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Seconda opera monografica di Aldo Mazzini Sandulli (senza contare lo storico 
Manuale), “Il giudizio davanti al Consiglio di Stato e ai giudici sottordinati” è ancora oggi 
una pietra miliare della materia. L’opera, inserita nel Trattato del processo civile diretto 
da Francesco Carnelutti, ricostruisce, analizza e razionalizza il sistema di giustizia 
amministrativa in Italia, in un momento storico (1963) in cui esso era imperniato 
pressoché esclusivamente sul Consiglio di Stato. Nonostante il mutamento del quadro 
normativo, l’istituzione dei TAR e il moltiplicarsi del contenzioso amministrativo, l’opera 
presenta tuttora innumerevoli e sorprendenti aspetti di attualità, sia per la saldezza delle 
sue basi dommatiche e la profondità speculativa dei temi trattati, sia per il permanere 
delle linee essenziali del sistema (processo accusatorio, di parti e di impulso rimesso 
alle parti). 

ALDO MAZZINI SANDULLI (Napoli 1915-Torgiano 1984): Laureato 
in giurisprudenza nel 1937, professore incaricato dell’insegnamento di diritto 
amministrativo nell’Università di Urbino dal 1939 al 1942, poi titolare delle cattedre 
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Sapienza dal 1969 al 1983, anno in cui fu eletto Senatore della Repubblica. Presidente 
della RAI dal 1969 al 1970. Combattente dal 1940 al 1943 e poi prigioniero in Russia 
dal 1943 al 1946. Medaglia d’argento al valore militare e medaglia d’oro per la pubblica 
istruzione, è stato membro dell’Accademia dei Lincei e del Consiglio Nazionale 
Universitario e Presidente del Comitato per le scienze giuridiche del Consiglio Nazionale 
delle Ricerche. Fondatore e direttore della Rivista giuridica dell’edilizia e della rivista 
Diritto e società. Autore delle opere monografiche Il procedimento amministrativo
(1940); Il giudizio sulle leggi (1967); L’attività normativa della pubblica Amministrazione
(1970), oltre che del noto Manuale di diritto amministrativo (I ed. 1952, XIV ed. 1984), 
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amministrativo (raccolti in sei volumi nel 1990) e di molteplici “Interventi sulla stampa”
raccolti nel volume “Aldo M. Sandulli. Un giurista per la democrazia” (1987).  

GUIDO GRECO laureato in giurisprudenza nel 1970, è stato titolare di cattedra 
di diritto amministrativo sin dal 1980, prima presso la facoltà di Scienze politiche 
dell’Università degli Studi di Milano, poi presso la facoltà di giurisprudenza dell’Università 
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Collana “La Memoria del Diritto”

Il diritto e la cultura giuridica, come tutte le discipline e le arti, si nutrono 
del loro passato segnando continuità, evoluzioni, cesure. E questo è 
particolarmente vero per gli studi giuridici che, in Italia, godono dello 
straordinario privilegio di poggiare su una tradizione bimillenaria.  

Questa posizione impone anche una responsabilità: quella di osservare con 
occhi attenti la realtà presente, ben consapevoli però che nihil sub sole novi. 

La collana “La Memoria del Diritto” intende contribuire alla conservazione, 
viva, di questa tradizione mettendo a disposizione degli studiosi – ed 
in particolare di quelli più giovani – testi classici della cultura giuridica 
italiana del Novecento, non più disponibili in commercio e reperibili solo, 
con diffi  coltà, nelle biblioteche. 

La Collana è stata aperta, signifi cativamente, dalla ripubblicazione, 
in accesso libero, dei dieci volumi delle “Opere Giuridiche” di Piero 
Calamandrei che in poco tempo sono stati “scaricati” decine di migliaia di 
volte in tutto il mondo.

La Collana intende proseguire su questa strada, non limitandosi alla 
semplice ‘riedizione’, ma mettendo a disposizione in forma digitale, 
accessibile gratuitamente, sempre e ovunque, opere di rilievo che pensiamo 
continuino a costituire un fondamento per gli studi giuridici, orientandoli 
nella consapevolezza di quanto siamo debitori di chi ci ha preceduto. 

Promossa dal Dipartimento di Giurisprudenza dell’Università degli studi 
Roma Tre nel quadro delle sue iniziative quale Dipartimento di Eccellenza 
la Collana intende essere un punto di riferimento per tutta l’accademia 
italiana, stimolando e raccogliendo le proposte che da quest’ultima 
perverranno, dando a questa iniziativa uno spirito ed una sostanza corali.

Luca Loschiavo
Giorgio Pino

Vincenzo Zeno-Zencovich
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Prefazione

Una pietra miliare

Guido Greco

Sommario: 1. Il quadro normativo di riferimento – 2. La struttura dell’opera e 
i suoi contenuti – 3. Il giudizio di impugnazione degli atti amministrativi e le 
posizioni sostanziali coinvolte – 4. Il ruolo dell’interesse legittimo nel processo 
amministrativo di legittimità – 5. Il provvedimento oggetto del giudizio e gli 
atti non impugnabili – 6. I presupposti processuali e le condizioni dell’azione: in 
particolare, la legittimazione ad agire – 7. Segue: le ulteriori condizioni dell’azione 
– 8. Il diritto processuale amministrativo.

1. Il quadro normativo di riferimento

Il volume “Il giudizio davanti al Consiglio di Stato e ai giudici 
sottordinati” del prof. Aldo Mazzini Sandulli è il più bel contributo di 
giustizia amministrativa dell’epoca e ancora oggi una pietra miliare della 
materia, con innumerevoli e sorprendenti aspetti di attualità.

Il volume è edito nel 1963, quando il panorama dei giudici amministrativi 
era costituito, oltre che dal Consiglio di Stato (sez. IV, V e VI), dalle Giunte 
provinciali amministrative, dal Consiglio di giustizia amministrativa per la 
Regione siciliana e dalla Giunta giurisdizionale della Val d’Aosta. Senza che 
-precisava l’illustre Autore- tali molteplici giudici (o tribunali) formassero 
“un complesso giurisdizionale unitario e quindi un’unica giurisdizione”.

Infatti, sussistevano profili di giurisdizione per i quali detti “tribunali” 
non risultavano subordinati al Consiglio di Stato e comunque i collegamenti 
dei singoli Tribunali col Consiglio di Stato non erano coordinati tra di loro: 
una relativa omogeneità sussisteva solo nei rapporti tra Giunte Provinciali 
amministrative e Consiglio di Stato, essendo la generalità delle decisioni 
delle prime soggette al giudizio di secondo grado del Consiglio di Stato 
(eccezion fatta per le Giunte provinciali amministrative della Sicilia appel-
labili solo al Consiglio di giustizia amministrativa della Regione siciliana).

