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Introduzione 

 
 
 

Il presente lavoro ha come oggetto lo studio dei c.d. rimedi ammini-
strativi giustiziali, ossia dei ricorsi promossi davanti all’autorità am-
ministrativa, sia essa identica o differente rispetto a quella che ha 
adottato l’atto impugnato. 

Questi procedimenti di secondo grado, attraverso i quali 
l’amministrazione dovrebbe rendere giustizia al privato che da essa 
stessa si assume leso, hanno vissuto un progressivo declino, accentua-
tosi specialmente in coincidenza con due eventi normativi: la legge 
istitutiva dei Tar e quella sul procedimento amministrativo. 

Alla scarsa fiducia riposta dal cittadino nei confronti dell’ammini-
strazione circa la possibilità di ottenere da essa vera e tempestiva giu-
stizia, si sono aggiunti, infatti, l’immediata esperibilità del rimedio 
giurisdizionale e la preventiva utilizzabilità degli istituti di partecipa-
zione. 

Tenuto conto, però, che negli ultimi anni l’intenzione del legislato-
re e della giurisprudenza sembra diretta alla “rivitalizzazione” di un 
rimedio plurisecolare qual è il ricorso straordinario al Capo dello Sta-
to, è apparso utile evidenziare, con il presente elaborato, le non irrile-
vanti potenzialità insite in generale nei ricorsi amministrativi. 

Pur non entrando in questa premessa nel merito della natura giuri-
dica del ricorso straordinario, non si può non notare come da una parte 
ne sia stata valorizzata la funzione di tutela del ricorrente, a fronte del 
frequente uso dell’istituto come mero “salvagente” in presenza di ter-
mini scaduti per l’impugnazione in sede giurisdizionale, e dall’altra 
siano stati previsti nuovi oneri a carico del privato, quasi a bilanciare 
le maggiori garanzie e utilità che gli sono offerte.  

Simili interventi potrebbero essere effettuati anche nei confronti 
degli altri ricorsi amministrativi, che attualmente appaiono in una si-
tuazione di quiescenza, salvo che per alcuni isolati profili. Così tali 
rimedi rivelerebbero appieno la loro utilità nel consentire, entro brevi 
termini, con semplicità di forme ed economia di spese, il riesame este-
so al merito del provvedimento impugnato. 

11 
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Essi inoltre potrebbero, sempre se ne fosse adeguatamente rivista la 
disciplina, contribuire in modo determinante a quella deflazione del 
contenzioso giurisdizionale tanto perseguita dal legislatore, poiché of-
frirebbero al privato, quando gli strumenti di partecipazione procedi-
mentale non sono più azionabili, un’utile soluzione alternativa 
all’adizione del giudice. 

Queste pagine nascono da una ricerca svolta congiuntamente presso 
l’Università degli Studi Niccolò Cusano di Roma da Luigi Conti, che 
tratta nella prima parte i ricorsi amministrativi “puri”, e da Niccolò 
Maria D’Alessandro, cui si deve la seconda parte, dedicata al ricorso 
straordinario al Presidente della Repubblica. Esse sono, peraltro, frutto 
di un’impostazione comune nonché di un continuo scambio e di una 
larga condivisione di idee tra i due autori. 

Un doveroso ringraziamento va a Paolo Tanda, senza il quale il li-
bro non avrebbe mai visto la luce. 

Ulteriori ringraziamenti vanno a Federico Freni, Carlo Lenzetti, 
Velia Leone e Gerardo Soricelli, per gli insegnamenti sempre preziosi 
tratti dalla loro sapienza ed esperienza professionale. 

Infine, e non per ordine di importanza, gli autori ringraziano le ri-
spettive famiglie, per il fondamentale supporto generosamente fornito 
in questi anni. 
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Capitolo I 

 
Caratteri generali dei ricorsi amministrativi 

 
 

 
1.1. Premessa 

 
Con la legge abolitrice del contenzioso amministrativo (“LAC”) del 
20 marzo 1865 n. 2248, il legislatore italiano adottò un sistema tipico 
dei modelli a giurisdizione unica, caratterizzato dall’assenza di una 
giurisdizione amministrativa. 

Con tale legge, fu prevista l’abolizione dei tribunali del contenzioso 
amministrativo, stabilendo che le relative controversie fossero devolu-
te alla giurisdizione ordinaria ovvero all’autorità amministrativa1. 

