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CONSIGLIO DI STATO

Sezione VI; decisione 14 luglio 1972, n. 475; Pres, Tozz1i P,
Est. Cuonzo; Associazione stabilimenti balneari di- Min-
turno, Castracane e altri. (Avv. Barencur, Nigro) c. Min.
industria, finanze, marina mercantile (Avv. dello Stato- Az
ZARITI), Societd industrie chimiche di Gaeta (Avv. SDRREN—-
TINO}.

 Giustizia amministrativa — Installazioni industriali — Ricorso
_avverso l'autorizzazione ministerinle -~ Difetto di intercsse
degli albergatori della zona.

I singoli albergatori della zona non hanno interesse ad impu-
gnare il proyvedimento col quale il ministro per Uindusitia
ha autorizzato una socieid a installare (nella specie, nel golfo
di Gaetd), impianti industridli pregiudizievoli per il tu-
rismo (nella specie, due depositi di oli minerali, un ofeo-
dotto di collegamento, un terminale marino attrezzato per
Pattracco di petroliere fino a 200000 tonnellate), (1)

(1) Non risultano precedenti.

Per riferimenti, sul contraste tra installazioni industriali sulla
tiva del mare ¢ utilizzazione del lido per bagni e usi di interesse
turistico in genere, cfr. Sez, V 28 gennaio 1972, n. 50 retro, 205
con mota di richiami.

% & *

Interessi « individuali » ¢ tutela giurisdizionale amministrativa.

i. - La decisione lascia perplessi. I rilievi non vogliono ba-
sarsi’ su questioni di pid marcato sapore dogmatico: se davvero
la giurisdiziotie amministrativa abbia per oggetto interessi legittimi
intesi come sifuazioni giuridiche di caraitere sostanziale, in che cosa
questi, allora, si diffevenzierebbero dagli interessi di mero fatto, e,
inoltre, dall’interesse a ricorrere, e cosi via. Veniamo alla sostanza
della ratio decidendi, che qui, se non altro per una certa indistinzione
delle nozioni che richiama, & stata esposta prescindendo totalmente
da problemi del genere. E che & questa: che siccome I'installazione
di due depositi di olio minerale, di un oleodotto di collegamento e
di un terminale marino per l'attracco di petroliere fino & 200.000
tonnellate, nelPambito della zona (il golfo di Gaeta!), interessa tutti,
allora non interessa nessuno. Cio#, siccome interessa non solo i sin-
goli -albergatori che in concreto-hanno proposto ricorso, ma afiche
tutti quelli che viceversa ricorso non hanno proposto, ¢ addirittura
tutti gli operatori economici ¢irconvicini comunque legati al turismo
{e, si vorrebbe aggiungere, in primo luogn, chiunque abbia la ventura
di =bitate nei pressi), allora nessuno & legittimato a icorrere. 11 giu-
dice’ amm1mstrat1vo, dunque, si dichiara apertis verbis incompeténte
a sindacare proprio gli atti amministrativi di magglorc rilevanza so-
“ciale. La decisione che si annota, ahimé, non & priva di precedenti
di analogo orfentamento, ma nessuno di quesn la supera per fran-
chezza di motivazione,

2. - E la perplessitA certo non dimmmsce, se si passa a ¢con-
siderare la natura e la consistenza degli interessi cosi negletti, Non
¢’ dubbio che un proprietario, # cui terreno fosse stato occupato.
o espropriato per il compjmento di un'opera pubblica del genere,
" sarebbe stato legittimato ad adire il giudice amministrativo — lo
si ammette — nei confrontl di proyvedimenti di esercizio di diversi
poteri di tipo ablatoric. E Ia sua legittimazione sarcbbe stata rico-
. nosciuta, perché sarebbe stato riconosciuto l'ovvio carattere «indi-
- viduale » dell'interesse eventualmente Jeso. Ma con Pattribuzione,
.. appunto, di un ruolo tanto dominante, ad un cosi ristretto comcetto
di interesse individuale, il giudice amministrativo & portato. a2 tra-
. scurare inevitabilmente, anche se coniro le sue intenzioni intere
“categorie di interessi di diverso genere: di jinteressi che, mel

quadro di una Costituzione che tanto valore atiribuisce aji di-
ritti' della persona, e secondo le linee di sviluppo della societh
contemporanea, non possone e non, debbone mancare di avere
_quella tutela giurisdizionale che dal 1865 & dal 1889 ha l'interesse
del proprietario,