Occorre inoltre ricordare che le Giunte provinciali amministrative non 
avevano competenze generali in ordine al contenzioso amministrativo (cfr. t.u. 
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26 giugno 1924, n. 1058), sicché il Consiglio di Stato rimaneva quale giudice 
unico nelle materie non coperte dalla competenza di dette Giunte (sulla base 
del d.lgs. 30 dicembre 1923, n. 2840 e del t.u. 26 giugno 1924, n. 1054). 

Anzi, fino all’attuazione dell’art. 125 della Costituzione (legge 6 
dicembre 1971, n. 1034), il sistema di giustizia amministrativa si atteggiava 
sostanzialmente come sistema ad unico grado. Sicché non deve stupire 
se nell’opera del prof. Sandulli il Consiglio di Stato è prevalentemente 
considerato come tale (come primo e unico giudice, cui il cittadino 
può rivolgersi), mentre la funzione del Consiglio di Stato quale giudice 
d’appello è tratteggiata brevemente nella parte finale del volume.

Dopo la cancellazione delle Giunte provinciali amministrative (nella loro 
funzione giurisdizionale), avvenuta con sentenza della Corte costituzionale 
del 22 marzo 1967, n. 30, dopo la cancellazione della Giunta giurisdizionale 
della Val d’Aosta (sentenza della Corte costituzionale 20 aprile 1968, n. 33) 
e, soprattutto dopo l’entrata in vigore della legge istitutiva dei Tribunali 
amministrativi regionali, il quadro è cambiato radicalmente. Ma non per 
questo l’insegnamento del prof. Sandulli è risultato superato, anche perché 
il sistema è rimasto nelle sue grandi linee invariato, almeno per quel che 
concerne il giudizio di impugnazione degli atti amministrativi, che è poi la 
principale azione accordata ai cittadini innanzi al Giudice amministrativo.

Si tratta, allora come oggi, di “processo accusatorio, di parti, di impulso 
rimesso alle parti”. Inoltre, l’impostazione di fondo, accolta dall’Autore, è 
che si tratti di una giurisdizione di tipo soggettivo (e non oggettivo) e che 
le posizioni giuridiche coinvolte (gli interessi legittimi) siano vere e proprie 
posizioni giuridiche soggettive. 

Il che potrà apparire scontato oggigiorno, ma non lo era all’epoca 
dell’opera in commento (sulla scia di un orientamento contrario proveniente 
da dottrina autorevolissima, che andava da Mantellini a Salandra, da 
Vittorio Emanuele Orlando a Chiovenda, a Calamandrei e, nei tempi più 
prossimi, anche a Guicciardi). Anche sulla natura di posizione sostanziale 
dell’interesse legittimo vi erano, come è noto, importanti opinioni 
dissenzienti (Garbagnati, Attardi, Cordero). 

Ma il prof. Sandulli aveva imboccato risolutamente tutt’altra strada 
ricostruttiva, poi risultata indiscussa. Ed anche per tale ragione il Suo 
insegnamento permane di assoluta attualità, ovviamente con gli adattamenti 
del caso (in particolare, tenuto conto del doppio grado di giurisdizione) e, 
dunque, con l’avvertenza di modificare il punto di riferimento di vari 
aspetti trattati (ad esempio, i presupposti processuali), che riguardano ora i 
TAR, come giudici di primo rado, e solo indirettamente, in sede d’appello, 
il Consiglio di Stato.
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2. La struttura dell’opera e i suoi contenuti

Il disegno dell’opera è imponente. Non si deve dimenticare, infatti, 
che non si tratta di un manuale, ma di un volume di trattato (il “Trattato 
del processo civile” diretto da Francesco Carnelutti). E del volume di 
trattato presenta gli aspetti tipici della completezza della trattazione, 
paragonabile ad esempio, sotto tale profilo, al vol. III del Trattato di diritto 
amministrativo di Vittorio Emanuele Orlando.

L’opera si articola in due parti. L’una dedicata al “giudizio innanzi al 
Consiglio di Stato”, di gran lunga più estesa per l’importanza (a anche per 
la casistica giurisprudenziale) della materia, l’altra (la seconda) dedicata al 
“giudizio davanti ai giudici sottordinati al Consiglio di Stato”. 

La prima è a sua volta articolata in titoli e “capi”. E, senza pretesa di 
completezza -anche perché taluni argomenti saranno ripresi nel prosieguo-, 
riguarda le azioni (tit. II), i presupposti processuali (tit. III), le parti 
(tit. IV), lo svolgimento del processo (tit. VI) -quest’ultimo distinto in 
numerosi “capi”-, gli effetti e l’esecuzione dei provvedimenti giurisdizionali 
(tit. VII), i rimedi contro le decisioni (tit. VIII), riguardanti (questi ultimi) 
sia il ricorso per revocazione, sia il ricorso per cassazione.

La seconda parte riguarda il giudizio davanti alle Giunte provinciali 
amministrative, il giudizio davanti alla Giunta giurisdizionale amministrativa 
della Val d’Aosta e il giudizio innanzi al Consiglio di giustizia amministrativa 
della regione siciliana. E, per quanto si tratti di parte meno estesa, per 
quanto si è detto, essa conferma al suo interno la stessa articolazione di 
temi presenti della parte prima (soprattutto nella trattazione del giudizio 
innanzi alle G.P.A.).

L’intera opera è poi corredata da numerosissime esemplificazioni, 
per lo più scaturenti da precedenti giurisprudenziali. Anzi, la vastità 
(e completezza) dei richiami giurisprudenziali costituisce una precipua 
caratteristica dell’opera (tant’è che l’Autore usava glossare le parti da 
aggiornare, come risulta da una copia trasmessami da Maria Alessandra 
Sandulli, ricca di aggiornamenti giurisprudenziali, evidentemente 
preordinati ad una ulteriore edizione, che peraltro non ha mai visto la luce, 
verosimilmente per il sopraggiungere della legge istitutiva dei TAR, e la 
conseguente rielaborazione, in testo autonomo, della parte sulla Giustizia 
amministrativa del Manuale).

Al riguardo merita di essere sottolineata una curiosità tecnica. Le note, 
come detto numerosissime (soprattutto nella parte prima), non sono state 
numerate in modo progressivo per la singola parte o anche solo per ogni 
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singolo titolo o “capo”), ma iniziano sempre dal numero uno per ogni 
pagina. Il che dimostra proprio l’intento dell’Autore (o comunque dei 
responsabili del Trattato) di poter operare agevolmente aggiornamenti, 
senza stravolgere la numerazione complessiva delle note stesse.

