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1. Il tema è enorme: direttamente o di riflesso, abbraccia 
tutto il diritto amministrativo, specie se questo deve essere ancor 

· b ' I porto che lega queste due oggi centrato, come sem rera, su rap . . . . 
. d' . l . . . • 1·str"t1· .. a non meno che il diritto parti; e, · 1 qu1, a giustizia am.m1n " • . . 

t . 1 Ed , di una straordinaria e non padronegg1abile sos anz1a e. e 1 · 1 · 
complessità: dovrebbe tener conto di tutti i p~o? em:, e .est~enze, 
le tensioni, che nello sviluppo del diritto ammtnistrativ~ ~cid~no. 
Oltretutto da una non eliminabile duplicità di punti di v1sta: 
quello delia evoluzione oggettiva delle istituzioni: ,della norma-
zione e della prassi amministrativa, :filtrate da quel! altra compo-
nente istituzionale essenziale che è la giurisprudenza. E quello 
della percezione, delle analisi e delle sintesi che di esse ri~sce 
avere la dottrina anch'essa fattore reale e rilevante della dma-
micità dell'ordin;mento: 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 impossibilità di una trattazione analitica di una mate-
ria troppo vasta, nella estrema difficoltà di una sua rappresenta-
zione sintetica mediante una chiave interpretativa tendenzialmen-
te unificante che ancora nessun giurista è riuscito a formulare (po-
sto che formulabile essa sia, in un'epoca della quale le contraddi-
zioni paiono essere le connotazioni più 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 cosl indi-
viduati possano essere valutati come effettivamente significativi dal 
suo. p~to vist.a, ma anche nel timore che ne vengano così tra-
lasciati molti altri, che pure ugualmente, o magari più importanti 
ancora possano essere considerati. 

Proprio per le ragioni appena dette, questa relazione, eviden-
t~1:1ente~ non p~trà avere una vera e propria conclusione. Però un 
rilievo ncorrera ~on f~equenza nel suo svolgimento: l'evoluzione 
?el :~pporto t~a ~1tta~no e amministrazione, id est di tutto o quasi 
il diritto amm1mstrat1vo so· tt · fil' h · · I , 0 1 pro 1 e e saranno considerati a , 
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quale per alcuni decen . . 1.57 
1. . ni s1 era •i 1oeare, 1n questi ultim· . svi uppata in 
critico. Non che siano \::;1 s~mbra essere e~~r=f~ abbast~nza 
le sue motivazioni di f cl r1~esse radicalmente . diu~ per~odo · I d • on o ne eh in scuss1one sostanzia e i molti dei . u1' . . e venga dìsconosc· ·r 
h l 'h ris tat1 eh h iuta I valore 

e e anno generata haio . . e a conseguito. Solo le . 
cl . . no 1n via d· . , spmte 

sono et1vat1 vengono e .d . 1 esaurimento: gli esiti eh 
d I d . ons1 eratt tal 1 e ne 
e u ent:1; e, soprattutto t cl vo ta eccessivi, e più spesso 
I · · • • ' en ono a ve · · al a tn pnnc1p1, altre esìgen h n1re r1v utati altri valori 

I · ze c e aveva a: • ' evo uz1one sta mostrand I . . souocato; msomma tale o mo t1 suoi li . . f ' per motivi suoi intrinseci p ·1 mttt: orse, più ancora che 
non di rado troppo spinto' er_,1 modo nel quale si è realizzata, 
altre parole si ha q , e p1u sovente ancora improvvisato. In 

' uanto meno l'" · volutamente piuttosto atte lln1Jres5ione (ma il termine è 
sia arrivato al punto pt'' lnuadto)ll, che sotto vari aspetti il pendolo 

u a to e a sua oscill · h • a cominciare O abb· dd' . azione, e e e accenni , 1a a 1r1ttura ·' · • 1 d" • gia commctato a sua parabola 
_1 ntor~o;_ m~ no~ si può escludere che, al contrario, tale impres-

sione _si riv~ ne1 prossimi anni fallace: come una falsa inter-
pretazione di ~na pausa in una evoluzione storica, dopo la quale 
questa possa riprendere, magari resa più sicura da correzioni di 
eccessi e di sfasature rilevate. 

La criticità del momento, in questo senso, non è l'ultima 
delle ragioni di interesse di un tema di per sé molto delicato, ma 
anche cosi generale e riassuntivo della situazione dell'intera ma-
teria nella quale si iscrive. Nella sua considerazione, il contingente 
non può non essere all'ordine del giorno. Ma, proprio per questo, 
e proprio per le ambiguità interpretative che può presentare, forse 
è necessario iscriverla in una prospettiva concettuale meno insta-
bile: è quel che si tenterà di fare da ultimo, inquadrando l'ammi-
nistrazione come istituzione nella teoria, appunto, istituzionale, 
e della pluralità degli ordinamenti giuridici. E da tale inquadra-
mento dovrebbero risultare più chiari certi suoi limiti coessen-
ziali: il suo carattere inevitabilmente e insuperabilmente di parte 
dell'ordinamento generale, nell'àmbito del quale 1~ si c~nt~appon-
gono i soggetti individuali; e, dunque, il carattere 1nev1tab1lmente 
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e insuperabilmente settoriale, degli interessi, pur pubblici, che 
istituzionalmente persegue. 

2. Anzitutto, il primo pt.Qfil9 -~_ella e_yoluzio~e _d~l_i:!P_:__ 
porto tra cittadino e amministrazione che~·e necessari? valutare, 
attienè aglie1fcttìche iu-·dL esso_producono le. modificazionicter 
tratt;_org~nizz_a!iyi e_ struttural! di questa. 
· ·· Già 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 qu:lla_ dott_ri?~ 
che si è già ricordato essere anch'essa un fattore d1 d1nam1c1ta 
dell'ordinamento. Costituisce un luogo ormai comune, infatti, il 
rilievo che nelle trattazioni tradizionali del diritto amministrativo, 
fino ai primi decenni dopo l'ultima guerra, centrate sul punto di 
vista, appunto, del rapporto tra cittadino e amministrazione, 
l'organizzazione di questa era considerata elemento sostanzial-
mente irrilevante: quasi fatto interno al soggetto pubblico di tale 
rapporto, anche se emergente talvolta sotto alcuni llinitati profili, 
pure da quel punto di vista rilevanti: si pensi, per esempio, alla 
incompetenza come vizio di legittimità del provvedimento lesivo 
di situazioni giuridiche individuali protette dall'ordinamento. Il 
confronto tra lo spazio dedicato a questi argomenti nei primi due 
volumi della più 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 più noti 
manuali di oggi, e lo spazio che ai medesimi argomenti è riservato 
in questi ultimi, parla da solo. 

E non che nelle trattazioni di oggi sia superata la centralità 
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 
amministrativa col diritto amministrativo sostanziale. Ma che i 
f~ttori_orM._n~iaJiyJ e strutturali delle pubbliche amministrazioni 
abbiano una i!)~i~en~a ~iretta su tale_ rappCJrt_o,. è dato ormai soli-
damente e generalmente acquisito: non si dubita più, oggi, che 
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ne opera, traducendole nei con~ent~ de _scelt~ che l'amministrazio-
ché i contenuti e le modalit' enutil ei su~i provvedimenti, non-
pubblici che fornisce ai citt da' c~n e quali essa presta i servizi a m1. 

È in relazione" tali incid ul 
amministrazione che deve enze s . rapporto tra cittadino e 

. . essere cons1derata ] ' I . d ll' gan12zaz1one amministrat' . evo uz10ne e or-
di gran lunga più salient1va, sop~at_tutto nella sua m~nifestazione 

e, e notissima della ,,1 · -, • • ~•I nelle tante forme nelle quali . , ' c.~_rteç!J,1l.lZlQ.Ge.,)', 
con l'effettiva istituzione dells1 e c?nc_retata: . nel completamento, \ 
mie locali costituz· e re?1oru, del sistema delle autono- \ 
. d' ionalmente delineato, fondato sulla legittima- \ 

z1one 1retta1nent_e elettiva dei ri·sp tt' . . li d' b 1 · f . . e 1v1 cons1g 1 ase· ne 
t:as ,er1n1

11
ento agli enti territoriali di un'ampia gamma di' fun-\ 

ztoru · ne a sop · · ' . , . pres~1one, o quanto meno in un pesan·te depoten- · 
ztamento, degli enti pubblici in qualche misura non strumentali 
rispetto agli enti territoriali e all'amministrazione dello Stato· 
nella tendenza alla ricomposizione di un sistema di amministrazi;. 
ne su tre livelli, ciascuno legittimato da una corrispondente 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 1n una misura straordinaria, 
dei sindacati, confederali o di categoria, nazionali o articolati lo-
calmente; nonché delle associazioni di ogni possibile genere e qua-
lità, variamente rappresentative dei più vari interessi. 

Sarebbe superfluo ed anacronistico riprendere qui le ragioni 
e le motivazioni, a tutte note, che sul piano della evoluzione 
delle istituzioni come su quello della cultura giuridica e non solo 
giuridica, hanno portato allo sviluppo della partecipazione all'am-
ministrazione cosi intesa: dai valori che in questa sono stati visti, 
alle critiche del modo di essere e di operare, di una amministra-
zione in precedenza troppo burocratizzata. È senz'altro più utile 
e attuale valutare i limiti che la partecipazione all'organizzazione 
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dell'amministrazione ha inesorabilmente mostrato, per i suoi ca-
. • • • ·, · di nei quali è stata concreta-ratten 1ntnnsec1, e ancor p1u per 1 mo . . . il bil' . d · · 11· ma sìgnificat1v1 r eva 1 mente realizzata; secon o segru, picco . . ' . . 

Il 1 · J · ·, le linee dorrunantl nella riflessione ne a eg1s azione p1u recente, e . 
· · · h · al · q ile critiche non rimettono d1 questi anru, e e pure quet v on e ue 

in discussione nel fondo. 
'-..I Se la patt!!CÌ,RaziQt1~ _ç_os! intesa all'9rganizzazio~e ~e~•~-

f'--.. · ·• • re etnon ministrazion~, è soprattutto amnun1strazione ~a pa . . . 
tecnici, dei non esperti, dei non professiom.~tr (di ammuustrazione 
medesima, o di quelle altre materie la cui conoscenza è volta a ~alta 
richiesta), è pro~rio g>J:t_p_J profili dçi contt;~uti, _c!ella qu.~tu 
dell'efficienza-dell'attività dell'amministrazione, che _sono piu P~ 
cepi'bilr<rar pu.nto di vls_t~ à~ fappo_Hoc;_fel 'cittadino con ques~~. 
eh~ _emerge sempre più pressante una domanda di_ segno o~~sto:_ 
una domanda di maggiore tecnicismo, di maggiore perizia, di 
maggiore professionalità. Secondo linee chè ormai sono facilmen-
te precisabili: la partecipazione all'organizzazione dell:~~ini-
strazione si è riv.elauw,itt efficace com~ _canali;! _gi i.:appre_se~ta-
~ione a questa dei -~isogrµ dei cittadini, e quindi di determina-
zione d(!~~i obiettiv:L~h~_Ja _ sua att_i;i!à si deve porre per soddi-
sfarli; ma sembra avere fallito, soprattutto nel compimento in 
Cp!}crero qi_g_uest_tt ~.t!ività, per il raggiungimento di questi obiet-
tivi. Un esempio tra tutti: la gestione delle strutture sanitarie, e 
soprattutto delle unità sanitarie locali. 

Quanto meno quando dalla rappresentazione dei bisogni dei 
cittadini, e dalla conseguente individuazione degli obiettivi che 
l'amministrazione si deve porre per soddisfarli, si passa alla 
gestione per la soddisfazione di quelli e il raggiungimento di que-
sti, si apre un enorme spazio per i tecnici, gli esperti, i profes-
sionisti: uno spazio che è comunque molto più vasto di quello in cui 
la preponderanza del modulo della partecipazione li ha costretti e 
che viceversa devono occupare proprio per esigenze di funzio-
nalità dell'azione amministrativa (per l'analisi di questi problemi, 
si rinvia soprattutto all'opera di Franco Levi, e allo scritto di 
Pizzetti nel volume cli Riflessioni sulle regioni dedicato alla Sua 
memoria). Proprio dal punto di vista del rapporto tra cittadino e 
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amministrazioni: è indubb.unl rieq~tlibrio nella struttura delle ta a ragion d' . componente che si dirà della p . essere in questa della artec1paz · ll ' 
c. be vanno dalla investitura p I . ione, ne e sue varie forme er e ez1on d" Il ' da parte di associazioni vari· e tretta a .. a designazione amente rappre • a questa, deve essere rafforz t 1 sentative; ma accanto 
tecnici, degli esperti dei profa a . a _co~ponente che si dirà dei 

. . . ' ess10mst1 che p · dif leg1tt1maz1one che le deriverebb cl . • ur m etto della 
trova una propria legittimazione .ai ort della partecipazione, 
diversa da quella, ma rispetto e in u:;e alla sua competenza, 
almeno entro i limiti . Ua q?e non meno consistente, 

gest10na pruna accennati· d 
componente il cui rapport di . . , unque, una d I bbl" . . o serv1Z10 deve acquistare i caratteri 
e pu tco 1~~1eg~, o comunque basarsi su una selezione il cui 

~ar~metro dec1s1vo sta costituito da quella competenza. Un riequi-
librio del ~ene~e non rinnegherebbe affatto i valori di fondo 
della ~artec1paz1one, ma è 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 più gravi paiono le distorsioni prodotte dal modo 
nel quale la partecipazione nelle strutture dell'ammini~trazione si 
è realizzatq_;_ q~~i esclusivamJ'.m.~ ~ttraverso fattori organizzativi 
~-- !ipo istituzionale, V!Y~gtj_ .n.ella_s.ocietà.Ji-W1a.-v.tta propria;. 
anzitut_t_o_ fp_iu-tffi;·ovviamente, soprattutto nelle amministrazioni 
direttamente elettive, e, in modo gradatamente decrescente, in 
quelle da queste più o meno direttamente derivate; i sindacati 
tradizionali, che soprattutto tutelano gli interessi che i propri 
rappresentati percepiscono in relazione alla loro attìvità di lavoro; 
le associazioni variamente rappresentative di interessi di cate-
gorie e di gruppi, anche qui soprattutto professionali. Molto 
meno marcata la rappresentanza di intere!si che_si_de~scono _;.p. 
relazione al radicamento tèrritorfalectei _ Toro t1tolat1. Indice 
signific~tivo di una ben più rile;ant~-;più generale debolezza 
della partecipazione cosl come si è concretata: poco o nes~~o_ 
svilupp9 ha avuto la rappresentazione spot_itan~, da parte di cit-

11. 
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tadini in quanto tali, non previamente coagulati_ intorno a qual_che 
elemento organizzatorio; chi auspicava la crescita della partecipa-
zione all'amministrazione nella speranza che fosse soprattutto 
questa la forma nella qual~ essa avrebbe preso corpo, deve ~sser_s,i 
duramente disilluso: di ciò non si saprebbe portare esempio piu 
probante dell'af!:losciament~ dell'esperienza degli organi. coll:giali 
della scuola, almeno nelle loro componenti non profess1onah. 

