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1. 1l tema & enorme: direttamente o di riflesso, abbraccia
tutto il diritto amministrativo, specie se questo deve essere ancor
oggi centrato, come sembrerd, sul rapporto che legé 1?11;3151-:_ t_iue
parti; e, di qui, la giustizia amministrativa non meno tae iritto
sostanziale. Ed & di una straordinaria € non paflroneg.g;ablle
complessitd: dovrebbe tener conto di tutti i P{'O_b!emlj le cslgenze,
le tensioni, che nello sviluppo del diritto amministrativo ln'Cldf)no_
Oltretutto, da una non eliminabile duplicita 'di punti di vista;
quello della evoluzione oggettiva delle istituziont: ’della norma-
zione e della prassi amministrativa, filirate da quell’altra compo-
nente istituzionale essenziale che ¢ la -giurispr'uden:?ﬂ- E qt-le]lo
della percezione, delle analisi e delle sintesi che di esse riesce
avere la dottrina, anch’essa fattore reale e rilevante dellﬂa. dina-
micith dell’ordinamento: perché le sue valutazioni, condizionate
dai dati che via via emergono dalle istituzioni, a loro volta le
influenzano, con uno scambio continuo di prospettive, che volta a
volta dovrebbe venire qui considerato.

Nella impossibilith di una trattazione analitica di una mate-
ria troppo vasta, nella estrema difficoltd di una sua rappresenta-
zione sintetica mediante una chiave interpretativa tendenzialmen-
te unificante che ancora nessun giurista & riuscito a formulare (po-
sto che formulabile essa sia, in un’epoca della quale le contraddi-
zioni paiono essere le connotazioni pili caratterizzanti), non resta
che una strada per tentare di dare un qualche conto della evolu-
zione che in questi decenni sembra avere avuto il rapporto tra

cittadino e amministrazione: quella di rilevare alcuni profili che
paiono essenziali di essa, nella speranza che gli aspetti cost indi-
viduati possano essere valutati come effettivamente significativi dal
suo punto di vista, ma anche nel timore che ne vengano cosl tra-
lasciati molti altri, che pure ugualmente, o magari pilt importanti
ancora possano essete considerati,

Proptio per le ragioni appena dette, questa relazione, eviden-
tt.arlnente,. non p\otr& avere una vera e propria conclusione. Perd un
gllievo ricorrerd con frequenza nel suo svolgimento: I'evoluzione
iled 11; ?g};ﬁf:f& (;1:::?130 € amministrazione, id est di tutto o ql.lasi

IO, sotto 1 profili che saranno considerati, la
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vil ;
i anni Sﬁﬂ]b: Pijata N un modo abbastany,
. a essere €ntrata in up periodo

quale per alcuni decepy; siera g
lineare, in questi ultim
critico. Non che sjang

eva soffocato; insomma, tale
limiti. forse, pid ancora che
do nel quale si & tealizzata,
€nte ancora imptovvisato. In
impressione (ma il termine &

per m_otivi suoi intrinseci, per il mo
non di rado troppo spinto, e pid sov,
altre parole, si ha quanto meno I’
\{olutafnente piuttosto attenuato), che sotto vari aspetti il pendolo
sia arrivato al punto pid alto delly sya oscillazione, e che accenni
a cominciare, o abbia addirittura gid cominciato Ja sua parabola
di ritorno; ma non si pud escludere che, al contrario, tale impres-
sione si riveli nei prossimi anni fallace: come una falsa inter-
pretazione di una pausa in una evoluzione storica, dopo la quale
questa possa riprendere, magari resa piv sicura da correzioni di
eccessi e di sfasature rilevate.

La criticitd del momento, in questo senso, non & I"ultima
delle ragioni di interesse di un tema di per sé molto delicato, ma
anche cosi generale e riassuntivo della situazione d.ell’inteira ma-
teria nella quale si iscrive. Nella sua considetazione, }1 contingente
non pud non essere all’ordine del giorno. Ma, PLopsio perqu{esto,
e proprio per le ambiguitd interpretative che pud presentare, forse
¢ necessario iscriverla in una prospettiva coqce-tmale meno insta-
bile: & quel che si tenter di fare da ultfino, ln.quadl‘a}nc.lo 1 amz‘xlu
nistrazione come istituzione nella teoria, appunto, ;ism.:uzmndre,
e della pluralitd degli ordinamenti .gitji'l‘ldlf.!l: E d.a 1E ?tiui:%‘::isei-
mento dovrebbero risultare piti chiari certi suol limiti €O

Y ; bilmente di parte
ziali: il suo carattere mev1tab11mentf3 e mlsupea’iz le 5i contrappon-
dell'ordinamento generale, nell ambto f[i . a;l:ttefe inevitabilmente
gono i soggetti individuali; e, dunque, 1l cara
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e insuperabilmente settoriale, degli interessi, pur pubblici, che
istituzionalmente persegue.

2. Anzitutto, il primo profilo della evoluzione del rap-
porto tra cittadino e amministrazione cne pare ;}eces§_a};i§)“¥?1”lltafe:
attiene agli efetii che su. di. esso.producono. le. modificazioni dei”
tratti organizzativi e strutturali di questa,
© Gia la selezione di questo primo aspetto da considerare,
indica quanto sia stata profonda la modificazione di quel rapporto:
qui, soprattutto nella sua percezione da parte di quella dottrina
che si & gia ricordato essere anch’essa un fattore di dinamicita
dell’ordinamento. Costituisce un luogo ormai comune, infatti, il
rilievo che nelle trattazioni tradizionali del diritto amministrativo,
fino ai primi decenni dopo I'ultima guerra, centrate sul punto di
vista, appunto, del rapporto tra cittadino e amministrazione,
Porganizzazione di questa era considetata elemento sostanzial-
mente irrilevante: quasi fatto interno al soggetto pubblico di tale
rapporto, anche se emergente talvolia sotto alcuni limitati profili,
pure da quel punto di vista rilevanti: si pensi, per esempio, alla
incompetenza come vizio di legittimitd del provvedimento lesivo
di situazioni giuridiche individuali protette dall’ordinamento. 11
confronto tra lo spazio dedicato a questi argomenti nei primi due
volumi della pitr classica delle rappresentazioni istituzionali del
diritto amministrativo di allora, il Corso dello Zanobini, che in
buona sostanza svolgevano sul piano della didattica e della divul-
gazione a livello scientifico e professionale il ruolo dei pit noti
manuali di oggi, e lo spazio che ai medesimi argomenti & riservato
in questi ultimi, parla da solo.

E non che nelle trattazioni di oggi sia superata la centralit
del punto di vista del rapporto tra cittadino e amministrazione:
oltretutto, un mutamento di prospettiva tanto radicale sarebbe
precluso dalla compenetrazione, anche in esse, della giustizia
ammnlustrativa col diritto amministrativo sostanziale. Ma che i
fattori organizzativi e strutturali delle pubbliche amministrazioni
abbiano una incidenza diretta su tale rapporto, & dato ormai soli-
damente e generalmente acquisito: non si dubita pit, oggi, che
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.  condini |
quei fattori condizionang fortemente le scelte che J* mministrazi
ne opera, traducendole nej conten ediment. a0

ché i contenuti e le modais uti dei suoi proyve dimenti, non.
| Odalita con le quali essa presta i servizi

pubblici che fornisce 2ai cittadini,

E in relazione” tali incide
amministrazione che deve esser
ganizzazione amministrativa; so
di gran lunga pili saliente, e p
nelle tante forme nelle quali s

nze sul rapporto tra cittadino e
¢ considerata I'evoluzione dell’or-
prattutto nella sua manifestazione
_o:u.ssima, della c.ei'_ggg;cgi,pazioaé),
) torme nel 1 ¢ concretata: nel completamento, |
con Peffettiva istituzione delle regioni, del sistema delle autono- |

mie 1053_‘11 costituzionalmente delineato, fondato sulla legittima-
zione filrﬁttamenfe elettiva dei rispettivi consigli di base; nel
tFasf;erlmento agli enti territoriali di un’ampia gamma di fun- \
zioni; nella soppressione, o quanto meno in un pesante depoten- |
ziamento, degli enti pubblici in qualche misura non strumentali
rispetto agli enti tertitoriali e all’amministrazione dello Stato;
nella tendenza alla ricomposizione di un sistema di amministrazio-
ne su tre livelli, ciascuno legittimato da una cortispondente inve-
stitura elettiva, al di sotto e accanto al complesso delle ammini-
strazioni statali, centrali e periferiche, o di quel che ne resta
soprattutto di queste ultime, il quale trova la sua legittimazione
democratica secondo gli istituti del sistema costituzionale generale.
E ancora: la penetrazione della organizzazione amministrativa,
soprattutto attraverso i dosaggi nella composizione degli organi
collegiali, in questi anni moltiplicatisi in una misura straordinaria,
dei sindacati, confederali o di categoria, nazionali o articolati lo-
calmente; nonché delle associ..azioni'di .?gni ;?o§sibi1e genere e qua-
lit3, variamente rappresentative dei pin vari mteressx.. o
Sarebbe superfluo ed anacronistico riprendere qui le ragioni
e le motivazioni, a tutte note, che sul pianc della evoluzione
delle istituzioni come su que]lo. della cultura giun.dlca. € non ?010
giuridica, hanno portato allo'svdup'po de.lla partecipazione a:ll am-
ministrazione cosl intesa: dai valoti .che in questa sono stati visti,
alle critiche del modo di essere e dl.operare, di una amm.:fnstt.a-
zione in precedenza troppo burocratxzz_?ta.']‘:: senz}altro pit utile
e attuale valutare i limiti che la partecipazione all’organizzazione
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dell’amministrazione ha inesorabilmente mostrato, per 1 suoi ca-

- . N
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ratteri intrinseci, € ancor piu per 1 _mod{ net q'ﬂaliﬁe stata ‘;ﬁe‘-‘“:ﬁ_
mente realizzata: secondo segni, piccoli ma significativi, THEvaniii

i iv in i i riflessio
nella legislazione piti recente, e le linee do:mgapi nella : Ettone
di questi anni, che pure quei valori e quelle critiche non rimettono

in discussione nel fondo. o o
Se la_partecipazione cos} intesa all'organtzzazion® Cetatn-

ministrazione, & soprattutto amministrazione r-ia par‘te' el non
tecnici, dei non esperti, dei non professionistl (di amministrazione
medesima, o di quelle altre materie la cui conoscen"za & volta a \folta
richiesta), & proprio sotto. . profili dei contenuti, della qualita e
dell’efficienza dell’attivita dell’amministrazione, che sono piu pet-
cepibili dal punto di vista del fappoitd del cittadino con questa,
che emerge sempre pil pressante una domanda di_segno opposto:
una domanda di maggiore tecnicismo, di maggiore perizia,
maggiore professionalitd. Secondo linee che ormai sono facilmen-
te precisabili: la partecipazione all’organizzazione dell’ammini-
strazione si & tivelata piu eficace come canale di rappresenta-
zione a questa dei bisogni dei cittadini, e quindi di determina-
zione degli Obicttj._t{i__ghft_ Ia sua attnﬂfﬁ si deve porre per soddi-

AT et ety e

sfarli; ma sembra avere fallito, soprattutto nel compimento in
concreto di questa attivitd, per il taggiungimento di questi obiet-
tivi. Un esempio tra tutti: la gestione delle strutture sanitarie, e
soprattutto delle unitd sanitarie locali.

Quanto meno quando dalla rappresentazione dei bisogni dei
cittadini, e dalla conseguente individuazione degli obiettivi che

Pamministrazione si deve porre per soddisfarli, si passa alla

gestione per la soddisfazione di quelli e il raggiungimento di qué-

sti, si apre un enorme spazio per i tecnici, gli esperti, i profes-

sionisti: uno spazio che & comunque molto pitt vasto di quello in cui
la preponderanza del modulo della partecipazione 1i ha costretti, e
che viceversa devono occupare proptio pet esigenze di funzio-
naliti dell’azione amministrativa (per Panalisi di questi problemi,
si finvia soprattutto all'opera di Franco Levi, e allo scritto di
Pizzetti nel volume di Riflessioni sulle regioni dedicato alla Sua
memotia). Proprio dal punto di vista del rapporto tra cittadino e




designazione

o ppresentative; ma ace
a questa, deve essere rafforzaty la componente che si djrﬁa?it;

tecnici, dt?gh esperti, dEi. professionisti, che pur in difetto della
legittimazione che le deriverebhe dai ‘valori della pattecipazione
3

trova una propria legittimazione ip base alla sua competenza
bl

diversa da quella, ma rispetto a quella non meno consistente,

almeno entrc.> i {i:niti gestionali prima accennati; dunque, una
compone.ﬂ_te {1 Cu_l rapporto di servizio deve acquistare i caratteri
del pubblico impiego, o comunque basarsi su una selezione il cui
parametro decisivo sia costituito da quella competenza. Un tiequi-
librio del genere non rinnegherebbe affatto i valori di fondo
della partecipazione, ma & innagibile che finirebbe col rivalutare
fattori che questa aveva messo in ombra: il ruolo della burocrazia,
e quindi di un corrispondente livello dirigenziale, oggi particolar-
mente carente soprattutto nel sistema delle autonomie locali,
Ancor piti gravi paiono le distorsioni prodotte dal modo
nel quale la partecipazione nelle strutture dell’amministrazione si
¢ realizzata: quasi esclusivamente attraverso fattori organizzativi
di tipo istituzionale, viventi nella_societd di.una wvita propria;
anzitutto i partiti, ovviamente, soprattutto nelle amministrazioni
direttamente elettive, e, in modo gradatamente decrescente, in
quelle da queste piti o meno direttamente derivate; i sindacati
tradizionali, che soprattutto tutelano gli interessi che i propri
rappresentati percepiscono in relazione alla loro attivita d1 1:4v0r0;
le associazioni variamente rappresentative di interessi 'dl cate-
gorie e di gtuppi, anche qui soprattutto professionali. Molto

meno marcata la rappresentanza di interessi che si deﬁn}sco_r}gr in
relazione _al Tadicamento Ferrioriale dei loro titolari. Indice
significativo di una ben pit rilevante e pit generale debolezza
della partecipazione cosl come si & concretata: poco 0 necsi?ugo__
sviluppo ha avuto la rappresentazione spontanea, da parte di cit-

11,
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tadini in quanto tali, non previamente coagulati‘ intorno a qualghe
elemento organizzatorio; chi auspicava la crescita della partecipa-
zione all’amministrazione, nella speranza che fosse Soprattutto
questa la forma nella quale essa avrebbe preso corpo; deve essersi
duramente disilluso: di cid, non si saprebbe portare esempla piu
probante dell’afflosciamento dell’esperienza degli organt collegiali
della scuola, almeno nelle loro componenti non pr?fesslonah.
L’opinione prevalente individua le ragion'i di questo f?no-
meno nello_strapotere nei confronti dcllfq;:g_anlgzaZ{Qne dell’'am-
ministrazione, e quindi, mediante la Joro partecipazione, nel suo
Stesso modo di strutturarsi, dei partiti, dei sindacati e delle asso-
ciazioni in vario senso espressive di interessi di categoria € setto-
riali ('accostamento di questi fattor, sotto il profilo delle influen-
ze che essi possono esetcitare nei confronti dell’organizzazione
amministrativa, non vuole significare misconoscimento delle essen-
ziali differenze che li dividono sotto altri aspetti). E possibile che
si tiveli pit aderente alla realtd un giudizio che tipartisca pili
equamente le cause: che tenga in pill giusto conto la debolezza
che in genere dimostra la societd civile (Pizzetti); la quale sembra
incapace di darsi strutture autonome diverse da tali associaziani;
e, conseguentemente, regole di condotta_meno_miopi.di quelle.
richieste dalle esigenze di perseguimento degli interessi cosl orga-

it e e e - - .

B ———

nizzati, ¢ di solidatierd con gl associati ¢ 1€ associaziont che cosi li
organizzano. Comunque, & un fatto indiscutibile che i partiti
straripano dalle sedi, centrali e locali, nelle quali si formano le
scelte pit o meno generali di loro pertinenza, per investire,
immediatamente o attraverso loto designazioni, anche gli organi
di gestione amministrativa (o si annettono in quelle sedi anche
attivitd gestionali); i sindacati, anche mediante la penctrazione
nelle strutture amministrative, anche qui ditetta o indiretta, ac-
centuano la rilevanza degli interessi pertinenti 4l tapporto di la-
voro o comunque al ruolo professionale dei soggetti che rappre-
sentano, a danno di interessi pitt generali di questi soggetti, o di
cerchie pilt larghe di cittadini, dei quali pure tentano di farsi
portatori, ma con esiti e con legittimazioni comunque assai mino-
ti; e le organizzazioni di interessi possono manifestare nei con-
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a partire i or ibazi

a parti dal lorg Interno, typyg 1, s O Partecipazigne addirittar

riuscite, appunto, a4 . O'2a che derjy, loro dall’esser
‘ &

s . . aanZare s . )
Per'tum. questt motivi, 1, bartec IDTeressi altrimen; dispersi
ministrativa, che gj & svi Pazione 411 . : )

, L= conseguenze di questo modo di partecipare, sull organizza-
zione égl‘soggggﬁwdg amministrazione che viene cosy partecipata,
sono evidenti e a tutte note: la soprarappresentazione degli inte-

tessi in vario modo e in vatio sensg corporati, ¢ dunque la sotto-

tappresentazione degli intetessi rimasti diffusi, ¢ percid in qualche_
misura_perfino latenti. Con un effetto molto preciso sul piano

funzionale strettamente connesso; Pestrema difficoltd_per un’am-
ministrazione cosi strutturata, di_tinscite ad operare la sintesi

dell’interesse pubblico generale, benché di livello puramente am-
ministrativo, ‘per quanto possa riuscire opinabile, per certi aspetti
atbitraria e largamente mitica la definizione di questo, la cui cura
pure costituirebbe la sua funzione trac‘lizmnalmente configurata;
sintesi, che, per essere legittima, richled'erebbe una non sovra-
dimensionata valutazione degli interessi rappresentati, ¢ una
adeguata considerazione anche degli intei:esm dxgu.m e latemil. .

Nei moduli di determinazione 11 911:1 POS'_SII?ﬂE Djégem]‘::m;
tale interesse generale, da parte di un qmmmzstrgf:z:tizn e o
strutture, almeno come modello ideale, venivano pto

¢ inseri er cosl
funzionalmente corrispondente, adesso st lfISi‘iﬂ;‘:;ﬁ{i’j lF:e proie-
dire, dei filtri, pit o meno esclusivi, di altti ele ‘
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zioni in quelle strutture, delle organizzazioni che ad esse parte-
cipano, che quell’interesse generale percepiscono ¢ con.f?rmano,‘.
dal punto di vista settoriale e comunque deformante c_legh interesst
che rappresentano. In questa prospettiva, diventa evidente .la cor-
relazione dei riflessi di questo modo di realizzare la partecipazio-
ne, con gli squilibri strutturali sopra rilevati, dovuti all cocessivo
sviluppo di essa: la debolezza, nelle strutture amministrative, della
componente burocratica, o comunque legittimata per .la Sua capa-
citd tecnica, alla quale & deputata, sia pure in larga misura mifica-
mente, la cura di quell'interesse generale; componente, alla quale
pud venire aggiunto, sotto questo profilo, quel segmento _d.ella
componente della partecipazione, espressione di istanze partitiche
e sindacali le quali, per I'altezza del loro livello, riescano ad opera-
re sintesi meno settoriali. La relativa latenza degli interessi diffo-
si, pur da sintetizzare nell’interesse generale, toglie punti di ap-
poggio alla componente che pure la sintesi di questo dovrebbe
operare; ma la debolezza di tale componente, indebolisce ancor pi
quegli interessi; si innesca cosl un processo negativo, i cui due
fattori si alimentano a vicenda.