Ma a parte la struttura dell’opera e le sue tecniche redazionali, ciò che 
impressiona ancor oggi il lettore (e lo studioso) è la profondità speculativa 
dei temi trattati, il rigoroso rispetto del diritto positivo e la particolare 
attenzione all’effettività della tutela. In un contesto in cui aspetti sostanziali 
e processuali si intrecciano vicendevolmente e in cui le soluzioni ai vari 
nodi problematici dipendono in larga misura proprio dalle premesse di 
diritto sostanziale accolte dall’Autore (più ampiamente rappresentate nel 
Suo Manuale, che nelle varie edizioni ha anticipato e poi sviluppato quanto 
contenuto nel volume del Trattato), coerentemente riversate negli aspetti 
processuali via via affrontati.

Si tratta, infatti, di un’opera non solo di diritto processuale 
amministrativo, ma di giustizia amministrativa, secondo la migliore 
tradizione espressa, ad esempio, in precedenza dal Commentario di 
Cammeo e dalle Guarantigie di Ranelletti. Un’opera preziosa, non solo 
perché rappresentativa dello stato dell’arte dell’epoca (l’Autore ha sempre 
avuto cura di richiamare anche le tesi dottrinarie non condivise), ma anche 
per gli stimoli interpretativi e ricostruttivi che può tuttora fornire.

3. Il giudizio di impugnazione degli atti amministrativi e le posizioni 
sostanziali coinvolte

Il carattere soggettivo del giudizio di impugnazione scaturisce -secondo 
l’Autore- non solo dal chiaro dettato costituzionale (artt. 24 e 113 della 
Costituzione), ma anche “dal sistema delle regole del processo” e, in particolare, 
dalla regola (codificata) del ne procedat judex ex officio e dalla circostanza di 
essere strutturato e qualificato come processo “di parti”. Con la conseguenza 
che l’azione di impugnazione dei provvedimenti amministrativi risulta essere 
posta al servizio di interessi protetti (essenzialmente interessi legittimi).

Quanto all’interesse legittimo come posizione sostanziale, l’Autore non 
ne fornisce una definizione nell’ambito del volume, ma si limita a ricordare 
l’opinione di gran lunga prevalente in dottrina (Cammeo, Vitta, Ranelletti, 
Zanobini e, tra i contemporanei, in particolare Miele, Casetta, Giannini, 
Cannada Bartoli) e nella costante giurisprudenza. Tuttavia ne indica taluni 
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tratti essenziali e, in particolare, indica “quando” ci si trova di fronte a tale 
posizione soggettiva. 

Da un lato deve trattarsi non solo di interessi “differenziati” (rispetto a 
quelli della generalità dei cittadini), ma anche di interessi “qualificati” (nel 
senso che devono essere oggetto di una qualche particolare considerazione 
da parte dell’ordinamento), d’altro lato deve trattarsi di una posizione 
correlata all’esercizio del potere amministrativo. La prima caratteristica 
vale soprattutto a precisare la legittimazione “ad causam” da parte di chi 
ne è titolare; la seconda vale soprattutto a distinguere l’interesse legittimo 
dal diritto soggettivo (con le implicazioni del caso in tema di riparto delle 
giurisdizioni).

Concentrando per il momento l’attenzione su detta correlazione 
potere/interesse legittimo, mi pare che l’Autore faccia implicitamente 
propria l’affermazione (già di Tosato), secondo la quale esercizio del 
potere e diritto soggettivo sono due termini inconciliabili all’interno 
della stessa relazione (o, per meglio dire, rapporto) (cfr. pag. 47). Infatti, 
i provvedimenti che pretendano di incidere nella sfera giuridica altrui, 
senza che sussista il potere, sono considerati necessariamente contra jus e 
lesivi di diritti soggettivi (pag. 48). Mentre solo i provvedimenti adottati 
nell’esercizio del potere -e, dunque, istituzionalmente idonei ad incidere 
nella sfera giuridica altrui- possono eventualmente ledere interessi legittimi, 
ove “l’Amministrazione abbia trasgredito le norme imposte dall’ordinamento 
all’esercizio del proprio potere”.

L’Autore, del resto, si avvale anche della distinzione -molto diffusa 
all’epoca, anche in giurisprudenza- tra norme di relazione e norme di 
azione. Distinzione risalente al Guicciardi, ma che il prof. Sandulli declina 
in modo originale: la distinzione non passa, infatti, tra norme procedurali e 
norme sostanziali (come nella prima configurazione fornita da Guicciardi), 
bensì tra norme “destinate a delimitare le sfere giuridiche assicurate 
dall’ordinamento ai singoli soggetti” e norme “destinate a disporre in quale 
modo, vale a dire con l’osservanza di quali regole l’Amministrazione debba 
o possa esercitare…la sua attività” (interferente sulla sfera giuridica altrui).

Si torna così alla distinzione tra esistenza ed esercizio del potere, che è un 
discrimen basilare nel pensiero del prof. Sandulli, con ulteriori implicazioni, 
che si sono poi sviluppate nel prosieguo. Infatti, si deve all’insegnamento 
del prof. Sandulli anche la figura della carenza in concreto del potere (cfr. 
Mancanza della dichiarazione di pubblica utilità e potere di espropriazione, 
in Giust. civ. 1960, I, pag. 881 e ss.).

Si tratta delle ipotesi in cui un presupposto essenziale per l’esercizio 
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del potere sia mancante o risulti comunque caducato (l’esempio classico 
è dato dalla dichiarazione di pubblica utilità dell’opera rispetto al potere 
espropriativo). In tali casi il potere, pur astrattamente esistente, è in 
concreto mancante: sicché è inidoneo a dispiegarsi nella sfera giuridica 
altrui, con la conseguenza che il diritto soggettivo rimane integro e la 
giurisdizione spetta al Giudice ordinario per ogni eventuale controversia 
in proposito.

Va segnalato che detto insegnamento è stato recepito a lungo dalla 
giurisprudenza, sia pure con qualche oscillazione, almeno fin quando 
(nel 2005) l’art. 21 septies della legge sul procedimento amministrativo ha 
ricollegato la nullità del provvedimento al difetto assoluto di attribuzione: 
così superando -ma per sopravvenienza normativa e pressoché contestuale 
intervento della Corte costituzionale (sentenza n. 191/2006)- la costruzione 
di cui si è detto.