All’adozione della legge n. 2248/1865 si giunse a seguito di un ac-
ceso dibattito, il quale metteva in luce due contrapposti orientamenti: 
da un lato, quello favorevole al modello belga, caratterizzato dalla giu-
risdizione unica; dall’altro lato, quello favorevole al modello di ispira-
zione francese, incentrato sulla presenza del giudice ordinario e del 
giudice amministrativo2. 

Il primo orientamento, quindi, si ispira al c.d. modello monistico, 
caratterizzato da una elevata indipendenza del giudice, quello ordina-
rio, chiamato a dirimere le controversie. 

Mentre, il secondo orientamento, era riferibile al c.d. modello dua-
listico, caratterizzato dall’affidamento delle “controversie di diritto 
pubblico”3 ad un giudice speciale, meno indipendente rispetto al giu-
dice ordinario, ma dotato di un sindacato più incisivo sull’esercizio 
del potere amministrativo4. 
 

1Cfr. TANDA P., Elementi di giustizia amministrativa, Roma, 2011. 
2In tal senso si rinvia a TANDA P., Contributo allo studio sul dualismo 

giurisdizionale, in Dir. e proc. amm., Quaderni 24, 2017, p. 22. 
3CERULLI IRELLI V., Giurisdizione amministrativa e pluralità di azioni, in CATE-

LANI E., FIORITTO A. e MASSERA A., (a cura di), La riforma del processo 
amministrativo. La fine dell’ingiustizia amministrativa?, Napoli, 2011. 

4BATTINI S., La giustizia amministrativa in Italia: un dualismo a tradizione 
monista, in Riv. Trim. Dir. Pubbl., 2013, n. 1. 
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Come si è detto, con la LAC fu adottato il primo dei citati modelli, 
con la conseguenza che si venne a creare una bipartizione tra giurisdi-
zione ordinaria e tutela esclusivamente amministrativa.  

Nello specifico, furono devolute alla giurisdizione ordinaria le con-
troversie per contravvenzioni e quelle relative a questioni di diritto ci-
vile o politico; alla sede amministrativa, invece, furono ricondotti tutti 
gli “affari non compresi” fra quelli anzidetti.  

In questo modo, però, fu notevolmente ridotta la tutela preceden-
temente riconosciuta al cittadino, il quale, sino ad allora, aveva potuto 
rivolgersi agli organi del contenzioso amministrativo. 

Tale vuoto di tutela fu colmato solo a distanza di due decenni, dal 
momento che solo con la legge n. 5992/1889 venne istituita la IV Se-
zione del Consiglio di Stato5, alla quale fu attribuita la funzione di 
giudicare in merito agli interessi di “individui e di enti morali giuridi-
ci”, portati alla sua conoscenza con “ricorsi contro atti e provvedimen-
ti di un’autorità amministrativa” diretti ad ottenere, dopo l'eventuale 
sospensione, “per gravi ragioni”, l’annullamento di quel provvedimen-
to produttivo di effetti giuridici che il privato asseriva essere lesivi 
della propria sfera giuridica; in particolare, il privato, poteva lamenta-
re i vizi tipici, indicati dalla l. 5992/89: incompetenza, violazione di 
legge ed eccesso di potere. 

Con la legge citata, furono, quindi, esclusi dal sindacato del Consi-
glio di Stato i vizi afferenti il merito dell’atto amministrativo, riservati 
al vaglio dell’autorità amministrativa, investita tramite la proposizione 
di un ricorso gerarchico. 

Solo in alcuni casi particolari la IV Sezione del Consiglio di Stato 
poteva estendere il suo sindacato oltre i limiti della mera legittimità, 
pur potendo giungere, tramite il c.d. giudizio di ottemperanza, a sosti-
tuire l’atto impugnato, dopo averlo annullato.  

Tale giudizio era originariamente diretto ad assicurare l’effettività e 
la giustiziabilità dell’obbligo da parte della pubblica amministrazione 
di conformarsi al giudicato del giudice ordinario: solo successivamen-
te il rimedio fu esteso all'inottemperanza alle decisioni (da ultimo an-
che a quelle non passate in giudicato) del giudice amministrativo. 
 
