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Prefazione

ALESSANDRO PAJNO*

Ai profondi cambiamenti che negli ultimi venti anni hanno riguardato
la giustizia amministrativa del nostro Paese ¢ stata dedicata una cospi-
cua letteratura scientifica, cosi come un gran numero di convegni e
seminari.

E stato spesso sottolineato come in attuazione del principio costitu-
zionale dell’effettivita e della pienezza della tutela giurisdizionale di
ogni posizione giuridica soggettiva, il giudice amministrativo sia diven-
tato oggi il giudice naturale della legittimita dell’esercizio della funzio-
ne pubblica e dotato di strumenti processuali simili a quelli del giudice
ordinario, nella direzione di quella che Aldo Travi ha icasticamente
chiamato la “civilizzazione” del processo amministrativo.

Un'attenzione altrettanto significativa ¢ stata rivolta dalla dottrina (D’Al-
berti, Cassese, Chiti) allo studio delle trasformazioni complessive dei
sistemi europei di giustizia amministrativa degli ultimi decenni, in cui lo
studioso italiano possa collocare anche quella del nostro sistema.

Credo che il lavoro di Nicola Longhi, che ho avuto il piacere di aver
avuto come mio allievo nei corsi di dottorato di ricerca e collaboratore
nei miei anni di docenza alla LUISS — Guido Carli, abbia il merito di
contribuire a valorizzare e sviluppare questi studi.

Partendo da una solida ricostruzione storica degli istituti della
giustizia amministrativa dei principali paesi europei, I’Autore ne ri-
percorre I'evoluzione dalle origini fino ai giorni nostri e corrobora la
conclusione, gia esplicitata da alcuni autori (Cassese, Marchetti), di una
convergenza, pur da diversi punti di partenza, dei diversi sistemi giuri-
sdizionali verso un modello sostanzialmente uniforme da lui definito
di «giurisdizione specializzata, nonché generale, piena, effettiva e indi-
pendente, come quella ordinaria», perché i maggiori sistemi monistici
vanno sempre piu “specializzando” la loro giurisdizione “ordinaria”,

* Presidente del Consiglio di Stato.
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mentre, dal canto loro, i pit rilevanti sistemi dualistici vanno progressi-
vamente “de-specializzando” e “ordinarizzando” la loro giurisdizione
speciale. E in un simile contesto emerge una nuova figura di giudice
amministrativo europeo, che si potrebbe definire oggi come il giudice
specializzato e ordinario delle controversie amministrative : “specializ-
zato” nella cognizione delle controversie amministrative e “ordinario”
per la generalita della competenza nella cognizione delle stesse, per
la pienezza dei poteri e la varieta e 'autosufficienza dei rimedi con
cui puo e deve tutelare tutte le pretese sostanziali del soggetto, e per
I'indipendenza dal potere esecutivo.

Chi leggera le pagine di questa ricerca trovera conferma all’idea,
gia emersa in una parte della dottrina (Battini, Napolitano, De Pretis),
secondo cui, contrariamente a quel che si potrebbe pensare, storica-
mente sono stati i sistemi con un giudice speciale a proteggere meglio
e maggiormente i cittadini nei confronti dell’esercizio illegittimo del
potere pubblico, proprio in ragione della maggiore conoscenza da
parte del giudice amministrativo dei processi decisionali della pubblica
amministrazione.

Come condivisibilmente ricorda I’Autore, la piu ravvicinata cono-
scenza, da parte del giudice speciale, dei poteri dell’'amministrazione
ha consentito alla giurisdizione amministrativa di effettuare un piu
incisivo e approfondito sindacato sulla discrezionalita amministrativa,
con conseguente piu efficace protezione dei diritti degli amministrati,
rispetto alla distanza dall’amministrazione del giudice ordinario nei
sistemi monistici; per converso, questi ultimi hanno mostrato talvolta
una maggiore deference nei confronti delle manifestazioni del pote-
re amministrativo, con una obiettiva diminuzione della protezione
giurisdizionale dei diritti dei cittadini.