L’influenza che in questo come in altri casi il pensiero del prof. Sandulli 
ha avuto sulla giurisprudenza non deve certo stupire. Non solo per 
l’autorevolezza della fonte e per il rigore delle ricostruzioni proposte, ma 
anche per la sintonia di fondo con le categorie comunemente accolte ed 
accettate dalla giurisprudenza stessa: il che Gli ha consentito di incidere su 
di essa, partendo peraltro da opzioni sistematiche di fondo in larga misura 
omogenee.

E così, ad esempio, il prof. Sandulli non ha mai accettato (così come 
non la ha accettata la giurisprudenza) la tesi -allora molto accreditata- che 
l’interesse legittimo corrispondesse col diritto di azione nel giudizio di 
legittimità di impugnazione degli atti amministrativi. Infatti, l’interesse 
legittimo è una posizione sostanziale che preesiste all’eventuale sua lesione ed 
è indipendente dalla stessa: il diritto (potestativo) d’azione nasce, viceversa, 
in un momento successivo (con detta eventuale lesione) ed esaurisce la sua 
funzione rigorosamente all’interno del processo amministrativo. 

4. Il ruolo dell’interesse legittimo nel processo amministrativo di legittimità

Secondo l’Autore l’interesse legittimo ai fini processuali rileva come 
presupposto della legittimazione e come presupposto della giurisdizione, 
ma non come oggetto del giudizio di impugnazione. Infatti, “nonostante 
che gli interessi sostanziali protetti dall’ordinamento (interessi legittimi e diritti 
soggettivi) siano di norma l’oggetto della tutela dei particolari attraverso la 
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giurisdizione amministrativa…, è da escludere che essi possano essere considerati 
anche come oggetto del giudizio e cioè della materia su cui il Consiglio di Stato 
è chiamato ad operare e a realizzare il risultato del giudizio” (pag. 50).

Il che, del resto, era una concezione assolutamente dominante all’epoca, 
ove per oggetto del giudizio di legittimità si individuava rigorosamente solo il 
provvedimento impugnato. Non erano certo maturi i tempi per una diversa 
ricostruzione del giudizio di impugnazione e del giudizio amministrativo di 
legittimità (in generale), mancando sia la disciplina sostanziale, sia quella 
processuale idonee a spostare il baricentro del giudizio dall’atto al rapporto.

Ciò nondimeno, secondo il prof. Sandulli, l’oggetto del giudizio 
non poteva neppure essere considerato “puramente e semplicemente il 
provvedimento amministrativo impugnato” (pag. 51). Infatti, Egli intendeva 
per oggetto del giudizio l’“accertamento della rispondenza del provvedimento 
impugnato alle regole di validità e della sussistenza della lesione di un interesse 
sostanziale protetto attraverso la giurisdizione amministrativa”.

Ma proprio detto riferimento all’accertamento della lesione dell’interesse 
legittimo manifesta una notevole apertura verso un sindacato del potere 
amministrativo non limitato ad una mera demolizione dell’atto impugnato, 
ma diretto ad andare oltre per garantire l’effettività della tutela della 
posizione sostanziale. Infatti, soprattutto per gli interessi legittimi (che 
ora chiameremmo come) pretensivi la loro lesione può scaturire non solo 
dal provvedimento impugnato, ma anche dalla mancata adozione di un 
provvedimento (ampliativo) richiesto.

Tuttavia, se si legge quella parte dell’opera dedicata specificamente 
agli effetti della sentenza di annullamento (in caso di accoglimento del 
ricorso), si potrebbe essere delusi. Significativa è la frase che il carattere 
caducatorio e ripristinatorio della sentenza di annullamento “non può 
significare che l’accertamento del giudice debba spingersi fino a stabilire il 
modo di comportarsi dell’amministrazione in occasione del riesame della 
situazione a seguito dell’annullamento…e tanto meno fino a stabilire il 
modo di comportarsi dell’amministrazione se e quando vorrà riprodurre 
(rinnovare) il provvedimento annullato (imponendo al giudice accertamenti 
ulteriori rispetto a quelli strumentali in ordine alla caducazione dell’atto 
impugnato, ciò trasformerebbe, almeno in parte, il giudizio di impugnazione 
-in contrasto con la funzione assegnatagli dal diritto positivo- in un giudizio 
di accertamento.” (pag. 56). 

Come si può constatare, il rigore dell’interpretazione del dato positivo 
esclude persino, in tali casi, l’effetto conformativo della sentenza di 
annullamento. Sicché si può dire che le esigenze di effettività della tutela 
(soprattutto degli interessi legittimi di tipo pretensivo), pur tenute in 



XXXVIII

G. Greco

grande considerazione dal prof. Sandulli, finiscono per cedere di fronte al 
rispetto del dato positivo e non consentono forzature di sorta.

Ma il quadro muta alquanto, allorché l’Autore descrive gli effetti 
dell’annullamento di un atto negativo (pag. 414). Rileva il prof. Sandulli 
che “in simili casi l’effetto costitutivo della decisione può dirsi meramente 
apparente e formale. Infatti la pronuncia, dal punto di vista formale, viene 
ad annullare un atto o l’equivalente di un atto (che non esplica alcuna azione 
innovativa), ma dal punto di vista sostanziale, viene ad esplicare un’azione, 
da un lato, meramente dichiarativa (del dovere dell’Amministrazione di 
provvedere o di provvedere in un certo modo) e, dall’altro, sollecitatoria 
di modificazioni giuridiche, anziché ripristinatoria di posizioni soggettive 
(illegittimamente) modificate”.

Un’apertura ancora maggiore si può registrare a proposito 
dell’impugnazione del silenzio, che come si sa è sempre stato un punto di 
rottura del sistema. 

 L’Autore, dopo aver distinto tra casi di silenzio significativo (equiparato 
per legge, di volta in volta, ad un provvedimento di assenso o di diniego 
e trattato come tale -e, cioè, come vero e proprio provvedimento- ai 
fini dell’impugnazione) e inerzia, cui la legge non conferisce alcun 
significato, riconosce a quest’ultima solo il valore del mero inadempimento. 
Inadempimento, peraltro, rispetto all’esercizio di un potere autoritativo e, 
dunque, necessariamente giustiziabile, dato che corrisponde ad una regola 
“fondamentale -ormai costituzionalmente garantita (art. 113 Cost.)- del nostro 
ordinamento, il quale non ammette che l’operato (positivo o negativo) della 
pubblica Amministrazione nel campo della potestà di imperio si sottragga al 
sindacato giurisdizionale” (pag. 86).