L'opi{!i911e_ prevalente individua le ragio~ .di _questo f~no-
meno nello stra,pç,t~te._11eL c:gpfront.i dell'C>~g_an1~az~()ne ~ell am-
ministrazione, e quindi, mediante la loro partec1paz1one, nel suo 
stesso modo di strutturarsi, dei partiti, dei sindacati e delle asso-
ciazioni in vario senso espressive di interessi di categoria setto-
riali (l'accostamento di questi fattori, sotto il profilo delle influen-
ze che essi possono esercitare nei confronti dell'organizzazione 
amministrativa, non vuole significar.e misconoscimento delle essen-
ziali differenze che li dividono sotto altri aspetti). È possibile che 
si riveli più aderente alla realtà un giudizio che ripartisca più 
equamente le cause: che tenga in più giusto conto la g_çpolezza 
che 4tg~g.?,t~.diro...QS1t:ÙLS.Qçietà civile (Pizzetti); la qual~qibra 
~apace di darsi strut~e autono!ll~sliverse_cl!!.J~.lias.socia.zioni; 
e, conseguentemente, regole di condotta_mellQ....miopi di queUe 
rif.hieste d~~~Jig1:nze di perseguimento degli in(eressi cosl orga-
nizzatL_s di soljg~J:i.çJ~·.ç,qp._gµassoéffl:!f_~-le assoCiaifoiù-clie-èosl li 
organizzano. Comunque, è un fatto indiscutibile che i partiti 
straripano dalle sedi, centrali e locali, nelle quali si formano le 
scelte più o meno generali di loro pertinenza per investire 

. ' ' immediatamente o attraverso loro designazioni, anche gli organi 
di gestione amministrativa (o si annettono in quelle sedi anche 
attività gestionali); i sindacati, anche mediante la penetrazione 
nelle strutture amministrative, anche qui diretta o indiretta ac-
centuano la rilevanza degli interessi pertinenti al rapporto di la-
voro o comunque~ _ruolo ~ro~:ssionale _dei soggetti che rappre-
sentano, a danno d1 1nteress1 p1u generali di questi soggetti, 0 di 
cerchie più larghe di cittadini, dei quali pure tentano di farsi 
portatori, m~ con esiti e con legittimazioni comunque assai mino-
ri; e le organizzazioni di interessi possono manifestare nei con-
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fronti di tali strutture di 16 
il partire dal loro inte; me ante la loro I>art . . 3 
riuscite, appunto adno, tutta la forza che dec1~azi.one addirittura 

. , organi . er1va lor cl 11' Per tuttt questi motivi 1 zzare interessi al . . o . a . essere 
ministrativa, che si e' '·1 a Partecipazione all'otr1m~nt1 dispersi. svi upp - tgaruzza · e solo quella che h ata in questi d . z1one am-• a teso p "b• . ecenn1 è st 
rativizzato della nostra ~ss1, ile il carattere fo;t ata quella, . , soc1eta. · . emente corpo-suo senso pru generico ( 1 · sia inteso questo t . 
possono essere più g· ene:oal quale, del resto, i rilievi cheepr~tned nel 
· · 1 d"b mente cond' . . ece ono 

rrmentt a i_ ~ttito attualmente v· . i_v1s1), senz~ ?iù precisi rife-
neo-cotporat. 1v1stno su1· va· r· . -:~vtssuno e nutr11:tssimo sul e cl . ' 1 s1gu111c f di ' . . varie opzioni . che tale dr'b tt· dì a t questa espressione sulle . a tto ·schi d . , non s1 deve dimenticare eh u e'. e cosl via; oltretutto, 
solo amministrativo, e che eu!~s~a relaz1c:ne si sv?lge a livello 
problematiche più generali q .b~~e lasciare fuori tutte quelle 
di vista della oroanizzazio~!'erce~i solo dal più elevato punto 

Le ° COShtuzionale dello Stato 
conse011enze di muest d d. . · 

• -•·:-- ·· 0 --:·;-- ---:i..: ____ omo o 1 nartec1pare ull' · z1one dei soggettl di • , · · ; -~ --. . ::-:> ~.. orgaf!!zz~-.d_ . --- -- - ammuustrazione che. y1ene cosl partecinata sono eV1 enti e a tutte not . 1 . .-i:: · ...J - . . .- · · · ··· ··· · . e; a ~op_!arappresent~?_!one degli inte-
ressi 1Il vatl~ tnodo e .1:1 vario _se?so cotpQ1)tti, e dunque la sotto-
rappresentaz.tQne d~glj, 1ntete.§ID rJ!!l~s~~ iliffu~i.~ perciò in__g_ualche 
m1s~ra perfino _ 1.ate~ti. Con un effetto molto preciso sul pi~~ 
~1onal~ strettamente connesso; l'~str!ema difficnltà-pe.t...un.'.a.m-
llllD..tst:.r_az~o.n_~ __ <:o~~-s_t:n,!tturata, di riusçir_e_ !~. operare Jl!. sintesi 
~'i_nteresse pubblico generale, benché di livello puramente am-
ministrativo, ·per. quàn-i:o possa riuscire opinabile, per certi aspetti 
arbitraria e largamente mitica la definizione di questo, la cui cura 
pure costituirebbe la sua funzione tradizionalmente configurata; 
sintesi, che, per essere legittima, richiederebbe una non sovra-
dimensionata valutazione degli interessi rappresentati, e una 
adeguata considerazione anche degli interessi diffusi e latenti. 

Nei moduli di determinazione il più possibile oggettiva, di 
tale interesse generale, da parte di un'amministrazion7 le cui 
strutture almeno come modello ideale, venivano profilate 1n modo 
funzionahnente corrispondente, adesso si i~seriscon?, per ~sl 
dire, dei filtri, più o meno esclusivi, di altri elementi: le proie-
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zioni in quelle strutture, delle organizzazioni che ad esse parte-
cipano, che quell'interesse generale percepiscono e co~?rmano: 
dal punto di vista settoriale e comunque deformante ~egh interessi 
che rappresentano. In questa prospettiva, diventa evidente ~a c~r-
relazione dei riflessi di questo modo di realizzare la_ par~ecip~10-
ne, con gli squilibri strutturali sopra rilevati, do":1~1 all ~ccess1vo 
sviluppo di essa: la debolezza, nelle strutture am1D1n1strat1ve, della 
componente burocratica, o comunque legittimata per .la sua :apa• 
cità tecnica, alla quale è deputata, sia pure in larga 1D1sura m1t1ca-
mente, la cura di quell'interesse generale; componente, alla quale 
può venire aggiunto, sotto questo profilo, quel segmento della 
componente della partecipazione, espressione di istanze partitiche 
e sindacali le quali, per l'altezza del loro livello, riescano ad opera-
re sintesi meno settoriali. La relativa fatenza degli interessi diffu-

pur da sintetizzare nell'interesse generale, to_gli~ punti di a1r 
}?(?ggio alla componente ch_e _pui:e_Ja sintes_i pi questo dov~~bJ:,e 
operare; ma la cl.eboleiza di tale componente, indebolisce ancor più 
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 l'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'attività che tale organizzazione realizza, è in vario 
modo interessato. Gli effetti maggiori riguardano la definizione 
della imparzialità amministrativa, e dunque la configurazione cli 
q?ell'ecces~ di ~otere, eh~ ?i ogni parzialità concreta la più 
diretta man1festaz1one. Trad1z1onalmente, era sindacata come fat-
tori di illegittimità del provvedimento, ogni troppo scoperta rile-
vanza nelle scelte da esso operate, di valutazioni di carattere 
politico; o di considerazioni di interessi settoriali tendenzialmente 
c?nsi?erati sruri. ~a ~a volta sia istituzio~alizzata la parte-
cipa~tone all_ orgaruz~az1one amn11rustrativa nel modo nel quale si 
è sv~u~pt~ ~uesu decenni, meno sicuri appaiono simili para-
metri_ d~ g~~d1~10; ed emerge il contrario orientamento, a negare 
la legitturuta d1 scelte, che di valutazioni politiche e di considera-
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· tl 1 non rappresentazione all'm" t tenga quel . erno st · conto eh I strauva parrebbe ìmpo . esso dell'orgaru· . e a loro 
b 

rre. L' a . . zzazione a • . 
sem ra aver tratto tutte 1 mm.imstrazione 11 mmuu-
di 

., dal d econse , ne a sua p . p1u, escritto svil guem:e possibili h rass1, 
zazione; tra i tantissim~ppo de_lla partecipazio~/afuc e qualcu?a 

. esempi eh . sua orgaruz. 
parte assai modesta di tali . e 51 potrebbe trarre da ell · d · • diz suoi compo . qu a sm acato g1uns ionale . ò . rtamenu che è port t al 
d 1 d ' s1 pu r1cord il a a e ega a un assessore e l are caso della revoca dell · d , a sua 1 a sin aco. aveva adottato mot· d ... vo tura ad un altro che un , 1van ola ' suo rapporto con essi ma c 1 b non con ragioni attinenti al 
dal 

. ' o cam io di ef partito al quale amb d pr erenze comunicatogli 
si orienta in modo opPo:t ~e appartenevano. Qualche decisione 
illegittima quella revoca o. tccan:o a quella che ha dichiarato 
Giulia, 14 febbraio 198O cos 4:o;vata_ (T.A.R. Friuli-Venezia 
nota di richiami) 

51
• p , '. n. ' oro tt., 1981, III, 478, con 

' uo citare quella eh al . mato la legittimit' d ll . e, contratto, ha affer-
l d . . a e a nomina della commissione consultiva 

per a etermmaz1one delle tariffe per l'assicurazione obbli t . 
per la responsabilità civile per i danni derivanti clalla . . lga .?ria d li · li fo ctrco azione 
eg autoveico ' rmata da esperti scelti secondo il criterio 

della competenza tecnica, e non secondo quello della rappresen-
tanza degli interessi in giuoco (anche se, emblematicamente delle 
tensioni che investono l'organizzazione 11mmioistrativa, su desi-
~azione partitica) (T.A.R. Lazio, Sez. I, 19 gennaio 1983, n. 46, 
id., 198.3, III, 441, con nota di richiami). 

· Malgrado questi spunti contrari, non ci si deve ingannare 
sulla entità delle trasformazioni delle strutture amministrative 
conseguenti al modo nel quale in esse si è sviluppata la partecipa-
zione, né sulla imponenza delle conseguenti deformazioni delle 
prassi amministrative. Prima, si era osservato che lo squilibrio 
nell'organizzazione dell'amministrazione tra la componente della 
partecipazione e la componente avente dhrersa legittimazione, po-
trebbe essere corretta mediante una riduzione dell'eccesso di parte-
cipazione che lo ha provocato. O_!!,_ si. ~ev1::_ ril~vai:e. chf:__que~ 
tt~<?r~~io~ ~O_!!~ ben-pi~ diflicilme~~~ _mo_d#ica~ffi.: e~J~ _ ~e-
tivano direttamente da.fattori che anzitutto_n_ro;m1festat1P_1!~U~_ 

,, - ·----·-·· ··---•··-. 
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. 1 sua « smdaca 12zazio-l n"rtiti?.zazione », a P" l' . socieJ:!, come a sua «~--~or oratiuizzazione. 1U • amtru-
n-e '> e in genere la sua marca~ .C .. P. con·dizionata dat carat-,.. , .____ · ' iù viene . · 
nistrazione si 11pre -~la s~c1eta'. P. rendere d'altra parte, il tema 
teti di ques_t!l.;. ed è mutile rip . 1; quale, viceversa. alla . - - :e_ ___ , • di 'amm1IDstraz1one . • 
delle disi:unz.ioru un . 1m te sempre m misura . abile (natura en , . , .1,,r società rimanga imperme cul ancor oggi p1u =usa. 
relativa), tanto sottolineat~ ~alla I 1:i::cietà può modificare: i 
Quel che deriva dalla soc1eta, s~ o d ll'amministrazione, pro-
difetti dell'organizzazione partecipata e. solo una trasforma-
dotti dalla società che cosi ad essa partec::• In ogni caso, oggi 
zione in positivo di que~ta Rotrà at:: o rtl società ha l'ammi-
come sempre, rimane valido il detto g 
nistrazione che si merita. 