5ROMANO A., Giurisdizione amministrativa e limiti della giurisdizione ordinaria, 
Milano, 1975; SANDULLI A.M., Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1989; 
SCIALOJA V., Come il Consiglio di Stato divenne organo giurisdizionale, in Riv. dir. 
pubbl., 1931, 407; SCOCA F.G., Riflessioni sui criteri di riparto delle giurisdizioni, 
in Dir. proc. amm., 1989. 
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Nonostante fosse intervenuta l’istituzione di un giudice chiamato a 
sindacare l’esercizio dell’azione amministrativa, i ricorsi amministra-
tivi ordinari continuarono a svolgere un ruolo di carattere pregiudizia-
le nell’ambito del sistema di giustizia: l’esperibilità del rimedio giuri-
sdizionale, infatti, continuò ad essere condizionata alla definitività6 
dell’atto, conseguibile, appunto, attraverso la previa impugnazione 
dello stesso in via amministrativa.  

Con l’entrata in vigore della Costituzione, ed in particolare con gli 
artt. 24 e 113, la fisionomia del sistema del contenzioso amministrati-
vo subì un profondo mutamento: l’art. 24 Cost., in particolare, rico-
nobbe la possibilità di agire in giudizio per la tutela di diritti soggettivi 
ed interessi legittimi7, attribuendo copertura costituzionale ad un 
orientamento oramai consolidatosi, il quale sosteneva la necessità di 
escludere qualsiasi preclusione o limitazione alla tutela giurisdizionale 
del cittadino nei confronti degli atti della P.A. 8. 

 
6Sulla definitività del provvedimento amministrativo e dei ricorsi amministrativi, 

si vedano RAGNISCO L., ROSSANO M., I ricorsi amministrativi, Roma, 1954; BEN-
VENUTI F., Giustizia amministrativa, (voce in) Enc. Dir., XIX, Milano, 1962, p. 589 
ss.; BERTI G., La definitività degli atti amministrativi, in Arch. Giur., 1965, p. 89 ss.; 
MIELE G., Passato e presente della giustizia amministrativa in Italia, in Riv. dir. 
proc., 1966, p. 1 ss.; MAZZAROLLI L., L’atto definitivo, la teoria dell’assorbimento e 
la riforma delle leggi sulla giustizia amministrativa, in Studi in memoria di E. Guic-
ciardi, Padova, 1975, p. 701 ss.; MIGLIORINI L., Ricorsi amministrativi, (voce) in 
Enc. dir., XL, Milano, 1989, p. 684 ss. SCOCA F.G, Linee evolutive della giustizia 
amministrativa, in Ann. Perugia, 1977, p. 375 ss.; SPAVENTA S., La giustizia 
nell’amministrazione, Torino, 1949. 

7PAJNO A., Le norme costituzionali sulla giustizia amministrativa, in Dir. Proc. 
Amm, 1994, p. 462 secondo il quale non si può parlare di tutela giurisdizionale 
effettiva se non vi è quella particolare tecnica di tutela del Giudice amministrativo: 
quindi, non solo parità tra le due forme di tutela (quella del Giudice ordinario e 
quella del Giudice amministrativo), ma anche imprescindibilità della sussistenza 
dello stesso Giudice Amministrativo per garantire una tutela giurisdizionale 
concretamente effettiva. Tale tecnica di tutela giurisdizionale è andata evolvendosi 
in corrispondenza con l’evoluzione dello stesso Stato amministrativo, anche se 
secondo un ritmo di sviluppo diverso. 

8ALLEGRETTI U., Enunciati costituzionali nell’amministrazione, in Jus, 1987, 294 
ss.; ID., Corte Costituzionale e Pubblica Amministrazione, in BARILE, CHELI, GRAS-
SI S., (a cura di), Corte Costituzionale e sviluppo della forma di Governo in Italia, 
Bologna, 1982, 269 ss.; ID., Il controllo della pubblica amministrazione da parte 
della Corte Costituzionale, in Studi in onore di Galateria, Rimini, 1987, p. 35 ss.; 
CHITI M., L’influenza dei valori costituzionali nel diritto processuale amministrati-
vo, in Diritto processuale amministrativo, 1984, 177; CHITI M., PIZZI A., La giusti-
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1.2. Il ruolo dei ricorsi amministrativi ed il rapporto con quelli 
giurisdizionali 

 
In questa prospettiva, appare immediatamente evidente come la tutela 
delle posizioni giuridiche lese da provvedimenti amministrativi fosse, 
quindi, assicurata da due distinti rimedi esperibili ad istanza di parte: 
uno giurisdizionale e l’altro amministrativo, il primo certamente pre-
feribile sotto diversi profili, primi fra tutti quello della terzietà e 
dell’indipendenza del soggetto giudicante.  

