 per quanto riguarda gli obblighi del venditore e dell’acquirente; artt. 1575 e 1587 per quanto riguarda gli obblighi del locatore e del conduttore; artt. 1719 e 1710 per quanto riguarda gli obblighi del mandante e del mandatario.] 

Nel diritto amministrativo invece la distinzione tra diritto sostanziale e processo è sempre stata meno netta e ciò fin dall’istituzione della IV Sezione del Consiglio di Stato nel 1889 che costituì, com’è noto, il nucleo fondante della giurisdizione amministrativa.
Si può dire anzi che il rimedio introdotto da tale legge sotto forma di un ricorso per l’annullamento di provvedimenti illegittimi, in parallelo e a integrazione della tutela innanzi al giudice ordinario garantita dalla legge del 1865, avvenne in modo del tutto scollegato dal diritto sostanziale. Si realizzò cioè una sorta di inversione logica tra diritto sostanziale e processo, in quanto soltanto con la previsione di un nuovo rimedio si pose il problema e si aprì la discussione in dottrina e in giurisprudenza sulla questione relativa al se e quale situazione soggettiva potesse essere oggetto di tale rimedio.
Una difficoltà fu infatti dovuta alla necessità di riempire di contenuto la nozione di “interesse di individui o di enti morali giuridici” alla quale la legge 31 marzo 1889, n. 5992 istitutiva della IV Sezione del Consiglio di Stato ricollegava la legittimazione ad attivare il nuovo rimedio. 
Solo in anni relativamente recenti a tale interesse (poi denominato interesse legittimo) è stata riconosciuta, come si vedrà, una consistenza sostanziale, ormai pacifica nell’impostazione del Codice del processo amministrativo del 2010 e come è chiarito da tempo dalla giurisprudenza.
Un’altra difficoltà di inquadramento dei rapporti tra diritto sostanziale e processo amministrativo dipende dalla diversa configurazione dei rapporti intercorrenti tra la pubblica amministrazione titolare del potere e il soggetto titolare di un interesse legittimo, così come strutturati dalle leggi amministrative di settore.
Queste infatti tipicamente richiamano nei primi articoli i principi costituzionali ed eventualmente europei che informano le disposizioni legislative, chiariscono le finalità della disciplina e l’interesse pubblico (cosiddetto primario), definiscono l’ambito di applicazione soggettivo, cioè le pubbliche amministrazioni che ricadono nel campo di applicazione, disciplinano aspetti organizzativi, individuano selettivamente, in attuazione del principio di legalità, i poteri attribuiti alla loro competenza. 
Quanto a questi ultimi, le norme che li attribuiscono prendono in considerazione il rapporto giuridico amministrativo principalmente nella prospettiva dell’amministrazione titolare del potere. Esse individuano infatti l’organo competente, i presupposti e requisiti in presenza dei quali il potere può essere esercitato, la sequenza procedimentale, il termine per la conclusione del procedimento, gli effetti prodotti dal provvedimento emanato[footnoteRef:6].  [6:  Le norme attributive dei poteri sono ricavabili sia da fonti di rango primario, sia da fonti sublegislative e in particolare dai regolamenti di esecuzione che contengono specificazioni dei parametri legislativi, incluse in particolare le modalità e gli adempimenti procedurali.] 

La posizione dei soggetti privati che si rapportano con l’amministrazione resta per così dire sullo sfondo. Individuata con certezza dalla norma attributiva del potere è generalmente soltanto la platea dei destinatari diretti dei provvedimenti che possono essere emanati a conclusione di un procedimento. In particolare, ai destinatari del provvedimento deve essere comunicato l’avvio del procedimento[footnoteRef:7] nonché, nel caso di provvedimenti limitativi della loro sfera giuridica, quale condizione di efficacia, la loro adozione[footnoteRef:8]. [7:  L’art. 7, comma 1, della l. n. 241/1990 usa l’espressione “soggetti nei confronti dei quali il provvedimento finale è destinato a produrre effetti diretti”.]  [8:  Cfr. art. 21-bis della l. n. 241/1990.] 

Si pensi, per esempio, alle norme attributive del potere sanzionatorio le quali individuano con precisione, in applicazione del principio di legalità, non soltanto i comportamenti qualificati come illeciti sul piano amministrativo e la tipologia ed entità delle sanzioni, ma anche i soggetti tenuti al rispetto delle norme amministrative. Analogamente, in relazione ai provvedimenti di tipo autorizzatorio, le norme attributive del potere individuano i soggetti legittimati a proporre l’istanza e i requisiti soggettivi dei quali essi devono essere in possesso per poter ottenere il rilascio del provvedimento richiesto.
Per contro, nei casi in cui il potere esercitato ha un’incidenza nei confronti di soggetti terzi, diversi dal destinatario del provvedimento e che sono titolari di un contro interesse, di regola questi ultimi non sono indicati con precisione a livello di fattispecie normativa e dunque non è chiara l’attribuzione in capo ad essi di una posizione di interesse legittimo. 
Del resto, l’art. 7 della l. n. 241/1990 in tema di comunicazione di avvio del procedimento prevede che questo adempimento debba essere effettuato, oltre che nei confronti dei destinatari del provvedimento, anche nei confronti dei “soggetti individuati o facilmente individuabili”, disposizione che sembra riconoscere implicitamente che spesso sono difficilmente identificabili i soggetti ai quali “da un provvedimento amministrativo possa derivare un pregiudizio”. Lo dimostra la prassi giurisprudenziale della legittimazione dei terzi a impugnare provvedimenti con effetti favorevoli nei confronti del destinatario diretto che in molti casi dà rilevanza prevalente al criterio fattuale della differenziazione della posizione del terzo rispetto a quella del quisque de populo, piuttosto che a quello della qualificazione normativa.
D’altronde, mentre è consolidata nell’uso l’espressione norma attributiva del potere (o norma di azione), quasi assente nel gergo giuridico è quella di norma attributiva di interessi legittimi. Com’è stato rilevato in dottrina, l’interesse legittimo non ha una sua fattispecie autonoma, in quanto “non possiede dei fatti costitutivi, quindi il suo accertamento non può essere pensato negli stessi termini dell’accertamento di un diritto soggettivo” [footnoteRef:9]. [9:  Cfr. B. TONOLETTI, Il dualismo dell’oggetto del processo dopo il codice amministrativo, in P. CERBO (a cura di), Il processo amministrativo a (quasi) dieci anni dal codice, Roma, 2019. La dizione di “fatto costitutivo dell’interesse legittimo” è stata utilizzata da quella dottrina che, in particolare nel caso dei poteri vincolati, assimila la struttura dell’interesse legittimo a quella del diritto di credito: Cfr. L. FERRARA, Domanda giudiziale e potere amministrativo. L’azione di condanna al facere, in Dir. Proc. Amm., 2013, n. 3 il quale sostiene che il fatto costitutivo dell’interesse legittimo si può ricavare “dalle regole sostanziali che vincolano l’azione amministrativa” cioè “dalle norme sostanziali disciplinanti la componente doverosa della potestà”.] 

La difficoltà di individuare una disposizione legislativa espressa che attribuisca all’interesse una rilevanza giuridica, tale da distinguerlo dall’interesse di mero fatto, è da sempre avvertita in dottrina.
Così, per esempio, ormai decenni fa, da un lato, gli interessi legittimi vennero ricostruiti come una situazione giuridica soggettiva in senso proprio, chiarendo che “deve trattarsi di interessi qualificati”, dall’altro, si ritenne sufficiente che essi “vengano fatti oggetto dall’ordinamento – esplicitamente o implicitamente, immediatamente o mediatamente – di una qualche particolare considerazione”[footnoteRef:10]. Affermare che la qualificazione normativa possa essere anche solo implicita o mediata, significa in realtà ammettere che non è sempre possibile individuare una norma precisa che attribuisca una rilevanza giuridica all’interesse dei soggetti privati che si interfacciano con l’amministrazione titolare del potere. [10:  Cfr. A.M. SANDULLI, Il giudizio davanti al Consiglio di Stato e ai giudici sottordinati, Napoli, 1963, pag. 41, ove si precisa ancora che “non di rado considera in qualche modo – più o meno esplicitamente singole situazioni di altri soggetti” diversi dalla pubblica amministrazione.] 

Sempre in dottrina, si è riconosciuta la “grave difficoltà di riconoscere i casi in cui esiste una qualificazione normativa” dell’interesse legittimo e ciò non tanto per gli interessi immediatamente incisi dal provvedimento (es. proprietari espropriati), quanto per “gli interessi investiti di rimbalzo”. E ciò in quanto “di rado la legge amministrativa regola i conflitti d’interesse fra gli amministrati” di modo che dalla norma attributiva del potere “si possa immediatamente desumere l’esistenza di interessi di specifica rilevanza”[footnoteRef:11].  [11:  Cfr. M. NIGRO, Giustizia amministrativa, Bologna, 2002, VI ed., pag. 112 e seg.] 

Uno dei rari esempi è costituito dalle norme che pongono un limite minimo di distanza tra farmacie (duecento metri) e che pertanto hanno la funzione di tutelare in modo diretto la posizione dei titolari delle farmacie già in esercizio nei confronti di coloro che richiedono l’autorizzazione all’apertura di una farmacia nelle vicinanze[footnoteRef:12]. La distanza minima normativamente stabilita costituisce il discrimine tra chi può vantare la titolarità di un interesse legittimo oppositivo in relazione al rilascio di una siffatta autorizzazione e chi invece ha un interesse di mero fatto e non è dunque legittimato a proporre ricorso. In questa fattispecie la giurisprudenza ha affermato che “il limite normativo delle distanze a 200 metri comporta, in concreto, il difetto di legittimazione” là dove il limite risulti rispettato[footnoteRef:13]. [12:  Cfr. art. 1, comma 7, della legge 2 aprile 1968, n. 475.]  [13:  Cfr., di recente, Consiglio di Stato, Sez. II, 20 ottobre 2025, n. 8096.] 

Al di là di queste fattispecie, la qualificazione giuridica dell’interesse può essere operata “ricorrendo ad altre norme connesse e utilizzando i principi ai quali si ispirano i “blocchi normativi” così formati”[footnoteRef:14] e tenendo presenti anche “gli indirizzi amministrativi e la prassi dell’amministrazione, dai quali è dato desumere concretamente l’effettivo spazio di azione della norma”[footnoteRef:15].  [14:  Cfr. M. NIGRO, op. ult. cit., pag. 114.]  [15:  Nigro tuttavia riconosce che “l’inevitabile arbitrarietà delle soluzioni accentuano (…) il ruolo della giurisprudenza” con la conseguenza che la qualificazione dell’interesse è il risultato di un giudizio di valore operato dal giudice in occasione di ogni caso particolare (pag. 115).] 

Più di recente, si è ritenuto che, ai fini della qualificazione, l’interesse deve essere “preso in considerazione da (meglio: sulla base di) previsioni legislative, sia pure generiche, che lo contemplino”[footnoteRef:16]. A questo fine può essere spesso decisivo “il giudizio di rilevanza contenuto nelle norme costituzionali in modo esplicito (o letteralmente esplicito) o implicito (letteralmente implicito)” come per esempio l’art. 32 in tema di diritto alla salute, l’art. 9 in tema di tutela del paesaggio, o l’art. 2 in tema di diritti inviolabili dell’uomo[footnoteRef:17]. [16:  Cfr. F. SCOCA, op. cit., pag. 429. Cfr. altresì A. TRAVI, Lezioni di giustizia amministrativa, Torino, 2021 secondo il quale “non sempre la norma che disciplina il potere identifica i soggetti direttamente interessati: anzi molto spesso non si cura di identificarli” e la qualificazione viene ricavata dalla giurisprudenza “in base alla rilevanza attribuita a quell’interesse dall’ordinamento nel suo complesso e alla incidenza concreta dell’azione amministrativa su tale interesse. Tutto ciò, però, introduce anche elementi di incertezza e di opinabilità” (pag. 70).]  [17:  Cfr. C. CUDIA, op. cit., pag. 184-185 con riguardo specifico agli interessi superindividuali.] 