Qui, dal punto di v1sta della legltnmazmnc ad impugnare, si
deve notare che anche i ricorrenti erano imprenditori, e che qumch
linteresse in giuoco era ditettamente di caratiere economico: in
relazione a questa fattispecie, dunque, si potrebbe dire solo che
gli interessi dell'impresa, da questo angblo visuale, sono tutelati
meno degli interessi deila proprieth; conformemente, del resto allo
stadio di sviluppo economico che I'Italia aveva raggiunto in quegli
anni, decisivi per la formazione del nostro sistema di giustizia am-

- ministrativa: gida VaccueLLl (Lg difesa glurisdiziongle dei diritti
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"La Sezione; ecc. — Fatfio. — 11 sig. Castracane ed aliri
« operatori economici alberghieri della zona fra Gaeta e For-
mia », con atto notificato il 3 marzo 1969, hanno impugnato,
in questa sede, il decreto interministeriale in epigrafe indi-
cato, deducendo i seguenti motivi.

dei cittadini verso Uautoritd amministrativa, in Primo trattato com-
pleto di diritto armminisirativo italiano, a cura di V. E. ORLANDO,
1901, I, 421) rileveva Pimportanza ‘della tutela che riceveva la
proprietd immobiliare {(sul problema, cfr. Grawwini, Basi costitu-
zivnali della propriet privata, in Politica del diritto, 1971, spec,
461 & ss.), ma se st considera che, nel caso deciso, i ricorrenti
etano picceli imprenditori, € che la controinteressata era una
grande societh, allora il giudizio sulla funzionalith degli istituti
della giustizia -amministrativa comincia ad assumere una colora-
zione un po’ diversa. La quale tende decisamente a toni pid scuri,

ove si consideri anche un’alira ipotesi, in concreto non verificatasi,
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ma nella tiuale 1’esito del ticorso non sarebbe stato certo diverso:
quella in cui i ricorrenti siamo stati del puri e semplici residenti
nella zona.

- L'istituzione della quarta Sezione del Cons1glm di Siato’

nel 1889 ha avuto un significato ben preciso: dare la possibilita
giuridica di chiedere un confrollo in forma giurisdizionale (pid
tardi, di natura giurisdizionale), sull’attivith della pubblica ammi-
nistrazione, a chi vi avesse un proprio interesse specificamente in-
dividuale. Punzione, questa, che della giurisdizione amministra-
tiva deve rimanere assolutamente intangibile, in un quadro costi-
tuzionale nel quale gfi stessi art. 24 e 113 pajono piutiosto acqui-
stare il valore di esplicitazioni puntuali di princip? gia fondamental-
mente insiti nel sistema.

Ma da tempo alcune voci in dottrina (SaNpuLir, Per una pit
piena realizzazione dello Stato di diritto, in Stato sociale, 1960,
3s8.; SPAGNUOLO VIGORITA, Principio individualistico nhel processo
amministrative e difesa dell'interesse pubblico, in Riv.. trim. dir.
proc. civ:, 1962, 630 ¢ ss.; ‘CANNAbA BarroLl, da ultimo, molto
importante, Inferesse- (diritto amministrativo), voce dell’Enciclo-
pedia del  diritio, 1972, XXII, 17 e ss; ma cfr,, gid in prece-
denza, Principio soggefiivo nel processo amministrativo e legitti-
mazione & ricorrere, in Foro amm., 1963, 1, 331 e s5.), hanno luci-
damente individuato l’esigenza che il giudice. amministrativo si
prenda. carico anche di interessi di maggiore diffusione sociale, fa-
centi capo ¢ no a gruppi pilt © meno organizzaii: oltre tutto, per
tutelare meglio anche quell’intercsse pubblico, la cui profezione in
connessione con la protezione dell'interesse privato, era.ben con-
siderata anche dal legislatore dell’eth liberale. Si tratta di interessi
che, da un lato, divengono socialmente sempre pili apprezzabili se-
condo le linee di sviluppo del sistema, e che, d’altro canto, tendono
a moltiplicarsi di numero, ad acquistare sempre maggiore consisten.
za in una societd di massa, tecnologica, industriale, nella quale, ol
tretutto, opera ur’amministrazione che sempre pid procede sulla
base di atti di indirizzo, di coordinamento, di programmi, e simili:
lurbanistica, l'ecologia, Forganizzazione dei pubblici servizi valu-
tata _dal punto di vista degli utenti, 'attivity di pianificazione di
attivith amministrative che, estendendosi sempre di pifi, sempre di
pit attribuisce carattere esecutivo ai singoli provvedimenti di at-
tuazione {da ultimo, almeno secondo wna interpretazione, v. la
recente legge sugli esercizi commerciali), sono esempi fin troppo
eloguenti. Qui si incontrano gli interessi socialmente pig rilevanti,
pitt vivi di, oggi. B troppo dire che se il giudice amministrativo
tende ad estraniarsi dal sindacato degli atti che pid latamente su
di essi incidono, mette in giuoco la credibilithy, se non. la vitalita
stessa della sua funzione nella societd contemporanea?