Pertanto, in virtù dell’art. 113 Cost., il quale afferma che la tutela 
giurisdizionale è ammessa contro tutti i provvedimenti lesivi di diritti 
soggettivi o interessi legittimi e non limitata a particolari mezzi di im-
pugnazione o a determinate categorie di atti, gli atti della pubblica 
amministrazione furono ritenuti sempre impugnabili, in sede giurisdi-
zionale, attraverso il ricorso ai giudici, oltre che in via amministrativa, 
con la proposizione di ricorsi innanzi ad organi dell’amministrazione9, 
al fine di ottenerne l’annullamento o, in determinati casi, la riforma10. 

Sebbene oggi il ricorso amministrativo abbia assunto un ruolo pres-
soché “marginale” all’interno del nostro ordinamento, in passato fu 
l’unico strumento per tutelare le situazioni giuridiche soggettive che 
non potevano essere azionate innanzi al giudice ordinario11. 

Il rapporto fra i ricorsi amministrativi e quelli giurisdizionali 
restava tuttavia fondato sui due principi, quello della necessaria 
definitività del provvedimento impugnabile in sede giurisdizionale e 
quello dell'alternatività fra i ricorsi straordinario e giurisdizionale, che 
lo avevano caratterizzato fin dalla legge del 1889 istitutiva della IV 
Sezione: il primo, come si vedrà, sarebbe venuto meno solo nel 1971, 
con la legge istitutiva dei Tar. 

Il ricorso amministrativo, però, si differenzia da quello giurisdizio-
nale sotto diversi profili: in primo luogo, deve essere proposto alla 

 
zia amministrativa nelle leggi e nella giurisprudenza costituzionale, cit., 19 ss.;  
SORRENTINO F., Profili costituzionali della giurisdizione amministrativa, in Dir. 
proc. amm., 1990. 

9GAROFOLI F., FERRARI G., Manuale di diritto amministrativo, Roma, 2014, p. 
1789. 

10IMMORDINO M., I ricorsi amministrativi, in Giustizia amministrativa, SCOCA 
F.G. (a cura di), Torino, 2011, p. 597. 

11TANDA P., Elementi di giustizia amministrativa, cit. p. 1 ss. 
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pubblica amministrazione, la quale decide sull’istanza del cittadino at-
traverso un procedimento di secondo grado. 

Inoltre, tale ricorso può essere proposto per posizioni sia di diritto 
soggettivo, che di interesse legittimo, con l’esclusione dei cc.dd. inte-
ressi semplici e di fatto, e può comportare la valutazione da parte 
dell’amministrazione giudicante, sia di vizi di legittimità che, come è 
generalmente consentito nei ricorsi ordinari, di merito del provvedi-
mento12, nei limiti delle censure mosse dal ricorrente13. 

I ricorsi amministrativi non possono essere proposti avverso atti di 
diritto privato della Pubblica amministrazione, in quanto non espressi-
vi di poteri pubblicistici, né possono essere esperiti per tutelarsi da un 
mero comportamento assunto dalla P.A., non potendo lo stesso essere 
annullato e/o riformato. 

Il sistema sin qui delineato è solo parzialmente disciplinato dalla 
fonte costituzionale, la quale si è opportunamente limitata ad enuncia-
re i principi sulla giustizia, sull’organizzazione e sull’azione ammini-
strativa, incidenti anche sulla funzione amministrativa giustiziale14, 
rimettendo alle norme di rango primario e secondario la disciplina 
puntuale di tali strumenti di tutela. 

La lettura coordinata dei principi costituzionali in materia di giusti-
zia e degli artt. 97 e 98 Cost., relativi all’organizzazione ed all’attività 
amministrativa, consente di delineare un modello di amministrazione 
diretto a garantire anche alla funzione amministrativa giustiziale uno 
svolgimento tempestivo, efficace e, soprattutto, imparziale15. 
 

12GALLO C.E., Manuale di giustizia amministrativa, Torino, VIII Ed., 2016, p. 1 e 
ss. 