Da qui il problema del formarsi del silenzio inadempimento 
impugnabile (l’Autore esclude l’applicazione dell’art. 5 del Testo Unico 
comunale e provinciale del 1934, in contrasto col prevalente insegnamento 
giurisprudenziale di allora, e propende per l’applicazione dell’art. 25 dello 
Statuto degli impiegati civile dello Stato). Il che esclude, altresì, che tale 
silenzio si trasformi in provvedimento di rifiuto (o rigetto) e conferma il 
carattere di mero inadempimento di tale tipo di inerzia.

Tuttavia, come si diceva, il silenzio inadempimento rompe gli schemi 
tipici del giudizio di impugnazione e pone il problema degli effetti della 
tutela giurisdizionale in proposito. Il tema è solo accennato dall’Autore, 
ma in modo significativo, distinguendo tra potere discrezionale e potere 
vincolato.

Da qui la precisazione: “mentre nella prima delle ipotesi considerate 



Una pietra miliare

XXXIX

l’inerzia non può significare altro, se non inadempienza del dovere di 
provvedere (in qualsiasi modo), nella seconda essa significa addirittura 
inadempienza del dovere di provvedere in un certo (quel certo) modo. L’entità 
dell’inadempienza -e quindi il <contenuto> del silenzio- è data di volta in 
volta dall’entità del dovere”. (pag. 85). 

In conclusione, il giudizio sul silenzio inadempimento comporta effetti 
chiaramente conformativi, più o meno ampi. E appresta tutela satisfattoria 
all’interesse legittimo (pretensivo), soprattutto nel caso di potere vincolato 
dell’Amministrazione.

Si tratta di impostazione e conclusione non molto distanti da quelle 
cui è approdato (a distanza di quasi cinquant’anni) l’art. 31 del Codice 
del processo amministrativo attualmente vigente. Il che manifesta da un 
lato l’attualità del pensiero dell’Autore e, d’altro lato, una concezione della 
effettività della tutela dell’interesse legittimo sicuramente anticipatoria, 
tenuto conto dei tempi in cui l’opera è stata data alle stampe. 

5. Il provvedimento oggetto del giudizio e gli atti non impugnabili

Il rilievo accordato all’interesse legittimo non oscura del resto l’oggetto 
principale del giudizio di annullamento (il provvedimento) e il ruolo 
che esso riveste in tale tipo di giudizio. Infatti, attraverso il prisma del 
giudizio di annullamento, risulta rappresentata ampia parte della teorica 
del provvedimento amministrativo, sia pure prevalentemente in termini 
negativi (ciò che provvedimento non è e ciò che comunque non può essere 
impugnato).

I vizi dell’atto sono ovviamente considerati come motivi di ricorso. 
Costituiscono, in altri termini, la causa petendi della domanda di 
annullamento e contraddistinguono la singola azione. Con la conseguenza 
che la deduzione di una pluralità di vizi comporta -secondo l’Autore- 
una pluralità di azioni: e con la ulteriore implicazione che, accoltane 
una, l’interesse all’impugnazione dovrebbe venir meno per le altre (così 
giustificando l’assorbimento dei motivi), perché si è comunque realizzato il 
risultato della caducazione dell’atto impugnato.

Come si diceva, una importante rappresentazione del potere 
amministrativo e dei provvedimenti amministrativi si ricava, a contrariis, 
dall’attenta disamina degli atti non impugnabili innanzi al giudice 
amministrativo. Si tratta, da un lato, di atti che non possono neppure essere 
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qualificati come atti amministrativi e, d’altro lato, di atti amministrativi 
mancanti di capacità lesiva (questi ultimi sono presi in considerazione 
soprattutto nell’ambito delle condizioni dell’azione).

Quanto ai primi -e fermo restando che non sono certo impugnabili 
atti, pur simili contenutisticamente al provvedimento amministrativo, ma 
emessi da soggetti e autorità estranei alla pubblica amministrazione-, rilievo 
particolare è dato agli atti posti in essere da organi del potere esecutivo, 
ma nell’esercizio “di attività legislativa, giurisdizionale o di governo” (o 
“nell’esercizio del potere politico”, come si esprimeva l’art. 31 del t.u. sul 
Consiglio di Stato). 

Gli esempi forniti sono ancora attuali e a tutti noti, sicché non è il caso 
di soffermarci su di essi. Rileva, viceversa sottolineare che tale esclusione 
scaturiva de plano dai criteri di base, che contraddistinguono la dottrina del 
prof. Sandulli e che si basano sulla forza giuridica (e, cioè, sull’efficacia) e 
sul valore formale (regime giuridico) degli atti pubblici (cfr. Legge, Forza di 
legge, Valore di legge, in Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1957, pag. 269 e ss.).

Come si ricorderà, la forza dell’atto amministrativo è data dalla sua 
capacità di incidere sulle posizioni giuridiche soggettive dei consociati, 
mentre il valore è dato dal regime di efficacia, salva l’annullabilità da parte 
di autorità specificamente qualificate (a cominciare dal Giudice ammini-
strativo). Il che consente di differenziare l’atto amministrativo dall’atto 
legislativo (avente la “forza” di innovare l’ordinamento e il regime dell’in-
tangibilità, salvo un nuovo atto con forza di legge o sentenza della Corte 
costituzionale), così come dalla sentenza (avente l’attitudine al passaggio 
in giudicato e un regime di immodificabilità se non ad opera di altra pro-
nuncia giurisdizionale), e consente altresì di distinguere facilmente l’atto 
impugnabile davanti al Giudice amministrativo da quello che non lo è.

Sotto questo profilo non molto è cambiato dal 1963 ad oggi. Salvo per 
il tema dell’atto politico, la cui categoria è sempre stata molto discussa, così 
come la relativa perimetrazione. Sull’atto politico, del resto, l’Autore ha 
dedicato ampio spazio nel già richiamato Manuale.

Quanto agli atti amministrativi non impugnabili, il prof. Sandulli 
ne fornisce un lungo elenco. A cominciare dagli atti “interni” (pag. 77), 
per proseguire con gli atti non ancora efficaci, con gli atti preparatori, 
confermativi ed esecutivi (pag. 209).

Si tratta di atti per i quali non dovrebbe sussistere (in linea di massima) 
un’immediata lesione e, dunque, rispetto ai quali manca uno dei principali pre-
supposti dell’impugnazione. Tuttavia la loro eventuale illegittimità può riper-
cuotersi su un provvedimento lesivo, trasmettendo ad esso la relativa invalidità. 
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La tematica si intreccia, dunque, con quella delle condizioni dell’azione 
(sia con la legittimazione, sia con l’interesse a ricorrere, sia infine con i 
termini di impugnazione), nell’ambito della quale viene approfondita.
Tuttavia una problematica merita di essere segnalata, per la particolare 
soluzione suggerita. 