I • he l'organizzazione 3 Sempre in ordine alla evo uz10ne e . fili h 
· · . • d ni sotto 1 pro c e amministrativa ba sviluppato_ tn questi ec~n il . tt dina ha con 

appaiono più rilevanti per il rapporto e e ci a . . ti 
l'amministrazione, non pare possibile trascurare q~e1:ll attmen. 
alla disciplina del rapporto di pubblico impiego: n~ s1 ~uò du~1: 
tare che i problemi organizzativi in senso lato degli ent1 _pu~blicr 
non li ricomprendano; né si può negare che le solUZ1oru che 
sono state date loro, abbiano inciso su quel rapporto. In estrema 
sintesi, le trasformazioni da questo punto di vista più importanti 
potrebbero 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 servizi ai quali 
essi sono addetti. 

Questa linea di tendenza si è massicciamente manifestata 
anche nella fase di costituzione del rapporto; il maggior numero 
delle assunzioni in ruolo, specie nei due settori nevralgici della 
sanità e dell'istruzione, avviene soprattutto in funzione della 
domanda di inquadramento in pianta stabile promanante, con forte 
sostegno sindacale, da tutte le categorie di soggetti che siano riu-
sciti ad entrare con l'amministrazione nei più labili e transitori 
rapporti di lavoro; quindi, con procedure di debole selettività, 
che non consentono affatto di condizionare tali assunzioni ad una 
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effettiva qualificazione. Debole selettività che . . . 
nelle successive progtessio . di . ' · llloltre s1 riflette . . . ru carnera anche per i[ f de1 ruoli come strumento di li . . ' orzamento 
d I mitazione del numero delle persone 
a promuovere. n questa pr . cl 

l
' . di . l ospettiva eve essere valutato anche 
ep1so o part1co armente rilevante d li . cl 

I· e r. • • e a attuazione ella e cl 
qua inca iunz1onale, che marcherà al , . · · 

11, . . ungo, e negativamente il fu-
~ro de orgaruzzaz1one amministrativa: per le nuove di~parità 
d1 trattamento, non inferiori a quelle . cl . h . 1 . . prece enti c e s1 vo evano 
elumnare, dovute alla eterogenei"tà d 1- "t . di .1 . . e cn en ri evamento e 
d1 valu. taz1one delle mansioni in fatto eserc't t . la al infl . 1 a e, comunque, per 
gener e azione - anche questa promossa dai sindacati -
dei livelli superio:i, _sop~attutto a partire dal quarto, che ha por-
t~to ad u_na molt1phcaz1one 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 
l'effettiva qualificazione a fornire. Inoltre, il modo che ha pre-
valso di intendere il principio di uguaglianza nel pubblico im• 
piego, secondo l'impostazione sindacale dominante, ha portato 
ad un appiattimento delle posizioni e dei ruoli dei pubblici 
dipendenti, anzitutto, ma non solo, sotto il profilo retributivo: 
con insufficienti riconoscimenti degli sviluppi di carriera, e con 
la previsione cli insufficientemente elevati sbocchi di questa. Gli 
effetti negativi (collaterali?) cosl prodotti, sono a tutti noti: mi-
nore attrazione da parte delle carriere del pubblico impiego nei 
confronti dei più dotati aspiranti ad un lavoro; minore incentivo 
al miglioramento professionale e all'assunzione di maggiori respon-
sabilità da parte dei pubblici dipendenti; forte percentuale di per-
dita dei più qualificati tra questi; in definitiva, diminuzione cli 
prestigio da parte di chi è rimasto. 

Questi risultati cosl negativi hanno investito pesantemente 
la componente burocratica, e tecnicamente legittimata in genere, 
dell'organizzazione amministrativa, e l'hanno ulteriormente inde-
bolita nei confronti della componente della partecipazione. Certo, 
la sindacalizzazione nel pubblico impiego, e soprattutto il modo 
nel quale essa si è realizzata, e i valori della partecipazione alla 
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amministrazione, sono fattori ben diversi; ma, pur nella loro 
eterogeneità, hanno operato sinergicamente con una singolare 
coincidenza che si vorrebbe sottolineare: concorrendo ambedue, 
nella formazione di quello squilibrio tra le due componenti del-
l'organizzazione amministrativa che si è prima segnalato. Può 
darsi che la classe politica, specie quella locale, ~b?ia entr? c~rti 
limiti favorito questa evoluzione, per diversi motivi, a commc1are 
da una certa propensione al clientelismo; ma soprattutto come 
mezzo per ricavarsi uno spazio ed un ruolo maggiore. Ma con un 
effetto perverso: perché si ritrova con uno strumento operativo 
scarsamente adatto a raggiungere gli obiettivi che si prefigge. E 
se a troppo larghi settori del pubblico impiego, per la loro 
dequalificazione, non è possibile attribuire compiti maggiori e 
superiori, non ci si deve ingannare sulla strada da imboccare, che 
è esattamente quella opposta a quella seguita in questi decenni: 
la riqualificazione del personale, una maggiore selettività nelle 
assunzioni e nelle progressioni di carriera, i correlativi incentivi, 
lo sviluppo di un ruolo dirigenziale, di nuovo specie presso le 
amministrazioni locali. Sta di fatto che, dal punto di vista del 
rapporto che il cittadino ha con l'amministrazione, gU esiti della 
evoluzione rico~data. sono rilevanti: perché in tale rapporto, il 
soggetto pubblico s1 presenta sempre più come disorganizzato 
dequalificato e inefficiente. ' 

m.aggiore ~onsiderazione delle ragioni e delle esigenze dei 
pubblici dipendenti ha portato, tra le altre cose anch d · · ·di à d 11 , e a una ec-cessiva rig1 t e e modalità delle loro pr t . . 1 . 
la loro difficile mobilit' 1•· . . .i:_ es aztoru avorat1ve: 

. . . a, ur1g1uuuento del loro mansionario i 
vmcoh alla manovrabilità del loro orario Il tutt f d' di al1 d ll · o su uno s on o un entamento e e loro responsabili ' ( • . 
dell'assenteismo: a quello nellavoro ol ta 51 pensi al fenomeno 
e della inefficienza dei meccani· . ' tr~ che a quello dal lavoro), . smi sanz1onator· di · li · una serie di motivi che v dall 1 sc1p nari, per ' anno a co . . d competenti in materia al clim mposizione . egli organi 
al ' a generale d 11 e1az· . n e .. Le pubbliche arnrnìnisttazioni e e r 10m col perso-

elettiva che in quella hur . ' tanto nella loro componente 
ocrattca (s'int d d" . sono apparse sempre meno • d en e, 1 livello superiore) mgraodi ·. ' gestire m modo sufficien-
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temente 1onale i rapporti di , . 
Certamente, questa deJìc· 1_mpiego dei pubblici dipend . 

al . 1enza di gest" , enu. 
parte riconoscimento fin~'- ione e dovuta almeno • 
f d di =nente dat d . m on ate garanzie formali ali . 0 a esigenze quanto mai 
interessi sostanziali• ma e per t dipendenti, e di tutela di loro 

di ' ssa, per altro h sca mento delle funzioni d . . . verso, a concorso in uno 
che è sentito come sempree ei servizi pubblici offerti ai cittadini 
rapporto con l'am,.,.,,-: t 1:1-eno tollerabile a chi per ciò entra 

............ .us razione· ossi . T"' 
molti inconvenienti si sarebbero · , a, tutti . .n possibile che 
mento della tutela dei pubbli . rtut1dev1~~ se a questo rafforza-
una più funziona! . . c1 . pen enti s1 fosse accompagnata 

. . . e riorganizzazione delle strutture pubbliche una maggiore utihzzaz· d ll · , • • . ione e e moderne tecnologie. Ma questa 
r1orgaruzzaz1one ma quest t:''~ · , a u im;zaz1one non c'è stata· o quanto 
meno, ~o!-1 ~•è _stata in misura sufficiente a ridurre :n;o limiti 
ac~ettabili I 1;11c1denza negativa che quel rafforzamento ha avuto 
sui contenuti e sulla quiilità dei servizi che l'amministtazione 
r~de, o_ d?vr~bbe rendere ai cittadini. Può darsi che queste defi-
cienze s1 rivelino un boomerang per i pubblici dipendenti: se la 
domanda di maggiore efficienza dell'amministrazione, cosl diffu. 
samente ed aCUtàO'.lente sentita, non potesse essere soddisfatta solo 
con una razionalizzazione di essa (del resto, quanto mai proble-
matica anche per la congiuntura economica), che la.sciasse intatta 
la tutela cosl acquisita delle loro posizioni, è possibile che sia 
questa che debba tornare a indebolirsi; forse, anche oltre di 
quanto sarebbe consentito dalla fondatezza dei motivi che l'hanno, 
almeno in parte, giustificata. 

Un discorso a parte merita, per la sua importanza, il pro-
blema dello sciopero dei pubblici dipendenti. Il minimo che si 
possa dire, è che questi, negli ultimi decenni, hanno esercitato 
tale loro diritto senza troppi riguardi né a limiti quantitativi e 
modali né alla delicatezza delle funzioni e dei servizi cosl compro-
messi. Perciò, il cittadino, nel suo rapporto con l'amministrazione, 
non solo sente questo modo di esercizi.o del diritto di sciopero 
da parte dei pubblici dipendenti come una delle più rilevanti 
cause di disfunzioni dell'amministrazione: lo percepisce anche 
come segno di una generale evoluzione negativa della sostanza del 
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rapporto di pubblico impiego, che per un verso si collega, con 
multiformi connessioni di causa-effetto, un po' c~n tut.te le mo-
dificazioni constatate sotto i profili sopra cons1derat1; e ~e, 
inoltre è alla base di molte delle inefficienze delle pubbliche 
struttu~e. Lo percepisce, cioè, come indice di ~a crescente d~-
responsabilizzazione del pubblico dipendente, nsp~tto alle es: 
genze di funzionalità della competenza o dd servizio al qu~le e 
addetto: di un pubblico dipendente che pare delegare ad altri (m~ 
a chi?), l'assunzione della responsabilità di assicurare la ~oddi~ 
sfazione di quelle esigenze, perché sembra voler s:volgere 1 ~~01 
compiti in modo sempre più parcellizzato e de-motivato, nell am-
bito di una accorta gestione dei vantaggi e degli spazi che l'attuale 
disciplina del suo rapporto gli assicura. E, quindi, come indice di 
un sempre suo più netto rifiuto, 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 questi potessero 
essere considerati solo modelli astratti, e non attività concrete 
da realizzarsi da parte di gruppi e categorie ben precise cli persone, 
che perciò non possono non assumersene la titolarità. Di nuovo, 
sono evidenti le conseguen2e negative per lo spessore e la qualità 
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 servizi che più 
l~gamente e quotidianamente utilizza: ma anche, forse con 
acutezza non minore, lo scadimento, e perciò la perdita di presti-
gio, dell~ ~nzioni p~bblich: pi~ elevate e più delicate. Da questo 
punto di VlSta, un giorno di sciopero dei magistrati fa più danno 
del blocco dei traghetti per una intera estate. 

4. Nella ricostruzione del rapporto del cittadino con l'am-
ministrazione, che sempre appare denso di contenuti e ricco di 
sfacce!tature, sarebbe parziale valutare le trasform~ioni della 
~r~antzzazione amministrativa solo per i riflessi largamente nega-
tivi che hanno avuto su tale rapporto col cittadino come desti-
°:atario dell'att~vità d~ t~le organizzazione: pare necessario con-
siderare anche 1 magg1on spazi che per il cittadino medesimo ha 
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L , · .,za.:1one l' espressione « m . . • e ampliamento 
d agg1or1 8,.. • me un mo o pudìco di . .,.az1 » potrebbe 

mente, l'aspetto più v· dire « maggiori gu d ess_ere sentita co-
pubbliche dal punto di18

: 050 delle modifìc ·~ a~ru. ». E, sicura. vista az1ont deU dal numero sernpre cr ora adottato è s ' l e strutture 
con l'amministrazione ;scente di cittadini• che e:t /to costituito 

M . raggono i m · fì . oro rapporto stenza. a non s1 devon ezz1 nanz1ari per I I . . . o trascurar ff a oro es1-magg1ore realizzazione p e a atto le ...,,ssibilit' d' 
d. ersonale I rv a l una non trettarnente collegat ' non co legata O quanto .., 

h h 1, a con l'ac ·· · • . ' ..... eno e e, c e evoluzione suddett h qu1s1z1one di risorse economi-
maggiore di soggetti. a a offerto ad un numero sempre 

Anzitutto, con lo svilu O d Il . . 
pubbliche. Ma sarebbe inJP e a P~rtec1paz1one alle strutture 
tra componente della patteci;st~ tracciare una rigida dicotomia 
professionale in genere, in rei::::: :U co;p~ne~te burocratica e 
monetario o non dei vanta . . . a 1st1nzione tra carattere 
cli . . , ggi percep1t1. Perché lo stesso rapporto 
. impiego e sem~re largamente sentito come spazio di realizza-

zione_ personale: e ~onferma sicura di questo dato, del resto di 
esperienza comun~, il. contenzioso ormai non marginale, che ha 
per oggetto mod~lità ~1 pr~$~azione_e posizioni del pubblico dipen-
dente, con aspetti retr1but1v1 non direttamente connesse. E perché 
non è solo il rapporto di pubblico impiego la sola base di acqui-
sizione di risorse economiche. Vi è il fenomeno, in sviluppo, dei 
rapporti di tipo convenzionale, ma non di lavoro subordinato, nei 
quali un cittadino può entrare con l'amministrazione, traendone, 
almeno in parte, i mezzi di sussistenza: si pensi un esempio per 
tutti, quanto numerosi sono i sanitari convenzionati. E, a parte 
altri, vi è il fenomeno ancora in maggiore sviluppo, della corre-
sponsione di compensi nell'àmbito di rapporti di serviz~o onorari, 
non riconducibili certo al solo rimborso delle spese incontrate, 
anche se con carattere di indennità, e non di retribuzion_e. S~tto 
questo profilo è assai interessante la progressione della legislazmn~ 

I. · · t r1· locali· e della Ieg1 • statale specie relativamente ag 1 amministra o , . . 
laz. ' . l I eh • I · · ...... mi' nistratori per 1 S 1one reg1ona e, O tre e per 1 re atlVl a""" ' 
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. d li . . de di organi collegiali che via via prevede e component1 e a muia I , ff le del nostro 
istituisce. Anzi, se si tiene conto della r~a. ta e_ ettu~ " d' 

. . . . , oss1bile rmverore p1u l un sistema polit1co-ammm1strat1vo, e P . . 
. . l d li ministrator1, a comin-tratto di professionalità ne cursus eg am d f il 

. I di ren ere non ac -ciare da quelli locah: con a conseguenza . . . 
d li b .1. • torni dell'amnurustrazione mente e nettamente e nea 1 1 1 con . 