Si è comunque sostenuto che, per quanto la qualificazione dell’interesse dei soggetti terzi “incontra un limite nell’indeterminatezza del criterio del contenuto protettivo della norma”, non può essere ritenuta accettabile una “qualificazione pretoria” nel senso di riconoscere “il potere del giudice di creare posizioni soggettive” e che pertanto non si può rinunciare a un’analisi delle disposizioni legislative e costituzionali che in qualche modo prendono in considerazione un interesse individuale[footnoteRef:18]. [18:  Cfr. G. MANNUCCI, La tutela dei terzi nel diritto amministrativo - Dalla legalità ai diritti, Rimini, 2016, pag. 178, 193 secondo la quale anche la differenziazione non può essere intesa come meramente fattuale. Tra gli esempi di qualificazione, l’autrice dà rilievo, ai fini della qualificazione, alle finalità delle norme (la tutela degli investitori nell’art. 5 del Testo unico della finanza), a principi costituzionali come la libertà di iniziativa economica di cui all’art. 41 della Costituzione per riferimento all’impugnazione dei provvedimenti dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato o all’impugnazione degli atti di una procedura di gara (pag. 227 e seg.).] 

In definitiva i criteri elaborati in dottrina, per quanto non risolutivi e di incerta applicazione, sono dettati da un’esigenza condivisibile: non rassegnarsi alla prospettiva di dover rinunciare del tutto al criterio della qualificazione giuridica[footnoteRef:19].  [19:  Cfr. F. TRIMARCHI BANFI, L’interesse legittimo: teoria e prassi, in Dir. Proc. Amm., 2013 la quale all’esito dell’analisi di una casistica ritiene che, non può essere ritenuto soddisfacente il fatto che “l’esistenza dell’interesse legittimo finisce per essere rimessa alle valutazioni non sempre prevedibili del giudice, sganciate da indici normativi” (pag. 1010). Peraltro, la stessa Corte costituzionale sembra dar rilevanza decisiva ai fini della legittimazione e interesse a ricorrere al criterio della differenziazione. In materia di impugnazione degli atti di procedure di gara è stato ritenuto che “la domanda di partecipazione alla procedura non rileva ai fini dell’impugnazione o perché è la stessa gara a mancare, o perché la sua contestazione in radice ovvero l’impossibilità di parteciparvi fanno emergere ex se una situazione giuridica differenziata (…) e una sua lesione attuale e concreta” (Corte costituzionale, 22 novembre 2016, n. 245). La giurisprudenza amministrativa, che fa leva soprattutto sul criterio fattuale delle differenziazione (in particolare la cosiddetta vicinitas), non sembra rinunciare del tutto al criterio della qualificazione ed è stato anzi affermato con riferimento al soggetto terzo che impugna un atto favorevole a un altro soggetto che egli “vanta una posizione qualificata nella misura in cui invoca l’osservanza di regole preordinate alla protezione (anche) della sua sfera giuridica” (Consiglio di Stato, Sez. II, 6 dicembre 2023, n. 10589).] 

Anche la giurisprudenza amministrativa ha avuto modo di rilevare che “è raro che la norma attributiva del potere (…) menzioni (tutti) gli interessi privati qualificabili come legittimi”[footnoteRef:20]. [20:  Cfr. Cons. St., Ad. Plen., 9 dicembre 2021, n. 22. Già in precedenza si è affermato che “la qualificazione dell’interesse va fatta non solo sulla base delle norme che espressamente attribuiscono il potere (…), ma anche in considerazione della tutela complessiva tutela che l’ordinamento attribuisce a quell’interesse” (Cons. St., Sez. VI, 22 giugno 1979, n. 500).] 

La stessa Corte di cassazione ha sottolineato che “la situazione giuridica fatta valere in sede di giudizio, collegata al potere, ha una consistenza indeterminata, non appartenendo a catalogazioni legislative specifiche”[footnoteRef:21], non è riconducibile cioè a qualificazioni normative espresse, riconoscendo così conseguentemente che nel processo amministrativo diritto sostanziale e diritto processuale risultano solo relativamente autonomi tra loro.  [21:  Cfr. C. Cass, SU, 2 agosto 2019, n. 20820 (ripresa in C. Cass, SU, 23 novembre 2023, n. 32559).] 

E se le norme sostanziali risultano carenti, è quasi gioco forza ammettere che “la sede processuale assume una posizione complementare rispetto a quella sostanziale, svolgendo una funzione di autentica individuazione degli interessi sostanziali meritevoli di tutela”[footnoteRef:22]. [22:  Ne consegue che “la legittimazione ad agire, unitamente all’interesse ad agire, rappresentano le due categorie attraverso le quali si perviene all’emersione dei concreti profili di qualificazione e differenziazione delle posizioni giuridiche”.] 

Il soggetto che instaura il giudizio non sembra dunque poter affermare ex ante con certezza di essere titolare di una situazione giuridica di interesse legittimo e pertanto, ai fini dell’ammissibilità del ricorso, rilevano la legittimazione e l’interesse a ricorrere. 
Pertanto, “la legittimazione ad agire è da intendersi non come mera titolarità della posizione qualificata, ma piuttosto come effettiva titolarità della posizione azionata” e ciò in quanto nella sede processuale il giudice, ad un tempo e in modo indifferenziato, concorre ad accertare la configurabilità di un interesse legittimo in capo al ricorrente e a verificare la legittimazione a ricorrere.
Nella sede processuale assume dunque rilievo ai fini della titolarità di un interesse legittimo e della legittimazione a ricorrere soprattutto il criterio della lesività in concreto del provvedimento impugnato. Secondo la giurisprudenza occorre operare “una sorta di test del danno (o dell’attitudine lesiva) (…) in virtù del quale l’istante deve allegare e dimostrare il pregiudizio personale, e non meramente “organico” o “collettivo”, che abbia subito o rischi di subire a causa dell’iniziativa altrui”[footnoteRef:23]. [23:  Cfr. Cons. St, Sez. II, 6 dicembre 2023, n. 10589, già citata, con riguardo alle ipotesi di legittimazione del terzo anche se l’affermazione riportata nel testo sembra in parte contraddire la precedente affermazione secondo la quale rileva anche il criterio della qualificazione. Anche secondo la sentenza delle Sezioni Unite n. 20820/2019 sopra citata “l’accesso alla tutela spetta al soggetto giuridico portatore dell’interesse sostanziale sul quale incide il provvedimento”. Del resto, come riconosciuto in dottrina, al di là della necessità che l’azione proposta miri a tutelare un interesse giuridicamente rilevante, “resta da verificare caso per caso l’incidenza individuale dell’esercizio del potere” e a questo fine “non conta che la posizione qualificata e differenziata del ricorrente sia espressamente cristallizzata in una fonte del diritto, ma che l’azione sia proposta da chi abbia subito, in concreto, gli effetti dall’azione amministrativa” e ciò sulla falsariga del principio civilistico del neminem laedere: cfr. L. FERRARA - F. ORSO, Sulla legittimazione ad agire nel processo amministrativo. A proposito di due recenti monografie, in Diritto pubblico, 2020, pag. 739-740.] 


3. La natura sostanziale dell’interesse legittimo
Come già anticipato, l’istituzione della IV Sezione del Consiglio di Stato nel 1889 pose subito la questione, non soltanto di chiarire la natura giuridica giurisdizionale o meno del nuovo rimedio, ma anche di stabilire che tipo di interesse doveva dimostrare il soggetto privato ricorrente al fine di poter ottenere l’annullamento del provvedimento illegittimo. E questo in presenza di una disposizione che i ricorsi proponibili dovessero avere per oggetto “un interesse di individui o di enti morali giuridici” (art. 3) [footnoteRef:24]. [24:  Sulla nozione di interesse legittimo nella sua evoluzione storica cfr. per tutti B. SORDI, Interesse legittimo, in Enc. Dir., ad vocem; M.S. GIANNINI-A. PIRAS, Giurisdizione amministrativa e giurisdizione ordinaria nei confronti della pubblica amministrazione, in Enc. Dir., Milano 1970, pag. 234 e seg.; F. SCOCA, L’interesse legittimo – Storia e teoria, Torino, 2017 anche per la ricostruzione analitica delle posizioni dottrinali. Sulla natura giurisdizionale del nuovo rimedio e sulle prime ricostruzioni dell’interesse legittimo cfr. M. CLARICH, La giustizia, in S. CASSESE (a cura di), Trattato di diritto amministrativo – Diritto amministrativo generale, II ed., Milano 2003, pag. 2054 e seg.] 

La questione della natura sostanziale di tale interesse (cioè l’interesse legittimo) rileva nell’ambito di un’analisi sulle condizioni dell’azione in quanto essa costituisce la premessa necessaria per poter ricostruire la legittimazione a ricorrere in termini di mera affermazione[footnoteRef:25]. [25:   Cfr. L. FERRARA - F. ORSO, Sulla legittimazione ad agire, op.cit., pag. 726 per l’affermazione secondo la quale “per la concezione di legittimazione come mera affermazione (…) è innanzitutto necessario che all’interesse legittimo, proprio come al diritto soggettivo, venga assegnata natura sostanziale” e ciò implica che l’interesse legittimo va considerato non già come una situazione giuridica dinamica, nel senso che debba poi “essere “completata” attraverso il procedimento amministrativo e, eventualmente, il ricorso all’autorità giudiziaria”, bensì statica, nel senso che “quando portato a conoscenza del giudice è ormai definito in tutti i suoi elementi strutturali” (pag. 727). Per l’affermazione secondo la quale “se si ritiene che l’interesse legittimo consista nella pretesa al bene finale la cui fondatezza verrà definitivamente accertata solo all’esito del giudizio si perverrà alla conclusione che la legittimazione a ricorrere debba essere valutata, all’inizio del giudizio, alla stregua di mera affermazione” cfr. F. SAITTA, La legittimazione a ricorrere, op. cit., pag. 523.] 

Uno scoglio teorico a qualificare tale interesse come una situazione giuridica soggettiva sostanziale di tipo nuovo da affiancare al “diritto civile o politico” (cioè al diritto soggettivo) la cui tutela era affidata al giudice ordinario in base all’art. 2 della l. n. 2248/1865 All. E era rappresentato dalla ricostruzione dogmatica, risalente a Rudolf von Jhering, secondo cui il diritto soggettivo non è altro che un interesse protetto con l’azione[footnoteRef:26]. In base a questa ricostruzione sussiste una corrispondenza biunivoca necessaria tra diritto soggettivo e azione, nel senso che a ogni azione deve corrispondere un diritto e viceversa. [26:  La citazione è ripresa da F. SCOCA, op. cit., pag. 38.] 