4. - Fin qui, il discorse ha un carattere puramente oftativo:
come sarcbbe bello se il giudice amministrativo, salvo il contenuto
della decisione nel merito, if che sarebbe assolutamente estraneo
alla presente nota, non negasse in limine tutela a interessi assai im-
portanti che egli oggl trascura, Ma, poiché il Fore italiano & una
rivista givridica, sarebbe troppo comodo non indicare almeno una
direzione nella qguale cercare la soluzione,

Si. deve ammettere che & la struttura originaria deghi istituti
di giustizia amministrativa, che 1i rende fondamentalmente pid
adatti alla tutela di interessi strettamente individuali: Ma essi, cid
nonostante, presentano una nofevole capacita di adattamento alle
nuove esigenze.

‘Gl scopi che sopra si sono cons1derat1 come desiderabili pos-

- sono essere raggiunti, anzitutto, con l'ampliamento della legittima-

zione a ricorrere di gruppi, associazioni comunque rappreséntative
di interessi (altro dolente tasto nella giurisprudenza del Consiglio
di Stato): il che, tra Paltro, permetterebbe di superare anche uma

difficoltd pratica che si agziunge spesso a quelle giuridiche: quella:

per cui gli interessi lesi, soppur complessivamente, ¢ quindi social-
mente assai rilevanti, sono per ciascun individuo di consisienza tale

‘¢
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1} Violazione degli art, 1.e 30 Iegge 26 giugno 11965 n.
717 degl: art. 2, 3, 5, 124, 155 tiL. approvato ‘con d, pres.
30 giugno 1967 n. 1523, delPart. 18 rdl 2 novembre 1933
r. 1741 e delPart. 46 del regolomenio di esecuzione 20 lugho
1934 n. 1303, dncompetenza ed - eccesso di potere, difetto di
motivazione. — A) 1l decreto impugnato, in quanio consente
un insediamento' massiccio, che altera profondamente i valori
naturali della zona, ha violato, in primo. luogo, le norme della
legge ‘sl Mezzogiorno (n. 711 del 1965 e . 1523 del 1967
citatey cheé hanno imposto la formazione dei piani di coordi-
namento’ degli interventi pubblici nel Mezzogmmo e ne hanno

".definito la vincolativity, e, in secondo luogo, le prescrnz:om
del piano in concreto formato, che prevede, per la zona in
questione, la destmazmne 4 comprenserio di incentivazione
turistica e stabilisce Uobbligo per le amministrazioni  di ar-
monizzare lo sviluppo industriale con quello delle altre afti-
vith ed in particolaré con il turismo, ¢ - di salvagurddre i va-
lori ambientali e paesistici informando la realizzazione delle
opere infrastrutturali e la concessidne delle previste agevola-

" zioni a particolari criteri, fra cul quello di svincolare Putilizza-
zione delle strutture esistenti e di quelle future dall’uso diretto
del mare, e quello di evitare le concessioni demaniali che sot-
traggono - all’'uso. comune- beni per la loro matura destinati
all'wiilizzazione - pubblica (parte 'II, cap. 1V, par. -5).