Se si volesse comprovare questa ricostruzione andando oltre I'espe-
rienza italiana degli anni tra la legge di unificazione amministrativa e la
legge istitutiva della Quarta Sezione del Consiglio di Stato, si potrebbe,
amo’ di esempio, volgere I'attenzione, come fa I’Autore, al Belgio che,
dopo piu di un secolo di adesione alla cultura “liberale” e “antifran-
cese” della giurisdizione unica, ha scelto di reintrodurre il Consiglio
di Stato proprio per colmare il vuoto di tutela degli amministrati e
all’ancor pit emblematica vicenda dell'Inghilterra.

L’ordinamento inglese, da un regime giurisdizionale monistico e
dall’idea del diritto comune a tutti i soggetti, siano essi privati o pub-
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blici, e quindi del giudice unico per tutte le controversie, privatistiche
e pubblicistiche, man mano che ha preso consapevolezza della indi-
spensabilita della pubblica amministrazione e del carattere penetrante
della specialita dei suoi poteri (affrancandosi dal magistero di Dicey,
la cui vicenda intellettuale e influenza sulla cultura inglese sono state
ben spiegate in Italia da Cassese in alcune sue memorabili pagine,
opportunamente ricordate in questo lavoro), ha progressivamente
preso atto della insufficienza del tradizionale sistema giurisdizionale
delle Courts a tutelare adeguatamente i diritti dei cittadini nei confronti
delle moltiplicate manifestazioni del potere pubblico.

Si puo seguire questa istruttiva traiettoria della vicenda inglese
considerando schematicamente almeno tre profili: la positivizzazione,
con U'application for judicial review of administrative action, di un vero
e proprio processo amministrativo; l'istituzione, in seno alla High
Court, di una sezione giurisdizionale specializzata nella cognizione del-
le controversie amministrative, dal significativo nome di Administrative
Court; la tendenziale trasformazione degli administrative tribunals da
organi amministrativi del contenzioso in organi giurisdizionali.

Ma all’avvicinamento della giurisdizione dei diversi Paesi europei
ha contribuito anche il percorso — in un certo senso, inverso — che ha
caratterizzato i sistemi dualistici e a diritto amministrativo, le cui giu-
risdizioni sono diventate sempre meno distanti, per struttura, poteri e
funzione, dalla giurisdizione civile e di diritto soggettivo.

Le riflessioni di Longhi adducono, a supporto di questa ricostru-
zione, non solo la recente storia italiana, ma anche I’esperienza assai
paradigmatica, ormai pluridecennale, della giurisdizione amministrati-
va tedesca e — considerazione ancor piu interessante — la vicenda degli
ultimi decenni del paese costituente 1'archetipo dell’ordinamento a
regime amministrativo e a giudice speciale: la Francia.

La sempre maggiore subjectivation di un contenzioso tradizional-
mente di diritto oggettivo, I'aumento delle fattispecie di recours de
pleine juridiction, il potenziamento dei référés, I'introduzione delle
astreintes e delle injonctions, l'istituzione di giudici amministrativi di
primo e di secondo grado con l'attribuzione al Conseil d’Etat delle
funzioni di giudice di cassazione, la titolarita anche in capo a quest’ul-
timo organo, oltre che alla Cour de Cassation, del potere di sollevare la
questione di legittimita costituzionale, il consolidamento di un criterio
di riparto — quello dei blocs de compétence — certamente idoneo a realiz-
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zare una buona amministrazione della giustizia, sono tutti elementi
significativi che attestano una, sia pur parziale, riconfigurazione della
giurisdizione amministrativa francese, tra le cui cause non é estranea
I'influenza del diritto europeo.

Come evidenziato in questa ricerca, al di la dell’esistenza o meno
di una magistratura amministrativa a sé stante, rimane comunque
ferma in ogni esperienza giuridica la consapevolezza che, se anche
puo esistere un pluralismo giurisdizionale dal punto di vista organico,
la giurisdizione rimane unica dal punto di vista funzionale. Cio rende
necessario, specialmente dove non esiste un arbitro della giurisdizione
a composizione mista, un dialogo tra le diverse giurisdizioni che
sia continuo, sistematico, leale e rispettoso delle diverse sensibilita
giuridiche.