Su queste basi, l’interesse individuale, al quale faceva riferimento la legge del 1889, poteva essere qualificato soltanto come un interesse di fatto, collegato a norme volte a tutelare esclusivamente l’interesse pubblico e ciò in coerenza con la visione oggettiva del nuovo rimedio inteso come strumento volto a ripristinare la legalità violata nell’interesse pubblico. 
Un siffatto interesse individuale era però tale da far sorgere tutt’al più in capo al soggetto privato l’interesse ad attivare la tutela processuale nei confronti di un provvedimento lesivo al fine del ripristino della legalità violata. L’interesse legittimo veniva dunque ricostruito in termini processuali come interesse a ricorrere che sorgeva solo all’atto dell’emanazione di un provvedimento amministrativo che ne determinasse una lesione. Essendo un interesse di mero fatto non era infatti concepibile per definizione una qualsivoglia rilevanza giuridica autonoma antecedente, non collegata al provvedimento e alla successiva attivazione del rimedio processuale.
Per creare per così dire un ponte tra interesse sostanziale e il nuovo tipo di rimedio esperibile innanzi alla IV Sezione potevano essere intraprese principalmente due strade[footnoteRef:27]. [27:  Cfr. F. SCOCA, op. cit., pag. 41.] 

La prima era quella di qualificare l’interesse legittimo come una particolare specie di diritto soggettivo, variamente interpretato, nelle prime ricostruzioni dottrinarie, come diritto “fatto valere come interesse” (Mortara), diritto soggettivo alla legalità dell’azione amministrativa, diritto potestativo all’annullamento del provvedimento impugnato, diritto affievolito o in attesa di espansione o addirittura come diritto soggettivo spettante all’amministrazione[footnoteRef:28]. [28:  Per la tesi secondo la quale l’oggetto del giudizio è il diritto potestativo all’annullamento dell’atto impugnato, cfr., anche per altri riferimenti dottrinali, A. TRAVI, Il giudicato amministrativo, in A. TRAVI, Scritti scelti, Napoli, 2022, pag. 604.] 

La seconda via era quella di cercare di superare la corrispondenza biunivoca tra diritto soggettivo e azione. In Italia fu Chiovenda che per primo, sul presupposto che l’azione costituisce un diritto autonomo che può nascere dalla lesione di un diritto, sostenne la tesi secondo la quale sono configurabili anche altre situazioni giuridiche azionabili davanti al giudice. Peraltro, secondo l’illustre Maestro, l’azione di annullamento esperibile nel processo amministrativo, in coerenza con la concezione oggettiva, era essenzialmente un’azione pura, “che spetta a ogni singolo interessato, sebbene la norma violata dall’Amministrazione non abbia lo scopo di garantire alcun bene a lui in particolare”[footnoteRef:29]. [29:  Cfr. G. CHIOVENDA, Istituzioni di diritto processuale civile, Vol. I, Napoli, 1960 (Ristampa anastatica della II edizione), pag. 24.] 

Da qui le ricostruzioni volte ad attribuire all’interesse legittimo una rilevanza giuridica sul piano sostanziale autonoma via via più pregnante.
Inizialmente, la rilevanza giuridica riconosciuta all’interesse del privato dalle norme e la conseguente tutela assicurata in sede processuale risultava piuttosto limitata.
In particolare, secondo una fortunata definizione di Oreste Ranelletti dell’interesse legittimo come interesse occasionalmente (indirettamente) protetto da una norma (la norma di azione) volta a tutelare in modo diretto e immediato l’interesse pubblico. Le norme che disciplinano il potere hanno dunque come scopo primario, ancorché non più esclusivo, la tutela dell’interesse pubblico del quale si fa portatrice l’amministrazione e solo in via riflessa il soggetto privato. Quest’ultimo è legittimato a impugnare il provvedimento illegittimo al fine di ripristinare la legalità violata e il suo interesse risulta soddisfatto in seguito a una pronuncia di annullamento anche nel caso in cui il soggetto privato non consegue concretamente l’utilità o il bene della vita che lo stesso mira a conservare o ad acquisire. E ciò in quanto l’amministrazione in molti casi è in grado di emanare un nuovo provvedimento, emendato del vizio accertato, ma che mantiene inalterato il contenuto dispositivo non satisfattivo dell’interesse del ricorrente. L’utilità o bene della vita resta per così dire sullo sfondo e la tutela che può essere assicurata all’interesse legittimo è soltanto strumentale anziché, come accade invece di regola nel caso del diritto soggettivo, finale.
In dottrina iniziarono però a emergere definizioni dell’interesse legittimo volte a porre maggiormente in primo piano l’utilità o il bene della vita. Basti ricordare, in particolare, che già all’inizio degli anni Sessanta del secolo scorso Giovanni Miele affermò che l’interesse legittimo costituisce una “categoria di diritto sostanziale” consistente in “una posizione giuridica di vantaggio in ordine a un bene della vita”. Tuttavia, a differenza del diritto soggettivo, una siffatta posizione di vantaggio non è autonoma, ma “dipendente da un potere giuridico altrui o da un dovere imposto ad altri nell’interesse pubblico”. In ogni caso il diritto soggettivo e l’interesse legittimo, pur distinti nei loro presupposti e nel loro contenuto, “hanno in comune soltanto il bene che ne è oggetto”[footnoteRef:30]. [30:  Cfr. G. MIELE, Risarcibilità dei danni derivanti da ingiusta lesione di interessi legittimi ad opera della pubblica amministrazione, in G. MIELE, Scritti giuridici, Milano, 1987, pag. 975.] 

Una critica radicale all’impostazione tradizionale si deve ad Andrea Orsi Battaglini e a Carlo Marzuoli secondo i quali l’interesse legittimo, lungi da essere protetto in modo occasionale o indiretto, è “come il diritto soggettivo un interesse protetto da regole e principi giuridici, cioè dal diritto, e nei limiti da esso (diritto) previsti” con la conseguenza che occorre espungere ogni rilevanza della connessione fra interesse tutelato e interesse pubblico[footnoteRef:31]. [31:  Cfr. A. ORSI BATTAGLINI- C. MARZUOLI, Unità e pluralità della giurisdizione: un altro secolo di giudice speciale per l’amministrazione, in Dir. Pubbl., 1997 pag. 895 e seg. (ora anche in A. ORSI BATTAGLINI, Scritti giuridici, op. cit., pag. 1549) i quali peraltro sono ben consapevoli che l’interesse legittimo “non garantisce il risultato (se l’atto preteso comporta valutazioni di discrezionalità amministrativa” (pag. 1548), fermo restando che ciò può accadere anche per i diritti soggettivi, in particolare quando la prestazione richiesta è infungibile.] 

Merita di essere anche richiamata la ricostruzione di Guido Greco secondo la quale l’interesse legittimo, il cui carattere sostanziale deriva dalle norme che individuano i presupposti e i requisiti per l’esercizio del potere, può essere inteso come “la pretesa all’emissione di un atto o alla non emissione di un determinato provvedimento da parte di chi possa esserne destinatario”[footnoteRef:32] con la conseguente acquisizione o conservazione del bene della vita[footnoteRef:33]. [32:  Cfr. G. GRECO, L’accertamento autonomo del rapporto nel giudizio amministrativo, Milano, 1980, pag. 145 e pag. 151. Secondo Guido Greco l’interesse legittimo come posizione sostanziale di vantaggio sorge nel caso dell’interesse legittimo pretensivo “allorché sussistono tutti quei presupposti e requisiti dell’esercizio del potere”, nel caso dell’interesse legittimo oppositivo sorge “sol che manchi anche uno dei presupposti e dei requisiti dell’esercizio del potere” (pag. 142 e 142). Più di recente lo stesso autore ha qualificato l’interesse legittimo come “una situazione sostanziale e finale (pretesa all’acquisizione o alla conservazione di un bene della vita) e non strumentale (pretesa alla legittimità dell’azione amministrativa, accompagnata o meno dalla finalità di poter così eventualmente conseguire o conservare il bene della vita)”: cfr. G. GRECO, Giudizio sull’atto, giudizio sul rapporto: un aggiornamento sul tema, in F. FRANCARIO-M.A. SANDULLI (a cura di), Profili oggettivi e soggettivi della giurisdizione amministrativa, Napoli, 2017, pag. 28 e 29.]  [33:  Più di recente è stato sostenuto che l’interesse legittimo consiste nella pretesa rivolta alla produzione/non produzione dell’effetto da parte della pubblica amministrazione che però può essere oggetto di un accertamento giudiziale solo in presenza di una discrezionalità esaurita: Cfr. A. CARBONE, Potere e situazioni soggettive nel diritto amministrativo, Torino, 2020, Vol. I, pag. 383 e seg. ] 

La rilevanza sul piano sostanziale dell’interesse legittimo emerse man mano che il procedimento amministrativo acquistò una centralità nella ricostruzione del rapporto tra soggetto privato e pubblica amministrazione. Soprattutto in seguito alla legge 7 agosto 1990, n. 241, che attribuisce al soggetto privato una serie di diritti e facoltà e impone, di conseguenza, in capo all’amministrazione procedente una serie doveri, emerse la dimensione extraprocessuale dell’interesse legittimo che invece per lungo tempo la dottrina riteneva potesse sorgere soltanto in conseguenza dell’emanazione di un provvedimento lesivo. 
In realtà, a fronte dello stesso obbligo di procedere e di provvedere (art. 2), specie con riguardo ai procedimenti su istanza di parte, appare necessario prefigurare una situazione sostanziale protetta in capo al soggetto che presenta l’istanza, salvo verificare le modalità di reazione in caso di inerzia dell’amministrazione e dunque la possibilità di proporre un ricorso innanzi al giudice amministrativo. 
In definitiva, com’è stato detto, l’interesse legittimo nasce con l’avvio del procedimento[footnoteRef:34] e vive nel procedimento in connessione con l’esercizio del potere[footnoteRef:35]. [34:  Cfr. G. GRECO, Il rapporto amministrativo e le vicende della posizione del cittadino, in Dir. Amm., 2014, pag. 590 secondo il quale, altresì, “la pretesa al bene della vita, come situazione giuridicamente tutelata, può sorgere solo nel corso del procedimento, via via che siano espletate le valutazioni tecniche ed esercitate le scelte discrezionali, oppure al suo epilogo, con l’emanazione del provvedimento” (pag. 593), secondo una visione dell’interesse legittimo “come fattispecie a formazione progressiva” (pag. 614).]  [35:  Cfr. F. SCOCA, L’interesse legittimo, op. cit., pag. 455 secondo il quale l’interesse legittimo “non è concepibile fuori dal procedimento” e si colloca invece in quest’ultimo “ove fronteggia il potere esercitato dall’amministrazione”.] 

Anche gli approfondimenti effettuati in sede dottrinale in tema di discrezionalità amministrativa, intesa secondo l’insegnamento di Massimo Severo Giannini, come ponderazione e contemperamento dell’interesse pubblico primario con gli interessi cosiddetti secondari, misero in risalto la natura sostanziale dell’interesse legittimo. Se infatti l’amministrazione che esercita il potere è tenuta a perseguire l’interesse pubblico prendendo in considerazione gli interessi privati con i quali interferisce, sacrificandoli non oltre il necessario, si deve presupporre che la norma di conferimento del potere è posta a tutela non soltanto del primo ma anche dei soggetti che entrano in rapporto con l’amministrazione e che tali interessi abbiano una rilevanza extraprocessuale, cioè nella fase di esercizio del potere[footnoteRef:36]. In realtà, nell’esercizio della discrezionalità lo stesso interesse pubblico astrattamente previsto nella norma si traduce, nel raffronto con gli interessi privati, in un interesse pubblico concreto[footnoteRef:37]. [36:  Cfr. E. CAPACCIOLI, Interessi legittimi e risarcimento dei danni, Milano, 1963, pag. 45 e seg.; E CAPACCIOLI, Manuale di diritto amministrativo, Padova, 1980, pag. 266 secondo il quale “le norme di azione sono regole garantiste” perché volte ad assicurare la tutela dei destinatari dell’azione amministrativa che in effetti “si svolgerebbe con i minori impacci se le norme di azione non esistessero”. Sulla sua concezione dell’interesse legittimo cfr. M. CLARICH, La giustizia amministrativa nel pensiero di Enzo Capaccioli: un tentativo di ricostruzione sistematica, in Studi in ricordo di Enzo Capaccioli, Milano, 1988, pag. 610 e seg.]  [37:  Si pensi soltanto al principio di proporzionalità che, se applicato correttamente nella sua struttura triadica, mira a trovare un punto di equilibrio tra interesse pubblico e interesse privato e ha un’evidente funzione di garanzia di quest’ultimo.] 