B Trattandosx di dlsappllcazmnl di legge volute al fine di
favorlrc interessi privati,” esse Jintegrano anche il mlo di ec-

da1 non glust:ﬁcare 1’1mpegno e il costo d1 un ricorso gxurxsd:zzo-
nale:

‘E poi, ma  forse in primo luogo, con. l’amphamento del con-
cetto di interesse individuale. Nella- prospettwa oggettiva, ¢ ‘ancor
pitt nell’ambiente ideclogico nel ‘quale si & iscritta 'istituziore della
quirta Sezione del Consiglio di Stato, probabilmente non -esistevino
troppe vie di mezzo: I'intéresse era sentito' come -individuale, nel
sepso_ di proprio a pochi singeli, e quindi- tutelabile, oppure diffuso,

nel senso’ di propric a molti,'e quindi non ‘tutelabile, Ma oggi, pro-'

prio' per i caratteri sopra actennati delld-societa contemporanea, noi
vediamo moalto. frequenteniente casi ‘di ‘interessi che ‘piir- essendo
diffusi,. nel .senso che song:- propn a molti,- pure non- possono nom-

. essere sentiti come pertinenti in concreto alla vita. di singoli indi-
vidui. 1l caso ora deciso & addirittura esemplare. E quésto caratters
4 suo modo «individuale » degli interessi-in giuceo, fion pud es-
sere - considerato come menc 1mportante dell’altro - carattere della
diffusione nella collettivith di essi: a pena, appunto,'dx cadere nella
contraddizione che & anzitutto logica, e quindi, $i-crede, giuridica-
mente tilevante, per cui pid l’mtenesse € socialmente nlevante, meno
[ glunsdlzmnalmente tutelabile; pid il provvedimento & importante,-
meno & giurisdizionalmente sinddcabile. Gia TosaTo {Interesse ma-

_feridle ¢ interesse’ processuale nelle giurisdizioné ammninistrativa di
Ieg;tr:mud 1937, 103) aveva lucidamente posto’ il prob]ema e'lo
aveva- risolto. nel senso qui accennato. .

Ora, nei-testi normativi, nulla’ sta ‘scritto, sembra, che ampe-
disca simili  evoluzioni interpretative. Niente di queste non & ri-
comprensibile. - nella - formula: « .. .interessi ®individui- o di enti
morali . giuridici». 11 gludice: ammmlstratwo, dungié, non incon-
trerebbe ostacoli a muoversi. secondo le. ‘diretttici indicate; o me--
ghio, incontrerehbe solo gh ostacoli dei u:ropn precedenti: che sono
quindi superabili, se- le meditate revisioni di indirizzi glurispru-
denziali, gli adattamenti di questi alle nuove: es:genze, §ono anm-
tutto segno di- saggezza, © mon di incocrenza,

I g:udlce amministrativo -dovrebbe esscre sens:blle ad una cir-
costanzar levoluzione auspicata &~ anche la strada sulla quale ha
mostrato «di voler muovere qualche. passo ancheé un legislatore ge-
neralmente considerato come inerte, con. Vart. 10 della legge urba-

nistica-ponte, Possibile che nella promozione di un simile sviluppo,’

nell’attuazione dei principi di solidariets, di uguaglianza e di demo-
craticitd, cosf come questi sono intesi nella Costltuzmne, in ultima
analisi nella difesa del proprio ruolo, debba rimanere mdletro pro-
prio il giudice pretorio per eccellenza?

8i era iniziato com l'osservazione che Ia dems:one annotata
lascia perplessi. Dovrebbe essere chiato, ormai, clie essa lascia
perplessi soprattutto quelli che apprezzano al piusto valore che
cosa L'istituzione del giudice amministrativo, il suo funzionamento,
ha significato nella realizzazione delle istanze gatantiste dello Stato
liberale; & che quindi intravedono pilt chiaramente quanto esso
possa ‘oggi fare, per lo sviluppo dello Stato contemporaneo, secondo
le- alire non meno marcate linee dell’attuale Costituzione.