. . . • t iene intesa come rnter-che s1 dice partecipata, propr10 se ques a v 
vento di non professionisti. . 

Quel che colpisce è l'entità quantitativa~ questa ~voluzrnne: 
I bbli . di d t' 1· quali si possono aggiungere 1 prestatori pu ci pen en 1, a l' .. 
d'opera non subordinati che pure dal rappo~to_ con . amtnllllstra-
zione traggono almeno parzialmente i mezzi cli su~s1s:enza, .sono 
ormai alcuni milioni. Con riflessi sociali imponenti. S1 pensi che 
cosa ha significato per l'occupazione, specie femminile, specie per 
alcuni strati sociali, lo 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 l'unico sbocco per i laureati cli una intera facoltà di 
cosl fondamentale importanza come quella di medicina. E con 
fortissime implicazioni sulla distribuzione del territorio: come 
tutti sanno, l'incidenza percentuale ciel pubblico impiego è mag-
giore nelle zone economicamente meno sviluppate. In propor-
zione, un incremento nettamente maggiore ha avuto il rapporto di 
servizio onorario, soprattutto a livello locale: ai consiglieri degli 
enti locali tradizionali, vanno aggiunti i componenti dei numero-
sissimi organi collegiali, soprattutto locali e regionali, istituiti co-
me uno degli strumenti di partecipazione dalla legislazione statale 
e regionale; ormai, l'unità di misura più adeguata per il loro 
computo, non sono più le diedne, ma le centinaia di migliaia. 

S<; ~tti non pos~on? non essere toccati, se tutti non possono 
non utilizzare le funz1on1 e i servizi pubblici ormai sono moltis-
si~i quelli che concorrono, e sia pure in di;erse forme, a costi-
tuire. quelle strutture pubbliche che quelle funzioni e quei servizi 
~se~citano e prestano; e che, più generalmente per relazioni fami-
liari ar · 11 ' . e person 1, In que e medesime strutture hanno un qualche 
interesse. Si è realizzata cosl un f . . . . , , a ort1ss1ma 1ntegraz1one tra 



ROMA!'l'o 
organizzazione dell'amrni . 17} . , f mstrazione . s1 e ormata una larghiss· e soe1età civile· 1 
din . h ima coi.n "d . ne senso che 

1 e e sono destinatari d li' . ~1 enza soggettiva ti: . . eh • . e att1v1t' . . , a 1 Cltta-
. e sono partec1p1 delle strutture h a anunin.istrativa, e cittadini 

ctsa conseguenza: l'anacr . c e la producono Co . . orusmo di . . · n una pre-
porto tra cittadino e or . . ogm ricostruzione d l ganizzaz1one . . e rap.. 
separatezza; e, di qui, del ra ~.1strativa in chiave di 
con accentuazione della co!porto t_r~ cittadino e amministrazione 

La ricostruzione di q rapposlZlone dell'uno all'altra. 
. d il . uesto rapporto de ., r1guar are cittadino non I . ve, p1u correttamente 

· · · so O in quanto d • · d ' amm1n1sttat1va, rna anche in ~sttnatano ell'attività 
direttamente, dell'organizz _quanto partecipe? direttamente o in-
più equilibrata prospettiva az1o?e che la pone in essere. In questa 
gli effetti negativi derivan~t= acqwsta~e-una. diversa valenza 
nistrazione parteci at dall' corp~ratiV1ZZaz1one dell'anuni-
pubblici di d cha, e. eccesso di tutela degli interessi dei 

pen enti e s1 sono prima rilevati· la al . di una partita di . p eh, . . . . v enza, quasi, . . . . grr~. er e nel bilancm di un rapporto tra ammi-
nrstt~~one e ci~tadino che venga più comprensivamente inteso, 
queg~ m~nveru~ti no? poss?no essere contabilizzati al passivo, 
se ~ll attivo ~on _s1 as~nv~no 1 vantaggi che da tale corporativiz. 
z:iz1one ~e H c1!tadino m quanto partecipe di tale organizza-
zione; e 1 benefici che da tali eccessi ricava in quanto pubblico 
dipendente. Certo, l'organizzazione amministrativa è una mac• 
china ad alti costi e a basso rendimento. Ma non bisogna dimen• 
ticare che ogni costo per il cittadino in quanto contribuente, si 
traduce in un acquisto per il cittadino in quanto qualche altra 
cosa: qui, in quanto partecipe di quella organizzazione, con bene-
fici spesso superiori al valore di tale sua partecipazione; in seguito, 
vedremo in quanto destinatario dell'attività amministrativa. E 
quel basso rendimento appare il risvolto di vantaggi personali 
comunque largamente diffusi tra i cittadini: prodotto, perciò, 
se non per scelta consapevole, quanto meno per spinta istintiva 
alla soddisfazione di interessi percepiti nella sfera individuale 
come più immediati. ,Con i qu~i ~ilievi, appar~ anc?r~ più pre-
gnante di significato l assunto già ricordato: ogru soe1eta ha 1 am-
ministrazione che si merita. 
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Anche se così si può intraveder~ l'esiste~a di ~ecc~ni-
smo in qualche misura compensator10 delle d1sfunz1om dell or-
ganizzazione amministrativa, le preoccupazioni relative ad alcuni 
aspetti dello stato di guesta non possono venire neppure attenuate. 
E devono rimanere particolarmente acute, tra l'altro, ~?che sotto 
questo profilo: le influenze negative sulle scelte politiche gene-
rali, che possono produrre le deformazioni di un fenomeno di 
per sé cosl positivo come Ia partecipazione del cittadino all'am-
ministrazione, l'integrazione tra strutture politiche e società civile, 
nel senso che ora si considera. Ci si deve domandare, infatti, per 
fare dei semplici esempi, quanto la presenza di un ingombrante 
complesso di organi di gestione delle unità sanitarie locali ormai 
largamente impiantato, renderà più difficile quel rafforzamento 
delle componenti tecniche e professionali nel servizio sanitario 
locale, che è ormai ritenuto generalmente necessario per un miglio-
ramento della sua funzionalità. O quanto peserà, nella scelta se 
sviluppare o no il tempo pieno nella scuola, cos) dibattuta e con 
ragioni sostanziali cosi consistenti da una parte e dall'altra, la pura 
e semplice pressione sindacale vòlta a salvare con un allungamento 
dell'orario quei posti di insegnamento che il calo demografico con-
dannerebbe. 

5. Dopo i riflessi sul rapporto tra cittadino e amministra-
zione delle trasformazioni sull'organizzazione di questa quelli 
della evoluzione della disciplina della sua attività. ' 

In tale ev~luzione. vi è ~na tendenza assai netta, generalissi-
?3a, e che per t profili funzionali de1l'amtninistrazione, ha una 
importanza per lo ~eno pari a quella che per i profili strutturali di 
essa ha avuto lo sviluppo della partecipazione· l'enorme aumento 
deJ!a_nortnazion:.. Che è anzitutto legislazion~: è troppo noto il 
fenomeno dell'eccesso degli interventi del leg·i I t . h di . · s a ore; e tuttl sanno 
e e gran lunga la maggior parte di essi r1·gu,,,.d il di 't . -• • , • ru. a r1 to amm1 
rustrat1vo· e 1n questo cam I • , po e 1e s1 avverte ormai con acutezza 
quandto troppd~ 0!tr~ sia ~!}~ato il proç~s~_ç__gi cristallizzazione ope-
rato a una 1sc1nlin j · I · - ·;····- · - · ----·· · -- .,· -~·;-a _egis_ atJ..va..troppo dettagliata e per il 9.uale 
emergono p1u sentite le es' di del . · · · '· ---- --- __ .. .. . 1genze . _ eg1fìcazione. Molti di quegli 
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interventi . hanno invest· li 17 5 . h ito g asp . straz1one, anc e in correi . etti organizzatori d li' .. 
eh, h azione allo • il e ammuu-per e anno previsto gli . . . sv uppo della partec· • · li . . istttut 1 a . . 1paz1one: 

organi co eg1ali, attraverso . ali' • com1nc1are dalla miriade degl' 
· · 1 qu es . , 1 sunt, e sono quelli più .nfl . . sa s1 e espressa. Ma molt' . . • t az1onat h is-ammlills trativa. In tale q d . 1

• anno inciso sull'attività 
l · l · la ua ro di accentu · egts azione, fonte reg l ato 1pet-sviluppo della. · d · 0 amentare 1 tmta a questa, appare in ~m .. ? o tretutto largamente sosti-
zione, almeno fino a que t un.a mtS]!ta_i:1:_~~sslv?,: l'amministra-
. . di d s o momento al 1 s1on1 ten. enza è app , e 5 vo e auspicate inver-' arsa gradualm strutura.le sempre meno . ente come un complesso autonomo e se ., Vi è un altr ' mpre p1u eteronormato o aspetto d ll ·1 · 

attività amministrativa, che d: 0 svi uppo ~el~no~°-1~one_~ulla 
la grande moltiplicazione d . ve ess~re pr~li~atmente rilevato: 
.- e1 procedimenti di ttpo _programmato-

ri~ e comunque a carattere l cl 11 . -- .. -:- . eh . genera e, e e e conseguenti deli.'be-razioru, e S1 r.mn,gonnn ,.. "'"Il~ d · di --- .... -· - ---:-.--- -~ ~......,,,....,.._...e1..p.i:.Qç~ .oo§lti !!_d~e.di-
~,:ll!:_ ~_relazione a smgoli casi, condizionandoli · · -.l-e 1n varia mis v· ----··--•----.!ll.YA!:!.C!JDI.IUIJ. ._. . _______ !lJ,!:~- 1 sono per lo meno due ordini di ragioni che 
sono alla b~s~ d1 q~est_a evoluzione. Anzitutto, la. cres_cente. en.tllt 
e ;;~im-P-

1
/<e.s_~!~a . ~~}J-~;!:_mde d~!LÈe_l!le.nti e de_g!!_il!t~~_!;ssi _dei 

m amm1msttazione ""'"" +""e"e rQnt altr" · --:i.: .. -- ·-·-·- --•--- .. ---·-"""'-'-"'-",.,.. .., ___ ..., __ Q.. tmentl caso per 
caso; le interconnessioni tra questi; le esigenze cli coordinamento 
delle soluzioni che ad esse vengono date, e cosl via; con altri 
fattori 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 generale, che è caratterizzata 
dalla maggiore complessità, varietà ed entità degli elementi e degli 
interessi da valutare, e che perciò si pone come la più alta 
espressione della discrezionalità amministrativa; e l'altra, succes-
siva e particolare, che rispetto alla prima si colloca come attua-
tiva e quindi, viceversa, più o meno vincolata. E, dunque, emerge, 
cosl' il secondo ordine di ragioni, che sul rapporto del cittadino 
con Ì•amministrazione presentano una più diretta incidenza: quel-
le attinenti all'esigenza di limitare, almeno nelle misure da adot• 
tare nei singoli casi, la discrezionalità della quale l'amministra-
zione altrimenti godrebbe, perché essa è vista soprattutto come 
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. . . di di arità di trattamento da pane 
potenziale fonte. di arbitri j i esercizio per di più è diffi.-
dell 'amministraz1one medeswa, e.I cu t : ... sede amministra-

Il b·t . dacab1 e ex pos ' LU cilmente contro a 1 e e stn . t di fatto che si molti-. . diz" I Comunque sta, s a d l'b tiva o g1uris wna e. d procedimenti e e 1 era-d. • · · h preve ono plicano le 1sposizmru c e 1 c'è più settore di . . . . torio e genera e: non z1on1 di tipo programma . l l' mrninistrazione non si 
attività, si può dire ormai, nd qua e a al h forma di piano . , d di una qu c e , 
debba prellllllilarment~ otar;all'alto dal livello legislativo. Dal 
quando non le venga ato "d '. n l'amministrazione 

di . d I rto del c1tta 1no co • punto vista e rappo deliberazioni prograrnrna-
rilevano soprattutto quelle procedure e dim . . li eh 

I' d . di provve entl smgo e torie le quali regolano a ozlOne . , • 
, · d . pere10 come esempi Più direttamente su quel rapporto tnci ono, . ' l' . 