Si tratta della giustiziabilità di un atto presupposto non immediatamente 
lesivo e, dunque, come tale non impugnabile, che tuttavia incide (con effetti 
invalidanti) su un atto successivo, questo sì lesivo. Il riferimento è all’atto 
di tipo normativo (regolamento o comunque determinazione generale e 
astratta), che normalmente non è idoneo ad incidere immediatamente nella 
sfera giuridica altrui, ma anche all’atto presupposto che non riguarda la 
sfera giuridica di colui che, poi, risulti destinatario di atti applicativi lesivi 
(l’Autore fa l’esempio dell’espropriazione di un fondo per la costruzione di 
un ospedale e alla illegittima previa delibera per la realizzazione di detto 
ospedale non ancora localizzato).

In questi casi (che sono diversi da quelli in cui il singolo soggetto avrebbe 
avuto l’onere di impugnare l’atto presupposto, in quanto immediatamente 
lesivo), l’interesse “a far valere i vizi di quei provvedimenti sorge soltanto ora, 
in occasione dell’atto immediatamente lesivo nei suoi confronti” (pag. 191). 
Trattandosi di atto ormai inoppugnabile, la soluzione indicata nell’opera 
è quella non dell’impugnazione successiva (unitamente all’atto lesivo), 
ma quella della disapplicazione, traendo argomento dall’art. 5 della legge 
abolitiva del contenzioso amministrativo: infatti, “è principio generale 
dello Stato di diritto che verso gli atti dei pubblici poteri posti in essere 
contra jus non operano né il dovere di <osservanza> da parte dei sudditi né il 
dovere di <applicazione> da parte dei giudici” (pag. 190). 

Si tratta di una chiave interpretativa, che non ha avuto seguito (se non, 
in parte, per i regolamenti amministrativi). Ma probabilmente meriterebbe 
ampia riconsiderazione.

6. I presupposti processuali e le condizioni dell’azione: in particolare, la 
legittimazione ad agire

Per presupposti processuali il prof. Sandulli intendeva riferirsi alle 
condizioni dell’azione e ai presupposti processuali in senso stretto. Le prime 
condizionanti l’esame nel merito del ricorso; i secondi essenzialmente la 
ricevibilità del ricorso e la procedibilità del giudizio.
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Un rilievo particolare presenta la legittimazione ad agire, cui l’Autore 
dedica ampia trattazione. Si tratta, infatti, della condizione dell’azione che 
tradizionalmente presenta i maggiori aspetti problematici, sia per quel che 
concerne la delimitazione della figura, sia per quel che concerne l’onere 
probatorio del ricorrente. 

Come si è detto, l’opera non presenta una definizione compiuta della 
posizione sostanziale di interesse legittimo (contenuta, viceversa, nel 
Manuale). Presenta, tuttavia, una precisa definizione della situazione sulla 
quale può innestarsi un interesse legittimo, giustiziabile (se leso) innanzi 
al Giudice amministrativo: si tratta, dunque, di un tema molto delicato, 
perché incidente sulla estensione stessa della tutela giurisdizionale e degli 
interessi in tal modo protetti.

La tutela giurisdizionale amministrativa, infatti, non è accordata a 
quivis de populo e a interessi di mero fatto. Sicché è essenziale individuare 
un criterio di selezione.

Come si è accennato, tale criterio è individuato dal prof. Sandulli negli 
interessi “qualificati” e, cioè, in quegli interessi che “vengano fatto oggetto 
-esplicitamente o implicitamente, immediatamente o mediatamente- di una 
qualche particolare considerazione” da parte dell’ordinamento. E il criterio 
è meglio precisato vuoi con riferimento ai soggetti “nei confronti dei quali 
l’azione amministrativa debba svolgersi (di volta in volta sacrificandoli o 
avvantaggiandoli)”, vuoi con riferimento comunque a soggetti “le cui 
situazioni debbano, in base alle norme da applicare, essere tenute, in un modo 
o nell’altro, presenti nell’operare nel settore di cui si tratta” (pag. 42).

Solo sussistendo tale o tali interessi qualificati -che potremmo definire 
come posizioni legittimanti- il relativo titolare è anche abilitato alla tutela 
giurisdizionale. 

La teoria degli interessi qualificati ha avuto sicuro successo ed è 
stata ulteriormente elaborata da Mario Nigro. E ancor oggi trova un 
qualche riscontro in giurisprudenza, nonostante sussistano ormai criteri 
(mi riferisco, ad esempio, agli effetti diretti ed indiretti dell’esercizio del 
potere, di cui all’art. 7 della legge 241/90) normativamente previsti e 
(normalmente) diretti ad ampliare la platea dei soggetti legittimati.

Sul piano più strettamente processuale il problema che si pone -e che ha 
dato luogo anche a contrasti di opinioni- è se, ai fini della legittimazione ad 
agire, la titolarità di detta situazione qualificata (e della relativa lesione ad 
opera di un atto amministrativo) debba essere effettivamente dimostrata o 
basta che la stessa sia solo affermata. Deve essere effettivamente esistente o 
è sufficiente che sia dichiarata dal ricorrente?
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Il prof. Sandulli risolve il problema introducendo una distinzione 
(mai prima avvertita in dottrina e giurisprudenza) tra legittimazione come 
condizione dell’azione e legittimazione come presupposto processuale 
in senso stretto. Come condizione dell’azione (che l’Autore in questo 
caso qualifica più precisamente come “legittimazione al giudizio”), la 
legittimazione deve essere effettivamente esistente (e dunque accertata, 
anche implicitamente, come tale) per poter il giudice procedere ad una 
pronuncia nel merito della domanda; come presupposto processuale (che 
l’Autore in questo caso precisa come “legittimazione alla domanda”) è 
sufficiente viceversa l’affermazione (esplicita o implicita) del ricorrente di 
esserne titolare e di aver subito una lesione: in quest’ultimo caso si tratta di 
un mero requisito di ricevibilità della domanda.

Detto insegnamento mi pare tuttora valido. Esso è infatti idoneo 
a descrivere l’effettivo andamento processuale, indipendentemente da 
una specifica evidenziazione di detta distinzione logica e temporale, che 
normalmente risulta implicita. 