- ALBERTO ROMANO

: PARTE TERZA

 ciale del 1913, Incompetenza ed eccesso di potere. — A) In

‘domanda in data 17 giugno 1968, Da «cid ulteriore vio

272,

" cesso i potere per contraddittorieth €. svxamento Sussiste

inoltre difetto di motivazione.
C) In violazione degli art. 18 e 46 citati, che subordinano la -
concessione in’ questione al. preventivo nullacsta delle ammi-
nistrazioni ‘interessate, % mancata Vacquisizione dei pareri del .
Comitato: ‘dei’ ministri per il Mezzogiorno, del ministro per gli !
interventi straordinari del Mezzogiornto, della Cassaz per i
Mezzogiorno, ‘del ministro per il ‘turismo e del ministro: della.
pubblica istruzione. Essendo chiaro [intento di favorire in.
teressi privatl I'attivitd amministrativa & vleata anche per ee
cesso di potcre '

2) V:olazaone degli art, 15, 5° comma, e 18 r.d.l. 2 no-

vembre 1933 n. {741, 23, 1° comma, e 46 del regolamento.
di esecuzione, 131, 139 e 151 tu. legge comunale ¢ provin-

vxolazxone degli art, 15 e 18 citati & mancata Pacquisizione de
pareri del ministero dellinterno, della commissione supe-
‘riore. di difesa, dei ministeri dei trasport;, dei Javori pub
blici e della saniti,

B).& mancata, inoltre, Yaudizione di alcum comuni inte:
ressati, tra cui Formia e Minturno. '

C) Tra i comuni interpellati, alcuni, e ‘tra questi Slcura
mente i comuni di Sperlonga, Gaeta, Poutlnla, Aprilia ¢ &
baudia, harmo esptesso il proprio patere soltanto sulle prim
tre domande della richiedente concessionaria (in . data 2¢
maggio, 21 luglio € 28 novembre 1967) non sulla. quat

zione delle norme suindicate, attesoché, da una parte, tra i ¢i
que citati comuni, quelli costieri, il cui territorio & conside;
zona di insediamento turistico ed & protetto dal plano pae
stico, ¢, d’altra parte, la domanda del 17 glugno & presu
bilmente quella relativa alla installazione del terminale m
timo, " elemento dz maggior turbamento della condizione d
luoghi. :

D) 1 pareri dei comuni 1nterpellat1 50RO cOMURqUE..
gittimi, ai sensi degli art. 131 segg. t.u. della legge coruna
provinciale- del 1915, perché espressi dal sindaco, organo.
competente; anziché dal consiglio comunale.

“E) Le indicate violazioni di legge costituiscono prova’’
lo sviamento di potere in lquanto preordinate a favorin
buon esito della richiesta concessione.

3) Violazione degli art, 12 d.I. n. 1741/1933 32 del. rela
regolamento di esecuzione, 52 cod. rav. e Wl del relativo
golamentd in relazione ‘al precedente drt. 5. — Trattand
della concessione di impianti costieri (giusta la nozione
ne danno gli art. 44 del regolamento n. 1303/1934 & 49 del
lamento della nav. mantnma) la competenza in merit
tribuita, dagli art. 52 cod. nav. e 41 del regolamento rel
esclusivaments. . al. ministero della marina  mercantile,

Tale competenza % stata violata con la partecipazione
detto ministeto, in sede di.concerto, a]la emanazwne del o)
vedimento . impugnato, :

Altrettanto deve dirsi della competenza propna
siva del ministero dell’lndustrla e commetcio in’ sub:ec
teria.

Il ‘ricorso al concerto
cifiche norme di. legge. .
La concessmne &, comunque, 1]]eg1tt1ma in quant
nistro della- marina mercantile non ha seguito. il%
mento né osservato- le formalitd, -stabilite dagli art. 18
47 del regolamento della navigazione, per la emanazion

decreto di conecessione di sua competenza

" 4) Violgzione dell'art. 15, 1° ¢ 2° comma, r.d.1
del 1933¢ degh art. 2, 1° comma, e 49 del regolamento di
zione. - Non & stato sentito il ‘parere obbligatorio delIa~
missione prevista dal primo articolo citato.

5} Violazione dell’art. 12, 2° comma, lettera o) r.didin
del 1933. — 11 provvedimento impugnato non tecepisce ni
contenuto gli obblighi specifici previsti dalla citaia
T ricorrenti concludono chiedendo Iannullamento del p
dimento impugnato con vittoria di spese ed: onorari.

. A séguite del deposuo di documenti da parte delld:dif
delle amministrazioni, i vicorrenti hanno pmposto 1 segu
motivi aggiunti. :

illegittimo se non previsi:ci da