Queste deformazioni si riflettono sotto vari profili sul rap-
porto che il cittadino ha con 'amministrazione: certo, anzitutto
per il cittadino che, potenzialmente, all’'organizzazione ammini-
strativa potrebbe partecipare; ma anche, e non meno, per il citta-
dino che all’attivith che tale organizzazione realizza, & in vario
modo interessato. Gli effetti maggiori riguardano la definizione
della imparzialita amministrativa, e dunque la configurazione di
quell’eccesso di potere, che di ogni parzialith concreta la pit
diretta manifestazione. Tradizionalmente, era sindacata come fat-
tori di illegittimita del provvedimento, ogni troppo scoperta tile-
vanza nelle scelte da esso operate, di valutazioni di carattere
pol:t.ico; o di considerazioni di interessi settoriali, tendenzialmente
considerati spuri. Ma una volta che sia istituzionalizata la parte-
cipazione aH"organizz‘azione amministrativa nel modo nel quale si
e S_V_‘}“P.Pt? In questi decenni, meno sicuri appaiono simili para-
tnetn'd% g}u‘dlz}o; ed emerge il contrario orientamento, a negare
la legittimita di scelte, che di valutazioni politiche e di considera-
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glurisdizionale, si Pud ricordare il caso della rezgc:a del?i
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, ; 0N con ragioni attinenti al

su0 FAPPOITO con essi, ma col cambio dj preferenze comunicatogli

dal partito al quale ambedye appartenevano. Qualche decisione

si orienta in modo OPPOStO: accanto a quella che ha dichiarato

ill'egi'ttima quella  revoca cosl motivata (T.AR. Friuli-Venezia
Giulia, 14 febbraio 1980, 0. 46, Foro i,, 1981, III, 478, con
nota di richiami), si pud citare quella che, al contrario, ha affer-
mato la legittimitd della nomina della commissione consultiva
per Ja determinazione delle tariffe per Passicutazione obbligatoria
pet la responsabilita civile per i danni derivanti dalla circolazione
degli autoveicoli, formata da esperti scelti secondo il critetio
della competenza tecnica, e non secondo quello della rappresen-
tanza degli interessi in giuoco (anche se, emblematicamente delle
tensioni che investono l'otganizzazione amministrativa, su desi-
gnazione partitica) {T.A.R. Lazio, Sez. 1, 19 gennaio 1983, n. 46,
id., 1983, 11, 441, con nota di richiami).

Malgrado questi spunti contrari, non d si deve ingannare
sulla entith delle trasformazioni delle strutture amminisirative
conseguenti al modo nel quale in esse si & svi}uppata la partecipa-
zione, né sulla imponenza delle conseguentt deformazmm. c.:'iel}e
prassi amministrative. Prima, si era OSSeTvato che lo Squﬂ:ib;ﬁo
nell’otganizzazione dell’amministrazione tra Ja componente delia

partecipazione e la componente avente d}'versa leglttunamz?e, p0:
trebbe essere corretta mediante una riduzione de-ll eccessoh partue
cipazione che lo ha provocato. Ora, si deve ;1!§va§?ﬁ ¢ Qg:l:j 5125‘
trasformazioni sono ben pil Adiﬂicﬂmep_t’g:_ﬁqugﬁga. li: esse_ =

rivano direttamente da fastori che anzifutto s anifestano_nella _
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e indacalizzazio-
. ne », la sua « sind
societd, come la sua « pa ivizzazi Pit V'ammi-
ne », e in genere la sua marcata corporativizzazione. -

’ Skl ondizionata dal carat-

histrazione si apre alla societa, p_‘it_lA viene C X arte. il tema
teri di questa; ed & inutile qui ripru.endere, d’altra p - o
delle disfunzioni di un’amministrazione la quale, viceversa, alla
societd rimanga impermeabile (paturalmente, sempre I dlilf}lfsllra
relativa), tanto sottolineate dalla cultura ancox oge! Pgliﬁ ru.sa:
Quel che deriva dalla societa, solo la societa puo modincare: 1
difetti dell’organizzazione partecipata dell’ammlnlstrazmnef, pto-
dotti dalla societs che cosl ad essa partecipa, solo upa trasforma-
zione in positive di questa potrd attenuate. In ogni caso, oggi
come sempre, rimane valido il detto che ogni societa ha Uammi-

nistrazione che si merita.

3. Sempre in ordine alla evoluzione che l'organizzazione
amministrativa ha sviluppato in questi decenni, sotto i profili che
appaiono piti rilevanti per il rapporto che il cittadino ha con
Pamministrazione, non pare possibile trascurare quelli attinenti
alla disciplina del rapporto di pubblico impiego: né si pud dubi-
tate che i problemi organizzativi in senso lato degli enti pubblici
non li ricomprendano; né si pud negare che le soluzioni che
sono state date loro, abbiano inciso su quel rapporto, In estrema
sintesi, le trasformazioni da questo punto di vista piti importanti
potrebbeto essere riassunte nella maggiore considerazione delle
ragioni e delle esigenze dei pubblici dipendenti, anche a scapito
delle ragioni e delle esigenze delle funzioni e dei serviz] ai quali
essi sono addetti,

Questa linea di tendenza si & massicciamente manifestata

anche nella fase di costituzione del rapporto: il maggior numero

dell‘exassunzioni in ruolo, specie nej due settori nevralgici della
Zamta de dfg!]-’istmzione, avviene soprattutto in funzione della
sciti ad entrar ct;n » te € categorie ch soggetti che siano riu-
rapporti di lavoro: a_ﬂl;lf.umstramone net pit labili e transitoti
che non cons » quina, con PI'_Df:edure di debole selettivits,

entono affattg dj condizionare tali assunzioni ad una
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c‘ﬂ:ﬁttiva qua:llﬁcaz10ne. }.)eb'ole selettivitd, che inoltre i riflette
nelle §tif:C€SSIVE progressioni di carriera, anche per il forzamento
dei ruoli come strumento di limitazione del numero delle persone

c%a grOEuovere‘. 1111 questa prospettiva deve essere valutato anche
Pepisodio particolarmente rilevante della attuazione della c.d

qualifica funzionale, che marchers 2 lungo, e negativamente, il fu-

? M .
turo dell’organizzazione amministrativa: per le nuove disparita

di. trattamento, non inferiori a quelle precedenti che si volevano

el.zmmare,. dovute alla eterogeneitd dei criteri di rilevamento e

di valutaz:mne ‘_ﬂeuﬁ mansioni in fatto esercitate; comunque, per la

ger.lefale .mﬂamc';ne — anche questa promossa dai sindacati —

dei Livelli superiori, soprattutto a partire dal quarto, che ha por-

tato ad una moltiplicazione degli addetti alle mansioni di mag-

giore delicatezza e contenuto tecnico, sprovvisti di una reale

competenza ad esercitarle adeguatamente; e ad una carenza di

addetti a prestazioni considerate inferiori, che quelli avrebbero

leffettiva qualificazione a fornire. Inoltre, il modo che ha pre-

valso di intendere il principio di ugnaglianza nel pubblico im-

piego, secondo I'impostazione sindacale dominante, ha portato

ad un appiattimento delle posizioni e dei ruoli dei pubblid

dipendenti, anzitutto, ma non solo, sotto il profilo retributivo:

con insufficienti riconoscimenti degli sviluppi di carriera, e con
la previsione di insufficientemente elevati sbocchi di questa. Gli
effetti negativi (collaterali?) cosl prodotti, sono a tusti noti: mi-
nore attrazione da parte delle carriere del pubblico impiego nei
confronti dei pilt dotati aspiranti ad un lavoro; minore incentivo
al miglioramento professionale e all’assunzione di maggiori respon-
sabilita da parte dei pubblici dipendenti; forte percentuale di per-
dita dei pitt qualificati tra questi; in definitiva, diminuzione di
prestigio da parte di chi & rimasto.

Questi tisultati cosl negativi hanno inve:«':tito pesantemente
la componente burocratica, € tecnicamente legittin?ata in genere,
dell’organizzazione amministrativa, ’hanno ulteriormente inde-
bolita nej confronti della componente della partecipazione. Certo,
la sindacalizzazione nel pubblico impiego, e soprattutto il modo
nel quale essa si & realizzata, € i valori della partecipazione alla
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) ks ur nella loro
amministrazione, sono fattori ben diversi; ma, Puna singolare
eterogeneitd, hanno operato sinergicamente COneﬂdo amberdu
coincidenza che si vorrebbe sottolineare: concotr )

nella formazione di quello squilibrio tra le d.ue comiz?:tl;tl gilo

l'organizzazione amministrativa, che si & prima ;}j;ga entr(; corti

darsi che la classe politica, specie quell.a Io€ale, abt PR

limiti favorito questa evoluzione, per diversi motivl, ; cominclare

da una certa propensione al clientelismo; ma s9p1: Mo eome

mezzo per ricavarsi uno spazio ed un ruolo maggior .to - con un

effetto perverso: perché si ritrova con uno strumen % s

scatsamente adatto a raggiungere ghi OF’E“,M f:he S1 pre lﬁgic;ro
s¢ a troppo larghi settori del pubb!lCO. implego, Per ol o
dequalificazione, non & possibile attribuire co;np.lﬂbmigﬁe e
superiori, non ci si deve ingannare sulla strada da im U_'Cd » Che

& esattamente quella opposta a quella seguita in questl .e’t‘cennﬁ.

la riqualificazione del personale, una maggiore Sd‘?‘f“f“a nelle
assunzioni e nelle progressioni di carriera, i COn'datl'f’l Incentivi,
lo sviluppo di un ruclo dirigenziale, di nuovo specie presso le
amministrazioni locali. Sta di fatto che, dal punto di vista del
rapporto che il cittadino ha con Pamministrazione, gli esiti della
evoluzione ricordata sono rilevanti: perché in tale rapporto, il
soggetto pubblico si presenta sempre pili come disorganizzato,
dequalificato e inefficiente,

La maggiore considerazione delle ragioni e delle esigenze dei
pubblici dipendenti ha portato, tra le altre cose, anche ad una ec-
cessiva rigiditd delle modaliti delle loro prestazioni lavorative:
la loro difficile mobilita, l'irrigidimento del loro mansionario, i
vincoli alla manovrabilita del loro oratio. T tutto su uno sfondo
di un allentamento delle loro responsability (st pensi al fenomeno
de]l’asse‘nteisnlao: a quello nellavoro, oltre che 2 quello dal lavoro),
e della ’mef?iﬂen{a.dei meccanismi sanzionatorj disciplinari, per
una serie di motivi, che vanno dalla composizione degli organi
competent! in materia, al clima generale de]le relazioni col petso-
nlale_- e ﬁub_bhche Amministtazioni, tanto nella Joro componente
eletttva che in quella butocratica (S’intende, di livello supetiote),

5010 apparse sempre meno in grado di gestire in modo sufficien-
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temente funzionale | rapporti ’

Certamente, questg deficieny

parte al riconoscimemo ﬁnalme
fo_ndate;dl garanzie formgy); Per tali dipendent;
interessi sostanziali; ma egsy per al A

. ?
scadimento delle funzioni ¢ dej ger
che & sentito come sem

e di tutela di loro
tro verso, ha concorso in une

vizi pubblici offerti af cittadini,
© tollerabile a chj per cid entra in

molti inconvenienti sj sarebber
mento della tutela dej pubbli

N _ ci dipendent] si fosse accompagnat
una pilt funzionale riorgani bblche,

: ale ri zzazione delle strutture pubbliche,
una magglore utilizzazione delle moderne tecnologie. Ma questa

Tiorgantzzazione, ma questa utilizzazione non c stata; 0, quanto
Meno, non C'¢ stata in misura sufficiente a ridurre entro limiti
acE:Ettabﬂl Vincidenza negativa che quel rafforzamento ha avato
sul contenuti e sulla qualitd dei servizi che amministrazione
rende, o dovrebbe rendere ai cittadini. Pud darsi che gueste defi-
cienze si rivelino un boomerang per i pubblici dipendenti: se la
domanda di maggiore efficienza dell’amministrazione, cost diffu-
samente ed acutamente sentita, non potesse essere soddisfatta solo
con una razionalizzazione di essa (del resto, quanto mai proble-
matica anche per la congiuntura economica), che lasciasse intatta
la tutela cosl acquisita delle loro posizioni, & possibile che sia
questa che debba tornare a indebolirsi; forse, anche oltre di
quanto sarebbe consentito dalla fondatezza dei motivi che 'hanno,
almeno in parte, giustiﬁcata.

Un discorso a parte metita, per la sua importanza, il pro-
blema dello sciopero dei pubblici idipendenti.' Il minimo che si
possa dire, & che questi, neg-li.ultmli' decenni, hanno esercitato
tale loro diritto senza troppi nguar'ch néa .lnmt{ quantitativi ¢
modali, né alla delicatezza delle funzioni e dei setvizd c.o.?l compro-
messi, Percid, il cittadino, nel U0 rappOrto con Pamministrezione,
non solo sente questo modo di esercizio del diritto d1 sciopero
da pacte dei pubblict dipendenti come ung delle pid rlevand
cause di disfunzioni del’amministrazione: lo percepisce anche

' i egativa della sostanza del
come segno di una generale evoluzione neg
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un verso si collega, con

; ico impiego, che per
rapporto di pubblico impieg un po’ con tutte le mo-

multiformi connessioni di causa-effetto,  erati: € ch
dificazioni constatate sotto i profili sopra Con“(;fa ' bhl lf’
inoltre, & alla base di molte delle inefficienze delle pubbliche

strutture. Lo percepisce, cio¢, come indice di una crescente def-
responsabilizzazione del pubblico dipendente, rispetto alle est-
genze di funzionalitx della competenza o del servizio al qu.ale &
addetto: di un pubblico dipendente che pare delegare ad altri (m:a

a chi?), ’assunzione della responsabilitd di assicurare la §odd1:
sfazione di quelle esigenze, perché sembra voler 5}'018“5 ! suol
compiti in modo sempre pitr parcellizzato e de-motivato, I}eﬂ'M-
bito di una accorta gestione dei vantaggi e degli spazi che .1 aistuale:
disciplina del suo rapporto gli assicura. E, quindi, come mdlce'dl
un sempre suo pid netto tifiuto, si vorrebbe dire senza preciso
riferimento alla teoria organica inconferente in questioni relative
al rapporto di impiego, ad immedesimarsi nello svolgimento di
quella competenza o di quel servizio: quasi che guesti potessero
essere considerati solo modelli astraiti, € non attivitad conctete
da realizzarsi da parte di gruppi e categorie ben precise di persone,
che percid non possono non assumersene la titolaritd. Di nuovo,
sono evidenti le conseguenze negative per lo spessore e la qualita
del ruolo dell’amministrazione, nel rapporto nel quale entra con
essa il cittadino, e quindi per la sua immagine. Perché il cittadino,
accusa moltissimo non solo le inefficienze dei setvizi che pil
largamente e quotidianamente utilizza: ma anche, forse con
acutezza non minore, lo scadimento, e percid la perdita di presti-
gio, delle f?ﬂZiOHi pubbliche pit elevate e pit delicate. Da questo
punto di vista, un giorno di sciopero dei magistrati fa pii danno
del bIOCCO dei traghetti per una intera estate,

o 4, .Nella ricostruzione del rapporto del cittadino con I'am-
ministrazione, che sempre appare denso di contenuti, e ricco di
sfacce'ttam're, sarebbe parziale valutare le trasformazioni della
Organizzazione amministrativa solo pet i riflessi largamente nega-
fvi c'he hanno avuto su tale rapporto, col cittadino come desti-
hatario dell'attivita di tale Organizzazione: pare necessario con-
siderare anche i maggiori spazi che per il cittadino medesimo ha
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ap bhli . _P.aZl.One a quala Or 1 :
del pubblico impieg,, Sanizzazione, ¢ pr
L espressione Mageior; Spaz
me un modo pudicy i i 421 » potre
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ampliamenyq

E, sicura.