Quanto ai requisiti che la legittimazione deve presentare, l’Autore 
distingue tra i caratteri dell’interesse sostanziale (essenzialmente interesse 
legittimo) fatto valere, che deve essere personale, diretto e attuale e i caratteri 
della lesione lamentata (che a sua volta deve essere diretta e attuale).

L’interesse (sostanziale) deve essere personale (e addirittura prevalente-
mente individuale), essendo da escludere in linea di principio le sostituzioni 
processuali (da parte dell’alienante, del creditore, del marito ecc.). Mentre 
rappresenta un numerus clausus l’ipotesi di azione popolare (pag. 214).

Deve essere anche attuale, dato che non è consentita la tutela di 
situazioni soggettive nondum natae o già estinte (l’Autore fa l’esempio 
di un concorso esterno, disposto erroneamente in sostituzione di un 
concorso interno, che peraltro non può ledere gli interessi degli impiegati 
già cessati dal servizio).

Si passa, così, al necessario carattere diretto e attuale della lesione. 
Quanto al primo requisito, si fa l’esempio della mancata promozione 

di un superiore, che non è certo in grado di realizzare una lesione diretta 
dell’impiegato di livello inferiore (pag. 219). Quanto al secondo requisito 
(l’attualità), vengono ripresi i concetti di atto presupposto (ad esempio, 
ammissione al concorso di chi sia privo dei requisiti), di atto preparatorio e 
di atto normativo: tutti atti normalmente non immediatamente lesivi, ma 
che potrebbero esserlo, ove operanti direttamente su posizioni giuridiche 
(ad esempio, disposizioni che siano in grado di modificare in pejus lo status 
di una categoria di impiegati).
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7. Segue: le ulteriori condizioni dell’azione

Il prof. Sandulli ricomprende nelle ulteriori condizioni dell’azione 
non solo l’interesse a ricorrere (secondo una sistematica consueta), ma 
anche la mancanza di cause estintive dell’azione (rinuncia, acquiescenza, 
proposizione di ricorso straordinario, decadenza).

L’interesse a ricorrere è definito in modo standard, come utilità che il 
provvedimento giurisdizionale richiesto può fornire alla situazione giuridica 
del ricorrente (pag. 223). E la rilevanza di siffatta condizione dell’azione si 
manifesta (in negativo) allorché essa sia mancante o diventi tale (deve essere 
apprezzata, infatti, al momento della decisione).

Si fa l’esempio di un concorso pubblico in cui siano stati disattesi i 
criteri di valutazione a danno del ricorrente risultato comunque vincitore. 
Costui non ha alcun interesse a ricorrere, perché il risultato è stato 
comunque conseguito.

Tra le ulteriori condizioni dell’azione -che usualmente vengono 
ricomprese tra i presupposti processuali in senso stretto- particolare rilievo 
è dato all’esaurimento del termine per la proposizione del ricorso. Al quale 
l’Autore dedica ampia trattazione.

Il punto più delicato è costituito dal dies a quo dell’impugnazione e, 
in particolare, dal caso della “piena conoscenza” dell’atto lesivo. Si tratta di 
un aspetto problematico ancor oggi di assoluta attualità e che finisce per 
misurare l’effettività della tutela offerta dal sistema giurisdizionale.

Non deve stupire, dunque, se in aperto contrasto con la giurisprudenza 
dell’epoca (che peraltro trova eco ancor oggi), il prof. Sandulli critica la tesi 
che sarebbe sufficiente la conoscenza degli “elementi essenziali” dell’atto. 
Gli elementi essenziali dell’atto, infatti, consentono al più di apprezzare 
la lesione, ma non la sussistenza di vizi di legittimità, costringendo il 
cittadino ad operare un ricorso senza cognizione di causa (il c.d. ricorso 
“al buio”). Viceversa, poiché il ricorso di impugnazione riguarda, appunto, 
vizi di validità, il termine per la sua proposizione potrà decorrere solo dal 
momento della piena conoscenza dei profili dell’atto da cui “sia possibile 
ravvisare i vizi che si denunciano” (pag. 244). 

Tale insegnamento (garantistico e non certo in contrasto col diritto 
positivo) deve ritenersi tuttora non superato.
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8. Il diritto processuale amministrativo

Un discorso parzialmente autonomo merita la parte più propriamente 
processuale dell’opera. La quale si caratterizza anzitutto per la completezza 
della trattazione.

Tutti gli istituti dell’iter processuale del grado unico del giudizio (che 
potremmo definire grado-tipo del giudizio amministrativo, anche in una 
logica della giurisdizione a più livelli) sono analiticamente esaminati, 
precisamente illustrati e autonomamente ricostruiti. Nel senso che l’Autore, 
pur fondando l’analisi sugli istituti di teoria generale del processo (in 
particolare, del processo civile), se ne discosta ove necessario, emancipando 
così il processo amministrativo da tipologie precostituite.

Si consideri, ad esempio, l’attività istruttoria, ove risulta applicato 
il sistema dispositivo con metodo acquisitivo (pag. 375). Si tratta di 
ricostruzione assolutamente condivisa oggigiorno, ma che all’epoca non 
era affatto scontata e, soprattutto, non ne era esplicitata la ratio e le 
caratteristiche dell’istituto. 

Si consideri, altresì, la trattazione degli effetti delle decisioni di 
annullamento (soprattutto degli atti generali e normativi), che 
necessariamente finiscono per riguardare anche soggetti estranei al giudizio. 
Riguardo a questi ultimi l’Autore lamenta la mancanza del rimedio 
dell’opposizione del terzo (pag. 426), anticipando così una problematica 
poi risolta solo con la sentenza 17 maggio 1995, n. 177, della Corte 
costituzionale. Inoltre, distinguendo tra effetti della sentenza e giudicato, 
riconosce comunque a detti terzi il diritto di attivare tutti i (pochi) rimedi 
allora accordati dall’ordinamento (tra i quali ricomprende l’azione di 
revocazione, ex art. 395, n. 4, c.p.c., “sul presupposto dell’errore commesso dal 
giudice nel ritenere completo il contraddittorio, rivelatosi invece incompleto”)
(pag. 420). 