L’interesse legittimo ha acquisito una valenza sostanziale ancor più marcata in seguito alla svolta giurisprudenziale operata dalla sentenza delle Sezioni Unite della Corte di cassazione, 22 luglio 1999, n. 500 che ha aperto la strada alla sua risarcibilità[footnoteRef:38].  [38:  Per la tesi secondo la quale “la concezione sostanzialistica dell’interesse legittimo è oggi favorita dalla responsabilità civile dell’amministrazione per lesione dell’interesse legittimo” cfr. F. TRIMARCHI BANFI, op.cit., pag.1019. Cfr. altresì M. RAMAJOLI, Potere autoritativo, prospettiva rimediale e adeguatezza dei poteri del giudice amministrativo a vent’anni dalla sentenza n. 204 della Corte costituzionale, in Dir. proc. amm., 2025, pag. 341 e seg. secondo la quale “La realizzazione del bisogno di tutela prospettato davanti al giudice reclama sempre un’indagine sul grado, modo e tipo di protezione delle situazioni dedotte ad opera delle norme sostanziali”.] 

La Corte ha ritenuto risarcibile l’interesse legittimo a seconda che sia rilevabile o meno, nella situazione concreta, una lesione a un bene della vita già ascrivibile, all’esito di un giudizio prognostico operato sulla base di un’analisi delle norme applicabili e della fattispecie concreta, in qualche modo alla sfera giuridica del soggetto privato titolare dell’interesse legittimo. Il danno risarcibile si commisura sull’entità del pregiudizio causato dalla pubblica amministrazione al bene in questione.
La connotazione sostanziale dell’interesse legittimo è stata confermata anche dal modo nel quale la giurisprudenza ha inquadrato la tutela risarcitoria dell’interesse legittimo devoluta alla giurisdizione del giudice amministrativo (art. 7 Codice del processo amministrativo).
Il risarcimento del danno poteva essere ricostruito infatti come un diritto soggettivo distinto dall’interesse legittimo, ancorché a questo collegato: la lesione di quest’ultimo ad opera del provvedimento illegittimo fa sorgere in capo al suo titolare un diritto al risarcimento del danno attribuito, come affermato dalla sentenza n. 500/1999, alla cognizione del giudice ordinario. 
La Corte costituzionale, nella fondamentale sentenza 6 luglio 2004, n. 204, ha inteso invece l’azione risarcitoria, non già come volta a tutelare un diritto soggettivo autonomo, bensì in funzione “rimediale” (dall’espressione remedy), cioè come tecnica di tutela dell’interesse legittimo che si affianca e integra la tecnica di tutela più tradizionale costituita dall’annullamento[footnoteRef:39]. In definitiva, se l’interesse legittimo incorpora anche una pretesa risarcitoria, che può essere oltretutto azionata, pur con le limitazioni imposte dall’art. 30, comma 3, del Codice del processo amministrativo, anche in via autonoma, sganciata cioè dall’azione di annullamento del provvedimento illegittimo, esso ha necessariamente per oggetto un bene della vita suscettibile di essere leso da un provvedimento illegittimo e conseguibile per equivalente. [39:  Per l’affermazione secondo la quale “se il risarcimento è complementare all’annullamento dell’atto, la soddisfazione pecuniaria per equivalente non è di un diritto, ma della stessa situazione giuridica soggettiva la cui tutela dà luogo all’annullamento”: cfr. F. MERUSI-G. SANVITI, L’”ingiustizia” amministrativa in Italia, Bologna, 1986, pag. 36 anche per la precisazione conseguenziale che annullamento e risarcimento “sono dunque due strumenti satisfattori dell’interesse legittimo”.] 

Per essere risarcibile il bene della vita deve trovare a monte un riconoscimento diretto da parte della norma attributiva del potere che ha dunque lo scopo di tutelare sia l’interesse pubblico curato dalla pubblica amministrazione, sia l’interesse del privato che mira a conservare o ad acquisire il bene della vita. I vincoli posti dalla norma attributiva del potere fungono da guida per l’amministrazione nella realizzazione dell’interesse pubblico e hanno una funzione di tutela della situazione giuridica soggettiva del privato.
Sul versante processuale l’acquisizione del bene della vita, correlato all’interesse legittimo pretensivo, trova tutela anche attraverso l’azione di adempimento (o di condanna pubblicistica), introdotta dal Codice del processo amministrativo che può essere proposta unitamente all’azione di annullamento del provvedimento di dinego o all’azione avverso il silenzio (art. 34, comma 1, lett. c) del Codice del processo amministrativo)[footnoteRef:40]. In caso di accoglimento dell’azione il giudice può condannare l’amministrazione, una volta accertata la fondatezza della pretesa e l’assenza di profili residui di discrezionalità, a emanare il provvedimento richiesto (art. 31, comma 3). Una siffatta azione è dunque in grado di attribuire al privato titolare di un interesse legittimo pretensivo il bene della vita al quale egli aspira (per esempio, un’autorizzazione che consente di intraprendere un’attività economica)[footnoteRef:41].  [40:  In questo secondo caso, l’azione proposta costituisce un rimedio a un comportamento omissivo dell’amministrazione e dunque non è collegata ad alcun provvedimento impugnato; nel primo caso l’annullamento del provvedimento di diniego costituisce soltanto il presupposto necessario per poter procedere all’esame dell’azione di adempimento e dunque della fondatezza della pretesa. Come si vedrà, ciò rileva in relazione all’oggetto del processo. ]  [41:  In caso di mancata emanazione del provvedimento in sede di giudizio di ottemperanza il giudice può anche emanare il provvedimento in luogo dell’amministrazione (art. 114, comma 4, lett. a) del Codice del processo amministrativo). In luogo del bene della vita, il ricorrente potrebbe conseguire un’utilità corrispondente sotto forma di risarcimento del danno esperendo un’azione risarcitoria pura, cioè non collegata a un’azione di adempimento (art. 30 del Codice del processo amministrativo).] 

Nel caso dell’interesse legittimo oppositivo, la conservazione del bene della vita trova tutela attraverso l’azione di annullamento e in conseguenza all’effetto preclusivo della sentenza di accoglimento. Infatti in ragione dell’accertamento in essa contenuto, l’effetto preclusivo può essere pieno, nel senso di impedire la riedizione del potere in quanto, per esempio, la sentenza accerti in modo definitivo l’assenza di uno dei presupposti o requisiti che legittimano l’esercizio dello stesso o uno sviamento di potere.
Peraltro, in relazione al principio della atipicità delle azioni, confermato in sede giurisprudenziale anche dopo l’approvazione del Codice del processo amministrativo, non sembra azzardato ipotizzare che, analogamente a quanto è previsto per l’azione di adempimento, l’azione di annullamento possa essere esperita insieme a un’azione di condanna pubblicistica a un non facere, rendendo così esplicito nel dispositivo della sentenza l’effetto preclusivo[footnoteRef:42]. [42:  Per un accenno al fatto che nel caso di interesse legittimo oppositivo la condanna è a un non facere, cfr. A. CARBONE, L’individualità dell’interesse a ricorrere, in Diritto e società, 2025, pag. 487, nota 44.] 

Sia nel caso degli interessi legittimi pretensivi sia in quello degli interessi legittimi oppositivi l’attribuzione o la conservazione del bene della vita al titolare dell’interesse legittimo, ove non residuano margini di discrezionalità in capo all’amministrazione, può avvenire ad opera della sentenza emanata in sede di cognizione[footnoteRef:43]. Nel caso degli interessi legittimi pretensivi è necessario peraltro un atto di esercizio del potere che a quel punto risulta in tutto e per tutto vincolato[footnoteRef:44]. Nel caso in cui l’amministrazione non emani il provvedimento, l’acquisizione del bene della vita può avvenire ad opera di una sentenza emanata in sede di ottemperanza, senza l’intermediazione di un nuovo atto di esercizio del potere[footnoteRef:45].  [43:  In generale in sede di cognizione il giudice può anche disporre le misure idonee ad assicurare l’attuazione del giudicato (art. 34, comma 1, lett. e) del Codice del processo amministrativo).]  [44:  Nel caso dei poteri vincolati l’amministrazione è comunque priva del “potere c.d. determinante”, cioè di determinare l’assetto degli interessi che è già stabilito a monte dalla legge, ma conserva il “potere c.d. costitutivo” il cui esercizio, con l’adozione di un provvedimento, è comunque necessario per “la realizzazione dell’assetto di interessi, disegnato a monte dalla legge”: cfr. F. SCOCA, L’interesse legittimo, op. cit., pag. 438.]  [45:  In caso di inottemperanza alla sentenza di condanna all’adozione del provvedimento richiesto il giudice dell’esecuzione può emanare direttamente il provvedimento richiesto dal titolare dell’interesse legittimo pretensivo e in caso di mancato rispetto dell’effetto preclusivo (o, come ipotizzato nel testo, di inottemperanza alla condanna al non facere), il giudice dell’esecuzione potrà dichiarare nullo il provvedimento lesivo dell’interesse legittimo oppositivo. ] 

Ove residuino invece margini di discrezionalità in capo all’amministrazione il bene della vita che il titolare dell’interesse legittimo mira a conseguire o a conservare non può essere attribuito direttamente dalla sentenza, ma viene tutelato soltanto sottoforma di chance di conseguirlo o conservarlo in occasione del nuovo atto di esercizio del potere[footnoteRef:46]. [46:  Cfr. L. FERRARA, Domanda giudiziale, op. cit., pag. 646 il quale chiarisce che in caso di provvedimento vincolato l’oggetto della situazione giuridica consiste “nell’attribuzione del cosiddetto bene della vita”, mentre in caso di provvedimento discrezionale l’oggetto della situazione giuridica consiste “nell’attuazione della chance risultante dalla legge, e quindi nello scioglimento del soggetto privato dall’incertezza in cui la stessa legge lo ha lasciato”.] 