: ' ] e alla distinzione tra carattere
monetario o non dei vantaggi percepiti. Perché o stesso rapporto

di impiego & sempre largamente sentito come spazio di realizza-
zione personale: & conferma sicura d questo dato, del testo di
esperienza comune, il contenzioso ormai non matginale, che ha
per oggetto modalita di prestazione e posizioni del pubblico dipen-
dente, con aspetti retributivi non direttamente connesse. E perché
non & solo il rapporto di pubblico impiego la sola base di acqui-
sizione di risorse economiche. Vi & il fenomeno, in sviluppo, dei
rapporti di tipo convenzionale, ma non di lavoro subordinato, nei
quali un cittadino pud entrare con l'ammi:mstra?xone, trae!}don}ﬂ,
almeno in parte, i mezzi di sussisf.ienz.a: Sl pensi un‘esgmplo.per
tutti, quanto numerosi sono i sanitari ‘conven'zmnau.dd,la Pa::
sltri, vi 2 il fenomeno ancora in maggiore stiluppo, della core
sponsione di compensi nell’Ambito di rapporti di servizi contrate.
non riconducibili certo al solo rifﬂborsc dj.l le :L;;Tzi;nne Sgtt(;
anche se con carattere di indennita, e non si; ;‘: :{ell + Jogilazione
questo profilo & assai inter essante fa p.ro.grest ti Jocali; e della legi-
statale, specie relativamente agli amministrato inisgratﬂi‘i, per i
slazione regionale, oltre che per i telativi amm
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componenti della miriade di organi collegiali\ che via \{mc{)rlevede e
istituisce. Anzi, se si tiene conto della rfaal-lta e.ﬁettu_a e del nssﬂo
sistema politico-amministrativo, & pos§1bde rinvenire pilt di un
tratto di professionalitd nel cursus degli amministratorl, cofxmﬁ-
ciare da quelli locali: con la conseguenza di re’ndcre: non facil-
mente e nettamente delineabili i contorni dell’amministrazione

che si dice partecipata, proprio se questa viene intesa come inter-
vento di non professionisti. '
Quel che colpisce & ’entit3 quantitativa ch questa c'::voluzmne:
I pubblici dipendenti, ai quali si possono aggiungere 1 prestatori
d'opera non subordinati che pure dal rapporto con 'amministra-
zione traggono almeno parzialmente i mezzi di sussistenza, SONo
ormai alcuni milioni. Con riflessi sociali imponenti, Si pensi che
cosa ha significato per 'occupazione, specie femminile, specie per
alcuni strati sociali, Io sviluppo dell'istruzione pubblica, soprat-
tutto nelle fasce di maggiore sviluppo, come quella secondaria
inferiore e superiore. E il servizio sanitario nazionale costituisce
ormai quasi 1’unico sbocco per i laureati di una intera facoltd di
cos! fondamentale importanza come quella di medicina. E con
fortissime implicazioni sulla distribuzione del territorio: come
tutti sanno, incidenza percentuale del pubblico impiego & mag-
giore nelle zone economicamente meno sviluppate, In propor-
zione, un incremento nettamente maggiore ha avuto il rapporto di
servizio onoratio, soprattutto a livello locale: aj consiglieri degli
enti locali tradizionali, vanno aggiunti i componenti dei numero-
sissimi organi collegiali, soprattutto locali e regionali, istituiti co-
me uno degli strun?mti di pattecipazione dalla legislazione statale
e regionale; ormai, 1.’unité di misura pih adeguata per il loro
computo, non sono piu le diecine, ma le centinaia di migliaia,

Se tutti non POSsono non essere toccati, se tutti non possono
non unhzz-are le funzioni e i servizi pubblici, ormai sono moltis-
Sl que%l che concorrono, € sia pure in diverse forme, a costi-
ol s pibice e e o 5 s
liari e personali. in C;uelle : p:iu g_enerahneme, per relazioni fami-
interesse, Si & ’rea]' e Sirutture ha.nno un.qualche

1zzata, cosl, una fortissima integrazione tra
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) OClets ciyile
i e : . Coincideny ﬂe_. ne} senso che
dini che sono destinatar; dell’attivigs 4 Soggettiva, tra i citya.
che sono partecipi de]la struttupe cheal Amministtativa, ¢ cittadin:
cisa conseguenza: |7, factonismo i oag p:roc.!ucono. Con una pre.
rto tra cittadis < Dt ricostruzione
fzparatezza- ea(:;;; N griga‘uzmzlone amministrativa in cg?:v;az
3 » 'lJl, e rappﬂrt o t . y
- . ra Cittadlno e ammint ]
o L amone della contrapposizione delimg a2
riguardare il cittading . UEStO rapporto deve, pit correttamente,
. . on s quanto destinatario dell’attivity
. ; to parteci i in-
direttamente, dell’orpanizzazione F pe, direttamente o in

pubblici dipendenti che si sono prima rilevati: la valenza, quasi,
df una partita di giro, Perché nel bilancio di un Tapporto tra ammi-
sustrazione e cittadino che venga pid comprensivamente inteso,
quegli inconvenienti non pessono essere contabilizzati al passivo,
se all’attivo non si ascrivono i vantaggi che da tale corporativiz-
zazione trae il cittadino in quanto partecipe di tale organizza-
zione; e i benefici che da tali eccessi ricava in quanto pubblico
dipendente. Certo, P'organizzazione amministrativa & una mac-
china ad alti costi e a basso rendimento. Ma non bisogna dimen-
ticare che ogni costo pet il cittadino in quanto contribuente, si
traduce in un acquisto per il cittadino in quanto qualche altra
cosa: qui, in guanto partecipe di quella organizzazione, con be.ne-
fici spesso superiori al valore di tale .Sﬂé: pa.rt_ec\:-lpamon‘tc;' in seguito,
vedremo in quanto destinatario dellattivita amministrativa. E
quel basso rendimento appare il risvolto di vantaggi person?}l
comunque largamente diffusi tra i cittadini: prods.atto,_ percid,
se non per scelta consapevole, quanto meno per spinta I.St}gt:;a
alla soddisfazione di interessi percepiti nella sfera md“ff vale
immediati. Con i quali rilievi, appare ancora piu pre-

iﬁ » - ¥ 3 i’ ~
e < ignificato I’assunto gia ricordato: ogni sacietd ha I'am-

gnante di s \
ministrazione che si mertta.
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Anche se cos) si pud intravedere I’esisten?a di un _mECC’c:ni-

smo in qualche misura compensatorio del}e fhsfun?,xom dell or-
ganizzazione amministrativa, le preoccupaziont relative ad alcuni
aspetti dello stato di questa non possono vemnire IBCPP“re attenuate.
E devono rimanere particolarmente acute, tra Paltro, _ﬂflche sotto
questo profilo: le influenze negative sulle .SCE!tE politiche gene:
rali, che possono produtte le deformazioni di un fer}omen? di
per sé cost positivo come la partecipazione ‘d‘el c1ttadu"10~a]l. am-
ministrazione, I'integrazione tra strutture politiche e societa ‘fiVﬂE,
nel senso che ora si considera. Ci si deve domandare, infatti, per
fare dei semplici esempi, quanto la presenza di un 'ngOH_lbfame
complesso di organi di gestione delle unitd sanitarie locali ormai
latgamente impiantato, rendera piti difficile quel rafforzamento
delle componenti tecniche e professionali nel servizio sanitario
locale, che & ormai ritenuto generalmente necessatio per un miglio-
ramento della sua funzionalitd. O quanto pesera, nella scelta se
sviluppare o no il tempo pieno nella scuola, cosl dibattuta e con
ragioni sostanziali cosl consistenti da una parte e dall’altra, la pura
e semplice pressione sindacale vdlta a salvare con un allungamento

dell’orario quei posti di insegnamento che il calo demografico con-
dannerebbe.

3. Dopo i riflessi sul rapporto tra cittadino e amministra-
zione delle trasformazioni sull’organizzazione di questa, quelli
della_evoluzione della disciplina della sua artivita,

In tale evoluzione vi & una tendenza assai netta, generalissi-
ma, e che per i profili funzionali dell’amministrazione, ha una
importanza per lo meno pati a quella che per profili strutturali di

essa ha avato lo sviluppo della pattecipazione: Penorme aumento
dell2 normazione. Che & anzitutto legislazione: & troppo noto il

fenon}end dell'eccesso degli interventi del legislatore; e tutti sanno
che di gran lunga la maggior parte di essi riguarda il diritto ammi-

mstrativo; & in questo campo che si avverte ormai con acufezza
quanto t£oppo oltre sia andato il processo di cristallizzazione ope-
rato da una _éls?lpﬁga-lﬁgislaﬂvwoppo dett;zgﬁ;f; e ﬁe} i.léquale
eIergono piu sentite le esigenze di delegificazione. idolti di quegli




. .t s @ Cominciare d iri :
organi collegiali, attraversg i 1 essa i & esp:H ) mﬁade dfgh
. > €ssa, Ma moltis-

azionati, hanno incise sull’attivita

Vis » € sempre pill etexonormato.
. vicun "Eltm aspetto dello sviluppo della normazione sulla
attivita amministtativa, che deve essere prelimimatmente rilevato:
li’i' grande moltiplicazione dej procedimenti di tipo programmato-
f10, € comunque a carattere generale, e delle conseguenti delibe-

——— e e

razioni, che si pongono a monte dei procedimenti e dei provvedi-

ol ol e M

menti in relazione a singoli casi, condizionandoli in vatio_modo
e’in varia misura. Vi sono per lo meno due ordini di ragioni che
sono alla base di questa evoluzione. Arzitutto, la crescente entith
e_complessitd dell'insieme degli elementi e degli interessi dei

quali I'amministrazione deve tenere conto, altrimenti caso per
caso; le interconnessioni tra questi; le esigenze di coordinamento

delle soluzioni che ad esse vengono date, e cosl via; con aliri

fatrori dello stesso genere. I quali tutti spingono per una artico-

lazione in due fasi, in due livelli del farsi delle scelte dell’ammi-

nistrazione: una, preliminare e general;e: che & caratterizzata
dalla maggiore complessita, varietd :ed entita degli elementi c desli
interessi da valutare, e che percio si pone come la pit alta
della discrezionalitd amministrativa; € Paltra, succes-
che rispetto alla prima si colloca come attua-
tiva, e quindi, viceversa, pill 0 meno vincolata. E, dungule, ?mef:’
cosl, il secondo ordine di ragioni, che §U1 rapporto 'de cu‘ta ei)
con I’amministrazione presefxte}no una pit diretta inci enzs. q:ll -
le attinenti all’esigenza di hnute.\re, aEhPeno nelle m1sx,11:e 22 ot-
tare nei singoli casi, la discrezionalitd della quale Pamministra-

vione alirimenti godrebbe, perché essa & vista soprattutto come
one

espressione
siva e particolare,
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potenziale fonte di arbitri e di di’SPal‘%tgt di Fr_attamegito .iia\ parte
dell’amministrazione medesima, e il cul esercizio pet di piu € .dlﬂi"
cilmente controllabile e sindacabile ex posz, In sede ﬁmn?mlsm“f
tiva o giurisdizionale. Comunque sia, sta di f.atto e Sdlllzom-
plicano le disposizioni che prevedono Pm"edm?f’ntf‘e el er;
zioni di tipo programmatorio e generale: non €8 pil settore :
attivita, si pud dire ormai, nel quale l’ammnustrazmﬂ; non
debba preliminarmente dotare di una qua}che fqm.l? + piano,
quando non le venga calato dall’alto, dal 11"&11? IEg{SI?tWO‘, .Dal
punto di vista del rapporto del cittadino con le}m@mstrazmne,
rilevano soprattutto quelle procedute e dehberflzmm.pl“ogtal'nma-
torie, le quali regolano I’adozione di Pfﬂvvedlmﬁntl singoli c_hr?
pits direttamente su quel rapporto incidono; percio, come esempi
di questa evcluzione, si preferisce portare anzitutto ‘les_empm
dello sviluppo della pianificazione urbanistica ed edilizia in genere,
che si & fatta anche settoriale (piani per P’edilizia economica e
popolare, piani per gli insediamenti produttivi, ete.), e, con i pro-
grammi plutiennali di attuazione previsti dall’art. 13 della legge
28 gennaio 1977, n. 10, ha investito anche I'aspetto cronologico;
e poi i piani di sviluppo e adeguamento della rete di vendita,
previsti dagli artt. 11 e ss, della legge 11 giugno 1971, n. 426,
Certamente molte ipotesi di programmazione sono restate sulla
carta, o comunque hanno avuto o stanno avendo una realizzazione
titardata e incompleta: anche qui gli esempi non mancano, dai
piani della rete distributiva org ricordati, alle pianificazioni del
settore sanitatio, E, inoltre, anche sotto questo profilo si fa sen-
tire qualche segnale di inversione di tendenza: dalla maggiore
liberta nfaﬂa! localizzazione delle opere pubbliche, rispetto alle
previsioni di piano, che ha dato all'amministrazione Iart. 1 dells
legge 3 gennaio 1978, n, 1, alla riduzion.
lante dei programmi plutiennali di attyaz
del decreto-legge 23 gennaio 1982, p,
modiﬁc:}.:e introdotte dall’articolo

e della incidenza vinco-
ione, prevista dall’art. 6
2, nel testo risultante dalle
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pits e]evat:'a‘ c'hscrezmnalité di cui in eg; Pamminiseray;
delle quali si dovrd anche ; i . eone dispone
T S€gUILo tenere congo :

—aslone sull’attiviey amministrativa si

& sviluppata, con dj - :
€ svrupbeta, dlve}'Sa ampiezza, in due diresjoni. ul
dimento, in misura minore; ¢ gy Ot S provve.

giore. Ossia, secondo mody; e Procedimento, in misura map.

he, 1o s bbe rilev:
vortebbe riley lici
tamente, SON0, se non pro ; are espici-
e T10 Inc ibili
rernativi. P ompatibili
_ Lo sviluppo della normazione
stito soprattutto la discrezionalie d
ministrazione realizzg.

. 5'0“0 un primo profilo, Pevoluzione ha por a deter-
minazione in sede normativa, ¢ anzi di solito in sede legislatixfa
5_12 parametri ai guali Pamministrazione & vinm@-_:}gﬂi@gr_é
tali sue scelte; in tal modo, la sua_discrezionality non & stata

el

SOppIessa, mMQlQ_égﬁnitﬁ,E_r.?ng?{tg: entro limiti che, per un
verso, le assicurano ancora una duttilita di comportamento in
relazione alle particolarita dei singoli casi, e per un altro garanti-
scono gid abbastanza il cittadino confrontato con l'esercizio del
suo potere, anche per lo sviluppo operato dalla giurisprudenza in
modo sempre pitl fine e penetrante, dell’obbliga di motivazione
del provvedimento discrezionale. Fin qui, I'evoluzione, che oltre-
tutto risponde a principi costituzionali che 1a Corte ha concretato
in una sua ricca giurisprudenza, pare da considerarsi del mtto
positiva.

Pit sospeso, viceversa, deve rimanere il giudizio di una
ulteriore accentuazione della normazione sul contenuto de_l prov-
vedimento: quando questd, in un numero crescente di casi lo de:
termina direttamente (quindi anche a prescindere dalla ipotesi
prima considerata dei vincoli der'lvanu da pre:cedenn procedimenti
programmatori), in presenza dei presupposti che i:ls:sa stessa ?(rle-
vede: la disposizione, .Cl?é; sempre piu spesso, dispone rigica-
mente che I’amministrazione, al verificarsi di certe condizioni,
j&yba senz’altro, Oppute noOT possa mal adottare un c,ia_tq_d.gg_m_szl;
tivo: correlativamente, resttinge Parea entro la quale lg,mn-.nn;_sjt_t_'g-
tivo; co > scegliere di adottare le misure che pid crede

zione m&deSima Pu
e

511] provvedimento ha inve-
elie scelte che con esso l'am-

12.
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la discrezionalita, cheulcomunque
pare essere il principale oggetto dl ogni n;r{n%;:nzozprg;?::vi;ll.
mento, qui, entro tali limiti, viene ad. .mttudi sopprt Sém e
diante la sua sostituzione con‘la prewsmn;eu vincoll s¢ epre
piﬁ'stretti, evidentemente per il prevalere _e _gl 1 1ssa:
contrarie, che si sono prima ricordate.. 11 mf}tlvo per 1 311;1 e si
dubita della bontd di gquesta operazione, & cos¢31t;‘1£1to dal suo
costo assai elevato: la discreziopalita, 2 pa:te’le ; unmom,che
il suo esetcizio pud concretare, & _il_gggzggjngdlan_tﬁ il quzitle_l, am-
ministrazione adatta il suo comportam?nto alle diverse ﬁlxﬁnsta.n-
ze;}i:{édian_te Vadozione delle_soluzionl volia, _a_yﬁ%ta_,gm‘ funzio-
l nali rispetto allinteresse pubblico che deyve_istituzionalmente

opportune. In altre parole,

T n o et

perseguire. Ora, il divario tra la trama r}orrna_tiv_a, per quanto
fitta, € estrema variety degli accadimenti reali rimarra sempre
incolmabile; con la conseguenza che Yamministrazione, pit &
irretita in vincoli normativi, e meno potrd adottare proprie scelte
pitt coerenti con le esigenze del caso: & questo un altro ambito
nel quale sembtano di nuovo in qualche misura giustificate le
istanze di una certa delegificazione, che le restitniscano margini
di discrezionalitd di scelte caso per caso, o quanto meno di
autonomia nella piti duttile forma normativa regolamentare. Co-
munque, nell’attuale stato di cose, il cittadino, nel suo rapporto
con I'amministrazione, si trova di fronte una controparte, il cui
comportamento & si sempre pitt vincolato, e dunque prevedibile;
ma anche sempre meno idoneo a reagite con una specifica scelta
pertinente, alle caratteristiche peculiarita del suo caso; e che, pid
in generale, & sempre piti portata ad una meccanica applicazione
ad esso del reticolo normativo, e sempre meno propensa ad
« aminfnisttarlo » con Pl_foprie detetminazioni, e sia pure con
assunzione della correlativa responsabilitd: in petfetta correla-
zlone, pate, con l_.a _pa{:cel]izzazione gid prima rilevata delle pre-
:;al;mﬂ(i)z? aizlngubsbhcx dlpendenn,.e.dunque con la loro de-respon-
- OtNza contare, sia detto per inciso, che non di

rado, patadossalmente, non & : . ; 1
., » DO ¢ garantita neppure I’imparzialita
dell’amministrazi PP mp

sul suo pr az(;?ne’ ch% pure dell'inflazione della normazione
provvedimento & uno degli obiettivi pitt scoperti, ed




ppur legittimo, non ha nessuna

in situazioni parimenti vj Stesso modo di altri soggetti, pure
. Jparimenty \_rlncolate; € Con nessuna o poca possibilita
di ottenere in via giurisdizionale Peliminazione della erentasle

disparitd di trattamento: . L )
njsfrazione ad emanarg];in ;??W?ifilame 11 \vmcolo dell’ammi-
oy e, mento pill favorevole, perché

questo sarebbe illegittimo: e neppur babilm » P
’annullamento del pin fa’vorevolp  probabiimente, mediante
molto Spesso fion vi gurh & vole trattamentc? di altri, perché
interesse fout-court: del r . mteress::: tute]ablle, ° nepqure o

| » del resto, & relativamente poco studiato un
fenomeno peraltro‘assax ampio, e per di pit denso di riflessi sul
rapporto oggetto di questa relazione: I’applicazione rigorosa della
legge al cittadino da parte dell’amministrazione, come fattore di
parzialitad di questa.