. . ef • ortare anzitutto esempio di questa evoluzione, s1 pr erisce P . . . . 
dello sviluppo della pianificazione urbanistic~ e~ ~~la lil ge?ere, 
che si è fatta anche settoriale (piani per ; e_dilizia econorn:ca e 
popolare, piani per gli insediamenti produtt1v1, etc.), e, con 1 pro-
grammi pluriennali di attuazione previsti dall'art. 13 della l~gge 
28 gennaio 1977, n. 10, ha investito anche l'aspetto cr~nolog1~0; 
e poi i piani di sviluppo e adeguamento d~a 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 
ritardata e incompleta: anche qui gli esempi non mancano, dai 
piani della rete distributiva ora ricordati, alle pianificazioni del 
settore sanitario. E, inoltre, anche sotto questo profilo si fa sen-
tire qualche segnale di inversione di tendenza: dalla maggiore 
libertà nella localizzazione delle opere pubbliche, .rispetto alle 
previsioni di piano, che ha dato all'amministrazione l'art. 1 della 
legge .3 gennaio 1978, n. 1, alla riduzione della incidenza vinco-
lante dei programmi pluriennali di attuazione, prevista dall'art. 6 
del decreto-legge 23 gennaio 1982, n. 9, nel testo risultante dalle 
modifiche introdotte dall'articolo unico della relativa legge di 
conversione 25 marzo 1982, n. 94. Ma rimane sostanzialmente 
i?tatta la robusta consistenza dello sviluppo dei procedimenti di 
tipa progranunatorio, con caratteristiche proprie connesse con la 
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più elevata discrezionalità di . . . 177 
delle quali si dovrà anche i cui 10 essi l'amministrazione di n seguito ten spone. Per altri versi, la no . • ere conto. · , il di -- -tlnaz1one sull' t . . , e_ ~v_ imP~!_a, c~n versa run i ----;--- tlv~ta an:i_ministrativa si 
dim(!nto.L1_n_E1_!.S~~..minore· p ~a, in due dttezioni: sul provve-
giore. Ossia, secondo--mo. -duli) _e hs_ __ p,roc:_C:._~ento, in micnPn ffl<ln. - c e I · ---- __ ,,,_......, __ 
tarnente, sono, se non pro . : 0 si vorrebbe rilevare esplid-
ternativi. pno incompatibili, quanto meno al-

Lo sviluppo della norm . 
stito soprattutto la discr~ :~n~ s!11 provvedimento ha inve-
rninistrazione realizza. on ta elle scelte che con esso l'am-

Sotto un primo profilo l' 1 . 
minazione in sede normati ' evo ~i~ne ~a !'°rtato alla deter-
dei arametri ai uali l' va! anzi_ di solito m sede legislativa, 

. . amm.101strazrone è vinco} t ell' tali sue scelte; in tal d la . . a a n o rar_e - - mo 0 , sua discrezionalità ' · soppressa ma solo defin. ----------- ·- non stata 
' •• ·- -··-. 1t!l_~_ ~eg9Ja_ti: entro limiti che, per un 

verso, le assicurano ancora una duttili'tà di . I · . comportamento m 
re az1on~ alle parttco18;Iità_ dei _singoli casi, e per un altro garanti-
scono già abbastanza il cittadino confrontato con l'esercizio del 
suo potere, anc~: per lo sviluppo operato dalla giurisprudenza in 
modo sempre p1u fine e penetrante, dell'obbligo di motivazione 
del provvedimento discrezionale. Fin qui, l'evoluzione, che oltre-
tutto risponde a principi costituzionali che 1a Corte ha concretato 
in una sua riccà giurisprudenza, pare da considerarsi del ·tutto 
positiva. 

Più sospeso, viceversa, deve rimanere il giudizio di una 
ulteriore accentuazione della normazione sul contenuto del prov-
vedimento: quando questa, in un numero crescente di casi lo de-
termina direttamente (quindi anche a prescindere dalla ipotesi 
prima considerata dei vincoli derivanti da precedenti procedimenti 
programmatori), in presenza dei presupposti che essa stessa pre• 
vede: la disposizione, ~ioè, sempre più spesso, cli~pone rigida-
mente eh~ -l'amministrazione, al verificarsi di certe condizioni, 
dd>ba senz'altro oppure 0012 possa mai adottare un dato disposi-
tivo· correlatf~ente, r~trini.tl~~e~ entro la gyale l'~mmin~.!ltra-
:doo~ medesima puòy:~Ji~ di_tt.d2.ttare le roisnte..che più crepe 

12. 
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1 la discrezionalità, che comunque 
opportune .. In _al~e paro e~to di ogni normazione sul provvedi-
pare essere il prmc1pale o~g~. . addirittura soppressa, tne-

. t li lun1t1 viene . li mento, qui, entro_ a. ' la revisione cli vinco sempre 
diante la sua sostituzione con il p valere delle ragioni ad essa 
più stretti, evidentement~ per_ pdrete 11 motivo per il quale si 

. h · 0 pruna r1cor a · . . d l contrarie, e e s1 son • ne è cost1tw.to a suo 
dubita della bontà di ~uesta_ 0~~j:~1

~ ~te le disfunzioni che 
costo assai elevato: ~1_~çre:z:toD. ' p diante il quale l'am-.. , è1lmezzome · ·-···-il SUO esetclZlO puo c?ncretare, --··-1:0 ;ne diverse CÌJ;COSt~n-
minist;tazi_onejldatta il suo c;omplort:im~n lta volta più funzio-
ze~median_te l'adozione delle __ so ~1on1 vo ... -:- . ··. ~alment. 
~ali rispetto all'interesse pubblico che__ge_y:(!_~~!!ll?!Q _____ .. e 

. . O il di 1·0 tra la trama normativa, per quanto perseg1.;11re. ra, var . li · , 
fitta e· Ì'estrema varietà degli accadimenti rea r1m~rra se~r~ 
incohnabile; con la conseguenza che l'amroinistrazione: pm e 
· · · · 11· no....,..ati'v1· e meno potrà adottare proprie scelte ttrettta m vinco ~= , , b' 

' 

\ 

più coerenti con le esigenze del caso: è ques_to un ~ltr~ am 1to 
nel quale sembrano di nuovo in qualche lllls~a. giustificate _ I~ 
istanze di una certa delegificazione, che le rest1tu1scano margllll 
di discrezionalità di scelte caso per caso, o quanto meno di 
autonomia nella più duttile forma normativa regolamentare. Co-
munque, nell'attuale stato di cose, il cittadino, nel suo rapporto 
con l'amministrazione, si trova di fronte una controparte, il cui 
comportamento è sl sempre più vincolato, e dunque prevedibile; 
ma anche sempre meno idoneo a reagire con una specifica scelta 
pertinente, alle caratteristiche peculiarità del suo caso; e che, più 
in generale, è sempre più portata ad una meccanica applicazione 
ad esso del reticolo normativo, e sempre meno propensa ad 
«amministrarlo» con proprie determinazioni, e sia pure con 
assunzione della correlativa responsabilità: in perfetta correla-
zione, pare, con la parcellizzazione già prima rilevata delle pre· 
stazioni dei pubblici dipendenti, e dunque con la loro de-respon· 
sabilizzai:ione. Senza contare, sia detto per inciso, che non di 
rad~, pa~a~ossa~ente, non è garantita neppure l'imparzialità 
dell amm1mstrmone, che pure dell'inflazione della normazione 
sul suo provvedimento è uno degli obiettivi più scoperti, ed 



ROMANO 
_,:r • ., 179 
e.uctt1vamente pm importanti· il . 
mento vincolato, sfavorevol · de5tinatario di un provvedi-e eppur I · · certezza di essere trattato n Il egitttmo, non ha nessuna . . . . . e o stesso modo cl" 1 . 
in s1tuaz10m parimenti vi·n I 1 a tn soggetti pure co ate· e e • 
di ottenere in via giurisdizi l'o~ n~ssu_na o poca possibilità 
disparità di trattamento· on e e_hmmazione della eventuale 

. . . non medi t il . I mstraz1one ad emanargli un . an e vinco o dell'ammi-
questo sarebbe illegittimo· provvedimento più favorevole, perché 
l'annullamento del p'' f' e neppure, probabilmente, mediante 

tu avorevole tratt d" 1 . molto spesso non vi av , . amento 1 a tn, perché 
ra un interesse tutelabil 

interesse tout-court· del rest è I . e, e neppure un 
' 0 , l'e attvamente poco tud' fenomeno peraltr . • . s iato un 0 . assai ampto, e per di più denso di riflessi sul 

r:::eo:i° c~~!e;:;;o d~ questa rela~ione:_ l~appli~azione rigorosa della 
"ali , d' . a parte dell amtrumstrazmne, come fattore di 

parz1 ta 1 questa . 
. Nello s~~uppo della.ben più_ççm~iste11~~ normazione sul pro-4;--

ced1,ment~~ s.1 e un aspetto ass_o~utame~teprevalente: la_ ~sciPITria 
dell acq1::1s121one ad esso degli mteress1 d~i ~!i l'amministrazio-
ne ?ovra tenere conto !'el p~~vveq~e; tendenzialmente, ed è 
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 più 
generale; e da parte dei singoli interessati, nei procedimenti desti-
nati alla emanazione di provvedimenti individuali. Già da questi 
rilievi preliminari emergono le ragioni della relativa alternatività 
della normazione sul procedimento il cui profilo più saliente è 
stato ora cosl sintetizzato, rispetto a quella sul provvedimento. 
Perché questa, lo si è visto, tende semPJ.:!t..J2.i1l-_Q...!!!.en..ç~_ridu~~~. 
la discrezionalità dell'irnminis1mi;JQ11J:i...9..~!ln4<?. non arriva a sop-..:-• -- ·-. - -· ..-.-- --. ..... -.. ., . ..-__..--.---=----
primerÌa totalmente; mentt:e la rappresentazione all'iupministra-
zione medesìnia:_~gli intese.~~ç!~i-~~-i-~!l.'.~ ... ~~~~!:!: .. ~9.riJ~?J.~ 
t~.!Q_ l;u1 piò ~~-?.i in,, quaritQ. poi._.!:'.~-~~. P.9~§.~. ~pprt;?iz.are -~~c;e~Jo_-_ 
nalmente la· 1oro riley,~~w~.9.U~.di sceg.,1.ig_u'!.~9.3,.Jµtelar~ 
;aggi~~~;~t~~jiy,i!~!§.Y!!, Non c'è spazio per una valuta-
tl~ne autonoma da parte dell'amministrazione, di interessi il cui 
assetto sia già stato cristallizzato in una norma che essa deve 
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1. . ., il suo provvedimento è solo automaticamente app 1care, e piu di t 
rattere accer amento · I t pi"u' hanno contenuto e ca ' vmco a o, e . d L d t r · I gli atti che lo prece ono. a pre e e nuna-

per quanto comp es~o, d. ento devono essere rappre. 
zione degli interessi che nel proce tm 

1 
. . di 1· l .d . a corte at1va in caz one, a -sentati e quindi, const erat1, con un . h . . . . h" di quelh c e viceversa pos-meno per om1ss10ne del loro tic iamo, . . l 

sono essere pretermessi, è il modulo mediante tl qua e un~ ?or-
. h gli possa arrivare alla diretta defìntz1one maz10ne c e non vo a o non ò 

del contenuto del provvedimento, più largamente pu comunque 
condizionarlo. · . 1 . · 

l · · prllilo uogo s1 Data l'angolazione di questa re azione, m . . . 
deve considerare la rappresentazione nel rocedimen~? de~li m-
teressi individuw.; ~vt entemente, aspetto ?:Ila p~u gene~ale 
partecipazione ad esso degli interessati, in pos1t1v? e.~ negativo, 
a quel che poi sarà il proyvedimento finale, e quindi il suo co~-
tenuto. La quale pàfl:ecipazioùe, si è sviluppata globalmente m 
modo non troppo s~1sfacern(, e con forti diversità da proce-
dimento a procedimento, secondo direttrici di distinzione che 
non sembra facile definire linearmente; anzitutto, ad opera della 
legislazione, che però è caso per caso, cioè procedimento per 
procedimento, e che dunque presenta tutte le incompletezze e le 
incoerenze di una normazione frammentaria; e, poi, ad opera di 
una giurisprudenza, che, in linea generale, non sembra averci 
dato tutto il contributo che poteva, per colmare e superare quelle 
lacune e quelle contraddizioni. Soprattutto perché si è preclusa 
le basi concettuali idonee: sicuramente ai procedimenti ammini-
strativi non è di per sé applicabile quella garanzia del diritto di 
difesa che la Costituzione detta per i processi; a parte ogni dato 
lètterale e sistematico, vi è un fattore di fondo assolutamente 
discriminante: l'amministrazione è anzitutto un soggetto del-
l'ordinamento che opera per il raggiungimento di propri fini spe-
cifici, e che dunque realizza una attività del tutto eterogenea 
rispetto a. quella_ costi~ita dalla risoluzione giurisdizionale di 
c?ntrovers1e mediante 1 applicazione neutrale della legge; e tale 
runan~, anche quando il provvedimento che emette sia dalla legge 
medesuna totalmente vincolato. Ma la Costituzione offre bene 
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un 'altra disposizione . . 
di · . . assai r1 di 181 vista. ovviamente 1,. cca signifi . 
imparzialità dell'ar-n-: _ lnlperativo del beati sotto questo Punt 

. ·•=dnistta . uon and o consistente; anche s Ztone, esplor t d amento e dell ,. enzaa aoau d. a 
es1tJ, sembra che si ccennare riferim . na ottrina assai 
pazione degli interessafos~a osservare que:;t~ ~alitici ai suoi 
quale esso si basa I l a provvedimento ol. e 1e la parted-

. • a Prosp t · · • a procedim presentazione del l e tazione dei 1 . ento sul oro punt d' oro interessi 1 
uno st~ento ben poco sost; .1. vist~, per J'amminis~r:zi:n:ap,• 
scelta p1u efficiente eh . tuibile s1a per la formul ·. d llae O . • e per l'ado · az1one e 

ra, come s1 sa, ha cominciato 1 ztone della soluzione più equa 
l'~por~anza delle indicazioni c:eco~te costituzionale a svalutar~ 
arbitrariamente deducibili dall viceversa sembrerebbero non 
d 'I d · a norma e t' · o l c. . « giusto proced· os ituzionale quallfican 
li . . . - i mento ammini t . . ' . • p ce prmc1p10 penerale delrOrdfn -- ... __ s rattvo » come un sem-

zione di livello ordinar· : amento, desumibile dalla Iegisla-
quindi derogabile da qu:i• legiJ:t:r:é ;on costi~ionalizzato, 
spone (sentenza 20 e tendenzialmente lo dt-