In definitiva, nella ricostruzione dell’interesse legittimo, considerato nella sua dimensione sostanziale e processuale, l’accento va posto sul collegamento al bene della vita che il soggetto titolare dell’interesse legittimo mira a conservare o ad acquisire sulla base delle norme applicabili al caso concreto[footnoteRef:47]. [47:  Cfr. A. ROMANO TASSONE, Giudice amministrativo ed interessi legittimi, in A. ROMANO TASSONE, Scritti giuridici, Napoli, 2024, pag. 190, secondo il quale la tutela dell’interesse legittimo “mira proprio a determinare se il bene della vita sia o meno da attribuire al titolare, e gli offre protezione, in buona sostanza, proprio in vista di ciò”. Questa concezione è stata fatta propria anche dalla giurisprudenza. Così, per esempio, la Corte di cassazione ha sottolineato che l’interesse legittimo “va perdendo la sua tradizionale funzione meramente formulativa o ancillare rispetto all’interesse pubblico, per assumere un più marcato connotato sostanziale, coerentemente del resto con l’evoluzione della stessa nozione di interesse pubblico” (Corte di Cassazione., Sez. Un., ordinanze 13 giugno 2006, n. 13659, n. 13660 e 15 giugno 2006, n. 13911). Sulla stessa lunghezza d’onda, il Consiglio di Stato ha definito l’interesse legittimo come “la posizione di vantaggio riservata ad un soggetto in relazione ad un bene della vita interessato dall’esercizio del potere pubblicistico, che si compendia nell’attribuzione a tale soggetto di poteri idonei ad influire sul corretto esercizio del potere, in modo da rendere possibile la realizzazione o la difesa dell’interesse al bene” e ha sottolineato che “l’interesse effettivo che l’ordinamento intende proteggere è quindi sempre l’interesse ad un bene della vita” (Cons. St., Ad. Plen., 23 marzo 2011, n. 3).] 

In ogni caso, come già anticipato, la natura sostanziale dell’interesse legittimo, ormai definitivamente acquisita, costituisce un presupposto per definire la legittimazione a ricorrere come affermazione della titolarità della situazione giuridica fatta valere in giudizio.

4. Oggetto del processo e legittimazione a ricorrere
L’inquadramento delle condizioni dell’azione e in particolare della legittimazione a ricorrere nel processo amministrativo risulta condizionato, oltre che dalla configurazione dell’interesse legittimo, dal modo con il quale esso entra nel processo amministrativo. Se infatti l’interesse legittimo non è incluso nell’oggetto del giudizio, la sua sussistenza in concreto va accertata in limine litis come fattore di legittimazione. Se invece l’interesse legittimo è oggetto del giudizio basta l’affermazione della titolarità della situazione giuridica soggettiva che ha subito una lesione ad opera della pubblica amministrazione. Occorre dunque approfondire il tema dell’oggetto del processo.
Tradizionalmente, quest’ultimo, in base alle definizioni proposte dalla dottrina, ruota intorno al provvedimento amministrativo e ciò in relazione alla struttura originaria, essenzialmente impugnatoria, del processo innanzi al giudice amministrativo disciplinato dalla legge del 1889 istitutiva della IV Sezione del Consiglio di Stato[footnoteRef:48].  [48:  La legge del 1889 confluì com’è noto nel T. U. 26 giugno 1924, n. 1054. Rileva in particolare l’art. 26 del T.U. che fa riferimento ai ricorsi “contro atti o provvedimenti di un’autorità amministrativa” e che è rimasto in vigore fino al Codice del processo amministrativo del 2010.] 

Si trattava cioè di un processo nel quale, per riprendere un’espressione di Mario Nigro[footnoteRef:49], “campeggia l’atto” che il ricorrente, titolare di un interesse legittimo, è tenuto a impugnare nel termine di decadenza di sessanta giorni deducendo sotto forma di motivi del ricorso uno o più dei vizi di legittimità. Di conseguenza la sentenza di accoglimento era considerata come “ineluttabilmente” costitutiva, sub specie di annullamento[footnoteRef:50]. [49:  Per questa espressione e per una descrizione del modello tradizionale di processo amministrativo cfr. M. Nigro, Giustizia amministrativa, Bologna, 1976, p. 225 ss.]  [50:  Cfr. G. ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, Vol. II, La giustizia amministrativa, VIII ed., Milano, 1958 p. 320; E. GUICCIARDI, La giustizia amministrativa, Padova, 1942, pag. 218; A. ALBINI, Le sentenze dichiarative nei confronti della pubblica amministrazione, Milano, 1953, pag. 6; G. GRECO, L’accertamento autonomo del rapporto, op. cit., pag. 86 e seg.] 

Su queste basi l’oggetto del processo è stato dunque variamente definito come la questione di legittimità del provvedimento impugnato in relazione ai motivi di ricorso[footnoteRef:51], il diritto potestativo all’annullamento del provvedimento[footnoteRef:52], l’interesse della stessa pubblica amministrazione alla legalità della propria azione o anche il potere amministrativo inteso come situazione giuridica soggettiva[footnoteRef:53]. [51:  Cfr. R. VILLATA, Legittimazione processuale (diritto processuale amministrativo), in Enc. Dir., 1990, pag. 2 e seg. secondo il quale, più precisamente, l’esito del processo amministrativo “non è determinato dalla titolarità della posizione giuridica sostanziale, sebbene dalla illegittimità del provvedimento impugnato”; R. VILLATA, Nuove riflessioni sull’oggetto del processo amministrativo, in R. VILLATA, Scritti di giustizia amministrativa, Milano, 2015, pag. 561 e seg. per una critica all’opposta concezione che individua come oggetto del giudizio il rapporto tra pubblica amministrazione e ricorrente oppure come spettanza del bene della vita.]  [52:  Cfr. A. ATTARDI, L’interesse ad agire, Padova, 1055, pag. 259.]  [53:  Per quest’ultima tesi cfr. F. SCOCA, in F.G. SCOCA (a cura di), Giustizia amministrativa, Torino, 2011, pag. 161.] 

Una concezione alternativa al giudizio sull’atto individua l’oggetto del processo e dell’accertamento giudiziale nel rapporto giuridico intercorrente tra il ricorrente e la pubblica amministrazione ad opera di una sentenza di accertamento “volta a garantire immutabilità di quella particolare utilità che abbia fatto oggetto di domanda”[footnoteRef:54]. La concezione in questione, che può risultare plausibile nel caso di poteri vincolati, come riconosciuto anche dalla giurisprudenza[footnoteRef:55], è rimasta minoritaria in quanto si scontra con il fatto che, almeno in presenza di poteri discrezionali, “tra il bene, le parti e il giudice si colloca (…) il potere di una delle parti, che ha dunque essa e non il giudice la potestà di disporre del bene”[footnoteRef:56]. [54:  Cfr. A. PIRAS, Interesse legittimo e giudizio amministrativo, Milano, 1962, II, pag. 141 secondo il quale, detto diversamente, l’accertamento giudiziale rappresenta “l’unico mezzo attraverso il quale può essere garantito alla parte il godimento del risultato del processo, cioè l’immutabilità di quell’attribuzione di un bene della vita che sia risultata dall’efficacia ripristinatoria dell’annullamento” (pag. 245). Il rapporto oggetto della sentenza di accertamento è secondo questa tesi “il rapporto che risulta dalla modificazione giuridica prodottasi in dipendenza del verificarsi dei fatti costitutivi della situazione sostanziale esercita con l’azione” (pag. 198 e nota 188). La tesi in questione attribuisce stabilità al rapporto anche facendo applicazione della preclusione, del dedotto e del deducibile, peraltro generalmente non accolta nel processo amministrativo. Per una ricostruzione dell’elaborazione di Aldo Piras nella prospettiva del giudicato atto ad assicurare al ricorrente vittorioso in giudizio la conservazione o l’acquisizione del bene della vita cfr. M. CLARICH, Giudicato e potere amministrativo, Padova, 1989, pag. 75 e seg. Cfr., altresì, più di recente, per una ricostruzione diversa G. GRECO, L’accertamento autonomo del rapporto, op. cit., pag. 162 il quale ritiene proponibile un’azione volta all’accertamento autonomo del rapporto che collega la pretesa sostanziale del ricorrente all’obbligo gravante sull’amministrazione così come definito delle norme sostanziali che disciplinano la componente doverosa del potere. In senso critico nei confronti di entrambe le tesi, cfr. R. VILLATA, Nuove riflessioni sull’oggetto del processo amministrativo, op. cit., pag. 576 secondo il quale “l’accertamento del “rapporto” non è altro che l’accertamento dei presupposti (in senso lato) non discrezionali per l’emanazione dell’atto favorevole al provato, o per la non emanazione dell’atto sfavorevole”.]  [55:  Cfr., già prima del Codice del processo amministrativo, Cons. St., Sez. VI, 19 novembre 2003, n. 9545 secondo la quale è consentito “al giudice amministrativo uno scrutinio sostanziale in sede di cognizione del rapporto quante volte l’annullamento dell’atto non lasci sul tappeto profili di discrezionalità tecnica o amministrativa e, per l’effetto, non venga in rilievo il rischio di debordare in aree riservate alla riedizione dell’azione amministrativa”. Cfr. altresì la giurisprudenza successiva citata da G. GRECO, Il rapporto amministrativo, op. cit., pag. 609 secondo la quale il giudizio amministrativo è volto a scrutinare e ad accertare la fondatezza della pretesa sostanziale azionata.]  [56:  Cfr. R. VILLATA, op. ult. cit., pag. 576.] 

Una variante di questa ricostruzione pone come oggetto del giudizio, così come accade nel processo civile[footnoteRef:57], la situazione giuridica sostanziale, cioè, nell’ambito della giurisdizione generale di legittimità, l’interesse legittimo correlato al bene della vita che il titolare della situazione giuridica mira a conservare o ad acquisire. [57:  Cfr. per tutti A. PROTO PISANI, Lezioni di diritto processuale civile, op. cit., pag. 61 secondo il quale l’oggetto sostanziale del processo (e della domanda) è “il diritto sostanziale fatto valere in giudizio (…) su cui il giudice è chiamato a pronunciarsi con autorità di cosa giudicata”; S. MENCHINI, I limiti oggettivi del giudicato civile, Milano, 1987, pag. 45 secondo il quale oggetto del processo civile “è la situazione soggettiva affermata con la domanda, sull’esistenza della quale il giudice è chiamato a pronunciare”. Cfr. altresì A. MOTTO, Poteri sostanziali e tutela giurisdizionale, Torino, 2012, pag. 369.] 

Già in passato era emersa la tesi, anch’essa rimasta all’epoca quasi isolata, che facendo leva sugli artt. 24, 103 e 113 della Costituzione, individuava come oggetto del processo “la tutela di un interesse legittimo” relegando il provvedimento a mera occasione necessaria del processo[footnoteRef:58]. [58:  Cfr. G. ABBAMONTE, Il ritiro dell’atto impugnato nel corso del processo e la determinazione dell’oggetto del giudizio innanzi al Consiglio di Stato, in Studi Papaldo, Milano 1975, pag. 304. Per una critica a questa tesi cfr. R. VILLATA, op. ult. cit., pag. 566.] 

Più di recente la tesi in questione ha incontrato maggiori consensi in quanto sembra avvalorata da alcune disposizioni del Codice del processo amministrativo[footnoteRef:59]. [59:  Per il richiamo alle prime tre disposizioni di seguito citate cfr. L. FERRARA, Domanda giudiziale, cit., pag. 634 il quale conclude nel senso che “l’oggetto del processo è, dunque, l’interesse legittimo”. Cfr., altresì C. CUDIA, Legittimazione a ricorrere e pluralità delle azioni, op. cit., pag. 432; C. CUDIA, Legittimazione a ricorrere, concezione soggettivistica della tutela e principio di atipicità delle azioni nel processo amministrativo, 2019, https://journals.uniurb.it/index.php/pea/article/view/2082/1904, pag. 121; F. SAITTA, La legittimazione a ricorrere: titolarità o affermazione?, in Diritto pubblico, 2019, pag. 534 secondo il quale l’interesse legittimo “concernendo la fondatezza della pretesa a un bene della vita, formerà oggetto del giudizio di merito (sempreché ricomprendente l’intero rapporto)” (pag. 534). Per la tesi secondo la quale l’oggetto del giudizio è “l’accertamento della fondatezza delle pretese sostanziali di parte” cfr. V. CERULLI IRELLI, Legittimazione “soggettiva” e legittimazione “oggettiva” ad agire nel processo amministrativo, in Dir. Proc. Amm., 2014, pag. 360. Cfr. altresì G. MANNUCCI, Legittimazione e interesse a ricorrere delle associazioni ambientaliste, in Federalismi.it, 2023, n. 13 secondo la quale “l’oggetto del processo corrisponde a una posizione giuridica soggettiva (sia essa di diritto o interesse legittimo) qualificata e differenziata sulla base di indici normativi”.] 