N_e_u__fwiluppa_deﬂa,bﬁnu.piﬁ‘s_gnﬂgggte normazione sul pro-"é"'
cedimento, si & un aspetto assolutamente prevalente: la disciplina
dellacquisizione ad esso degli interessi dei quali ’amministrazio-
ne dovra tenere conto nel provvedere; tendenzialmente, ed &
ovvio, soprattutto mediante la loro rappresentazione da parte di
soggetti collettivi, nei procedimenti di tipo programmatorio, o co-
munque preordinati all’adozione di deliberazioni di portata pit
generale; e da parte dei singoli interessati, nei procedimenti desti-
nati alla emanazione di provvedimenti individuali. Gia da questi
rilievi preliminari emergono le ragioni della relativa alternativita
della normazione sul procedimento il cui profilo pit saliente &
stato ora cosl sintetizzato, rispetto a quella sul provvedimento.
Perché questa, lo si & visto, fe‘gci;sempt_ed_giﬁ 0 meno, 2 ridur’i;gﬁ |
la discrezionalita dell’smministrazione, quando non arriva a sop:
primerla totalmente; mentre la rappresentazione alf smministre-
Jione medesima degli interessi dei quali deve tenere conto, in

anto ha pit senso, in quanto poi essa possa apprezzare disctezio-

imente la loto Tilevanza, ¢ quindi scegliere quelli da tutelare,

—— e e in quale misura. Non ¢’ spazio per una valuta-
p R petwniueei e ot )

maggiormente . . . s ey s
Zéxgtlge autonoma da parte dell’amministrazione, di interessi il cui

assetto sia gid stato ctistallizzato in una norma che essa deve

e o
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colo automaticamente applicare; e pitr il suo P'fowedlmenm &
vincolato, e pilt hanno contenuto € carattere di acczrtame:_uo,
per quanto complesso, gli atti che 10_ precedono. La predeterming-
sione degli interessi che nel procedimento devono essere rappre.
sentati e quindi, considerati, con una c?rrelat}va Ind-lCﬂZIOHC, al-
meno per omissione del loro tichiamo, di qfielh che viceversa pos-
sono essete pretermessi, & il modulo mediante 1} quale una nor-
mazione che non voglia o non possa artivare alla diretta deﬁmzmne
del contenuto del provvedimento, piil largamente pud comunque
condizionarlo. . '
Data l’angolazione di questa relazione, in iprimo luogfv.si
deve considerare la rappresentazione nel rocedimento degli in-
teressi individuali: éirimmiﬁ generale
pattecipazione ad esso degli interessati, in positivo e in negativo,
a quel che poi sara il provvedimento finale, e quindi il suo con-
tenuto. La quale paitecipazione si & sviluppata globalmente in
modo non troppo soddistacente, e con forti diversitd da proce-
dimento a procedimento, secondo direttrici di distinzione che
non sembra facile definire linearmente; anzitutto, ad opera della
legislazione, che perd & caso per caso, cioé procedimento per
procedimento, e che dunque presenta tutte le incompletezze e le
incoerenze di una normazione frammentaria; e, poi, ad opera di
una giutisprudenza, che, in linea generale, non sembra averci
dato tutto il contributo che poteva, per colmare e superate quelle
lacune e quelle contraddizioni. Soprattutto perché si & preclusa
le basi concettuali idonee: sicuramente ai procedimenti ammini-
S'Erati"i non & di per sé applicabile quella garanzia del diritto di
difesa che la Costituzione detta per 1 processi; a patte ogni dato
Igtte{al? e sistematico, vi & un fattore di fondo assolutamente
discriminante: Pamministrazione & anztutto un soggetto del-
1 ‘t.:rc:hnamento che opera per il raggiungimento di propri fini spe-
c‘1ﬁ<:1, e che dunque realizza una attivith del tutto eterogenea
tispetto 2 quella costituita dalla risoluzione giurisdizionale di
iﬁﬁ:;?emi mdear:ite 'l’aPPHCﬁZi_Qne neuttale della legge; e tale
et anche quando il provvedimento che emette sia dalla legge
medesima totalmente vincolato. Ma 1a Costituzione offre bene
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un'altra disposizione 4833l riceg g 81

i vista: ovvi ” ' ! significay
di v 'amente, P rative fll'uggatl SOt0 questo punto

imparzialita dell® .
mp : i amminj tt on aﬂdamentg ¢ della

p}xce priicipio penctate de ordinamento, desumibile dalla legisla-
zione di livello ordi ario, di per s€ non costituzionalizzat
.y . | 0, €

quindi derogabile da quel legislatore che tendenzialmente lo di-

spone (sentenza 20 marzo 1978, n. 23, Foro it., 1978, I, 801,
con nota di Barone; v. indicazioni nel senso del testo nella nota a

tale sentenza in Le Regioni, 1378, 703 e ss). E la giurispru.

denza, seguendo questa scla, non & propensa a colmare in via
intetpretativa le omissioni, non si sa quanto intenzionali, della
legislazione relativa a singoli procedimenti; col risultato che il
principio gia enunciato nel 1865 dall’art. 3 della legge abolittice
del contenzioso amministrativo, secondo il quale sugli « ... affari
attribuiti glle autoritd amministrative... » queste « ... provvede-
ranno con decreti motivati... » « ... ammesse le deduzioni e le._-
osservazioni in iscritto delle parti interessate...», ancor opgi
rimane largamente inattuato. Si & detto della misura ineguale
nella quale si deve rilevate questa attuazione-non attuazione.
Certamente, nei procedimenti di decisioni dei ricorsi AmmInStea-
. . . fetto della suggestione della
tivi anche impropri, forse per e

) mpr _ i our se di per sé non diretta-
stituzionale nei processl, pu o :
garanzia costituz P sprudenza sono pil attente;

mente applicabile, normazione e gur!t Tn steses ragione.
e lo stesso parrebbe che possa ditsi f?rse per ; e eia lisct
anche per i procedimenti sanzionatori, Speci€ I
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plinare; mentre larghissime sofo le la:cune nei plli'occ;:cinmenti
pilt propriamente di amministrazione attiva, nel giua ,lo: Iesto,
per la verita piti gravi appaiono gli mconveme‘ntllﬁ 1:!1 o ceces.
sivo appesantimento: sarebbe sicuramente signl cativa in S?SQ
garantistico, ma non si sa quanto realisticamente prospettabile

per esempio, una disciplina del rilascio di autc.)rizzac.lz'mm E; con-

cessioni, dall’edilizia al commetrcio, che, magari me 1ante torme

di pubblicits dell'istanza e previsione di termini dl.lato.n, con-

sentisse anche ai controinteressati di far sentle_la.PTOPﬂa voce.

Ma, come si anticipava, queste sono linee di dlStlE'JZIOI'lﬁ. tutt’altro
che certe e definitive: non si deve dimenticare, infatti, che pro-
prio nel procedimento per lirrogazione di sa.nzion_i pecuniarie
per costruzioni abusive, si avverte una deficienza di garanzia
della partecipazione del sanzionando, a proposito della valuta-
zione del valore venale delle costruzioni stesse; deficienza che la
giurisprudenza amministrativa ritiene in linea di principio non
incostituzionale, né colmabile in via intetpretativa.

La partecipazione individuale degli interessati al procedi-
mento, che pure non pare soddisfacentemente assicurata nei pro-
cedimenti preordinati all’emanazione di provvedimenti singolari,
& del tutto trascurabile nei procedimenti di tipo programmatorio,
e comundue a carattere generale: o non & neppure prevista, op-
pure, se lo ¢, ha al massimo una rilevanza assai debole: valga
per tutti I'esempio della partecipazione degli interessati ai proce-
dimenti di pianificazione urbanistica, e alla giurisprudenza ormai
consolidata che riduce al minimo i doveri di presa in considera-
zione e di risposta motivata da parte dell’amministrazione, nei
confronti delle ossetvazioni da essi presentati. £ evidente che
questa svalutazione del ruolo del singolo nei procedimenti di quel
thO.é_iHGVitabil'e conseguenza del carattere generale dei fattori e
degli interessi che ’amministrazione deve valutare in tale sede:
ma non ¢ meno chiaro che in tal modo il cerchio si chiude, con
r ’,S”Ita_“ hon proprio positivi per la partecipazione dei soggetti indi-
Vl‘dua'h ai i?rocedimenti amministrativi: il cittadino, escluso in linea
di p rincipio :dai procedimenti pianificatori e generali, sia pure per
motivi giustificatissimi, pud partecipare, ma certo non illimitata-



imento il cui ¢co
Provved nteny ve la . .
_ r
nato da quella precedente fase. q gamente condizio-

SOggettl rappresentanti int i
e . . eressi collet-
tivi: Iincidenza di questa sul rapporto che il cittadino instaura

n l’amminisn' 1 & si 1
con ; Eizl_mne © Sicuramente meno diretto, ma non per
questo trascurabile, e quindi ignorabile da tale punto di vista,
per i riflessi indubbi che esercita suj contenuti e le quality delle
funzioni e dei servizi che 'amministrazione stessa esercita e presta.

Forse, & questo il momento di ricordare un.altza.aspetto
della_partecipazione al procedimento: il coinvolgimento di pin
soggetti pubblici. Le esigenze alle quali il legislatore deve fare
fronte sono qui antitetiche. Da un lato, quella del coordinamento
di_un’attivitd ammipistrativa che appare sempre pill complicata
non solo per le sue difficoltd obiettive, ma anche, sotto il profilo
soggettivo, per la crescente complessita delle strutture pubbliche
che la realizzano: quante volte il cittadino si trova di fronte 2
manifestazioni del tutto incoerenti delf’azione dell’amministra-
zione? Dall’altro, ’esigenza di non appesantire troppo con troppi
numerosi_passaggi il_gid troppo pesante procedimento: quante
volte il cittadino & esposto ai danni delle' eccessive lungaggini di
quella azione? Anche qui, il l,e’g'zslatore si muove tra queste due
opposte esigenze in modo csf:_tllante: volta a volta cercando di
attenuare quegli inconvenienti che volta a volta sembrano meno

tollerabili. Sicuramente, vi & una tendenza che appare comunque

dominante: quella al coordinamento, che oltretuty U in

armonia con_recente_sviluppa_di_un_tipo. di_«amministrazione
integrata », relativamente sganciata dai valori della_soggettivitd

-

autonoma delle varie strutture pubbliche che la realizzano, cia-
seuna per duanto di sua competenza, secondo approfondite analisi
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dottrinali (Pizzett), Ma non appaion© trasi:ura‘tflh izemgn&esii_
ivileg s1g€ snelli-

joni di e privilegiano le ¢ i

zioni di controtendenze, ch : 0 le eslf

mento dell’attivita amministrativa: pate significativa, al riguardo,

la semplificazione del procedimento di approvazione dei piani

. do anc
regolatori, che la legislazione statale aveva attuato quando ancora
. ot s forse, In questl annl quesia

la competenza era ministeriale. E ' est:

i 101 €O ]
controtendenza appare acquistare maggiore rﬂevaﬂz_ﬂl,ent{ne indi
cano altre innovazioni legislative, sia pure non attinent, ?1 non
del tutto attinenti al tema ora considerato: per €semplo, cd.

silenzio-assenso nel procedimento di rilascio delle concessioni

edilizie, .
Comungque, I'intervento nel procedimento dei SOBGELLL rap-
presentanti di intetessi collettivi che comunemente & cqns1derato
pit significativo, & quello dei sindacati, e in genere, .de.lle orga-
nizzazioni variamente rappresentative dei pii varl interessi.
Emerge di nuovo qui, sotto i profili funzionali, quello sviluppo
della partecipazione all’amministrazione che si era gi2 considerato
prima sotto i profili strutturali: ambedue, del resto, cosl stretta-
mente connessi, che non si s2 bene quando finiscano gli uni e
comincino gli altri. E prevalentemente strutturale la partecipa-
zione di tali sindacati e di tali organizzazione ad organi ammini-
strativi, naturalmente di tipo collegiale. Ma & prevalentemente
funzionale la determinazione del ruolo che poi questi organi han-
no del procedimento: soprattutto a carattere consultivo, e co-
mungue preliminare; ma, ormai, i non pochi casi, non pill estra-
nei glla fase deliberativa propriamente detta. E, inoltre, ancora
funzmnale & l’a_t_ltro modo, assai diffuso, col quale quelli parteci-
pano al procedimento: intervento come soggetti (collettivi e non
mdmdgah), che l’a‘_mministrazione deve sentire; ossia, come
soggetti che ne cc‘ndlziox{anc? le scelte non penetrando nella com-
53::::2;‘: d:1 5‘}03 Organi, rln}aflendo rispetto ad essa -estranci e
» € quinal non condividendone le responsabilita; modo

3111 intervento che_, S€ PEr un verso pubd apparire come pilt consono
mapf;l:cedigz tl;b;ziietodzna partecipazione. degli interessati ad
per un altr ‘2 strutture amministrative imparziali,

O appare come pill funzionale alle preoccupazioni anche
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attuali di una parte consisten

. : te ..
partecipano, specie sindacal;. delle organizzazioni che cosi

q_uella di evitare troppo dirette e
i nelle strutture pubbliche. & 1a
- prfucedirnento dei soggetti collettivi
gglormente i contenuti delle scelte
» non direttamente predeterminate: at-

: tervento di Y . .
dunque obbligando Pammin; s alcuni di quei soggetti, e
uDbistrazione a tenere conto degli inte-

ressi che essi rappr )
4 PPresentano, e comunque dei loro punti di vista;
e mediante la pretermission, di .
1 e . Stone di altti, e dunque consentendo
all amministrazione, ma in realta spingendola, se non propri
obbligandola, ad emarginare i loro int AT
A Oro interessi e punti di vista. Se
le ragioni di questo sviluppo della normazione sul procedimento
soz(l)i ev1de:':11t1 e importanti, gli inconvenienti per il cittadino ai
quail essa 4 luogo sono i medesimi gi prima attribuiti alle di-
sfunzuom,“ della bartecipazione in chiave corporativa: questa
sempre piu spesso si rivela come il canale mediante il quale gl
mteres,SI Fhe Tiescono ad organizzarsi possono arrivare a condizio-
nare 'azione amministrativa, condannando alla sotto-rappresen-
tazione e quindi alla sottovalutazione gli altri, tendenzialmente
pitt generali e quindi pili apprezzabili. Questo tipo di normazione
sul procedimento diventa sempre piti inflazionato; e tale norma-
zione, anche per il livello politico generale al quale viene realiz-
zato 1'arbitraggio tra i vari interessi potenzialmente in conflitto,
viene sempre pidt largamente cristallizzata in fonti di grado Jegi-
slativo; conseguenteme inistr viese, ad un tempo,
e privata della discrezionalita nelle scelte caso per caso Sl.ll se e
quanto tutelare i diversi interessi secondo 1 parametti di valu-
tazTone che ritiene piu obiettivi, e dell’zutonomia nel disciplinare
essa stessa tali scelte in via picbmmmaQ.gcnﬁrﬁl&Sj ?2@9!9515“94
< 1ali eccessi comincino a levarsi in dottrina delle
cosl, come per tali eccessi €O Pesienma di atcibuice un valote
voei (Cardi), che sottolineano l'esigenza di attribuire un valore
- Senstadtey ? s YT . + . ’ .t T -~
pits obiettivo ai vari_elementi di scelta delPamministrazione;. ¢ che
d;n_aue rivendicano per questa una maggioré autonomia di valu-
tazione della Joro importanza. Questa riflessione investe la stessa
disciplina delle sequenze procedimentali: & asbitrario scindere, nel

ke
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ocedimento, forma e sostanza, € scolastico insistere sulle pref.
r - - - * L] ) ‘ L] ) .
igjuratc sue sc;nsioni- sono gli esitl parziali del farslf Zrogrc‘.;sswu
¥ ) - ] N
| P he indicano quali dovrebber,
delle scelte dell’amministrazione, €

essere le piti proficue fasi successive di tali seqn.}enze(;] ;lnemo, 5
avverte ormai 'esigenza di una sorta di de-normazione del proced;.

mento, s'intende fatte salve le istanze garantistiche 33_53“3'133: 0,
quanto meno, di una sua de-legificazione, 'i favore i una disci.
plina mediante regolamenti, ad un tempo piu « amministrativa ,,
e pili dall’'amministrazione stessa modxfi-cablle; €, s1 puo agglun-
gere, dal giudice dell'eccesso di potete sindacabile. _ o
Naturalmente, l'evoluzione che in una certa misura si auspi.
ca, a favore di una maggiore obiettivitd nella Valuta:nong degli
elementi che 'amministrazione deve considerare nelle sue scelte,
e dunque di una pid larga sua autonomia nell’apprezzamento di
essi, non pud essere efficacemente attuata solo con interventi di
tipo normativo: & ugualmente indispensabile un rafforzamento
degli apparati tecnici dei quali gli organi di amministrazione attiva
possano disporre, per poter operare le loro scelte sulla base di
accertamenti e valutazioni amministrative indipendenti. La giu-
risprudenza, talvolta, ha sanzionato duramente tale debolezza: si
pensi, per esempio, alla linea cost rigorosa, che essa ha tenuti per
molti anni, nei confronti delle deficienze istruttorie, dovute
largamente a fattori strurturali, nei procedimenti di fissazione im-
perativa dei prezzi. Cid nonostante, quella debolezza, non si &
fatto molto per attenuarla almeno: in correlazione con la relativa
de-legittimazione, quindi _emarginazione, e appiattimento anche
per spinte sindacali, secondo rilievi prima accennati, della com-
ponente burocratica e professionale in genere dell’organizzazione
ar_n_{mnimat_i_\{a; € In coerenza con I'atteggiamento lato sensu ideo-
!08“30 che ha accompagnato lo sviluppo della partecipazione, per
il modo gia segnalato nel quale essa si & realizzata, tutto a favore
del spggettivo: per il quale i fattori che al procedimento vengono
acquisity, secondo moduli solo funzionali o addirittura strutcurali,
contano meno per la loro rilevanza obiettiva e pill per la rilevanza
dei soggetti collettivi che i rappresentano, con una rappresenta-




6. Un'alteg evoluzione gj
- 3 b
;;';ratter'l c.igll azione dell’amministrazione che hg
iretta inci che i1 o
enza sul tapporto che {1 uttadi;lo ha con essy € costi

tuita dall ’attenuazione dei .
. 5101 rofli . .
fuzione con moduli d; P ﬁ;‘ autoritari, dall

SRLL Comportame :
“Il'fenomeno, nell =010, lasensyale,

. ’ . -""-'_"- . . . .‘ aan - - ) E e e
zione all W@ﬁ diritto privato per il guale tale
consensuality & Loessenziale, Mz Io sviluppo di questa formg di

nistrative per Ie_qual:i i connotati privatistic] sono connaturali: in
altre Paff’_lf?, O 8i trova di fronte un’amministrazione che
Sempre pit spesso conttatta privatisticamente con lui,ﬂnm
luogo perché si trova dj fronte un’amministrazione che sempre pid
spesso vuol far costruire opere pubbliche pur non essendo suff.
cientemente organizzata per realizzatie direttamente. ha bisogno
di beni per fornire soprattutto servizi pubblici in continua espan-
sione, gestisce strutture organizzate ad impresa con le ovvie im-
plicazioni anche per quel che tignarda i caratteri dei rapporti di
layoro che per esse istituisce, e cosi via. & meno certo che I'ammi-
nistrazione, almeno con la stessa progressione, adotii pin larga-
mente sttumenti privatistici, nei casi nel quali potrebbe anche
esercitare poteri autoritari, s’intende q.uanc:lo_ una simile Sostitu-
zione sia giuridicamente pratlcal?ﬂ.et; St puo percepire empirica-
mente, per esempio, che I’ammmxstrazmnfe tende Pil spesso a
comprare gli immobili che Poffefi*be €sproptiate, ma In misura non
precisamente determinabile; e, in ogni caso, offrendo alla Con‘:}‘]"
patte privata un margine di consenso sul se e sql quant%mt\e
comunque incisivamente rxduc'e facendo }eva su,lla sua gossi nﬁnz,
rimasta intatta, di ricorrere in alternativa all’esproptio. ’

i pre i imenti amministrativi, soprat-
vi & sempre un nucleo di provvedimenti

tutto di tipo autorizzatorio e concessorio, che non appaiono fun-
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gibili da negozi privatistici: nucleo che, se non pare aver conse.
guito grandi incrementi, come vedrlemo in seguito, non fembra
neppure essere stato sensibilmente ridotto dalla tendenza alla cop.
sensualitd. o

#/In secondo luogo, 'amministrazione c:-;ffrfz.al cittadino_in hey
maggiore misura di una volta, la._‘gq;ggib,ﬂ%t@_ﬁil gggfggﬁiﬂm:?-
pria_azione; con atti variamente denominati come convenzioni,
accordi e simili, e invero con caratteri che volta a volta possono
essere assai dissimili, ma che cid nonostante presentano unitario
un contenuto essenziale: un consenso relativo ad una attivitj

amministrativa_che pure __gi@n,eﬁggbbligistic@‘N?n pare "_IOPP?
ampia Ja sostituzione di tali accordi e convenzioni a preesistenti

strumenti giuridici aventi natura di provvedimenti unilaterali.