. con nota di Barone· :::c:i:~ :e1· 23, Fodrolit., 1978, I, 801, 
al . ' senso e testo nella nota a 

t e senteru:. a 1ll Le Regioni 1978 703 ) E 1 . . d ' • e ss. . a g1ur1spru-
. enza, se~endo questa scia., non è propensa a colmare in via 
lllt~rpr~tat1va le omissioni, non si sa quanto intenzionali della 
Ieg1slaz1one relativa a singoli procedimenti; col risultato 'che il 
principio già enunciato nel 1865 dall'art. 3 della legge abolitrice 
del contenzioso amministrativo, secondo il quale sugli « ... affari 
attribuiti alle autorità amministrative ... » queste « ... provvede-
ranno con decreti motivati ... » « ... ammesse le deduzioni e le 
osservazioni in iscritto delle parti interessate ... », ancor oggi 
rimane largamente inattuato. Si è detto della misura ineguale 
nella quale si deve rilevare questa attuazione-non attuazione. 
Certamente, nei procedimenti di decisioni dei ricorsi amministra-
tivi anche impropri, forse per effetto della suggestione della 
garanzia costituzionale nei processi, pur se di per sé n?:1 diretta• 
mente applicabile, normazione e giurisprudenza sono p1u att~nte; 
e lo stesso parrebbe che possa dirsi forse l'<:r l? stessa ~ag1~n~, 
anche per i procedimenti sanzionatori, specie 1n materia d1sc1-
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I h. · no le lacune nei procedimenti plinare; mentre arg iss1me so . . r d l 
., . te dt' amministrazione atnva, nei qua I, e testo, pm propnamen . · di I 

per la verità più gravi appaiono gli inconvenie_nu_fi 1 o:o ecces-
sivo appesantimento: sarebbe sicura~nt~ sign\;~~::p~t~~~o 
garantistico, ma non si sa quanto re sucamen . . . e, 

. di . 1. del rilascio di autorizzaz1on1 e con. per esempio, una sctp ma . d' f 
· • dall' d'':-, al mmerdo che magari me tante orrne cess1oru, e = 8 co ' ' . • • d'l · 

di pubblicità dell'istanza e prev~sio_ne d1 te~m1n1 I ato~1, con-
sentisse anche ai controinteressatt di far se_nt1:e _la. propna ;7oce. 
Ma, come si anticipava, queste sono ~ee dist":1210n: tutt altro 
che certe e definitive: non si deve dimenticare, infatti, che pro-
prio nel procedimento per l'irrogazione di s~ioni ~ar~e 
per costruzioni abusive, si avverte una deficie:12a di garanzia 
della partecipazione del sanzionand~, proposito ~ella valuta-
zione del valore venale delle costruz1on1 stesse; deficienza che la 
giurisprudenza amministrativa ritiene in linea _cli principio non 
incostituzionale, né colmabile in via interpretativa. 

La partecipazione individuale degli interessati al procedi-
mento, che pure non pare soddisfacentemente assicurata nei pro-
cedimenti preordinati all'emanazione di provvedimenti singolari, 
è del tutto trascurabile nei procedimenti di tipo programmatorio, 
e comunque a carattere generale: o non è neppure prevista, op-
pure, se lo è, ha al massimo una rilevanza assai debole: valga 
per tutti Fesempio della partecipazione degli interessati ai proce-
dimenti di pianificazione urbanistica, '! 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 osservazioni da essi presentati. È evidente che 
questa svalutazione del ruolo del singolo nei procedimenti di quel 
tipo è inevitabile conseguenza del carattere generale dei fattori e 
degli interessi che l'amministrazione deve valutare in tale sede; 
ma non è meno chiaro che in tal modo il cerchio si chiude con 
ri_sulta_ti ?on proprio positivi per la partecipazione dei soggeu/indi-
vtdualt ai procedimenti amministrativi: il cittadino escluso in linea 
di P~i?cipio dai procedimenti pianificatori e gener~li, sia pure per 
mottv1 g1usti6catissimi, può partecipare, ma certo non illimitata· 
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dell'anur11mstraz1one si articola .' a Plu il farsi delle scelte 
1,. anzitutto nella f ria, e meno . interessato ha spazi· d' 'nfl . ase programmato-

d. il . o 1 1 uire ll' d . provve tmento cui contenut è ne a oztone cli un 
nato da quella precedente fas;, comunque largamente conclizio-

Lo sviluppo della normazion u1 . 
~amente sulla partecipazione al e s p~ocedunento, e più preci-
essere soprattutto lo sviluppo d );ocedunen_to, perciò, si rivela 
zione al procedimento di a normazione sulla partecipa-
tivi: l'incidenza di q t sogulgetti ra7?ptesentanti interessi collet-

ues a s raphntto eh 'I . d' . con l'amministrazion ' . r~ e I c1tta mo instaura 
e e sicuramente meno di t questo trascurabile e q · di . 6. ret 0 , ma non per 

• · fl • • d b '. um ignora ile da tale punto di vista, 
per ~. n_ essi _in u. ~1 che esercita sui contenuti e le qualità delle 
funz1on1 e de1 servtz1 che l' mm· · • · · . a 1ntstraz1one stessa esercita e presta. 

Forse, _è q~esto il momento di ricor.date uo .alt.z:o asp.e.llJl 
della p~rtecrpa_z~~~--~-P~?c~~ent~: il_ coinvolgirn~~~o 4i. p.ii!_ 
soggetti p~b~I~c1. Le esigenze alle quali il legislatore deve fare 
fronte sono qui antitetiche. Da un lato, quella del coordinatnento 
di un'attività amministrativa che appare sem re più complicata 
non solo per le--~_ 9ifficoltà obiettive, ma anche, sotto i pro lo 
soggettivo, per la cresce11t~ __ çomp~!!~~!tJ_ dellestrutture _Qubbliche 
che la realizzano: quante volte il cittadino si trova di fronte a 
manifestazioni del tutto incoerenti dell'azione dell'amministra-
zione? Dall'altro, l'~sigenza di non a~~_ntir~_t!_O.PI>O ~n tr~EE_i 
numero.fil.._Wlssaggi. iJ già tropE_Q...P_~s~nt~. _procl!~irrie~!<>: quante 
volte il cittadino è esposto ai danni delle eccessive lungaggini di 
quella azione? Anche qui, il legislatore si muove tra queste due 
opposte esigenze in modo oscillante: volta a volta cercando di 
attenuare quegli inconvenienti che volta a volta sembrano meno 
tollerabili. Sicuramente, vi è una tendenza che appare comunque 
dominante: quella al _~rd!name~toJ che oltretutto è la più in 
iumonia con rece.fil~_§_viluppa_ di..l!IL tip.Q_ di.JL amroioistrnione 
integ!~~.L!elativamente sganci_ata _valori _4ella_~()ggettività 
autonoma delle .varit . .suunare pubhltche_,çhe la realizzano, cia-
s~~-;~;-g~~-~to di sua compe!~nza, secondo approfondit~-;nalisi · -·-
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bili" l if . 0 trascura e man esta. • ") Ma non appaion di dottrinali (Pizzetti · . •1 gi·ano le esigenze snelli-
d che ptlVl e . zioni di controten enz~, . . . are significativa, al riguardo, 

dell ' .. , n ..... ..-. 1rustrat1va. P . d · · mento att1v1ta ,.,,,.., d' . t di approvazione e1 piani 
la semplificazione d~l P;oce tme:i o veva attuato quando ancora 
regolatori, che la legi~l~ion~ ;tatE e ;orse in questi anni questa 
la competenza era m1n15teri_a e· ' ,,.gio~e rilevanza, come indi. 
controtendenza appare acqulist~e m~ pure non attinenti, o non 

al . azioni legis auve, s1 . il d cano tre mnov 'd rato· per esempio, c .. . · al t ora cons1 e · del tutto att1nent1 emadi d' rilascio delle concessioni 
silenzio-assenso nel proce mento 1 

edilizie d · · 
un ue l'intervento nel procedimento e1 ,sogge~tl rap-

m q ' . 11 • · h comunemente e considerato 
Presentanti di interessi co ettlVl c e dell 

d • · d ti' e in genere e orga-., . -:t:cativo è quello e1 sm aca ' , . . . . 
p1u s1~•1llJ, • . d · ·' ri lllteress1 nizzazioni variamente rappresentative ~1 P1_u v:u .

1 
. · 

Emerge di nuovo qui, sotto i pro~ funzion_ah, q~ o s~1 uppo 
del! • • . u•n ...... mlm"straz1one che Sl er. a già considerato a partecipazione a == 

· otto i profili strutturali: ambedue, del resto, cosl stretta-pruna s . fin' li . 
mente connessi, che non si sa bene quando iseano g e 
comincino gli altri. È prevalentemente strutturale la ~artec1~-
zione di tali sindacati e di tali organizzazione ad organi ammm1-
strativi naturalmente di tipo collegiale. Ma è prevalentemente ' . funzionale la determinazione del ruolo che poi questi orgaru han-
no del procedimento: soprattutto a carattere consultivo, e co-
munque preliminare; ma, ormai, in non pochi casi, non più estra-
nei alla fase deliberativa propriatnente detta. E, inoltte, ancora 
funzionale è l'altro modo, assai diffuso, col quale quelli parteci-
pano al procedimento: intervento co1ne soggetti (collettivi e non 
individuali), che l'amministrazione deve sentire; ossia, come 
soggetti che rte condizionano le scelte non penetrando nella com-
posizione dei suoi organi, rimanendo rispetto ad essa estranei e 
autonomi, e quindi non condividendone le responsabilità; modo 
di intervento che, se per un verso può apparire come più consono 
alla tradizione liberale della partecipazione degli interessati ad 
un procedimento gestito da strutture amministrative imparziali, 
per un altro appare come più funzionale alle preoccupazioni anche 
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partecipano, specie sindacali: u e or~anizzazioni che così 
troppo scoperte comprami . q_ ella di evitare troppo dirette e 
disciplina dell'intervento n:i1oru ne~e strutture pubbliche. È la 
che riesce a condizionar pr?ced1mento dei soggetti collettivi 
finali dell'ammioistrazi e magg1o~ente i contenuti delle scelte 

one, non dirett d traverso la garanzia dell'' _ '.11llente pre eterminate: at-
d 

intervento d1 al · di • unque obbligando l'amtni . . curu quel soggetti, e 
ressi che essi rappresent 01strazione a ten~re conto degli inte-
e mediante la preterm~?• e comunque de1 loro punti di vista; 

· . 1ss1one di alt · d all'amministrazione, ma in -~1, e unque consentendo 
obbligandola, ad emar . r~ltà ~ptngendola, se non proprio 
le ragioni di questo svli:are 1d loro mteres~i e punti di vista. Se 
sono evidenti . p~ .e~ normazione sul procedimento 
quali ess dà I e 1Dlportan~1, gli mconvenienti per il cittadino ai 

funzi 
_a d 

11
uogo sono 1 medesimi già prima attribuiti alle di-

s oru, e a partecip,..,; . hl . , . . ...... one m e ave corporativa: questa 
~empre _piu s~sso 51 rivela come il canale mediante il quale gli 
mtere~s1 ~e nesco?~ ad organi2zarsi possono arrivare a condizio-
nai:e I azione_ a".'m1msttativa, condannando alla sotto-rappresen-
tazione e qwndi alla sottovalutazione gli altti tendenzialmente 
più generali e quindi più apprezzabili. Questo tipo di normazione 
sul procedimento diventa sempre più inflazionato; e tale norma-
zione, anche per il livello politico generale al quale viene realiz-
zato l'arbitraggio tra i vari interessi potenzialmente in conflitto, 
viene sempre più largamente cristallizzata in fonti cli grado legi-
slativo; conseguentemente, J'arominisìraziaoe viene, ad un tempo, 
e privata della discrezionalità nelle scelte caso per caso sul se e 
quanto tutelare i clivf!r.s~ _).nt~r~_~i s~cQpdQ . .i.patam_etri_gL valu-
tazione che rftie~~p~Ù (?~!~~tjVÌz 4~'aUtQ~O~_JlY-_e~_4.isc!J?!inate 
essa stessa tali scel~~J.l?:..Y.!~P.re.li.minare...e.g~n,,~rW,~ Si ç~-~~nde, 
cosi, come .ii_ei"_!aj! __ co1J?!11c~o ~~~Y.arsi_~_~ottrina deµe 
voci_(Cardi), che sottolineano l'esigenza d1 attr1bwr1: un valore 
P-iù obie.tthlo .. .aJ vari elmncm~iffi s~elta dell'amministrazio_n.~.;_ e che 
dunque rivendicano per questa una m~gior~ aut?nomia di valu-
tazione della loro importanza. Questa rilless1one mveste la stessa 
disciplina delle sequenze procedimentali: è arbitrario scindere, nel 
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e scolastico insistere sulle prefi. 
procedimento, f~rm_a e so:ta~~a~siti par,dali del farsi progrc:s\iv0 
guratc sue scansmm:. s~n che indicano quali dovrebbero 
d Il Il dell'amm1n1stta7.tone, ., 

e e scc. e f . si've di tali sequenze; perc10, si I .. fi e asi succes essere e pm pro cu . rta di· de-normazione del procedi-' I'· zad1unaso avverte ormai esrgen al I ·,stanze garantistiche essenziali; o 
•· t nde fatte s ve e • . ' mento, s m e . . d -legi(ìcazione, a favore d1 una d1sci-

quanto meno, d1 una sua e .. · • · 
I . d un tempo piu « amm1n1strat1va I), plina mediante rego amenti, a . . . • , • 

e più dall'amministrazione stessa mod1~cabile, _e, s1 puo agg1un-
d l . d' d ll'eccesso di potere s1ndacab1le. · gere, a gm ice e _ . . 

al l' 1 zi·one che in una certa misura s1 ausp1-Natur mente, evo u . . 
f d. maggiore obiettività nella valutaztone degh ca, a avore I una . 