Per un verso, infatti, l’art. 7 devolve alla giurisdizione amministrativa “le controversie nelle quali si faccia questione di un interesse legittimo”, utilizzando una formulazione simmetrica all’art. 2 della legge 20 marzo 1865, n. 2248 All. E che radica la giurisdizione ordinaria in relazione alle controversie nelle quali si faccia questione di diritti soggettivi[footnoteRef:60]. [60:  Vero è che, come osserva Leonardo Ferrara (op. ult. cit.), l’art. 7 insiste anche sul concetto di potere ma ciò al solo fine di chiarire, secondo quando precisato dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 204/2004, che possono rientrare nella giurisdizione amministrativa soltanto i diritti soggettivi correlati in qualche modo a situazioni di potere, così come accade necessariamente per gli interessi legittimi. Per l’osservazione secondo la quale il “si faccia questione” vuol indicare “che l’interesse legittimo deve essere considerato come un’entità sostanziale suscettibile di un accertamento processuale atto ad attribuire al ricorrente vittorioso un bene della vita” cfr. B. TONOLETTI, Il dualismo dell’oggetto del processo, op. cit., pag. 40. In generale sull’art. 7 del Codice del processo amministrativo cfr. M. RAMAJOLI, Commento all’art. 7 del codice del processo amministrativo, in Commentario breve al codice del processo amministrativo, (a cura di) G. Falcon, F. Cortese, B. Marchetti, Padova, 2021, pag. 46 e seg.] 

Si tratta di un’innovazione che non può essere sottovalutata quanto a implicazioni in tema di giurisdizione, ma anche di legittimazione a ricorrere. Infatti, in passato proprio la mancanza di una siffatta disposizione è stata ritenuta un elemento di differenziazione rispetto al processo civile tale da giustificare anche la tesi secondo la quale nel processo amministrativo è necessario che “il ricorrente agisca effettivamente a difesa di un interesse sostanziale”, non essendo sufficiente una mera affermazione[footnoteRef:61]. [61:  Cfr. A.M. SANDULLI, Il giudizio innanzi al Consiglio di Stato, op. cit., pag. 63 secondo il quale l’art. 2 della legge 20 marzo 1865, n. 2248 All. E chiarisce che l’azione può essere proposta innanzi al giudice ordinario “indipendentemente dal fatto che chi agisce in giudizio “facendo questione” di un diritto sia o non sia in concreto effettivamente titolare del diritto che affermi di possedere”.] 

Per altro verso, in modo ancor più chiaro, l’art. 34, comma 1, lett. c) relativo alle sentenze di condanna contiene un riferimento alla “situazione giuridica soggettiva dedotta in giudizio” in relazione alla quale il giudice può adottare le misure idonee necessarie per assicurarne la tutela[footnoteRef:62]. L’interesse legittimo entra dunque nel processo come elemento di cognizione. [62:  Del resto, secondo il vocabolario della lingua italiana della Treccani il significato originario di “dedurre”, che deriva dal latino “deducere” (trarre), è “condurre da luogo a luogo”. Nel caso dell’interesse legittimo, ma anche del diritto soggettivo, il “luogo” di partenza è il diritto sostanziale e il “luogo” di arrivo è il processo nel cui perimetro, volendo ricorrere a un’immagine spaziale, o oggetto dunque entra a pieno titolo la situazione giuridica soggettiva.] 

Per altro verso ancora, l’art. 30, comma 1, del Codice del processo amministrativo disciplina l’azione di condanna escludendo così che, almeno con riguardo a quest’ultima, il provvedimento costituisce l’oggetto principale del giudizio. Infatti, per un verso, se l’azione di condanna viene proposta in via autonoma a fini risarcitori, la legittimità del provvedimento viene accertata solo in via incidentale. Per altro verso, nel caso di azione di condanna pubblicistica, cioè di azione di adempimento, se essa viene proposta unitamente all’azione avverso il silenzio, nessun provvedimento è oggetto di cognizione. Se invece viene proposta unitamente all’azione di annullamento del provvedimento di diniego, la pronuncia che accoglie quest’ultima azione costituisce soltanto la condizione necessaria per poter esaminare l’azione di adempimento volta a far acquisire al ricorrente il bene della vita.
Infine, l’art. 40 prevede che il ricorso deve contenere, tra gli altri elementi, l’indicazione dell’oggetto della domanda “ivi compreso l’atto o il provvedimento eventualmente impugnato” (comma 1, lett. b)), disposizione che in negativo riconosce che non sempre e necessariamente l’atto amministrativo è oggetto del giudizio. 
Il progressivo spostamento dell’oggetto del giudizio dal provvedimento impugnato al rapporto o alla situazione giuridica fatta valere nel giudizio, cioè l’interesse legittimo che si interfaccia con il potere amministrativo, richiede un adeguamento definitorio della legittimazione a ricorrere[footnoteRef:63]. [63:  Cfr. C. CUDIA, Legittimazione a ricorrere e pluralità delle azioni, op. cit., pag. 398.] 

Infatti, in sede di verifica della legittimazione a ricorrere, come già anticipato, solo se l’interesse legittimo non rientra nell’oggetto del processo occorre valutare l’effettiva consistenza della titolarità e non basta la mera affermazione. Se invece l’interesse legittimo rientra nell’oggetto del processo, basta la mera affermazione della titolarità con ciò operando un allineamento del processo amministrativo a quella che è la regola nel processo civile.
A questo riguardo la dottrina processualcivilista distingue due ipotesi[footnoteRef:64]. [64:  Cfr. S. MENCHINI, Op. cit., pag. 70.] 

Quella più frequente è la legittimazione ad agire basata sulla titolarità del diritto controverso (per esempio un diritto di credito fatto valere in giudizio nei confronti del debitore inadempiente), cioè sulla res in iudicium deducta oggetto del processo. La situazione sostanziale rileva sia ai fini del rito (legittimazione), sia ai fini del merito (fondatezza della domanda). In questa ipotesi è sufficiente la mera affermazione della titolarità del diritto controverso, mentre l’effettiva esistenza del diritto rileva ai soli fini del merito. Se sulla base dell’istruttoria compiuta il giudice accerta che non esiste il diritto o l’obbligo, respinge la domanda nel merito. 
L’altra ipotesi, più rara, riguarda i casi nei quali la situazione legittimante è costituita dalla titolarità di un diritto diverso da quello controverso, che non entra nel processo e che dunque non rileva ai fini del merito, ma costituisce soltanto una questione di rito. 
Si pensi per esempio a un’azione di annullamento di una delibera assembleare con riferimento alla quale la qualità di socio rileva solo ai fini della legittimazione ad agire. La qualità di socio costituisce la situazione legittimante l’azione, dunque non va solo affermata, ma anche accertata nella sua effettiva sussistenza. Sarebbe infatti irragionevole costringere il giudice a pronunciarsi nel merito della legittimità della delibera assunta dall’assemblea a prescindere dalla circostanza che chi esercita l’azione “possegga realmente la qualità ipotizzata dalla norma attributiva della legittimazione”[footnoteRef:65].  [65:  Cfr., S. MENCHINI, op. cit., pag. 71.] 

È evidente dunque che, se l’oggetto del processo amministrativo ruota, nelle varie definizioni, attorno al provvedimento amministrativo o al potere esercitato, l’interesse legittimo è relegato a situazione legittimante che deve essere provata ai fini della legittimazione a ricorrere nella sua effettiva esistenza. Viceversa, se l’interesse legittimo assurge a oggetto del processo, insieme alla lesione causata dalla illegittimità dell’esercizio o dal mancato esercizio del potere, ai fini della legittimazione a ricorrere può essere sufficiente l’affermazione della titolarità della situazione giuridica soggettiva e della lesione subita[footnoteRef:66]. [66:  È la ricostruzione che si è ritenuta preferibile: cfr. M. CLARICH, Manuale di giustizia amministrativa, III ed., Bologna, 2025, pag. 217.] 

Una tesi mediana proposta in dottrina è quella secondo la quale “la sussistenza dell’interesse legittimo non potrà che essere solo affermata” in quanto attiene alla fondatezza della pretesa a un bene della vita, mentre dovrà essere provata “la sola componente di imputazione soggettiva dell’interesse legittimo (la c.d. posizione legittimante)” [footnoteRef:67]. [67:  Cfr. G. GRECO, Giudizio sull’atto, giudizio sul rapporto: un aggiornamento sul tema”, in Diritto e società, 2006, pag. 252-253 che riprende e precisa la propria tesi sul giudizio sul rapporto, cioè di un giudizio “che consenta di stabilire se sia fondata o meno la pretesa al bene della vita e, dunque, la pretesa all’emissione o non emissione di quel particolare provvedimento amministrativo, che tale risultato consente di conseguire” (pag. 253).] 


5. [bookmark: _Hlk217395774]Cenni al diritto europeo e ai diritti nazionali
Le difficoltà ricostruttive con le quali si sono confrontate, come si è visto, la dottrina e la giurisprudenza nel ricostruire l’interesse legittimo, l’oggetto del giudizio e la legittimazione a ricorrere e le conseguenti incertezze che si presentano in sede applicativa trovano conferma anche se si volge lo sguardo al diritto europeo[footnoteRef:68]. [68:  Per gli approfondimenti sul tema cfr. M.C. ROMANO, Situazioni legittimanti ed effettività della tutela giurisdizionale – Tra ordinamento europeo e ordinamenti amministrativi nazionali, Napoli, 2013; G. FALCON, La tutela giurisdizionale, in M. CHITI - G. GRECO (a cura di), Trattato di diritto amministrativo europeo - Parte generale - Tomo II, Milano, 2007, II ed., pag. 713 e seg.] 

Quest’ultimo è improntato all’esigenza di garantire l’effettività della tutela e del diritto al ricorso effettivo enunciato dall’art. 13 della Convenzione europea dei diritti dell’uomo nel caso in cui “la violazione sia stata commessa da persone che agiscono nell’esercizio delle loro funzioni ufficiali” e dall’art. 47 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea.
Più precisamente, per quanto riguarda le condizioni di accesso al giudice europeo, l’art. 263, par. 4, del TFUE prevede che qualsiasi persona fisica o giuridica può proporre un ricorso innanzi alla Corte di giustizia dell’Unione europea “contro gli atti adottati nei suoi confronti o che la riguardano direttamente e individualmente” (par. 3).
La disposizione individua un doppio criterio ai fini della legittimazione ad agire avverso gli atti amministrativi emanati da un’istituzione europea (tra quelle elencate al par. 1) e cioè l’essere destinatario o che comunque li riguardano direttamente e individualmente[footnoteRef:69]. [69:  Il par. 3 fa riferimento anche “agli atti regolamentari che la riguardano direttamente e che non comportano alcuna misura di esecuzione”.] 