Pii: largo il ricorso a tali forme consensuali per regolare rapporti

nuovi, che appunto il loro sviluppo rende configurabili: si pensi,

per esempio, a tutto il sistema delle convenzioni con professio-

nisti e con strutture che rimangono privatistiche, delineato per
P'attuazione del sistema sanitario nazionale, Nonché per discipli-
nare lesercizio di poteri che di per s€ rimangono autoritari, in
base ad una normazione specifica, o anche solo ad una prassi, che
magati tale normazione preceda, o abbia preceduto: qui & addi-
rittura d’obbligo il tichiamo dello sviluppo delle convenzioni ur-
banistiche previe al rilascio dei provvedimenti autorizzatori (o se
si vuole concessori) finali. L’ipotesi & ogge i analisi e dibattiti
notissimi, centrati, con esiti oscillanti, soprattutto sulla deduci-
bjli;t_@_i_n_gbb_ligaziOne,_ quindi la vincolabilith a tutela degli inte-
ressi della controparte, di un’attivith che, per essere autoritaria,

el

dovrebbe mantenersi unilaterale, e finalizzata al solo interesse pub-
blico; e questo & un aftro profilo sotto il quale 1 consensualismo
dell'azione amministrativa, pur sicuramente in grandissimo svi-
luppo, cid nonostante mostra i suoi limiti invalicabili: perché il
cittadino pud pretendere che l’amministrazionehi‘ihgﬁé;:ti i vincoli
c?xe ha concordato, al massimo finché rimangano inalterate le
situazioni ¢ le valutazioni inerenti all'interesse che deve istituzio-
nalmente berseguire, presupposte all’atto della loro assunzione: &
del tutto significativa in questo senso, per esempio, la giurispru-




il earattere

it H S, + ¥ ‘
ativo, e quindi unilaterale. Cj si riaccosta

gui al tema della disciplina

vento dei singoli interessati. Ma tutto questo, appunto, a livello
pormativo: mentre pare che Ja_prassi amministrativa, che -
precede e oltrepassa il legislatore nel dialogo con 1 soppets collet.
tivi, sviluppi ancora di pilt Ia ricerca dei consensi individuali,
E questo uno dei punti di vista dai qum@edem
lesistenza, nella realtd effettuale dell’azione amministrativa, di
una sorta di consensualita sommersa, per cosl dire, di entitd forse
insospettabile se si parte solo da analisi teoriche, la quale, per la
sua vastitd, la permea tutta: nel senso che, fattualmente, precede
'smanazione di _provvedimenti che, formalmente, hanno i soliti
caratteri della unilateralitd e dell’autoritariets tipici dell’azione
amministrativa la pit tradizionale; e, parrebbe, anche nel senso
che talvolta non vengano emanati provvedimenti, pur dovuti, i
quali per i loro effetti negativi, quando non addirittura repressivi,
non verrebbero facilmente accettati dai Joro destinatari. Ufl esern-
pio fra tutti: la relativa raritd d,ell’adoziﬂ?ne delle sanzioni. pil
radicali, quali la demolizione o 'acquisizione gratuita al patti-
monio indisponibile del comune, che ordinamento prevede per
le costruzioni abusive, le quali vengono disposte in un numero di
casi che, comunque, per la loro scarsitd, & senza rapporto con
Pentitd di tale abusivismo. Certo, i comuni ha.nno grosse carench
strutturali, che rendono loro difficile intervenite adeguate_xmente,
ma & facilmente intuibile che vi & anche una riluttanza a.d irrogare
sanzioni cosl gravi, definibile sul piano politico-amministrativo
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in senso lato: una sorta di rifiuto di attzﬁre :}1;13 %65:1;;?; del t:i_-
itorio i it jrario di quello che 1a ta sociale

ritorio in modo piu autorl _ . :
consente, e, tutto sommato, anche se splace .do\':erlo %Inm:ettere, di
QUeﬂb c];e’l’op'nione pubblica in realtd rlchledg. be Slh"ﬁ;;ieSSe
alla base di tale riluttanza, di tale rifiuto, come sembra che ebb?
enze della investitura elettiva dej

essere visto, anche le conseguenze ta Siciliva ae
consigli comunali, e, dunque, indirettamente, dei sindaci clize

che delle giunte, si percepitebbero sul?ito L’ﬂten(.)n- conpessx-oni.
tra fattori strutturali e profili funzionali dell ammINIStrazione: sy
coglierebbe con immediatezza guanto lalzga Stl'afia sia, tf’le inve-
stitura come modo di composizione degli organi d?e\ poi devono
provvedere, pei lo sviluppo di una reale consens.uahtﬂ, aﬂC}_le solo
informale, in ordine all’attivitd che poi essi realizzano. 'E, in que-
st’ordine di idee, il rilievo pud essere esteso anche nei confron
di amministrazioni non elettive: perché anche queste, ormai,
anche se per condizionamenti meno diretti, vengono a legittimarsi
soprattutto per il consenso (stavolta il termine & wusato nel suo
significato politico), che con la loro azione riescono ad acquisire
nella societéJ

7. Anche sotto il profilo dello sviluppo della consensualita
nell’azione amministrativa, anche attraverso la considerazione
delle vie che essa ha preso per affermarsi, & possibile percepire,
cosi, il processo di integrazione che ha marcato tanto fortemente
P'evoluzione del diritto amministrativo in questi decenni: inte-
gra?ione del cittadino con 'amministrazione, di questa con l'intera
societa, |

Sicuramente, oggi il cittadino & una individualitd molto pil
in’Eegrata con 'una e con laltra, nel senso che Iattivith della
prima, la quale della seconda & espressione, interferisce molto
piu spesso e molto piti intensamente nelle varie forme in cui tale
individualita si esplica.

o o ebbe sitenere, anzitutto, che questa maggiore inte
%{Eﬂﬁfs‘l Sia venuta gradatamente realizzando con gli strumenti
Bor o gﬁéedhuélﬂ;;flia::ddel dg_ltto ammi'nis‘trativo I;t?dizio,ual@;
Pautoritatietd e 'uni Do traspatire che non si crede cl:ne

e Punilateralitd dell'azione amministrativa sia in



: poteri sempre
g » 0 ordini singolasi,
Tinare alle esigenge degli inte-
berseguire, compor-
n avulsi, i
sempre pit largamente condizi o di s Sbbia

esta li RIS
P revi? cmanazione da Partgu deﬂ’mﬁgggﬁogzeﬁttitvﬁz
menti di tipo autorizzatorio, mediante quali essa potrebbe otte.
nere per .altra Via quel medesimo effetto dj conformazione di quei
medesimi comportament; individuali a quei medesim; interessi
collettivi. O, addirittura, abbia avocato a soggetti pubblici sem-
pre pilt vaste categorie di beni e di attivitd, la cui utilizzazione
e il cui esercizio in funzione dj quegli interessi collettivi mede-
simi & assicurata perché operata direttamente dalle strutture che
ne hanno istituzionalmente la cura; le quali potrebbera anche riat-
tribuirli a soggetti privati, quanto 2 quella utilizzazione e a quel-
Pesercizio, ma solo sulla base di provvedimenti di tipo concessorio,
atti a conformarli a tali interessi stessi, mediante adeguate pre-
determinazioni di limiti anche temporali, di ctiteti, di modalita,
di corrispettivi, ecc. ‘ o
Vi sarebbe un esempio di scuola di questo modulo d11 svi-
luppo dell’integrazione dell’individuale ne} collet;lvo: Jevo uzxia-
R JC, tlizia privata, sottoposta a sola
ne della disciplina dell’attivitd edilizia privata, sotto 1 iano
autorizzazione, ma solo nei centri ab1tgt{ ¢ ove elsilstla eirba—
tegolatore comunale dall’att. 31, testo originario, de d? €88 v
e . azione di sporadicitd
nistica 17 agosto 1942, n. 1150,_111 ana situ o cagione
prima, e di relativa carenza, poi, dJ. .strumentz i r;; e on®
utbanistica, protrattasi per decenni; in modo gex:iei ol art;COIO,
Pambito dell’intero territorio comunale, dal testo e 1067,
cosi come modificato dall’art. 10 della legge 6 28
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n. 765, che, d’altra parte, ha delineato un §istema fOzt.ef—'l’lente
lecitatorio dell’adozione di quei strumenti; mﬁne, condizionata
sollecitatorio de formalmente qualificato come con.
ad un provvedimento almeno form 977 n. 10.
: : -

cessione, dall’art. 1 della legge 28 ge.n.nalo Jo he Der bfi

Ma & proptio questo modulo di integrazione, che p : Pdm]llo
verrebbe alla mente, che una analisi anche molto sommar ?1 clla
legislazione di questi decenni mostra ch.e }la avuto :ﬂﬂo SvﬂuPPO
relativamente scarso: sicuramente assai l’r}fer-io}: li? SV luppf
dell’integrazione, comunque attuata, dellindividualita nel col-
lettivo, che si & sopra rilevato. _

Le grandi aree di attivitd privata, dall'edilizia al commetcio,
soggette ad autorizzazione amministrativa, erano acquisite 4 que-
sta forma di condizionamento, almeno per I'essenziale, gia in
epoche precedenti. E, del resto, proprio I’esempio Sla:':.ﬂa’ ef;r(.:ulu:
zione della disciplina dell’attivita edilizia mostra tutti i hmm di
processi del genere: non solo, come ha spiegato la Corte costitu-
zionale gia della sua notissima sentenza n. 5/80 (confermata,
come si sa, dalla n. 223/83), la sua sottoposizione addirittura al
regime della concessione in realtd non ¢’ stata; ma, poi, lo stesso
legislatore ha attuato una inversione di tendenza, dopo la massi-
ma punta del controllo pubblico dell’attivita edilizia ptivata, non
solo sotto il profilo tipologico degli interventi ma anche sotto
quello cronologico della loro realizzazione, raggiunta con la gia
citata L. n. 10 del 1977: una sorta di « liberalizzazione », sotto
ambedue questi profili, si & giA avuta con Part. 48 della legge 5
agosto 1978, n. 457 e con gli artt. 6 ss. de] decreto-legge 23
gennaio 1982, n. 9, convertito, con modificazioni, nella legge 25
marzo 1982, n. 94; e, con tutta probabilita, questa tendenza sard
rafforzata dalla nuova legislazione preannunciata in materia,
o ‘E:" per quel che riguarda Pavocazione a soggetti pubblici di
attivita prima, o comunque altriment rimess C

deve essere qui consi-

. lizzazione dell’energia
elettrica attuata con Ia legge ¢ dicembre 1962, n. 1643. Ma ngon



zione », entro certi limitj, dell’attivita d; diffusio
siva, e sia pure ad opers "

iritti costituzio ..
d nalmente garantiti, inve

P'amministrazione nej c nna linea recessiva di intervento del-
JnIsirazione nel confronti di tali diritti: se |’ esperienza di
questianni non avesse mostrato, viceversa, quanto un dato tipo di

azionc amministrativa regolatrice, per la loro concreta esercitabi-
lita, sia in realtd strumento indispensabile.

Diversa, dunque, & la strada che ha preso lintegrazione in
parola. La quale & chiarissimamente indicata da dati che sono del
tutto noti, almeno approssimativamente, petfino all’uomo della
strada; ma che, sembra, gli amministrativisti hanno rinunciato ad
utilizzare come prospettiva per la comprensione dello svilappo
della loro materia, e perfino per la ricostruzione dell'oggetto delle
loro indagini. Ossia, che lo Stato, e pili concretamente Pammini-
strazione, qui tutta o quasi statale, con strumento fiscali o parafi-
scali, arriva a prelevare pili della mera del prodotto nazionale
lordo; e che lo Stato, e pitt concretamente I'amministrazione, qui,
invero, largamente non statale, arriva ad erogare una massa di
risorse che, per effetto del continuo incremento del deficiz pub-
blico, & ancora superiote di qualche punto percentuale.

I1 che significa che lo Stato, e piti concretamente I'ammini-
strazione, si & venuto progressivamente carat.terl-zza.rxc!o-s?m?r.e di
pitt come uno Stato che, oltre che in lineat di principio di dll"ltt(?,
& anche di prelievo del reddito che Ia societd produce; e, qu,mdi,
di redistribuzione di questo, ben s’intende (altrimenti tutta Fope-
razione risulterebbe assolutamente priva di senso), secondo para-
metri ben diversi da quelli della sua produzione e.della sua impo-
sizione, come del resto aveva ben visto una dptt:nﬂ%} soprattutto
tedesca, risalente gik agli anni cinquanta. E E:he la socxetal esprime
uno Stato, e pilt concretamente una amministrazione de genere,
comne mezzo di una redistribuzione delle risorse che, evidente-

13,
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<, polit.
& 1 itl te Opportuna, ’ l
mente, © rltenuta P'O.htlcamen o Cmnunqu
F ;: diSposta dal giUCO deue foxze (he haIlIlO P 1 o, anChe
camente revals

asci i limiti entro ;
oltre, e in ogni caso largamente 4 prescindere da o1
>

quali essa sia anche costituzionalmenttf nnpos.ta- Il che f‘{gnlﬂca
anche che per questo verso il cittadino sl atteggla Semfgcnplu come
{la amministrazione € della society

individualitd integrata ne .
una individuali 8 soggetto ad un prelievo da parte

. . ’ é
che lo esprime: nel senso che & 5088 .
di questa, almeno mediamente, di piti della mef? delle risorse che
fuce. ¢ he, per i, necessariamente

ssiede. Ma anc

produce, 0 comunque po Y
. . . eno mediamente pe
destinatario, almeno teoricamente, anche alm per

piti di meta del reddito che consuma, O comunque al‘fq}‘;“msl‘;e: di
prestazioni che una pluralitd di modi strutture prlbb iche gli ero-
gano; nel calcolo, ovviamente, vanno co:'.::szderan anche tutti gli
stipendi ed emolumenti vari, e a vario titolo che strutture pub.
bliche corrispondono: come quota parte del valore delle presta-
zioni che enti e organi cosi finanziati gli forniscono; ma anche
come occasione, come spazio di guadagno che, come si era prima
rilevaro, 'ampliamento del numero e della gamma dei rapporti di
pubblico impiego, dei rapporti di lavoro non subordinato con
strutture pubbliche, e anche di rapporti di servizio onorario in
vario modo e in vario ammontare indennizzati sempre pilt larga-
mente, gli offre. E 'amministrazione di una simile integrazione
si appalesa non solo come una manifestazione, ma addirittuca co-

me lo strumento indispensabile: nel versante del prelievo non
meno che in quello della erogazione.

_ Questa evoluzione si & sviluppata attraverso. priorita crono-
I?gxche ben precise. Non pare dubbio che P’ampliamento delle
X 4 . @ - - .
risorse erogate dall’amministrazione sia Pantecedente dell’amplia-
mento di .gueﬂe da questa medesima prelevate: del resto, in un
p;gcisso'c ¢, una volta avviato, poi si autoalimenta da sé, in una
501 (;g zsxgg icelrcolare. Cer.tamente, Lessenziale delle decisioni, non
VO . - L]
reve. al mascie! ﬁla prima ancora di erogazione, sono state
pres: simo livello politico, e, quindi, quasi sempre (ma
N Hmportantissime eccezioni: si pensi alla volit; i
creditizia), in forma legislative benst alla politica monetaria €
tale forma SOnO state st sl 1o 3 Tunco, & quel livello ¢ in
) Prese solo le decisioni di massima: spesso,



sotto ambedue quest; Profili. Perchg
H

caratterizzata da un fortjsg;
1o i : i
: determinismo; quell'ampliamento

i e e L ks o ol
delle prestasion, erogate’ e ¢ settc:.n? sanitario, ¢ di q,uello

) . 8l enti locali in genere, & rutt’altro
e s e bl o,

nie che I _ olo proprio la partecipazione
dei cittadini alle strutture pubbliche; come si & gi accennato, essa
ha funzionato soptattutto come canale di rappresentazione di hi-
sogni: non patre casuale, percid, che sviluppo di spesa pubblica, e
sviluppo della partecipazione nelle strutture di erogazione di pre-
stazioni, abbiano latgamente coinciso sotto il profilo cronologico;
e che questa abbia riguardato, in particolare, settori, come quello
ota ricordato, nei quali I'alira si & manifestata con particolare
incisivita.