Anche l’azione di esecuzione (originariamente prevista -occorre 
ricordarlo- solo per i “giudicati” del Giudice ordinario, ex art. 27, n. 4, 
del t.u. Cons. Stato) è rappresentata in termini sicuramente paragonabili 
a quelli dell’attuale giudizio di ottemperanza. Si tratta, infatti, di una 
azione, che è diretta a porre rimedio alla violazione del dovere, appunto, 
di ottemperanza (e cioè al dovere di “porre in essere tutti i comportamenti 
positivi occorrenti perché la realtà di fatto corrisponda alla situazione di diritto 
affermata dal giudice” (pag. 170) e che è esperibile -secondo l’Autore, ma 
in contrasto con la giurisprudenza dell’epoca- anche nei casi di inesatto 
o incompleto inadempimento (pag. 173). La circostanza, poi, che si 
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tratti di giurisdizione “anche in merito” dovrebbe consentire al Giudice 
amministrativo, pur tenendo conto dei diversi casi di attività vincolata 
e di attività discrezionale, di giungere ad una pronuncia sostitutiva 
dell’amministrazione inadempiente, operando persino una scelta della 
statuizione più adeguata al caso concreto. 

Probabilmente meno attuale è la parte dell’opera dedicata al giudizio 
di appello (essenzialmente contro le decisioni di primo grado delle Giunte 
Provinciali amministrative). Infatti sotto questo profilo l’evoluzione 
normativa è risultata più incisiva, anche in considerazione del sopraggiungere 
dei TAR con competenza giurisdizionale generale di primo grado nel 
giudizio di legittimità.

Tuttavia le categorie ivi utilizzate (momento rescindente e momento 
rescissorio, divieto di jus novorum, applicazione del principio devolutivo, 
ecc.) risultano ancor oggi di fondamentale importanza. Così come risulta 
di attualità la massima parte dei casi in cui il Consiglio di Stato può 
pronunciarsi d’ufficio (pag. 540).

In conclusione, l’opera del prof. Sandulli si caratterizza anche per aver 
fornito un quadro complessivo del diritto processuale amministrativo 
moderno (intendendo per tale quello tuttora idoneo a rappresentare i 
caratteri fondamentali della disciplina di settore). Non so se si tratta della 
prima opera che merita tale riconoscimento: certo è che, almeno per chi 
scrive, essa è stata tale da attrarre allo studio della materia, dato che (si tratta 
peraltro di un’opinione personale) il diritto amministrativo sostanziale 
difficilmente potrebbe affascinare l’interprete in mancanza dei suoi risvolti 
di tutela giurisdizionale.

Da qui la mia profonda gratitudine al prof. Sandulli e al Suo volume sul 
Giudizio davanti al Consiglio di Stato, che hanno svolto nei miei confronti 
(e allorché ero ancora studente) un’opera catalizzatrice verso il diritto 
amministrativo, dischiudendomi una strada di studio e di ricerca, mai più 
abbandonata.
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ALDO M. SANDULLI

IL GIUDIZIO DAVANTI AL 

CONSIGLIO
DI STATO
E AI GIUDICI
SOTTORDINATI

Seconda opera monografica di Aldo Mazzini Sandulli (senza contare lo storico 
Manuale), “Il giudizio davanti al Consiglio di Stato e ai giudici sottordinati” è ancora oggi 
una pietra miliare della materia. L’opera, inserita nel Trattato del processo civile diretto 
da Francesco Carnelutti, ricostruisce, analizza e razionalizza il sistema di giustizia 
amministrativa in Italia, in un momento storico (1963) in cui esso era imperniato 
pressoché esclusivamente sul Consiglio di Stato. Nonostante il mutamento del quadro 
normativo, l’istituzione dei TAR e il moltiplicarsi del contenzioso amministrativo, l’opera 
presenta tuttora innumerevoli e sorprendenti aspetti di attualità, sia per la saldezza delle 
sue basi dommatiche e la profondità speculativa dei temi trattati, sia per il permanere 
delle linee essenziali del sistema (processo accusatorio, di parti e di impulso rimesso 
alle parti). 

ALDO MAZZINI SANDULLI (Napoli 1915-Torgiano 1984): Laureato 
in giurisprudenza nel 1937, professore incaricato dell’insegnamento di diritto 
amministrativo nell’Università di Urbino dal 1939 al 1942, poi titolare delle cattedre 
di diritto amministrativo a Trieste (1942-1949) e di dottrina dello Stato a Napoli 
(1949-1957) e Giudice dell’Alta Corte per la Regione Siciliana dal 1954 al 1957. 
Successivamente Giudice della Corte costituzionale dal 1957 al 1969 e suo Presidente 
dal 1968. Titolare della cattedra di diritto costituzionale nell’Università di Roma, La 
Sapienza dal 1969 al 1983, anno in cui fu eletto Senatore della Repubblica. Presidente 
della RAI dal 1969 al 1970. Combattente dal 1940 al 1943 e poi prigioniero in Russia 
dal 1943 al 1946. Medaglia d’argento al valore militare e medaglia d’oro per la pubblica 
istruzione, è stato membro dell’Accademia dei Lincei e del Consiglio Nazionale 
Universitario e Presidente del Comitato per le scienze giuridiche del Consiglio Nazionale 
delle Ricerche. Fondatore e direttore della Rivista giuridica dell’edilizia e della rivista 
Diritto e società. Autore delle opere monografiche Il procedimento amministrativo
(1940); Il giudizio sulle leggi (1967); L’attività normativa della pubblica Amministrazione
(1970), oltre che del noto Manuale di diritto amministrativo (I ed. 1952, XIV ed. 1984), 
nonché di numerosi e importanti Scritti giuridici nell’ambito del diritto costituzionale e 
amministrativo (raccolti in sei volumi nel 1990) e di molteplici “Interventi sulla stampa”
raccolti nel volume “Aldo M. Sandulli. Un giurista per la democrazia” (1987).  

GUIDO GRECO laureato in giurisprudenza nel 1970, è stato titolare di cattedra 
di diritto amministrativo sin dal 1980, prima presso la facoltà di Scienze politiche 
dell’Università degli Studi di Milano, poi presso la facoltà di giurisprudenza dell’Università 
di Milano-Bicocca e, infine, presso la facoltà di giurisprudenza dell’Università degli Studi 
di Milano. Dal 1984 al 2015 è stato titolare dell’insegnamento di diritto amministrativo 
presso l’Accademia della Guardia di Finanza di Bergamo. Presidente dell’Associazione 
Italiana dei Professori di Diritto Amministrativo (AIPDA) dal 2010 al 2013. Fondatore 
e codirettore della Rivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitario. Ha pubblicato, tra 
l’altro, le seguenti monografie: Provvedimenti amministrativi costitutivi di rapporti giuridici 
tra privati (1977), L’accertamento autonomo del rapporto nel giudizio amministrativo 
(1980), I contratti dell’amministrazione tra diritto pubblico e privato (1986), Accordi 
amministrativi tra provvedimento e contratto (2003). 
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