13LEONE G., Elementi di diritto processuale amministrativo, Roma, 2014, p. 373 e 
ss. 

14ARCIDIACONO L., Ricorsi amministrativi, in Enc. Giur. Treccani, vol. XXVII, 
Roma, 1991; BACHELET V., I ricorsi amministrativi, in Riv. Trim. pubbl., 1966 (ora 
in Scritti giuridici, vol. II, Milano, 1981, p. 417 ss.); BENVENUTI F., Appunti di dirit-
to amministrativo, Padova, 1959, pp. 39 ss. e 235 ss.; BERTI G., La definitività degli 
atti amministrativi, cit. p. 88 ss.; CAMMEO F., Commentario alle leggi sulla giustizia 
amministrativa, Milano, s.d., (ma 1910), p. 448 ss; MASTRANGELO D., I ricorsi am-
ministrativi, in IST. DIR. PUBBL. UNIV. BARI, Appunti sulla giustizia amministrativa, vol. 
I, Fra procedimento e processo amministrativo, Cacucci, Bari 1986, pp. 69 ss.; 
SAMBATARO S., L’Abolizione del contenzioso nel sistema di giustizia amministrati-
va, Milano, 1977. 

15Rileva IMMORDINO M., op. cit., p. 599, che i ricorsi amministrativi come “rimedi 
giustiziali”, possono ricondursi nell’alveo dell’art. 100 Cost.: solo per il ricorso 
straordinario al Presidente della Regione siciliana è prevista una copertura 
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Come parzialmente anticipato, la disciplina generale dei ricorsi 
amministrativi è contenuta nel d.P.R. 24 novembre 1971, n. 1199, 
sebbene alcune rilevanti norme sui ricorsi siano contenute nella nota 
legge istitutiva dei tribunali amministrativi regionali (l. n. 1034/1971), 
nella legge sul procedimento amministrativo (l. n. 241/1990, così co-
me modificata dalla l. n. 15/2005 e dalla l. n. 69/2009) e nel più recen-
te codice del processo amministrativo16. 

La sopravvivenza dei ricorsi amministrativi, finalizzati a risolvere 
senza l’intervento del giudice una controversia in vista della realizza-
zione della giustizia in quel caso concreto, ha trovato conferma con 
l’art. 20, l. n. 1034/1971, la quale ha “trasformato” quelli ordinari da 
rimedi obbligatori a rimedi facoltativi per poter accedere alla tutela 
giurisdizionale.  

Il regime della facoltatività comporta, quindi, che all’interessato è 
offerta la duplice possibilità di ricorrere immediatamente al giudice 
amministrativo oppure di proporre, preliminarmente, ricorso 
all’autorità amministrativa17. 

Si può, pertanto, dedurre che il ricorso amministrativo ordinario da 
un lato assicura al privato la possibilità di ottenere nell’ambito della 
stessa amministrazione la soluzione alla controversia che lo coinvolge 
(senza ricorrere al più dispendioso ricorso giurisdizionale) e con la 
possibilità di dedurre vizi di merito; dall’altro lato, consente alla pub-
blica amministrazione, investita dal ricorso, di riesaminare la questio-
ne ovviando ad eventuali errori commessi, prima che gli stessi siano 
censurati dal giudice. 

Occorre, infine, segnalare che il rimedio amministrativo va, altresì, 
distinto dalla mera sollecitazione che il privato rivolge all’autorità 
amministrativa affinché riveda un provvedimento già adottato: tale at-
to da parte del privato che dà impulso all’eventuale procedimento di 

 
costituzionale diretta, in quanto disciplinato dall’art. 23 dello Statuto siciliano, 
approvato con legge cost. 26 febbraio 1948, n. 2, All. E. Da ciò si evince che anche 
il ricorso al Capo dello Stato è garantito dalla Costituzione, sia pure indirettamente, 
visto che la sua soppressione con legge ordinaria avrebbe effetto di rendere 
inoperante la disposizione di cui all’art. 23 dello Statuto siciliano, e cioè una 
disposizione di rango costituzionale. 

16MELE E., Ricorsi amministrativi ed ordinamento regionale, Padova, 2005; VIR-
GA P., I ricorsi amministrativi, Milano, 1972. 

17DE ROBERTO A., La tutela avverso l’atto non definitivo, in Studi in onore di N. 
Papaldo, Milano, 1975, p. 327. 