Comunque, il grande sviluppo della funzione del’ampmini-
strazione di prelievo e di erogazione di risorse, & un altro deg
profili della evoluzione del rapporto del cittadino con essa, nei
quali il processo pare che sia andato troppo Olf‘_r_e- \Aflzl’ pare
che sia il profilo a proposito dtzl quale il chbatt:to & in questi
anni pilt acceso: anche se, forse, & ancora Lroppo Presto per poter
valutare in quale misura esso potra f“’el?fﬂ come preahnuncio
di una possibile inversione di tendenza in termini qnamltltauzi
sostanzialmente apprezzabile. 'E un farto, perahiro, chc? a cd.
crisi dello Stato assistenziale, il rifiuto da parte di settori sempte
pily ampi dell’opinione pul?bhca di una co_sfi massiccia interme-
diazione pubblica nel circuito _prc‘)duz:xnne-dlstflbuzzone:ct.)nlsoumfi,
la crescente onerosita dei prelievi nei processi produttivi, le pit

latrghe rivendicazioni di maggioti spazi per intraprendere, € per
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ono oggetto di analisi e dibattjy;

] {alita di esistenza, S > .
scegliersi modalita di esis , B cordati; e sono elemeng

; no essere qui :
troppo noti perché debba consistentemente alle pur giusti.

che cominciano a cozlltr'apporrs; o ehe el grande SVﬂuppo
g;z:jzs.m;zmzssfgfl gzzsssim::attagampiamente c.ﬁ f\-lt.‘tllrizil]il: perchfg
ancora I:m»n hanno intaccato Sf)stanzwll:llffnte il :{;locgnﬁe a ;Ellmp
nistrazione nella societa, cosl come sl € vermb <o imm n o a
partire della metd degli anni sessanta: come bra 4 ate d1
uno Stato che comunque continua ad assun-r:lers;f come primarig

e nei confronti del citta-

quella funzione di prelievo-erogazione; el confronti cc' cit
dino, il cui rapporto con €ssa, soprattutto da g unz .

sce connotato. ' _ ‘
Con tutta una serie di implicazioni, appunto, ricostruttive,

" Anzituto, parrebbe indispensabile un _ri_pens_samento_ ‘fld rap-
potto del diritto amministrativo con altri rami del diritto, da
esso pitt 0 meno tradizionalmente separati: soprattutto quando
questa separazione sia dovuta prevalentemente a ragioni didattj-
che, e quindi accademiche in genere. In primo luogo, col diritto
tributario,

~ Non si vuole qui neppure discutere I'autonomia scientifica
delle sue basi concettuali. Solo, sembra che debba essere rivista
criticamente la sua connessione (o, meglio: mancanza di connes-
sione), col diritto amministrativo. Quest’ultimo, dunque, regola,
oltre che l'organizzazione dell’amministrazione, la sua attiviti,
che, perd, come si & rilevato, si carattetizza sempre pitt come di
erogazione di risorse, o comunque questa erogazione implicante.
E, aI.lara, non puo non ri_sqltare con esso pill strettamente legato,
sl o, 1 it i de gl e &
un’attivitd che, si badi hene \301‘5‘;»’ - o c.he o tratta
malmente amn;inist : » € anch'essa sostanzialmente e for.-

‘€ amministrativa, ed esplicata da strutture amministrati-
ve, dell’organizzazione generale dell’ammini . N
. PP - mipinistrazione, e piu pre-
asamente dell’organizzazione centrale e perifor
parte integrante, , ¢ e periferica dello Stato,
Connessione che proptio dal punto dj

entra in rapporto con Pamemio: vista del cittadino che
n ] " .\ - r
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s Caratterjzzg
W saliente, per 14 fruizione
. € 1N una multiformiy g modi
Nistrazione, nop Pud non costituire sua
0 della medaglia: quello del prelievo dg

e di-nsorse che song prodotte, o cormun-

| rapporto nells nostra societd
S0, pet l'essenziale, consiste

) dare ¢ i VEIe: 1n0on ci pud essere I'uino senza Paltro; e,
percio, ambedue devono essere valutati unitariamente. Teorica-

mente, come in un gigantesco giuoco a somma zero, Vattivo e il
passivo nel rapporto tra amministrazione e cittadino non possono
non finite col coincidere, Ma Ia tisoluzione del bilancio in questa
patificazione & solo la risultante, viceversa, di milioni di squilibri
singolari, talvolta di un segno, talvolta di quello opposto: uno
per ognuno dei cittadini. £ evidente, allora, quale sia il problema
pilt importante che si pone alla ricerca: individuate per chi, per
quali cittadini, e, quindi, per quali loro gruppi, per quali If.)tﬂ
categorie, il saldo finale sia attivo, & per c}.n, al contrario, passivo.
Salta agli occhi, allora, che, per il compimento, o ar}che per la
sola impostazione di valutazioni del genere, la1prcsge§t1va :_iel solo
diritto amministrativo, della sola attivitd de}]\ _an?rnmlstrazzl_one_ da
questo tradizionalmente regolata non basta pill; & necessaria aniche
la considerazione del diritto tributario, dell'attivita ugufaln‘lentt:
del’amministrazione da questo parilTentil rﬁgﬂljtﬂ- E, qum‘i‘; di:
o e uantificano il prelievo da essa operato:
ﬁgﬁ;ﬂ;ﬁz r:rgag‘;;opzs?zione indiretta e imposizione du-eFta,' il
. : ivita di questa, il sistemna delle esenzioni e
gradiente di progtes” i via. Nello sfondo dei condizionamenti da
delle dedu-zionl, - cosl ;:ai)orto tributatio s} estfinseche, ma cio
pame dl - taz‘?e:so firtemente incidenti: come l’andamento
fon di meno S { panorama degli squilibri di risorse trd nord
dell'inflazicne. E e ministrazione, che non pud che prele-
e sud: per i quali ua amd ve ¢i sono, ma che viceversa eroga
vate risorse” soprattutto dov ’
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risorse in misura uguale
nuovo si deve ricordare
un fattore, ’'ammontare delle

al prodotto globale la propor

pro capite, almencf tendenzia?nente (di
la sanita e listruzione; ma 2imeno per
pubbliche retribuzionl in rels.az{one
sione tra settentrione € meridione

i ; 5 non determinare upa

iri riita), non pu .
drebbe addirittura 1n0ve . il profilo peo.
?:rtissun' a redistribuzione delle risorse anche sotto U p geo

ih importante, che
[aspetto sempre piu o
grafico. Senza contare quell’asp diritto ¢ Paltro, tra una attivity

. - ] 3 2 5 Un i s .
costituisce un po’ il ponte tr il sistema differenziato di tariffe

amministrativa e i} suo rovescio: _ wif}

bbliche, in relazione all’ammontare del reddito fiel bene{icxarm
g:i correk;tivi servizi, Tutto questo, almeno, sul planlo tet}:;nco; e,
ciog, a prescindere dai coefficienti di evasione fiscale, che pure,

in una visione realistica del rapporto tra cittadi.no e ax?lmlmsfra-
zione, si manifesta sempre di piu come uno flel fattori maggior-
mente discriminanti tra cittadini e tra categorie. .
Questi rilievi permettono di spiegare in che Senso ancor oggi
I’amministrazione si manifesta nel rapporto col cittadino come un
soggetto autoritario: in forme nuove, ma non per questg meno
vincolanti e coercitive. Certo, essa si manifesta sempre piti sotto
Ia luce apparentemente favorevole di un soggetto che eroga risorse.
Ma questa erogazione, proprio in quel rapporto, se questo viene
correttamente considerato in modo unitario, non pud essere scissa
dal connesso prelievo di esse. Considerare meno autoritaria una
amministrazione perché non si tiene conto anche di questo aspetio,
e ciot la si riguarda solo in quanto fornisce prestazioni gratuite, o
a prezzi inferiori ai costi, e disttibuisce contributi finanziari nelle
pil varie forme, e cost via, pare prolungare anche nell’attivith am
minsstrativa oggi prevalente una prospettiva sfalsata troppo adot-
tata gid neﬂ’attivit?::l amministrativa tradizionalmente studiata:
;!il;il;s:ir I: 311111?11;3 Slc :}n;::tergel gzialiﬁca::e le conce§sioni, le auto-
provvedimenti favc;revoli-lijl CEV dimentl,ffvmev?h: e solo come
viante, se il discorso sj ar;esta' s e 5 € chattissimo, ma fuor.-
St 2 questo punto: se si sottace quale

sia 'imprescindibile i
_ ' PIesupposto negativo dei poteri di emana
zione di provvedimenti co Pl tanpor

stanziale di b ) ?1 })eneﬁci: un assetto del rapporto so-
ase tra cittadini e amministrazione, cosl come vienc



: quale al soggetto individuale v;
p.revlamentfi sottratta la disponibiliey gj certi beni, o la 1131:‘ viene
di certe attivita, che Pamminisirazi » O 12 pertinenza

. . qe aye azione tra e
sentirgli di utilizzare & gi espli potta eventualmente con-
una sua concessione, e quindi s

sono lasciati in hm‘fa‘di Principio alla sua antonomia, senza un
assenso che I'amministrazio

_ ne medesima potrd eventualmente
c%argll, ma anche qui sul fondamento di un suo atto di tipo auto-
rizzatorio, anche qui solo a

certe condizioni, e spesso non gratui-
tamente. Quamfio venga correttamente valutato in modo unitario,
ossia comprensivo non solo dell’avere da parte del cittadino, ma
anche del suo dare, il rapporto di esso con Pamministrazione, si-
curamente questa si presenta con immutati, e, forse, con accentuati

caratteri di unilateralitd e quindi di autorietd. Anzitutto, ed &

ovvio, quando opera i suoi prelievi di risorse. Ma anche quando

le ridistribuisce. In primo luogo, di riflesso: petché il cittadino,

una volta privato, per tali prelievi, di risorse altrimenti da lui

liberamente disponibili, & fattualmente obbligato ad utilizzare le

prestazioni amministrative, per soddisfare i suoi bisogni di vita,

per far fronte ai quali in altro e pil autonomo modo non ha pilt
i mezzi. E, poi, per il tipo di disciplina della erogazione delle
prestazioni amministrative che & stata preferita in questi decenni:

tendenzialmente, abbastanza vincolante per il loro beneficiario.
11 pensiero corre subito, di nuovo, all’istruzione e alla sanitd. Per
non complicare il discorso con fattori di grande valenza anche su
piani diversi da quello puramente an?rmmstrapvo, si accenuer‘ﬁ
solo a quest’ultima. E, allora, pare di poter _dlre questo: .che. il
servizio sanitario nazionale, a parita di entitd di prelievo di risorse,
di qualita di prestazioni, avtebbe ben potuto
do da assicurare maggiote larghezza di scelte
ici e di strutture sanitatie alle cui cure

e, quanto meno,
essere regolato in mo
per lutente, di me

ricorrere. | - | y
se la prima correzione di prospettiva del diritto

Comunque, . : iri
amministrativo deve triguardare il rapporto di esso col diritto
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e della medesima prospettiva deye

) da correzion 1 : ST
io, la secon la contabilitd pubblica e il digig,,

ibutar
e pporto con

rignardare il suo ra
finanziario in genere.

Proprio perché il rapporto del cittadino con Pf‘m{ninistra_
: [ profilo defla erogazione di risorse )

zirc;;i: E:;: s;l:t!e szléﬁtheianda, anche le procedure mediante ]e
guau la relativa spesa € clecis‘a, impe.gnata. e emgati:t j‘rglufl r%;.
porto non pud non costituire partmenti partﬁ c-eran ec.l ;
esempio tra tutti. I1 riconoscimento da parte della glurisprudenzy
della rivalutabilits del credito di lavoro del p‘ubbllccf dlgfen-deme
costituisce uno degli episodi pill impor tanti di questi u%“_ml anni
della evoluzione del suo rapporto sostanziale con I'amministrazio.
ne; quindi, del rapporto sostanziale del cittadino con I’ammini-
strazione stessa: del cittadino in quanto pubblico dipendente, del
cittadino contribuente in quanto gli vengono prelevate le risorse
necessarie a tetribuire i pubblici dipendenti; ebbene, il senso di
questo sviluppo, le ragioni che lo hanno promosso, la grande
importanza pratica che quella soluzione positiva del problema
ha avuto, non la si comprende, se non la si mette in relazione con
la complessita della normazione che ha per oggetto il pagamento
di quel credito di quel pubblico dipendente; e, per la veriti,
anche con i ritardi nel suo soddisfacimento, che sono propri della
prassi amministrativa, e dei suoi tempi reali.
~+ Inoltre, 11 nostro & un sistema finanziario nel quale il mo-
mento de.I prelievo delle risorse & fortemente accentrato nell’am-
Iénlltrustrgz;one dello Stato, mentte il momento della loro erogazione
e e ool s
ptio quegli enti, la cui aut o, Sono .gh entl tertitoriali: pro-
sia pure in vari;) d S . costituzionalmente garantita,
10do, € ancor pilt in varia misura. Ora, in un

sistema finanziario che. ne}
. e, nei loro confrontj. & :
detivata, pit 1a Toro attiviss 1, € soprattutto di finanza



8. Dal punto di vigy del rapporto del cittadino con I’

ministrazione, la sempre magoi
] agglore accentuaz .
a come di e X 1one del ruolo di que-
34 Yogazione, oltre che di prelievo, dj risorse E?Eé
? )

iflessa in un )
THESs profondo mutatmento di contenuto della sua attivita:

risolx{e. I_“ Prima approssimazione: nells
che si traduce in una erogazione dj tisorse, in quanto venga offerta
g:‘izt}x}tamente.,‘ O @ prezzi inferiori, spesso di molto, aj costis o,
fna ]:ggt;:;rgu s‘;;:;:;nefltf!, nella di.strib}lziom? di risorse in ‘for:
I iria, ai destinatari, nei modi e per le ragioni
le pil svariate.
Questo essere la materia pella quale maggiore appare la sfa-
satura tra lo sviluppo della legislazione e della prassi ammini-
strativa da un lato, e la rappresentazione di esso da parte della
letteratura giuridica: quella medesima dottrina che, pure, con
grande tempestivitd e acutezza, aveva descritto, e, anzi, prima
ancora, aveva anticipato e auspicato le trasformazioni dell’organiz-
zazione amministrativa prima descritte, a cominciare dalla saliente
vicenda della partecipazione; che, pute, ha ampiamente percepito
Pevoluzione sopra accennata della disciplina del procedimento
amministrativo; sembrerebbe non essersi nemmeno accorta di quei
mutamenti di contenuto dell’azione amministrativa. Che, al con-
trario, dovrebbero essere monograficamente rileva'fi a} pilt presto,
e quindi riflessi in quello specchio del}a cqltura‘ glundlcia 'che fei
vari rami del diritto rappresentano i manuali: finché in essi,
per esempio, I'illustrazione della d15c1ph_na dei servizi pubthf,
anzitutto, non avra un rilievo paragonabile a qu.e!lo della esposi-
sione della teoria del procedimento e del' p;ovvedxﬂment(.x ammini-
strativo; o la descrizione dei caratteri dei pm\fvedunenu’ sullla cui
base I'amministrazione eroga risorse monetaric, e che si dlf:anno
genericamente, con una imprecisa commistione, sovvenzioni, 1no

spazio simile a quello della definizione dei tratti dei provvedimenti

prestazione di servizi,
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izionali, come le autorizzazioni e le concessionj,
ne, e quindi la comunicazione € la difyy.
q’uei mutamenti rimarra comunque in.

def tipi pid trad :
sembra che la valutazion
sione della rilevanza di
sufficiente.

Soprattutto la materia
implicazioni importanti, perc
tempo, sono assai significativi e

Anzitutto, attivita di fatto

dei servizi pubblici appare ricca dj
hLé connessa con temi che, ad up
poco studiati.
dell’amministrazione, nella quale
i risolve per D’essenziale la prestazione di. pl.:tb.bl_ici sergizn argo.
mento sempre negletto da una cultura gmm.fhca che ha sempre
cereato di mettere a fuoco soprattutto la teoria del procedimento
e del provvedimento amministrativo. E che ha sempre. trattato
con riferimento a questo provvedimento la casistica praticamente
emersa, e portata al sindacato giurisdizionale: quel provvedimento
che doveva esserci e che non ¢'2, secondo I'impostazione che la
giurisprudenza del giudice ordinario, almeno fino ai suoi sviluppi
pitt recenti, da il caso dell’occupazione di mero fatto, da parte
dell’amministrazione, di aree in proprieth privata; quel provvedi-
mento che ¢’8, ma che doveva essere anche efficace, mentre non
lo & ancora, secondo I'impostazione che la giurisprudenza ammi-
nistrativa di al problema della impugnabilitd immediata di un
ptovvedimento ancora inefficace, ma cid nonostante gia eseguito
dall’amministrazione.

Assolutamente non sviluppata, viceversa, 'analisi del com-
portamento di faito dell’amministrazione, quando questa sia la
fisiologica espressione della sua azione: come, anzitutto, nella

prestazione dei pubblici servizi, che in quel comportamento non
pud non risolversi, almeno per essenziale.

Non che la teotia dei comportamenti di fatto dell’ammini-
strazione, n particolare, della prestazione dei pubblici servizi,
possa essere del tutto avulsa dalla teoria del suo agire giuridico.
C};:acfhfﬁ al contrar%o, vi & punto di intersezione tra 'una e l'altra
;Ceo s: .grand.e rx.levanza, e assolutamente ineludibile in ogni

; ruzione scientifica del tema: quello degli atti sulla base dei
quali 'amministrazione stessa opera in linea di fatto, e, di nuovo
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‘E:I; rﬁf tsiiccs)alair:;: tlincilerllegaei; f:zttt?ai;esta il pubblicct ser.viz.io. Ta&lvolta.,
al servizio ferroviario, ¢ allg rO o auere privatistico: si p enst
' la dell’ 2114 prestazione di formtu.re, a comin-
clare da ggﬁ, - Fﬂ":‘fgl'a.elettr1ca; €, per questa via, si ritorna
zluit;?;arﬂevaigl;rg;lﬁmiﬁ?m 'priv:atf) c%el.l’amministrazione, del
' : 0 s1 pud individuare ora un’altra ra-
gione; anche se non si pud escludere Vipotesi che il contratto sia
precedut.o da l{n atto amministrativo, specie quando sorga esi-
genza di se!ezmnare il beneficiario della prestazione, Talaltra,
per al_tro, atti del genere hanno esclusivamente carattere ammini-
strativo, normalmente Provvedimentale; ma anche a questo pro-
posito sembra dovg‘rsi registrare una carenza di analisi dottri-
nale; certo, alcune figure sono state studiate: per esempio, 1'asse-
gnazione; ma il ricercatore avrebbe ancora moltissimo da inda-
gare. Tra Daltro, per mettere in Iuce gli adattamenti di profilo
che dovrebbero subire nozioni per altro verso tradizionali, quan-
do le si vogliano utilizzare anche in questa diversa materia, affin-
ché esse possano dare una adeguata rappresentazione anche della
loro funzione ora preminente, di base per prestazioni amministra-
tive: se, per esempio, per fondare la prestazione di un setvizio
come quello scolastico, si volesse ricorrere ancora alla figura del-
P’ammissione, sarebbe indispensabile rimodellarne i caratteri in
modo che essa possa date chiaro conto di questo suo aspetto fun-
zionale, per il quale si deve presentare come ben divetsa, ponia-
mo, dalla ammissione in un ordine professionale. E, poi, per
definire tanti atti amministrativi presupposti, e, in fondo, mai sod-
disfacentemente rilevati, dalla prestazione di tanti e importanti
altri servizi pubblici: si pensi, per tutt’{, al .s'ervizio sanitatio, alle
prestazioni che implicano una ospedalizzazione, come a tutte le

altre. ' o |
Comunque, € il comportamento di fatto dell'amministrazio~

ne, la sua prestazione di pubblici servizi, che 2 parte questo ver-
sante relativo agli atti in essa _xmphcatl, deve essere stu.dla'ta in
sé e per sé. Non credo che L'amico Casetta consideri una indiscre-
zione se dico questo: che egli, in questi biennio della sua dire-
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zione degli annuali convegni di V_arenﬂa, aveva glz §3182i9naF0
Pattivita di fatto dell’amministraziong, come urm1 el temi Pl?‘
degni di essere trattati in questa sede, perché, con al; su:t se?s}bl_
lita, aveva ben percepito di quanto €ss0 fosse attualmente criticq

Dungque, esigenza dell’analisi dei caratt‘ex:*i e della discfiplina
giuridica di tale attivita, che deve essere cons1def':ata propria del.
’amministrazione, allo stesso titolo ai quella pilt propriamente
giuridica. E, percid, esigenza della ripresa anche c}al suo punto di
vista, di linee problematiche considerate pressoché esclusivamente
in relazione a quest’ultima, o

In primo luogo, il rapporto tra attivitd amministrativa di
fatto ¢ legae. Non si pud immaginare che anche qui non rilevino
le ragioni per le quali, tradizionalmente, la legge si & venuta 3
potre insieme come fondamento e limiti dei poteri dell’ammini-
strazione di emanare provvedimenti, Con tutte le articolazioni e
sfaccettature via delineate in dottrina; a cominciare dalla distin-
zione tra diversi tipi di norme, secondo la diversa loro incidenza
sulle posizioni giutidiche individuali, che & imposta dalle linee
ancora portanti del nostro sistema di giustizia amministrativa: se-
condo che da esse scaturisca la tutela di interessi individuali in

termini di veri e propri diritti soggettivi, oppure solo la prote-
zione indiretta, o addirittura occasionale di essi come meti inte-
ressi legittimi; e, inoltre, e forse in immediata connessione con
questa prima scriminante, dalla distinzione dei diversi livelli nor-
mativi nei quali esse si pongono, nel quadro della teoria della ge-
ratchia delle fonti: se al livello primatio, o secondario; e se al
livello primario necessariamente, o solo per scelta politica. Pate

evidente- che questa prospettiva, adottata quasi esclusivamente
per lai ricostruzione della disciplina dell’esercizio dei poteri del-
Pamministrazione, non possa non investire anche la disciplina
della sua afftivitﬁ che, viceversa, consista in comportamenti di
fatto. Non si pud dubitare, infatti, che questi comportamenti sian0
vmcqlgtx, € s1a pure sotto diversi profili, da norme che, sul versante
deﬂe s1§ua‘zxfmi giuridiche soggettive individuali, proteggano veri
¢ propri diritti soggettivi; i pensiero corre subito ai casi di atti-



trascurare almeno un’ajepy ipotesi:
tamento di fatto dellamminicre..:.
ments dell dmministrazione, e, jn articol
zione di un dato pubblice servizio. s; o barticolare, la presta-