La Corte di giustizia dell’Unione europea ha adottato da sempre un approccio pragmatico rifuggendo da ricostruzioni dogmatiche. Ha cioè ignorato la questione della qualificazione giuridica delle situazioni giuridiche soggettive, e in particolare, com’è noto, per quanto riguarda l’ordinamento italiano, la distinzione tra diritti soggettivi e interessi legittimi[footnoteRef:70]. Anche per l’esigenza di rispettare il principio dell’autonomia procedurale degli Stati membri, i giudici europei hanno evitato di assumere posizioni nette in tema di accesso alla giustizia che risultano fortemente influenzate dalle esperienze processuali nazionali[footnoteRef:71]. [70:  Cfr. A. ROMANO TASSONE, Situazioni giuridiche soggettive (dir. Amm.), in Enc. Dir., Milano, 1998, Aggiornamento, pag. 970 secondo il quale “il diritto amministrativo comunitario, che si pretende costituisca il cuore del nuovo jus commune, non disconosce infatti l’interesse legittimo, ma più semplicemente l’ignora”.]  [71:  Cfr. M.C. ROMANO, op. cit., pag. 33. L’autonomia processuale degli Stati membri incontra tuttavia un limite nel principio di equivalenza, secondo il quale per i diritti conferiti dall’ordinamento dell’Unione europea non devono essere previste modalità e condizioni meno favorevoli di quelle introdotte per i diritti derivanti dagli ordinamenti interni nazionali e il principio di effettività della tutela (Corte di giustizia dell’Unione europea, 11 aprile 2019, in C-691/17).] 

Secondo la giurisprudenza costante della Corte di giustizia, i soggetti privati, diversi dai destinatari dell’atto, sono legittimati a proporre ricorso solo se l’atto “li concerne a causa di determinate qualità loro personali o di una situazione di fatto che li caratterizzi rispetto a chiunque altro e, quindi, li distingua in modo analogo ai destinatari” (Corte di giustizia dell’Unione europea, 15 luglio 1963, in C-25/62 caso Plaumann c. Commissione e 28 giugno 2018, in C-203/16 caso Andres c. Commissione). 
L’approccio della giurisprudenza europea sembra dunque di tipo empirico e, almeno in una fase iniziale, tendenzialmente restrittivo e comunque oscillante[footnoteRef:72]. Non sembra in particolare data rilevanza al criterio della qualificazione normativa, mentre assumono un ruolo preponderante elementi fattuali atti a distinguere la posizione del singolo rispetto a quella della generalità dei consociati[footnoteRef:73]. [72:  Per un’analisi approfondita della giurisprudenza cfr. M.C. ROMANO, op. cit., pag. 23 e seg.]  [73:  Cfr. G. FALCON, op. cit., pag. 726, nota 70 il quale osserva che nell’interpretazione della Corte di giustizia “il problema non è quello della qualificazione giuridica dell’interesse, ma in pratica quello della individualità della lesione, soprattutto quando il ricorrente non sia diretto destinatario del provvedimento ma terzo rispetto ad esso” (pag. 723-724).] 

In realtà il criterio secondo il quale l’atto deve riguardare individualmente un soggetto è “in parte oscuro ed in parte tautologico” ed “è stato adottato con esiti alterni” [footnoteRef:74]. [74:  Per la prima citazione cfr. M. CHITI, Diritto amministrativo europeo, Milano, 2008, II ed., pag. 613; per la seconda citazione cfr. G. FALCON, op. cit., pag. 726, nota 70.] 

Ma anche l’esperienza dei diritti nazionali sembra confermare che i criteri di accesso al giudice nelle controversie amministrative non sono in grado di offrire indicazioni univoche[footnoteRef:75]. [75:  Per le esperienze di Germania, Francia e Regno Unito, cfr. M. ROMANO, op. cit., pag. 182 e seg.] 

Basti in questa sede accennare al fatto che nell’esperienza francese dei ricorsi di piena giurisdizione i giudici danno rilievo esclusivo al cosiddetto “intérêt donnant qualité à agir”, cioè alla sussistenza di una situazione di fatto tale da distinguere la posizione del ricorrente da quella della generalità dei soggetti e ciò pur all’interno di un sistema di giustizia amministrativa che persegue l’obiettivo principale di garantire l’interesse oggettivo alla legalità.
Nell’esperienza inglese, il filtro all’accesso al giudice, il quale discrezionalmente autorizza di volta in volta l’azione (il cosiddetto leave), è costituito dal “test of standing” (o locus standi) in base al quale il ricorrente deve dimostrare di avere “a sufficient interest in the matter to which the claim relates”[footnoteRef:76]. Per accertare la sussistenza di questo requisito la giurisprudenza ha un approccio casistico che dà rilievo a indizi quali, per esempio, la partecipazione al procedimento che è alla base della decisione. [76:  Cfr. Civil Procedure Rules, Point 54. Cfr. anche per la casistica giurisprudenziale, P. CRAIG, Administrative law, London, 2008, pag. 798 e seg. secondo il quale nei casi più complessi è necssario “to consider the whole legal and factual context to determine whether an applicant possessed a sufficient interest” (pag. 801).] 

Nell’esperienza tedesca, la garanzia della tutela giurisdizionale nei confronti dei poteri pubblici è posta a livello costituzionale dall’art. 19, comma 4, della Legge fondamentale del 1949, secondo il quale “Chiunque è leso nei suoi diritti dal potere pubblico può ricorrere all’autorità giudiziaria”. A livello di fonte primaria, il par. 42, secondo comma, del Verwaltungsgerichtsordnung prevede che l’azione è ammissibile se chi la propone “afferma di essere stato leso in un proprio diritto da un atto amministrativo, dal suo rifiuto o omissione”[footnoteRef:77]. [77:  Cioè “wenn der Kläger geltend macht, durch den Verwaltungsakt oder seine Ablehnung oder Unterlassung in seinem Rechten verletzt zu sein”.] 

Per individuare la titolarità di un diritto soggettivo (pubblico) (subiektiv- öffentliches Recht) viene fatto generalmente riferimento alla cosiddetta Schutznormtheorie, cioè alla qualificazione giuridica da parte di norme che non siano state poste soltanto in funzione della tutela di un interesse pubblico ma anche a tutela di un interesse privato, ciò che richiede un’attività interpretativa delle norme legislative ma anche costituzionali[footnoteRef:78]. Peraltro, con riguardo alla posizione dei terzi, in assenza di indicazioni normative espresse volte a tutelarli, possono assumere rilievo anche “l’incidenza concreta o la compromissione fattuale” (“konkreten Betroffenheit oder tatsächliche Beeintrachtigung”) della loro posizione[footnoteRef:79]. Anche in conseguenza del diritto europeo, la legittimazione a proporre il ricorso ha subito nel tempo un’evoluzione nel senso di rendere più agevole l’accesso alla giustizia soprattutto in materia di tutela dell’ambiente. [78:  Cfr. T. WÜRTENBERGER, Verwaltungsprozeßrecht, München, 1998, pag. 126 secondo il quale la Schutznorm va individuata sulla base della lettera e dello scopo della norma facendo riferimento, come elemento indiziario, anche alle norme che prevedono la partecipazione al procedimento. In ogni caso anche nel sistema tedesco le leggi amministrative sono poste soprattutto a tutela dell’interesse pubblico e ai fini della qualificazione dell’interesse è sufficiente dimostrare che “il legislatore persegua almeno anche lo scopo di tutelare l’attore” (“der Gesetzgeber zumindest auch den Schutz des Klägers bezweckt hat”): cfr. F. HUFEN, Verwaltungsprozeßrecht, München, 2024, pag. 254 anche per l’osservazione che “le norme di protezione del singolo sono una vera eccezione” (“Schutznormen zugunsten des Einzelnen sind eher di Ausnahme”) (pag. 254). In senso analogo cfr. O. KOPP-W.R. SCHENKE, Verwaltungsgerichtsordnung, München, 2025, pag. 349 anche per l’osservazione che in passato il concetto di diritto era inteso in senso stretto mentre oggi esso è inteso in senso ampio tale da includere gli “interessi giuridicamente protetti” “rechtsgeschützte Interessen”.]  [79:  Cfr. F. SCHOCH- J. P. SCHNEIDER, Verwaltungsgsrecht – Verwaltungsgerichtsordnung Kommentar, München, 2023, pag. 27 del commento al par. 42, comma 2.] 

In definitiva, la dottrina della protezione normativa (Schutznormlehre) si caratterizza anche nell’ordinamento tedesco per una certa elasticità e flessibilità[footnoteRef:80]. [80:  In questo senso cfr. E. SCHMIDT-ASSMANN, Verwaltungsgerichtilhe Dogmatik in der Entwicklung, Tübingen, 2013, pag. 166-167.] 


6. Conclusioni
I cenni dedicati al diritto europeo e ad alcuni diritti nazionali sembrano dimostrare che l’accesso alla giurisdizione nelle controversie con la pubblica amministrazione presenta dovunque aspetti problematici e incertezze in sede applicativa. Sembra prevalere un approccio empirico, fondato su valutazioni caso per caso dell’incidenza e della lesività sostanziale del provvedimento nei confronti del ricorrente, anche a prescindere da qualificazioni normative. Tendenzialmente la legittimazione ad agire è stata riconosciuta progressivamente con una maggiore ampiezza al fine di garantire una maggior effettività della tutela giurisdizionale.
Del resto, poiché i giudici hanno l’ultima parola in questo ambito, può essere comprensibile la propensione a non autolimitarsi sulla base di criteri rigidi che potrebbero determinare vuoti di tutela in situazioni invece meritevoli di essere sottoposte al vaglio giurisdizionale pieno.
Nell’esperienza italiana, come si è visto, le difficoltà nella ricostruzione della legittimazione a ricorrere risiedono essenzialmente nella natura ambigua dell’interesse legittimo che si colloca ancor oggi, specie nella giurisprudenza, a metà strada tra rilevanza sul piano del diritto sostanziale e del diritto processuale.
Infatti, in primo luogo, la qualificazione giuridica di un interesse di fatto da parte della norma attributiva del potere tale da farlo assurgere al rango di un interesse legittimo, come si è visto, risulta spesso incerta.
Ciò non giustifica peraltro l’abbandono del criterio della qualificazione e l’attribuzione di una rilevanza esclusiva ai fini della legittimazione al criterio fattuale della differenziazione. Ed è anzi apprezzabile quella giurisprudenza che si impegna nel ricercare indici normativi atti a qualificare l’interesse come interesse legittimo idoneo a fondare la legittimazione a ricorrere[footnoteRef:81]. [81:  Cfr., in particolare, Consiglio di Stato, Sez. VI, 19 giugno 2025, n. 5357 che, in relazione alla legittimazione di un’impresa a impugnare un provvedimento sanzionatorio emanato dall’Autorità garante della concorrenza e del mercato nei confronti di un concorrente, da un lato sottolinea l’esigenza di accertare “quali siano i dati normativi di riferimento che consentono di qualificare l’interesse azionato come giuridicamente tutelato e protetto”. Tali dati sono rinvenuti nel caso di specie, come viene specificato meglio di seguito nel testo, dall’art. 1 del d.lgs. 19 gennaio 2017, n. 3 in tema di diritto al risarcimento del danno antitrust; dall’altro ritiene che “anche la differenziazione non è operazione logica imperniata (…) su soli dati fattuali”  perché, “al contrario, è comunque lo stesso ordinamento a tracciare i confini oggettivi e soggettivi della regola istitutiva di protezione con riferimento ad un determinato e concreto potere amministrativo, compenetrando, quindi, il dato squisitamente giuridico con quello più eminentemente fattuale”. ] 