] · h l' m·1n·1strazione deve considerare nelle sue scelte, e ement1 e e am , . 
d e di una più larga sua autonomia nell apprezzamento. d1 e unqu • · d" 

essi, non può essere efficacemente attuata s?lo con 1nterventt 1 

tipo normativo: è ugualmente indispensabile raH?rzame~to 
degli apparati tecnici dei quali gli organi di amm1n1straz1one atnv~ 
possano disporre, per poter operare le loro scelte sulla base d1 
accertamenti e valutazioni amministrative indipendenti. La giu-
risprudenza, talvolta, ha sanzionato duramente tale debolezza: si 
pensi, per esempio, alla linea cosl rigorosa, che essa ha tenuti per 
molti anni, nei confronti delle deficienze istruttorie, dovute 
largamente a fattori strutturali, nei procedimenti di fissazione im-
perativa dei prezzi. Ciò nonostante, quella debolezza, non si è 
fatto molto per attenuarla almeno: in correlazione con la relativa 
d~-Iegittimazione, quindi emarginazi:>n_e, e a1>.e.Lattimcnto an~he 
per spinte sindacali, secondo rilievi Prima accennati, della com• 
_ponente burocratica e professionale in genere dell'organi1.za1.ione 
amn1iaistr~tiv_a; e in coerenza con l'atteggiamento lato se11su ideo-
logico che ha accompagnato lo sviluppo della partecipazione, per 
il modo già segnalato nel quale essa si è realizzata, tutto a fa\·ore 
del soggettivo: per il quale i fattori che al procedimento vengono 
acquisiti, secondo moduli solo funzionali O addirittura strutturali, 
co?tano meno per la loro rilevanza obiettiva e più per la rilevanza 
dei soggetti collettivi che li rappresentano, con una rappresenta· 
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zione che sarebbe illus . 187 . . "al or10 non rit interessi parz1 i e sett .ali enere anzitutto ,:. ___ . on da I •=onale agli 

6 Un'alt oro rappresentati. 
. . ' ra evoluzione di 

caratteri del! azione dell' . ~ande momento e n . . . 
diretta incidenza sul rapru-. aJnmtnh 1s_tr~ione, che ha ;:ssf1ma det 

· d 11' rvrto e e il ctt cl' Orte e tu1t:i a attenuazione d • . ta Ino ha con essa , . • e1 suoi profìl · . , e cost1-tuz1one con moduli di e I autoritari, dalla foro . 7] feno omport@!.entQrli +; __ -~ -- _s0~1-
. m~no, nelle sue grandi lin~uale. 

cola In schemi che concettualm , è mdubb10; ma si arti-
la misura della sua manif t . ente_ so~o ben diversi; e varia è 

V. ' . es azione lll c1ascu di I 
1 e atlZJtutto un maggio . no oro. 

zio ne ali' adozione di~<W;ozi : l~rso_ d~ parte_ c:lel!: a!)u;aj.nistr!l• 
consensuM!!_à è coessenziitle -l\fa i Itto~ _pr1vat<:1. per _il _quale_ tale 
consensualità è sicu;;;-;~p;;~tutt O s;ilu~po di q~esta forma di 
nistratìve per le quali • ? pe_r O sviluppo di attività ammi-
altre parole . . . 1 c~nnotati privatistici sono connaturali: in 

•, ' 0 51 trova di fronte un'amministrazione che 
;empre p1u spesso contratta privatisticamente con lui { p . 
uogo P!rché si trova di fronte un'amministrazione che ~empr::~ 

s~sso vuol far co~truire op~~uJ,~)ich~.eur non essendo suffi-
~mente organizzata per realizzarie direttament h b' 
d. b · i: • • •. " e, a ISogno 
.' en1 Pei: rorrure soprattutto servizi pubblici in continua espan-

sione, gestrsce strutture organizzate ad impresa con 1e ovvie un-
plicazioni anche per quel che riguarda i caratteri dei rapporti di 
lavoro che per esse istituisce, e cosl via. È meno certo che l'ammi-
nistrazione, almeno con la stessa progressione, adotti più larga-
mente strumenti privatistici, nei casi nei quali potrebbe anche 
esercitare poteri autoritari, s'intende quando una simile sostitu-
zione sia giuridicamente praticabile; si può percepire empirica-
mente, per esempio, che l'amministrazione tende più spesso a 
comprare gll immobili che potrebbe espropriare, ma in misura non 
precisamente determinabile; e, in ogni caso, offrendo alla contro-
parte privata un margine di consenso sul se e sul quanto, che 
comunque incisivamente riduce facendo leva sulla sua possibilità, 
rimasta intatta, di ricorrere in alternativa all'esproprio. Infine, 
vi è se~re un nuc!~o di proY:':'edin;i~~i_ amministrati~, soprat-
tutto di tipo _autoriz.zatorio e concessorio, che non apparono fun. 
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gibili da negozi privatistici: nucleo che, ~e non ~are aver conse. 
guito grandi incrementi, come vedremo m segmto, non sembra 
neppure essere stato sensibilmente ridotto dalla tendenza alla con-
sensualità. 

_,Yln secondo luogo, ~•~i,nisJrazi~~e. <:ffr:al cittadinoinben. 
maggiore mtsura di una volta, l~o~~tl:>.ilit~di ~oncordare la :1?t~-
pria azp~;; __ con atti variamente denominati come convenz1oru, 
acèordi e simili e invero con caratteri che volta a volta possono ' . . essere assai dissimili ma che ciò nonostante presentano umtar10 
un contenuto essen:iale: un consenso _!e)ativo .!\~ !lil~a!ti,yit~ 
amministrativ~_ che .. .Imte...!!~n.e_p~bbli~istic~ .. N~n pare :ropp~ 
ampia fa sostituzione di tali accordi e convenz1on.1 a prees1stent1 
strumenti giuridici aventi natura di provvedimenti unilaterali. 
Più 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 
l'attuazione del sistema sanitario nazionale. Nonché per discipli-
nare l'esercizio di poteri che di per sé rimangono autoritari, in 
base ad una normazione specifica, o anche solo ad una prassi, che 
magari tale normazione preceda, o abbia preceduto: qui è addi-
rittura d'obbligo il richiamo dello sviluppo delle convenzioni ur-
banistiche previe al rilascio dei provvedimenti autorizzatori (o se 
si vuole concessori) finali. ~'ipotesi è oggetto dj analisi e dibattiti 
notissim~_ centrati, con esiti oscillanti. SOJ?!attutto sulla deduci-
bili~à in Q.bbllgazione, q~di, la vincolabilità a tutela degJi. in~ 
ress1 della controparteJ d1 __ !!!_1 attività· che, per essere autç,_tiJ~r~~. 
d~vrebbe mante?ersl!1°:Ìl~!~t~l~ e fin~.z.~!!~~~olo ~eresse pub-
blico; e questo e un aftro profilo sotto il quale il consensualismo 
dell'azione amministrativa,, pur sicuramente in grandtssimo svi-
l~ppo: ciò n?nostante mostra i suoi limiti inv~_fu:abili: perché il 
cittadino puo pretendere che l'amministrazione rispetti i vincoli 
c?e h~ ~oncordato, al massimo finché rimangano inalterate le 
s1tuaz1oru e le valutazioni inerenti all'interesse che deve istituzio-
nalmente perseguire, presupposte all'atto della loro assunzione: è 
del tutto significativa in questo senso, pet esempio, la giurispru· 
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dcnza che .ammette la leg't . . 189 'fi 1 t1n11tà d' . che vam c~no le convenzioni d' l i ;aria~ti al piano regolat 
mente mot1vate. 1 Ott122:az1one purch·é d ore . . ' a eguata-

S1 passa, in tal mod 
'b'J d o, con una g d . sensi I e, a ancora un alt ra azione ormai non t 

I 1 . ro modulo d. . . , roppo consensua e: a ncer.ca .LI t att1v1ta amministr t' · · • ---:·- -~ ..mnsenso del • . a 1va 
am~straz1one, 1n forme di · e;;-----=- ci~adrno..__cLa,._2,a!t~ della 
p~v1a all'em_anazione di un P hsé.non vincolanti, di unafasé 
d. d' atto c e manti . -1 provve unento autoritativ • . . .ene mtatto il carattere 
cjin iir ten1a della disciplinao,ne quin?1 ~': 1Iater.?Ji:. Ci si riaccosta 
peraltro, come si è prima ril ormativa del procedimento, che, 
degli interessi collettivi uno :;at~, ha tata alla_rappresentazione 
vento dei singoli interessati Maz10 mo to maggiore che all'inter-

. · a tutto questo appunt Jj il normativo: mentte p_ar<: _chej_ij __ r si . . '. . o, a ve o 
precede e oltre assa il I . P. .a~--; .an:imQ1!~trat1va, che p:ure ...-. ·f --; .. ~-- ~- eg!s~atore nel dialogo con i soggetti' collet t1v1 svi up,n1 ancor cl' ·' I · - -- --- · ' · r: .. ... _____ I'!,_ 1 ptu_ a ,~t~ercii ge!s~~~ensi individuali. 
, . :È questo uno dei punti di vista dai quali si può in~edere 

1 eststeru:a, nella realtà effettuale dell'azione amministrativa di 
~a sorta d~ consf:_?su~lità sommersa, per cosi dire, di entità f~rse 
tnsospettabile se s1 parte solo da analisi teoriche la quale per la 
sua vastità, la permea tutta: nel sçnso che, fattuilinente, precede 
l'.smanaziQne_di.,R:t..<?VY!!dimenti che, formalmente, hanno i soliti 
caratteri della unilateralità e dell'autoritariet~ tipici dell'azione 
amministrativa la più 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 loro destinatari. Un esem-
pio fra tutti: la relativa rarità dell'adozione delle sanzioni più 
radicali, quali la demolizione o l'acquisizione gratuita al patri-
monio indisponibile del comune, che l'ordinamento prevede per 
le costruzioni abusive, le quali vengono disposte in un numero di 
casi che, comunque, per la loro scarsità, è senza rapporto con 
l'entità cli tale abusivismo. Certo, i comuni hanno grosse carenze 
strutturali che rendono loro difficile intervenire adeguatamente; 
ma è facifuiente intuibile che vi è anche una riluttanza ad irrogare 
sanzioni così gravi, definibile sul piano politico-amministrativo 
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. . fì t di ittuare una gestione del ter. 
in senso lato: una sorta di ~1 0 di quello che la realtà sociale . . . d iù autoritario . r1tor10 1n mo o P eh e spiace doverlo ammettere, d1 
cons~nte, e, tutto sommatbob, I~ s realtà richiede. Se si vedesse . h l' . . e pu tea in . . b quello <.:_<:..~-~"()~--·· di tale rifiuto, come sembra e e debba 
alla base di tale riluttanza, della investitura elettiva dei 
essere visto, anche le consegue~de"rettamente dei sindaci oltre . . r dunque 1n 1 • consigli comuna 1, e, . 'bb s~,bito ulteriori connessioni 
eh d 11 . si percepire ero ,... . e e e gnmte, . f . . _1: dell'amministrazione: si 

f . turali e profili unz10nau tra atton strut · I a strada sia tale inve-
gli bb · mediatezza quanto arg ' 

c~ ere . e con dllD d' posizione degli organi che poi devono 
sutura come mo o 1 com ali ' h l 

1 il di una reale consensu ta, anc e so o provvedere, per o sv uppo . liz E · 
inf ·mal . dine all'attività che poi essi rea zano. ' in que-or e, m or h · nfr · 
st'ordine di idee, il rilievo può essere esteso anc e nei co on~1 
di .. t . ru· non elettt've· perché anche queste, ormai, arom1n1s razto · 1 · · · ' 
anche se per condizionamenti meno diretti, vengono a eg1tt1mars1 
soprattutto per il consenso (stavolta il t~e è usato nel. s~o 
significato politico), che con la loro azione riescono ad acquisire 
nella sodetàj . , 

7. Anche sotto il profilo dello sviluppo della consensualita 
nell'azione amministrativa, anche attraverso la considerazione 
delle vie che essa ha preso per affermarsi, è possibile percepire, 
così, il processo di integrazione che ha marcato tanto fortemente 
l'evoluzione del diritto amministrativo in questi decenni: inte-
grazione del cittadino con l'atnministrazione, di questa con l'intera 

. ' sooeta. 
Sicuramente, oggi il cittadiho è una individualità molto più 

integrata con l'una e con l'altra, nel senso che l'attività della 
prima, la quale della seconda è espressione, intederisce molto 
più spesso e molto più intensamente nelle varie forme in cui tale 
individualità si esplica. 

Si potrebbe ritenere, anzitutto, che quest,1:1. rpaggiore inte-
grazi~~_e_.si v~nuta ~adatamente realizzando con gli stru.n1enti 
a_1:1_!?_r1tar1 _ e unilaterali del diritto amministrativo tradizionale.:. 
~er m~gli~ dire, per lasciare subito trasparire che non -si ~rede che 
I autor1tar1età e l'unilateralità dell'azione amministrativa sia in 
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amministrativo Ia cut imi~uita: con gli st . 
quella di tipo tradiz• aultorietà e la cui unil rumel~tt del diritto s· bb iona e. atera ttà sia sempre 

J potre e suppo . . bb' . rre, cioè h I cenni a 1a v1a via att 'b . , e e a legislazi di . . , · d' t1 Utto all' · . one questi cle piu amp1, 1 emanare d1's .. amministrazione poter· • 
d . t . ali posizioni o 1· t sempre me ian e 1 qu essa potr bb ,,,enera t, o ordini· . l . · Il • . e e conf . singo ari ressi co ett1v1 che istitu . I orinare alle esig· enze d U . ' . . di z1ona mente cl bb eg mte-tamentt ln . viduali altr' . ovre e perseguire com . , ltrlenti da . , por-

sempre p1u largamente cond' . questi avulsi. Oppure abbia · dir' . · 1z1onato l'e · • d' numerosi 1 tt1 e facoltà serc1Z10 t sempre più · pure cornunq I • . all privata, ma altrimenti d . ue asc1at1 'autonomia 
previa . emanazione da pa:t qu~s;, hbe:a?1ent: esercitabili, alla 
menti di tipo autorizzatorio e medi ~1n1s~1one di provvedi-
nere per altra via quel med ' . affnte 1 quali essa potrebbe otte-. esimo e etto di conf · · . medesimi comportamenti individ a1· . orm~to~~ d1 quei 
collettivi. O addirittu . bb' u 1 a quei medesimi interessi 

., , . . ra, .a ia avocato a soggetti pubblici sem-
pre ptu vaste categorie di beni e di attività la cu1· tili' . il · • • • fu , u zzaz1one 
e. . CUI e~erciz10 in nzione di quegli interessi collettivi rnede-
sun1 è assicurata perché operata direttamente dalle strutture ~he 
ne hanno istituzionalmente la cura; le quali potrebbero anche r~at-
t,ribui~li. a soggetti privati, quanto a quella utilizzazione e a quel-
1 e~ercmo, 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 criteri, di modalità, 
di corrispettivi, ecc. 