. e qe il o re dalla protezione diretta di
interessi individuali, e, normalmente, a livello regolamentare,

g:ﬁ:di :ltin;’;? ;ic:lrme pil pertinenti alle varie ulteiori istituzioni
q ,dinamento amministrativo si scorapone; si penst di
nuovo -a_l servizio scolastico o a quello sanitario; e alle norme che
disciplinano i profili organizzatori delle varie loro prestazioni; e
a quelle che dispongono le modalita di queste, da quelle cronolo-
giche a quelle qualitative. E proprio se si considera anche il ver-
sante dell’attivith di fatto dell’amministrazione, e, in particolare,
la prestazione da parte sua dei pubblici servizi, che la distinzione
della normativa di azione da quella di relazione manifesta tutto il
suo interesse, e si presenta ricca di suggestioni: non solo nelle
analisi particolari, pur volta a volta di per sé importantissime,
ma anche, e ancor pil, del tentativo di una ricostruzione davvero
globale dell’attivith amministrativa e della sua dflsci.p}ina: fiei suoi
caratteri, dei suoi nessi con la normazione dei c.lw'a‘:rsi tipi ¢ ai
diversi livelli, e dunque delle diverse conf‘igufa'tzmm delle situa-
zioni giuridiche soggettive implicate, e dei vati modo della loro
implicazione. o .
E questo &, appunto, un ultetiore prqﬁlo che, in stretta
conseguenzialitd con i rilievi che prccefiono, 51 dOVFEbb“’-‘ qui {ndl‘
care come degno della massima attenzione: la teoria df tah' situa-
zioni giuridiche, parte centrale’del diritto amministrativo, Inscin-
dibilmente connessa con la teotia del rapporto tra attivita amr%zm-
strativa e legge, come questa, & stata quasi esclusivamente svitup-
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pata in relazione ai cotrelativi temi essenziali del a[;rt:::cedim,mtot
e del provvedimento amministrativo. Mentre, ugfu m.e;:;.e COme
questa, & rimasta allo stato embrionale nei confronti di quel),

attivitd amministrativa che consiste in. comportamenti di fatto: )

mancato approfondimento dell’'una € il rovescio del manc':zt? ap-

profondimento dell’altra. Dei collegamentl tra le due, si & gj

fatto cenno in generale. Qui si pud sottol:ne':are ancora un aspetto:

& proprio nella materia dei servizi pubblici che questa carenza g
analisi deve essere sentita come particolarmente grave, Tale ma.
teria & stata studiata €} sotto vari profili, ma non, almeno suff.
cientemente, sotto questo: la definizione dei caratteri delle varie
situazioni giuridiche soggettive che derivano e sono protette dalla
normativa che disciplina le prestazioni dei pubblici servizi me.
diante comportamenti di fatto: precisando i vincoli che I’ammi.
nistrazione ha nel fornire o meno la pestazione; le modalita che
I’amministrazione deve osservare nel fornirla; e, dunque, se, ed
eventualmente in quali limiti, ’amministrazione incorra in respon-
sabilitd, violando volta a volta e sotto i diversi aspetti, quella
normativa stessa.

Particolarmente rilevante appare il primo punto: se ¢ quan-
do il cittadino abbia, all'ottenimento della prestazione, un vero e

proprio diritto soggettivo, oppure solo un interesse legittimo; la
distinzione & assai rilevante e delicata in questa fase di crisi del

c.d. Stato assistenziale, nel quale il volume ritenito da pil parti
eccessivo, della spesa pubblica ad esso destinata, & considerato
come dovuto anche alla troppa larghezza con la quale servizi pub-
b.hc:{ vengono prestati gratuitamente, o comunque a prezzi infe-
riori, e spesso di molto, ai loro costi: non di rado. causa di tale
larghezza & vista la configurazione addirittura in ten’nini di diritto
soggettivo, della legittima pretesa del cittadino alla relativa presta-
zione; con l'implicazione che, nei limiti nej quali si dovesse
concretare una sostanziale inversione di tendenza per ristret-
tezze ef:onomlc.he O per mutati orientamenti politici’ si potrebbe
;er;Fnzrelal risultato Tuoluto di riduzione di quelle, prestazioni,
50{]30 IZ?tgmi ;;:::olrem.az%one di quella legittima pretesa, in termini

gittimo. In realtd, non pare che sia poi cost
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tretta, la correlazi
:o . C;sm . 8zione tra volyme delle prestazion
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rimento delle risorge Stesse, o, comungue. dei i

upplegoi e&:,et.npllo tipico, Iz deﬁnizidncé i;x d:::ez;f i::::x'd(iﬂ ;Olflo
pre-tesa fndlwduale a]l’assegnazione di un allopeio dell L dﬂ?zia
residenziale pubblica. Ma non sempre, sotto flgtro prosf:liee ej‘
fixverse ragion, questo schema risulta sempre adottabile: non 15 &
in particolare, quando l'interesse indiy . '

! idvale in giuoco abbia
troppa consistenza, e appaia troppo meritevole di tutela, perché il

leglslatolre possa cosl condizionarlo: si pensi al cd. diritto alla
salute; In questi casi, & pili coerente con tali suoi caratteri, la
configurazione della sua protezione in termini di diritto soggettivo
pieno, anche sul piano tecnico-giuridico; pitt esattamente: delle
pretese del suo titolare a quelle specifiche prestazioni che tale
protezione in realtd concretano: cosi come & normativamente di-
sposto per molte prestazioni sanitarie, anche se non per tutte,
Peraliro, anche in questa diversa prospettiva il legislatore ha
sempsre la possibilitd di restringere 1"ammontare della spesa pub-
blica da destinare al servizio: aggravando i requisiti soggettivi in
presenza dei quali il cittadino ha diritto alla prestazione gratuita,
o, almeno, sotto-costo; €, d’altra parte, elevando il prezzo che
categorie (glustificatamente) meno protette devono coms:pondere
per la prestazione stessa: & quel che sta succedendo di nuovo,

nel settore della sanita.

i i di ita, & fema sem-
_ Solo da ultimo, quasi di sfuggita, ¢ ermeso un tema sem
2 dissima rilevanza nell'ambito del rap-

licemente enorme, di gran ‘ .
f;orto tra cittadim; ¢ ammipistrazione: quello jclla régpg;?:&
ita di iolazi + suoi doveri e dei suoi obbli
lita di questa per la violazione dei su

nei confronti di quello.
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_ s ouve in una relazione gia tapn;
Il\ perché jl qufs:;’lesgsgzalz’ t?oppo importante, troppo gtali
lunga, & presto e;m-o er essere trattato, uno tra i tanti, pej
de, troppo. ‘z’mhﬁ Zs;e : E:atti salienti del rapporto tra c.zt.tadino o
tentativo di_ e io ol come esso & venuto configurandosi 1n questj
amn_am;suﬁzmng che ogni altro di tutti gli argomenti ﬁn qui
:::;;n?t?, ::zefiterebbe uno studio apposito: perché esso, pili che

un tema, & un intero angolo visuale: dal quale tutto quel rappotto,
E

nell’intera sua globalita, potrebbe essere ricostruito, ’m una pro.

. -+aria e onni-comprensiva: tutto il si.

spettiva tendenzmlmente_ unitaria : - _ N

he vincolano I'amministrazione, 0 nei

Stema delle nosme he in quelli strutturali, potrebbe

suoi profili funzionali, ma anche 1n qLett - il ¥

essere rilevato a partire dal riflesso costitulto dalla resploﬂsf i-

lita nella quale P’amministrazione stessa INCOLLE, PEr 1 loro
violazione da parte sua. . o

Per evidenti ragioni di spazio, tra lfe inﬁn%te cose che in pro-
posito si dovrebbero dire, bisogna §ceghcre. Si ‘azzarderé., petcid,
in primo luogo, una valutazione di larga massima: la giurispru-
denza tende ad ampliare 1’area della responsabilita dell’ammini-
strazione. E, poi, come giustificazione, si individueranno due
aspetti, quelli che paiono pitr salienti, della sua evoluzione.

Il primo attiene alla responsabilith extra-contrattuale: pil
in particolare, tiguarda la definizione delle situazioni giutidiche
soggettive individuali, la cvi lesione da parte di un provvedimento
amministrativo viene ora considerata risarcibile, Certo, gli orien-
tamenti giurisprudenziali al riguardo appaiono ancora dominati
da una affermazione che, da tale angolo visuale, suona soprattutto
come una limitazione: la risarcibilita della lesione solo di quelle
situazioni, che possano essere considerate come aventi consistenza
di diritto soggettivo perfetto, Ma al di 1, e si vorrebbe dire 2l di
sotto di questa copertura concettuale, in realty la glurisprudenza
ha fatto molti passi verso un loro ampliamento.

Anzitutto, si & sviluppata la consapevolezza che il vero fat-
tore lesivo di una situazione giuridica soggettiva, pur in presenza
di un provvedimento che sembrerebbe violarla, & quasi sempre
costituito dall’attivitd di fatto che Pamministrazione pone in es-



ortamento di fatto, ¢ non la sua
vvedimento, che si rivela essere
dica quell’interesse stesso. La rile-
prospettiva non pud essere ridotta
o della ricostruzione teorica della

‘ un altro verso, ha una grande im-
portanza, € una grande importanza che & anzitutto pratica, perché

puo f}Jngere da ponte d'i passaggio, verso 'ampliamento in un’altra
direzione d,ellg risarcibilita di posizioni private dall'angolo vi-
suale ora considerato: rende possibile, infatti, pur nel quadro
della limitazione di tale risarcibility alla violazione dei soli digitti
soggettivi, il risarcimento dei danni conseguenti alla emanazione
di un provvedimento solo illegittimo, ossia in violazione di soli
interessi legittimi, almeno in una ipotesi: quando almeno la sug
esecuzione vada in pregiudizio di posizioni individuali configurabili
come quei diritti soggettivi stessi. Cosl, si allargano i casi di
tisarcibilitd dei danni provocati da un comportamento di fatto,
almeno apparentemente giustificato da un provvedimento che pe-
raltro risultera poi essere illegittimo, da parte del gindice ordi-
nario, che potra intervenire dopo che questo sard stato annullato
dal giudice amministrativo giurisdizionalmente competente: di
nuovOo pare esempio calzante dell’ipotest, il tisarcimento del danni
' ’ . \ . . i
causati dalla effettiva occupazione di un fondo privato, in esecu
zione di un decreto stavolta solo illegittimo, e dopo il suo annulla-
mento in sede giurisdizionale amministrativa. e
. . . . a a
Inoltre, quella ginrisprudenza, che puce mantiene ferm
s Jesione dei diritti soggettivi, ha operato per
risarcibilitd della sola lesion el )
- he allargando la categoria di questi. Non
un suo ampliamento anc s . rale
. . ciod, le posizioni aventi sicuramente
solo ricomprendendovi, €i0€, e s s 4] die
. tent] all’azione dell’amministrazione:
consistenza, preesistentt a

I'elemento che realmente pregiy
vanza di questa correzione dj
ad un semplice migliorament
vicenda descritta: anche per

4.
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ritto di proprieta, appunto. Ma ancl.le. nco?oscendo n}edESimg i
e & ’amministrazione medesima, ¢, -
H

izioni ch
carattere pure a posizion e e . ,
viceversa, aveva precedentemente COSLItUILO: €O provvedimen !:

’ jo, o di nomina ad un pubblie,

¢ 1o autorizzatorio O concessor : i
di tip do la strada al risarcimento ¢,

. . . . I ap ren
impiego, e cosi via. E, cosl, aprendo da & ‘ _
effettivamente numetose volte il giudice ordinatio ha pronunciato,
dopo che il giudice amministrativo aveva annullato provvedimens

solo illegittimi, che queste posizioni avevano in va?io.modc? Inciso;
annullando i provvedimenti che Je avevano ;OStltl.:Ll’fe, ('i.lSPOnen.
do la decadenza da esse, estinguendo il rapporto di impiego, ecc,
1’altro profilo che pare opportuno qui rilevaz:e_, ‘della evo.
luzione in senso favorevole ai cittadini, della giurisprudenza
sulla responsabilits della pubblica amministtazione, ha una inci.
denza molio pid generale: lo si vorrebbe sintetizzare, con l'osser-
vazione che a tale responsabilitd la giurisprudenza stessa applica
sempre pilt latgamente le norme del diritto privato: che, quindi,
sempre pitt largamente diventano le norme di un diritto comune,
La valutazione pud riguardare, di nuovo, la responsabilita
extracontrattuale dell’amministrazione; e, allora, si traduce nel-
Posservazione che la giurisprudenza tende sempre pili a rendere
soggetta questa amministrazione stessa, anzitutto, al generale
principio del nenzinem laedere, secondo la regola generale formu-
lata dall’art. 2043 cod. civ., ma anche secondo le discipline
particolari che, con suo adattatento pi o meno forzato, per
ipotesi specifiche dettano articoli successivi: in primo luogo nei
confronti dell’attiviti amministrativa di puro fatto; ma ponendo
cosl le. basi per sviluppi che, almeno potenzialmente, potrebbero
investire anche i modi di esercizio dej poteri amminijstrativi.
Ma pud essere avanzata, sembra, anche in ordine alla sua
responsabiliid contrattuale; e, allora, si traduce nell’osservazione
che la glurlsprud'enza tende sempre pih a costringerla ad adempie-
re ‘aﬂe sue obbligazioni con la stessa puntualith e con la stessa
d{hgen?a alle quali sono tenutj j soggetti privati. Vi & un campo
gliizizlalzel:;; ig::fj:: evolu:izlione.: _le beliga.zioni pecux.liarie; pfil‘
giurisprudenza si sta s - . mtempesnvo.adempunento: ;
4 sempre piu nettamente orientando per l'ap-
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plicabilita del regime comune: ¢i si riferi
: ) rif
blema della rivalutazione del Cr::dit h erisce non tanto al pro-
soprattutto i crediti del edito, che, per riguardare in pratica
p el pubblico dipandente, ¢
dsolto soprattutto dalla giur; 2 e, & stato affrontato e
a glurisprudenza amministrativa;
problema della decorrenza degli i Istrativa; ma al
sura: che viene aff nza degli interessi per crediti di diversa
natura: viene aftrontato e risolto, tra l'altro, limitando 1
possibilita dell’amministrazione di inv;care p i .anu% a
. . . a propria giustifica-
f:mi aﬁ suoﬁ d‘:—’f?ﬂz di osservare le norme di contabilita pubblica;
rci o - )
quall, percio, da questa giurisprudenza ordinaria medesima
vengono sempre pi viste come rilevanti solo nell’ordinamento
amﬂl' “E‘bslt_fal:;vo: e quindi incapaci di legittimare inadempimenti
agli obblighi che le impone e le definisce I'ordinamento generale.
_ Propr io se si valuta dall’angolo visuale tendenzialmente on-
nicomprensivo della responsabilita dell’amministrazione, il rap-
porto nf:l qual'e si pongono con essa di citradini, si conferma V'ac-
centua‘:ﬂone. di certi tratti essenziali del suo ruolo generale: per i
quali I’amministrazione medesima si atteggia, viene ad atteggiarsi
sempre di pit1, come un soggetto di diritto comune: anzitutto, €
prima ancora che come soggetto di diritto pubblico; con delle
implicazioni che si vorrebbe sintetizzare in alcuni rilievi finali.

10. Uno dei difetii maggiori di questa troppo lunga rela-
zione, & la sua frammentarietd: di questa lunghezza una delle
cause, e che, del resto, si era subito preannunciata come Inevita-

bile per I'ampiezza del tema che si doveva svolgere.

Alla fine, si vorrebbe tentare un recupero di unitarieta: non

come conclusione, che ugualmente si era anticipato essere 1mMPos-

sibile: ma, almeno, come indicazione di una prospettiva coerente,
, , . . N L] o
r calare e sistemare la massa delle ossetvazioni fin

qui accumulate. 11 che, inoltre, Jovrebbe permettere la sottoli-

neatura di alcuni principi, € forse, di alcuni valori, che dovreb-

bero essere sempi€ considerati, m ogni tentativo di ricostruzione
dino e amministrazione.

dei rapporti tra citta ne.
ciazione delle parti di tale rapporto, che

i3 questa enun ’ _ :
ety ana possibile, sembra importe la perce

i & la pits semplice € pi : : v

nella quale pote
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Perché il cittadino € sentito, anzitutto, come un soggetto di dirittg
:ifate' forse, perché sono ancora sgntl}:e come Eml notmalj
Ifjeaq er;ti fe sue relazioni con altri privatl, malgrado la crescenge
r u k]

importanza € guotidianita dei suoi incontii con soggetti pub.

: nistrazi - evetsa, NOn Pud non essey
blici. Mentre amministrazione, VICEVELSa, i ere
ubblico, ossia, Pl precisa.

: i diritto p
sentita che come sOpgetto di puob e’ L DL
mente, di quella sua partizione che & il diritto amministrativo:

di quel diritto, cio?, che si & formato in sua fl;m?ione,te al C%\lale
da perfino il nome. E, d’altra parte, sembra che al,nims ra lcu tura
giuridica abbia acquisito pitt 0 meno consapevo nente, la con-
figurazione del diritto pubblica in genere, € del diritto ammini-
strativo in specie, come un sistema giuridico separato da qge]lo
del diritto privato. Nel senso che i privatistt tend(‘mo ?.d igno-
rarlo. E che gli amministrativisti tendono a costruirlo in modo
indipendente da questo: certo che questi, pid che quelli, non
possono non fare i conti anche col diritto di meno immediata
Joro pertinenza; ma, comunemente, ne percepiscono Pesistenza
quasi solo quando emerge il problema di sistemare la discipling
dell’attivith dell’amministrazione che pid direttamente ed esclu-
sivamente regola: la c.d. attivitd di diritto privato dell’ammini-
strazione, appunto.