Di recente la qualificazione dell’interesse dei terzi ai fini della legittimazione a impugnare un provvedimento sanzionatorio dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato è stata rinvenuta nell’art. 1 del d.lgs. 19 gennaio 2017, n. 3 in tema di azioni di risarcimento dei danni causati da violazioni del diritto antitrust. Questa disposizione speciale costituisce “un chiaro indice normativo della scelta di elevare questo interesse a situazione generale protetta” anche con riferimento “al corretto esercizio del potere valutativo e repressivo dell’Autorità nei provvedimenti relativi alla violazione del diritto della concorrenza”[footnoteRef:82]. Una siffatta linea interpretativa potrebbe indurre la giurisprudenza a ritenere più in generale che il principio del neminem laedere di cui all’art. 2043 del Codice civile, che pacificamente vale per comportamenti della pubblica amministrazione, si applica anche all’esercizio dei poteri amministrativi ai fini della qualificazione dell’interesse e della legittimazione a impugnare il provvedimento lesivo della posizione del terzo[footnoteRef:83]. [82:   Cfr. Consiglio di Stato, Sez. VI, 19 giugno 2025, n. 5357 citata anche alla nota precedente.]  [83:  Per un riferimento all’art. 2043 del Codice civile cfr. G. MANNUCCI, La tutela dei terzi, op. cit., pag. 331 secondo la quale la differenziazione delle posizioni soggettive nei rapporti con l’amministrazione “non opera in base alle norme pubblicistiche che disciplinano il potere dell’amministrazione” ma si basa “sullo schema civilistico proprio della responsabilità extracontrattuale”. In proposito va ricordato che già la sentenza delle Sezioni Unite della Corte di cassazione n. 500/1999 ha ricostruito l’art. 2043, non più come norma secondaria volta a sanzionare una condotta qualificata come illecita da altra norma primaria, bensì direttamente come “norma (primaria) volta ad apprestare una riparazione del danno ingiustamente sofferto da un soggetto per effetto dell'attività altrui”. Peraltro, la Corte ha precisato che il giudice è tenuto ad “accertare se, e con quale consistenza ed intensità, l'ordinamento assicura tutela all'interesse del danneggiato, con disposizioni specifiche (…), ovvero comunque lo prende in considerazione sotto altri profili (diversi dalla tutela risarcitoria), manifestando così una esigenza di protezione”. Al di là della valenza dell’art. 2043 del Codice civile resta il problema della ricerca di un appiglio a qualche altro dato normativo ai fini della qualificazione. Quanto all’ipotesi di riferire l’art. 2043 del Codice civile anche all’esercizio del potere, il diritto amministrativo non è più impermeabile all’applicazione di principi civilistici, come dimostra l’inserimento nella legge n. 241 del 1990 del principio della buona fede che si applica in generale ai rapporti tra il cittadino e la pubblica amministrazione (art.1, comma 2-bis).
] 

In secondo luogo, sul piano del diritto sostanziale, il collegamento tra interesse legittimo e bene della vita nel caso dell’interesse legittimo non è sempre diretto. Infatti, solo nei casi in cui la norma definisce il potere come potere vincolato il bene della vita che il titolare dell’interesse legittimo mira a conservare o ad acquisire è incorporato in quest’ultimo ed è possibile formulare ex ante, in relazione alle singole fattispecie concrete, il giudizio di spettanza.
Là dove invece il potere conferito presenta carattere discrezionale la conservazione o l’acquisizione del bene della vita non sono mai garantite ex ante ma costituiscono comunque, non tanto il contenuto dell’interesse legittimo, quanto il fine ultimo che si propone il suo titolare dell’interesse legittimo. Per questa ragione se all’esito del giudizio risulta che l’amministrazione ha legittimamente sacrificato o negato il bene della vita, il titolare dell’interesse legittimo ne ricava per così dire una ben magra soddisfazione[footnoteRef:84]. Ciò vale anche nel caso in cui, accolto il ricorso, l’amministrazione è in grado di confermare il contenuto del provvedimento emanato, sulla base di un esercizio corretto della discrezionalità residua. [84:  Com’è stato sottolineato, il titolare dell’interesse legittimo “nel conseguimento o nel mantenimento di un bene, è esposto all’esercizio di un potere altrui, che può legittimamente esplicarsi in senso pregiudizievole rispetto alla realizzazione dell’interesse di cui è titolare” cfr. A. MOTTO, Poteri sostanziali e tutela giurisdizionale, op. cit., pag. 52 anche con riferimento ai poteri privati. Peraltro, la conservazione o l’acquisizione del bene della vita sulla base di un provvedimento illegittimo soddisfa il suo interesse almeno fin tanto che l’atto non venga annullato.] 

A questo riguardo, la discrezionalità conferita in astratto può via via restringersi fino ad annullarsi e a tradursi in vincolatezza in concreto qualora nel corso dell’istruttoria procedimentale, ma anche entro certi limiti, del processo amministrativo vengono acquisiti elementi che portano a escludere le opzioni alternative [footnoteRef:85]. [85:  Sulla riduzione progressiva della discrezionalità nel corso del procedimento e nel processo cfr. S. MENCHINI, Potere sostanziale e sistema delle tutele, in Dir. Proc. Amm., 2020, pag. 857 e seg.; G. GRECO, Il rapporto amministrativo, op. cit., pag. 593. Nell’ordinamento tedesco il riferimento è alla Ermessensreduzierung auf Null, al quale ha fatto cenno anche la giurisprudenza italiana: Cfr. Consiglio di Stato, Sez. VI, 25 febbraio 2019, n. 1321 in materia di giudizi di abilitazione di professori universitari.] 

Pertanto, nel caso degli interessi legittimi pretensivi l’azione di adempimento si presta a essere proposta anche in presenza di poteri discrezionali, ma il suo accoglimento risulterà possibile soltanto là dove sia stata accertata, nel contraddittorio con le parti, non solo la sussistenza di tutti i presupposti e requisiti vincolati posti dalla norma attributiva del potere, ma anche l’assenza di profili residui di discrezionalità. Nel caso degli interessi legittimi oppositivi un effetto preclusivo pieno (o, come si è ipotizzato, una condanna a un non facere) risulta possibile là dove sia accertata la mancanza anche di uno solo dei presupposti e requisiti vincolati o un vizio di eccesso di potere (per esempio uno sviamento). 
Un fattore di incertezza che condiziona la ricostruzione della legittimazione a ricorrere come mera affermazione o come effettiva titolarità della situazione giuridica soggettiva è costituito dall’oggetto del processo amministrativo.
Su questo aspetto, non sembra essere stata data adeguata rilevanza alle novità introdotte dal Codice del processo amministrativo che, accogliendo definitivamente la concezione soggettiva della tutela, pone al centro della disciplina le azioni esperibili in relazione ai variegati bisogni di tutela della situazione giuridica sostanziale fatta valere in giudizio. La strumentalità del processo alla tutela piena ed effettiva della situazione giuridica sostanziale viene pienamente affermata, allineando così il processo amministrativo alle acquisizioni processualcivilistiche.
Tutto ciò si riflette sulla ricostruzione dell’oggetto del giudizio. La situazione giuridica sostanziale, sia che si tratti di un diritto soggettivo, in relazione ai casi di giurisdizione esclusiva, sia che si tratti di un interesse legittimo, in relazione alla giurisdizione generale di legittimità, viene “dedotta” in giudizio e rientra dunque nell’oggetto di quest’ultimo. Gli indici normativi presenti nel Codice, come si è visto, segnano una netta cesura rispetto alle ricostruzioni tradizionali che pongono invece come oggetto del giudizio il provvedimento amministrativo assegnando all’interesse legittimo il ruolo di mero fattore di legittimazione[footnoteRef:86]. [86:  Per la tesi secondo la quale tali indici non sono così rilevanti cfr. R. VILLATA, Ancora “spigolature” sul nuovo processo amministrativo, in R. VILLATA, Scritti di giustizia amministrativa, cit., pag. 139 secondo il quale l’art. 7 del Codice del processo amministrativo va letto come volto a confermare il criterio di riparto di giurisdizione. Ciò è certamente vero, ma in ogni caso all’interno del perimetro della giurisdizione amministrativa nel singolo giudizio instaurato si fa questione di diritti soggettivi o di interessi legittimi che entrano così a far parte dell’oggetto del giudizio. Invece, è proprio il riferimento al potere contenuto nell’art. 7 che, anche alla luce della sentenza della Corte costituzionale, serve a definire l’ambito della giurisdizione amministrativa anche con riguardo ai diritti soggettivi piuttosto che l’oggetto del giudizio.] 

In conclusione, nell’ambito della giurisdizione generale di legittimità, l’oggetto del giudizio, perimetrato in coerenza con la concezione soggettiva della tutela dalla domanda giudiziale, può essere definito come affermazione della titolarità di un interesse legittimo volto a conservare o ad acquisire, in forma specifica o per equivalente, un bene della vita che è stato leso da un atto o da un comportamento della pubblica amministrazione non conforme alla norma attributiva del potere[footnoteRef:87]. [87:  A questa conclusione si era già pervenuti nella prima edizione del Manuale di giustizia amministrativa, Bologna, 2021, pag. 206. In precedenza, in epoca anteriore al Codice del processo amministrativo, si era individuato, con riferimento all’azione di annullamento e in linea con le ricostruzioni processualcivilistiche, come situazione giuridica soggettiva oggetto del processo l’affermazione della titolarità del diritto potestativo all’annullamento del provvedimento impugnato: cfr. M. CLARICH, Giudicato e potere amministrativo, op. cit., pag. 128 e seg. Anche nell’ordinamento tedesco l’oggetto del giudizio (Streitgegenstand) è definito, con riferimento all’azione di annullamento di cui al par. 113, comma 1, del Verwaltungsgerichtsordnung come “Rechtsbehauptung der Klägers, der Verwaltungsakt sei rechtswidrig und er – der Kläger – werde durch ihn in seinen Rechten verletzt” (“affermazione dell’attore che l’atto amministrativo è illegittimo e che egli – attore – è leso in un suo diritto”): cfr. C. H. ULE, Verwaltungsprozeßrecht, München, 1983, pag. 206.] 

La legittimazione a ricorrere va dunque ricostruita, in linea con l’impostazione del processo civile, come mera affermazione e sarà la sentenza di merito ad accertare la titolarità effettiva dell’interesse legittimo azionato in giudizio nonché la lesione da esso subita[footnoteRef:88]. [88:  Così nell’esempio fatto della distanza minima di duecento metri tra le farmacie, il titolare di una farmacia già in esercizio che impugna il provvedimento che autorizza l’apertura di un esercizio in concorrenza può proporre l’azione di annullamento affermando di essere titolare di un interesse legittimo (oppositivo) leso dal provvedimento illegittimo perché adottato in violazione della distanza minima. La sussistenza o meno dell’interesse legittimo in capo al ricorrente è una questione di merito da risolvere sulla base di un accertamento con forza di giudicato circa il rispetto o il mancato rispetto della distanza minima.] 

Questa conclusione consente altresì di mantenere un carattere omogeneo al processo amministrativo sia che si consideri la giurisdizione generale di legittimità, sia quella esclusiva, nella quale la legittimazione a ricorrere a tutela di un diritto soggettivo va ricostruita pacificamente in termini di affermazione della titolarità della situazione giuridica soggettiva, evitando una configurazione della legittimazione a ricorrere “a geometria variabile”[footnoteRef:89]. [89:  Cfr. M. CLARICH, Manuale di giustizia amministrativa, op. cit., pag. 169.] 
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