Ogni rappresentazione del rapporto tra cittadino e ammini-
strazione, allora, non pare che possa eludere il tentativo di supe-
rare, di comporre la contraddizione, la cesura che si & rilevata,
Evidentemente, nel quadro di una prospettiva teorica che abbia
la capacird di unificatla; e quale essa possa essere, & pilt che sug-
gerito dalle ultime batrute del precedente paragrafo, nelle quali
50N0 afﬁorat.e le idee dell’ordinamento generale, e di un ordina-
mento .azfxml;.nistrativo da questo distinto: la prospettiva della
teoria 1st1tuzt?na1e, e della pluralitd degli ordinamenti gluridici.
1’;;2;?13,1 itz:;u;foéhimpﬁﬂe una definizione pilt tecnica di F;uesti
o e e, o posn o o e
E, tnotre. richiod lf:m, ei veri e propri ?rd@ament} giuridict.
porti con gac che ogmi plterlqre precisazione dei loro rap-

) questa loro definizione risulti coerente.



Je conclusioni allora raggiunte,
pet le argomentazioni sulla bas
stenerle,

Si osserveri, allora,
ricostruzione del genere,

rinviando a quella diversa sede
e delle quali si & cercato di so.

che il PﬂmO referente Obbligato per una
. ¢ !ﬂ.ﬁ@i‘l&%_@i_g{di_narppmg giuridico
gg@;g_lg: sicuramente assai imprecisa, ma comunque sufficiente-
mente indicativa perché possa esser subito presa come punto di
riferimento almeno per I'avvio del discorso. Abbastanza espres-
siva, ciog, perché si possa stabilire un primo e indiscutibile colle-
gamento tra di essa e il diritto privato: il diritto privato & sicura-
mente ordinamento giuridico generale. In questo senso: che fa
certamente parte di questo ordinamento, il diritto_privato_inteso
come la disciplina dei_rapporti_privati dettata dallo Stato; con
esclusione, ciog, di quel diritto dei privati, di quel diritto prodotto
dall’autonomia privata, che viene costituito proptio con Pesercizio
di_quei poteri che ai privati appunto il diritto_privato statuale
medesimo attribuisce, 0, quanto meno, riconosce.

Ma se il diritto privato cos] inteso viene inquadrato nella
rigorosa dogmatica della teoria istituzionale e della pluralitd degli
ordinamenti giuridici, allora risulta subito' ev%dente .che css0 e
fattore di per sé insufficiente per la d:etenmr}az'lone di una istitu-
zione, di un ordinamento giuridico: in particolare, per la de‘ter-
minazione di quell'ordinamento generale al quale pure viene
ascritto. Perché, ed & ovvio, un ordinamento g.'mridlco non pud
essere definito solo col riferixtl'ento -all.a'\ materia che dlS(Elpl.m.a;.
ma pud esserlo unicamente per 1 tratti piu speca.ﬁ_camente giunfhct
che lo caratterizzano: che lfa caratterizzano in quanto ordina-
mento, nel suo essere un o.rdmamento; tra 1'q13a11, assolut.ame.r\:te
pteminente, & la fon.te ordinante che l-o costxmlsze.u?r(:ipno gmta
partire dal diritto ptivato, come parte integrante dell’or mamendf)
generale, pud essere fac:hsmfnan}ente _mdu{lduata la fo_nte. ordi-
nante di questo: il potere leglslatfvo primario; pe'rché ¢ indiscuti-
bile che la disciplina dei rapporti tra soggetti privati, dal codice
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so. Ma, allora, ¢
ivile i ere formulata da es . Y
ile in 13, non possa che esse . ta da €sso. ¥ -
m:el poter:e legislativo primario che costituisce %Oi;trétizd;;;?ato
¥ ale, che non pud non caratterizzate, come. dinante,
Vintors le di cui tale diritto f£a

! It 2
a: to giuridico gener .
lintero ordinamento g Jdesimo ordinamento che devono

parte. E, dunque, & a questo me o altre discipline di diversi
venire &sCritic Purs andllje mtf:fe:ihtllla Eonte ordinante discendono.
rapportll che pure da'que a me:\ S ifcamente il diritro ini-
Per quel che riguarda pit spe i dird, allora, che fa
strativo, che & quello che qui pa interessa, 511 ph ) £ 1ina,di "
paste di quel medesimo ordinamento generale ool et
rapporti in tale diritto. tradizionglmente conSICeratt - &/ 39
gono regolati dal_potere legislativo prinafio; meglio: S0l0
da questo potere possono essete regolat‘lz 1 :1::_19;.)0&1 tra SOggett
pubblici di ammipistrazione e soggetti_ privatl, anzitutto; ma
anche, e in una misura che rende progressivamente crescente la
sempre maggiore complessita dell’organizzazione am.x\mmstr;‘ativa,
anche i rapporti tra_quei soggetti pubblici stessi. Pilt particolat-
mente, devono essere disciplinati da quel potere, i poteri unilate-
rali e autoritativi dell'amministrazione: perché solo la legge pud
attribuitli ad essa, e definitli, nei suoi elementi gluridici essen-
ziali, tra P’altro limitandoli nei confronti dei contrapposti diritti
dei privati, In altre parole, devono essere formulate da tale po-
tere, tutte quelle norme che una certa impostazione dogmatica
qualifica come di relazione (tra cittadino e amministrazione), o di
esistenza del potere (dell’amministrazione): perché e in che senso
tali norme devono considerarsi soggette a riserva di legge in base
ai principi generali del nostro sistema costituzionale, anche oltre,
e a prescindere da esplicite e punmali disposizioni della Costitu-
zione, lo si & cercato di dimostrare altrove,
| :Aﬁora cosl una nozione, come quella di tali norme, che la
dot.-trma, 0, quanto meno, quella dottrina che Vafferma come
valido strumento pet la soluzione del problema della disctimina-
zione tra glu.rx'sdlzzqne del giudice ordinario e giurisdizione del
giudice zmmxmstrauvo, ha elgborato Soprattutto a questo scopo.
Ma sarebbe un grave etrore ridurre in questa sola prospettiva la

sua profilabilit? e la sua rilevanza, Giacché, al contrario, essa




ciuta, come forge pott iar
se comu _ . _ anno lasciare
intuire i pochi cenni che seguono, Ip questo ordine di idee
I'impostazione tradizionale dovrebh ' :

, Se.:ml?ra_ che risulti gi3 evidente, comunque, che Ja pitt saliente
linea di distinzione tra i sistemi di norme in discussione, non &
quella tra il diritto privato e il diritto amministrativo, pur pid
comunemente recepita, ma, del resto, quasi mai tigorosamente
definita: perché una volta individuato come referente concettuale
dogmaticamente pit valido quella nozione di ordinamento giuri-
dicamente generale, per quanto tanto sommariamente richiamata,
devono essere visti in quella prospettiva unificante che essa offre,
tanto il diritto privato che il diritto amministeativo. Almeno in
parte: in quella parte che, appunto, & costituita dalla normativa
di relazione. Allora, la pilt significativa linea di distinzione, non
pud essere quella che divide dal diritto privafo il diritto ammini.
strativo globalmente inteso: deve essere, viceversa, quella che
spezza ﬂe§Mttam_@smaﬁ?Q. .51@5.&(‘1:_ d_1v1dendol? ira Qu_eue
norme di relazione che devono essere ascritie al medesimo or.dxnaj
mento giuridico generale c;gmpl:gn.S,.i,m;anwghﬁ_,d,el_ndmnm_pmza@,
¢ quelle altre norme che pur regalana il comportamento dell’am-
minjstrazione: quelle altre norme che, nelle correntl loro ccéntrap-
posizioni alle norme di relazione, sono dette di azione; d"e Ca esse
possono. e devono essere distinte secondo copnotazioni differen-
ziali complesse, le quali tutte, peraltro, sono ﬂassuflt:l:lo qlifl'flft‘f
meno implicate da una assolutam?nte fom'iamentale. e, 5 e
tenza delle altre, a quel medesimo ordinamento generale né)r;
sono pertinenti. Sono norme, infatti, che regolano ['esercizio de

- * a - a ’
: inistrazi in termini quantitativi, per V'essen-
poteri dell’amministrazione, qu ’
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viale, soprattutto in ordine Jlla sua organizzazione, € ai proceg;
menti che deve osservare per ’emanazione dei provvedimenti d;
sua competenza; €, Si potrebbe aggiungere, come Si & gid vigy
almeno in termini problematici, anche comportamenti di fatto de].
J'amministrazione stessa; ma, in ogni caso, In funzione dell’inte.
resse suo esclusivo, anche se, Spesso con interferenze, e addirittyrg
in coincidenza con interessi individuali. Percid, sono norme che
a differenza di quelle di relazione, possono, € anzi dovrebbero
essere normalmente formulate dall’amministrazione medesima
mediante Pesercizio di suoi poteti di autonomia, soprattutto rei
g.cﬂamentari, che lordinamento generale le deriva, talvolta addi.
rittura su base direttamente costituzionale; ma che molto fre-
quentemente $ono disposte gia dal legislatore primario: il quale
{a,ero_,. qui non svolge pid il suo ruolo proprio di costruttore del-
d:ﬁm&}:gf:;f:l:; ia viene afl atteggliarsi come facente parte
P me lst1tuz10f1e, as§umendosene quindi le
oo :e gsi dl:t¢rESSI, secondo linee ricostruttive per la cui
; ve, ancora una volta, rinviare al tentativo
posto 1n altra sede. La cui conclusione ultima pud e
;_1assuma: il sistema della normativa di azionel.‘;l al i_lsisged?]i;mﬁ
rammentazione for e sua
unicitd della sua fon?eal:r’dizﬁt:si?:: u&lfﬁ{cm N .forza della
Pordinamento generale, & di livello a;namin' ratin & que:I}a del-
ben pud essere a sua volta definito come un lstg?:vo; B idice
autonomo, distinto, anche se derivato dall?; namento giuridico
medesimo: come un ordinamento al q al ordlpamento generale
non attagliarsi la qualificazione di aﬂ‘?;in?’ ovviamente, non pud
N La percezione che quella pat .;..stratlvo.
dizionale costituit parte del diritto amministrati -
lizio yita dalla normativa di relasir e strativo tra
Pordinamento generale come il di y rt?lazmne ¢ compresa nel-
e con la stessa dignitd dj Fitto privato, e allo stesso titolo
quanto meno suggerisce unaq“Esto, se non impone di per sé,
rella configurazione del ruolo 30;;‘]01: correzione di prospettiva
del diritto privato stesso. c © amm’lmsFrazione, nei confronti
genere; una correzione di I;roso mf, dell’ordinamento generale in
sta da varie e importanti ra ige".:wa che, comunque, pare richie-
gtoni: e che, allora, facilita, fornen-
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f:féni‘:f;zchniﬁf’eﬁ: Lnfglﬁnte l_’au;gl}pqnjg che 4_ @zgtogoimé
are che Ia rile ; : PI‘OSpetuv'a che qui si ripropone,
p _ vanza di questi due fattori debba venire puramentie
e semplicemente capovolta: Iammin istrazione, & unp soggett
anzitutto, dell’ordinamento generale indi. del dirl gecito,
di questo parte essenziale: ad » € quindi, del diritto privato
attribuiti, in primo luogo ,tutti ?SSI?,' me'b’ dev'o m'cms-ld'ems}
gli oblighi e i doveri ch;: tal dl'mu o) POy o Impos b e
tutti i loro so i bt © 3 Cinamento, (.:he t?h dmfn.’ pet
A g8t prevedono, E vero che agli enti pubblici non
PUO.Spettare la completa capacit di diritto privato: ma quei suoi
aspetti dei quali sono privi, paiona essere loro preclusi pitt dal
loro essere «entis che dal loro essere « pubblici »: in altre
parole, la rilevazione dell’entita della limitazione della loto capa-
citd pud essere effettuata pit correttamente, confrontando questa
con quella dei soggetti privati che sono persone giuridiche, non con
quella dei soggetti privati che sono persone fisiche; e, allora, potteb-
be rivelarsi assai modesta. Certo, all’amministrazione, per il carat-
tere meta-individuale dei fini che devono istituzionalmente perse-
guire, gli ordinamenti di tipo continentale atuibuiscono diffusa-
mente anche. poteri upilaterali e autoritari che i soggetti di diritto
comuae, per la paritd della loro situazione, non possono avere; ma,
appunto: attribuiscono « anche » questi poteri; che, dunc;lue, alla
capacith privatistica generale dell’-ammimsftra'zifane si aggiungono
solo, e rispetto alla quale rimangono qjlmdl in qua!che misura
come speciali, se non proprio §Scezlc3nal1 e dex-ro'gaton. In questa
prospettiva, allora, & adesso piu facile, e ’a\ddmt;ura_ necessaio,
ricostruire su basi ben pitt ampie, & b.e-n piu comprensive, guega
attivita di diritto privato de]l’ammmstrazio_ne, che, per di pid,
i esclusivamente confinata nella materia cfant{:atmale: per-
si deve, considerare unitariamente tutte
che, put nella loro diversitd, sono vgual-
a capacith come soggetto dell’ordina-

& quas :
ché ormai si pud, e anzl
quelle sue manifestazioni
mente espressione della su
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mento giuridico generale; t";} ql;;t:ilc, adil;is,iu:ugiaiic;;ztih; ei
quella che guesto 1:1cqn_och ng e dal difioto di

be riguarda i diritti reali, a cominciare cal CAIEo cl pro.
qu.d N Z & che se riferito al patrimonio indisponibile, rimane,
igﬁ?, CbZ},mzustmm dai diritti di natura demaniale, viceversa
comur;que espressione di capacita Pubbhmsflca; E:;:‘_ quel Ch'e
riguarda le obbligazioni, le sue fonti ancl-_xe diverse dai contratt;;
e i rapporti di lavoro, € cosi via, Cosl, s1 possono Comptel?c!erfe
meglio, ora, le ragioni della diffusa consapevolezza che_ceru isti-
tutl, o discipline privatistiche di determinate materie, hanno
carattere di diritto comune, e, pet cid, sono di-per sé applicabili
anche all’amministrazione: tra tante, si ricorderd forse la pid
importante: il regime della responsabilit extra-contrattuale, al-
meno nei suoi criteri di fondo. Cosl, si pud dare un pit chiaro e
sicuro fondamento, ora, alla riferibilita anche all’amministrazione
pure di altri principi, che pet il diritto privato sono generali; in
particolare, alla riferibilith anche all’agire giuridico dell’ammini-
strazione, di regole fondamentali di condotta come il principio di
buona fede, il dovere di diligenza, ecc.; si vorrebbe precisare: alla
riferibilitd di essi anche all’agire giuridico dell’amministrazione,
pure quando esetcita i suoi poteri pubblicistici, unilaterali e
autoritari.

Il diritto amministrativo, per ragioni storiche a tutti note,
& venuto caratterizzandosi soprattutto come il dititto del rapporto
tra cittadino e amministrazione, e I'amministrativista come lo stu-
d.ioso di questo rapporto. Nella prospettiva qui proposta, questo
tilievo si traduce nellaffermazione che il dititto amministrativo
& CO,StltL:!ltO soprattutto da quelle norme di relazione facenti parte
dell f)rdlnamento g:snerale, e che Pamministrativista deve 6ccu-
D e oo » sembra valida anche oggi: perché @ I'angolo
ot di maglg);:rcés:iizvzﬁ; s:l:(; consente la valutazione dei pro-
dell’assetto delle autonomiej bal'nﬁlare da: quello, fondame}li.:ale,
dell’area devoluta aﬂ’amminp]- 1obliche e private: della definizione

Strazione, perché essa possa operare
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direttamente per il pe
2 quella che, vicey eli srsegulmento di interessi collettivi, ris
%, ¢ lasciata alle [ibege elte int: Spetto
Resta l'altra parte e scelte individuali
h L

amministrativo, Ed & yp

come si & pid ri . A
dell’azione mam'- perd}e determina largamente Ia qualita
Str.atwa,. gmridica come di fatto; e, percid,
rativista deve occuparsi, Ma lo pud, anzi

;uoii;l i:ioéulgiiidznle sue grandi 'dimension% quantitative, non

2 sua essenziale settorialith: per quanto
possano essere flumerose le norme che lo compongono, esse, alla
ﬁn' dei COI:ltl, non potranno che limitarsi a regolare il solo esercizio
;iel poter che spettano all’amministrazione: di quei poteri che
Pordinamento generale, e solo Pordinatento genetale, e quindi le
norme di relazione, e solo le norme di relazione, le possono attri-
buire, Ed esse, inoltre,” non potranno regolare quell’esercizio,
che solo in funzione dell’interesse dell'amministrazione come
soggetto dell’ordinamento generale, i1 quale pud essere conside-
rato pubblico, unicamente perché come pubblica & qualificata Pam-
ministrazione stessa: senza potet coinvolgere anche gli interessi
generali dell’intera societa, dello Stato come ordinamegtn, in
funzione dei quali solo l'ordinamento generale, appunto, puo
formarsi, definendo Je capacitd di tusti 1 suol soggett], sia pubbli-

ci che privati.
Lo studioso che, ne
per Pamministrativista €s

P’analisi della notmativa di azione pur
senziale, prescindesse da questo rigido
inquadramento che 1a circosctive e la condiziona, ¢ che dunque

1ti srerebbe vati e gravi rischi.
in un certo senso ’assolutizzasse, €O gt

Tn particolare, per quel che rigt,{arda il profilo di}l;l‘;:g"n‘i: 1:‘50

ressi, egli finirebbe col poste lmtf:r-esse, pu]rl’pud. énto ene-
amministrazione, al centto addirittura dell’ordinamento g -

f:lli: quasi che tali interessi, rispetto a quelli superlort & que



RELAZIONE
220

olo come quantitd frazionaria; qupg;
che 'amministrazione dei quali ¢ titolfjl'ﬁ_, dEH’zfdn;:;lgnLZ igene.
rale non fosse solo un soggetto; quast che essdi’ﬂ E ment:a nocon'
fronti di tutti gli altri soggetti di questo of do si ’Ii n si
e i o« e n i el L ol e
tizzare, poi, la sua « imparzialita », ]a 1 en ¢ 1 0 e
quale l,’espress_ione ¢ intesa dall’art. 97 Cost. Ef inoltre, egli con.
centrerebbe I'attenzione con eccessiva accentuazlone si un gTﬂPpo,
di norme le quali, pur giuridiche, rivelano una natura un po
particolare: anch’esse, come tutte le norme g.1u1:1(fl;ch€ 1 genere,
svolgono il ruolo di composizione di contrastl di interessi sogget-
tivi contrapposti; ma a questo loro pur innegabile l'u012, tende
a sovtapporsene, in modo assai pil marcato, un altx:o pilt speci-
fico: Padozione di criteri di azione dell’amministrazione, finaliz-
zati esclusivamente alla migliore funzionalith di questa; cosi, il
giutista che si ponesse troppo accentuatamente come lo studioso
soprattuito della normativa di azione, il che significa della disci-
plina dell’organizzazione e dei procedimenti amministrativi, ten-
derebbe insensibilmente ma inevitabilmente a superare il suo
compito e a rinunciate al suo metodo specifico: perché insensi-
bilmente ma inevitabilmente tenderebbe a sostituire ai canoni
interpretativi che sono suoi propri, le valutazioni pit di compe-
tenza degli scienziati dell’amministrazione. E non pare che tutti
gli autori e tutte le scuole del diritto amministrativo, questi rischi

siano riusciti ad evitarli completamente,

pettinenti, non si ponessero §