Vi sarebbe un esempio di scuola di questo moèlulo di svi-
luppo dell'integrazione dell'individuale nel collettivo: l'evoluzio-
ne della disciplina dell'attività edilizia privata, sottoposta a sola 
autorizzazione, ma solo nei centri abitati e ove esista il piano 
regolatore comunale dall'art. 31, testo originario, della legge urba-
nistica 17 agosto 1942, n. 1150, in una situazione di sporadicità 
prima, e di relativa carenza, poi, di strumenti di pianificazione 
urbanistica, protrattasi per decenni; in modo gene_ralizzato: nel-
I'àmbito dell'intero territorio comunale, dal testo d1 tale articolo, 
così come modificato dall'art. 10 della legge 6 agosto 1967. 
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d li to un sistema fortemente n 765 che, d'altra parte, ha neuma enti· infine, condizionata · ' d · di quei str , sollecitatorio dell'a oztone f !mente qualliìcato come con-

dim t almeno orma ad un provve en o 1 28 gennaio 1977, n. 10. 
cessione, dall'art. 1 della egg~ul di integrazione, che per primo 

Ma è proprio questo mo ~- nche molto sommaria della 
verrebbe alla mente, che una. an t a che ha avuto uno sviluppo 
legislazione di questi de_cennt mostr:ssai inferiore allo sviluppo 
relativamente scarso: sicuramente dell'individualità nel col-
dell'integrazione, comunque attuata, 
1 • h · ' sopra rilevato. . 
etttvo, e e s1 e . dall'edi'lizt'a al commercio • di · 'tà privata · ' Le grandi aree . attivi . . a;iva erano acquisite a que-

soggette ad autorizzazione amm1n1str ' l' enziale olà in 
. diz' nto almeno per ess ' e,• sta forma dt con 10name ' · • l'esempio della evolu-

epoche precedenti. E, del re5to~ pr?~r!o . , limiti di 
. d 11 d' . li dell'attività edilizia mostra tutti 1 zIOne e a 1sc1p na 1 Co · 

processi del genere: non solo, come ha spiegato a rte cost1tu-
i1:ionale già della sua notissima sentenza n .. / 80 ( co~ermata, 
come si sa, dalla n. 223/83), la sua sottopos1Z1one ad~1ttura al 
regime della concessione in realtà non c'è stata; ma, po1, lo stess? 
legislatore ha attuato una inversione, di .t~nde~a! ?op~ la massi-
ma punta del controllo pubblico dell att1v1tà edilizia privata, non 
solo sotto il profilo tipologico degli interventi ma anche sotto 
quello cronologico della loro realizzazione, raggiunta con la già 
citata 1. n. 10 del 1977: una sorta di« liberalizzazione», sotto 
ambedue questi profili, si è già avuta con l'art. 48 della legge 5 
agosto 1978, n. 457 e con gli artt. 6 ss. del decreto-legge 23 
gennaio 1982, n. 9, convertito, con modificazioni, nella legge 25 
marzo 1982, n. 94; e, con tutta probabilità, questa tendenza sarà 
tafforzata dalla nuova legislazione preannunciata in materia. 

E, per quel che riguarda l'avocazione a soggetti pubblici di 
attività prima, o comunque altrimenti rimesse all'autonomia pri-
vata, dopo le precedenti acquisizioni di amplissime aree, dai tra-
sporti collettivi alle telecomunicazioni e all'attività mineraria, 
certamente rientra nell'arco di tempo che deve essere qui consi-
derato il notevole episodio della nazionalizzazione dell'energia 
elettrica attuata con la legge 6 dicembre 1962, n. 1643. Ma non 
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sembra che vi siano state altre ril . . 
del med~simo segno. E, ami, è eva?t.1 1Dno~azioni legislative 
qualche inversione di tendenz . di possibile registrare anche qui 
zione », entro certi limiti d ali.' .n?ovo la relativa« liberalizza-
. . • e attività di diffu · . 

s1va, e sta pure ad opera d ll Co . s10ne raclio-televi-
diritti costituzionalmente e a .. rte cost1tuzionale a tutela di . garantiti inve h scelta del legislatore « Libe alizz .' ce c e per consapevole 
considerare signifìca~iva di r li:izione », che sarebbe bello poter 

una nea reces · di · l'amministrazione nei confro t" di ali . ~t~a mtervento del-
. · n 1 t di.t1tt1 · se l' · di questi annt non avesse mostrat . · esperienza 

azione amministrativa re ol ?• viceversa, quanto un dato tipo di 
lità sia in realtà stru g ~trdi~e, per la loro concreta esercitabi-

' . mento 1n tspensahile. 
Diversa dunque è J d eh ha ' ' a stra a e preso l'integrazione in 

parola. L~ quale è chiarissimamente indicata da dati cbe sono del 
tutto ~ot1, almeno appro~simativamente, perfino all'uomo della 
st~a_da, ma che, sembra, glt amministrativisti hanno rinunciato ad 
utilizzare come _ prospettiva per la comprensione dello sviluppo 
deJla _loro ?1~ter1a,. e !Jerlmo per la ricostruzione dell'oggetto delle 
]oro tndaglll.1. Ossia, che lo Stato, e più concretamente l'amtnini-
str~ione: qui tutta o quasi -~tatale, con strumento fiscali o parafì-
scalt, arriva a prelevare ptu della metà del prodotto nazionale 
~ordo; e che lo Stato, e più concretamente l'amministrazione, qui, 
mvero, largamente non statale, arriva ad erogate una massa di 
risorse che, per effetto del continuo incremento del deficit pub-
blico, è ancora superiore di qualche punto percentuale. 

Il che significa che lo Stato, e più concretamente l'ammini-
strazione, si è venuto progressivamente caratterizzando sempre di 
più come uno Stato che, oltre che in linea di principio di diritto, 
è anche di prelievo del reddito che la società produce; e, quindi, 
di redistribuzione di questo, ben s'intende (altrimenti tutta l'ope-
razione risulterebbe assolutamente priva di senso), secondo para-
metri ben dìversi da quelli della sua produzione e della sua impo-
sizione come del resto aveva ben visto una dottrina, soprattutto 

' tedesca, risalente già agli anni cinquanta. E che la società esprime 
uno Stato, e più concretamente una amministrazione del genere, 
come mezzo di una redistribuzione delle risorse che, evidente-

13, 
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I. · ente opp ' l te è ritenuta Po 1t1cam e e che hanno preva so, anche men ' , dal . oca delle iorz . lim' . . camente disposta gi rescindere dai 1t1 entro 1 · I gamente a P Il h · 'fì oltre e in ogni caso ar . . al te imposta. c e stgni ca ' . h tituzron men , , ' quali essa S1a anc e cos . . d" si atteggia sempre ptu carne 

so il citta ino d 11 . ' anche che per questo ver II ministrazione e e a soc1eta 
una individualità integrata ne, a am etto ad un prelievo da parte 
che lo esprime: nel se~so che e d~og! della metà delle risorse che 
di questa, almeno mediam~~:.• Ma~nche, per ciò, nece~sariamente 
produce, o comunque pos~ie che almeno mediamente per . . 1 no teoricamente, an . . di destmatarro, a me a O comunque acquts1sce, 

., d1' metà del reddito che consum ' bbl. h li p1u . , di odi strutture pu ic e g ero. 
prestazioni che una pl~ralita :anno considerati anche tutti gli 
gano; nel calcolo, ovv1?men_te, . titolo che strutture pub-
stipendi ed emolumenti vari, e a vario alare delle resta-
bliche corrispondono: come quota parte del v. P h 

fin · · li f scono· ma anc e . . h . t· e organi' cosl anz1at1 g orru ' z1om e e en 1 • . 
come occasione, come spazio di guadagno che, come ~1 era pr~~ 
rilevato l'ampliamento del numero e della gamma dei r~pport1 dt 
pubblic~ impiego, dei rapporti di lavoro non ~u~ordinato_ c~n 
strutture pubbliche, e anche di rapporti di serv1z10 on~rar10 10 
vario modo e in vario ammontare indennizzati sempre p1ù larga-
mente, gli offre. E l'amministrazione di una simile integrazione 
si appalesa non solo come una manifestazione, ma addirittura co-
me lo strumento indispensabile: nel versante del prelievo non 
meno che in quello della erogazione. 

Questa evoluzione si è sviluppata attraverso. priorità crono-
logiche ben precise. Non pare dubbio che l'ampliamento delle 
risorse erogate dall'amministrazione sia l'antecedente dell'amplia-
mento di quelle da questa medesima prelevate: del resto, in un 
processo che, una volta avviato, poi si autoalimenta da sé, in una 
progressione circolare. Certamente, l'essenziale delle decisioni, non 
solo cli prelievo, ma prima ancora di erogazione, sono state 
prese al massimo livello politico e quindi quasi sempre (ma . ' ' , 
con ~~ort~tissime eccezioni: si pensi alla politica monetaria e 
cred1t1z1a}, 1n forma legislativa. Ma, appunto, a quel livello e in 
tale forma, sono state prese solo le decisioni di massima: spesso, 
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U d fì . . ttuztone del! e ne a e ruzione delle p . . e strutture di . • d Il 0s1z1oni d · . erogazione gu1mento e e prestazio ... : d et Cittadini rispetto al , 

1 · I · 1 ,... a quest conse-eg1s azione su servizio s . . e erogate: l'esem · d Il 
b an1tar10 nazio al pio e a 

sotto am edue questi profil• p n e appare assai calzant 
• 1• erché · e caratterizzata da un fottlS· . d ' poi, questa evolU2ione p 

d il . suno etermi . are 
e e risorse erogate che d ll' . rusmo: quell'ampliamento · , ·1 ' e ampliarne t d Il • s1 e r1 evato essere l'antec d no e e risorse prelevate 

luppato in modo spontan e e;te, sembra essersi largamente svi-
tentativi anche legislativieoile at~ale. Ancor oggi, malgrado tanti 
tare della spesa pubblic ' P:0 ema del controllo dell'ammon-
delle prestazioni erogat:, ~;~te n~l 1sett~t~ sanìtario, e di quello 
che risolto E allor . g enti ocah In genere, è tutt'altro 
dente che ha ~iuocat~ m questo sviluppo deH~ erogazioni, è evi-
dei cittadini all un notev~le ruolo proprio la partecipazione 

· e strutture pubbliche· · , ., h funz• , come s1 e g1a accennato essa 
a . tonato soprattutto come canale di rappresentazione di bi-

so~: non pare casuale, perciò, che sviluppo di spesa pubblica e 
svil~p~o dell.a partecipazione nelle strutture cli erogazione di p;e. 
stazioru, abbiano. lar~amente coinciso sotto il profilo cronologico; 
e che_ questa abb1a riguardato, in particolare, settori, come quello 
?ra. ~1~0:dato, nei quali l'altra si è manifestata con particolare 
1nc1s1vita. 

Comunque, il grande sviluppo della funzione dell'ammini-
strazione di prelievo e di erogazione di risorse, è un altro dei 
profili della evoluzione del rapporto del cittadino con essa, nei 
quali il processo pare che sia andato troppo oltre. Anzi, pare 
che sia il profilo a proposito del quale il dibattito è in questi 
anni più acceso: anche se, forse, è ancora troppo presto per poter 
valutare in quale misura esso potrà rivelarsi come preannuncio 
cli una possibile inversione di tendenza in termini quantitativi 
sostanzialmente apprezzabile. un fatto, peraltro, che la c.d. 
crisi dello Stato assistenziale, il rifiuto da parte di settori sempre 
più ampi dell'opinione pubblica di una cosl massiccia interme-
diazione pubblica nel circuito produzione-distribuzione-consumo, 
la crescente onerosità dei prelievi nei processi produttivi, le più 
larghe rivendicazioni cli maggiori spazi per intraprendere, e per 
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he comìnciano a contrapporsi . . che qud grande sviluppo 

e f d . . me rag1001 fu "bil" h :licatissìme e on attssi . mente di turi 1: pere é 
M · tratta ampia 1 d il hanno promosso. a sl • !mente il ruo o e a ammi-
. t ato sostanzia nfi. d ancora non hanno 10 • a<: l e si è venuto co guran o a 

nistrazione nella societa, co~ com ta. come braccio secolare di 
ell tà degli ann.t sessan . . . partire d a me . ad assumersi come pr1I11aria 

uno Stato che comunque contmu~ e· e nei confronti del citta-
11 funz. di relievo-erogaz1on , f . . que a ione P ttutto da questa unzione tle-dino, il cui rapporto con essa, sopra 

sce connotato. . · trutt' . di . plicazionl appunto, r1cos 1ve. Con tutta una serie un ' . d I 
. bh . di· pensabile un ripensamento e rap-Anzituto parre e 1n s • d 1 d" · d 

rto del diritto amministrativo con altri rami e intto, a 
po . di . nalmente separati: soprattutto quando esso p1ù o meno tra zio • · d'da · 

. . dovuta prevalentemente a ragioni 1 tt1-questa separazione sia . 1 1 dir' 
che, e quindi accademiche m genere. In prllilo uogo: co 1tto 
tributario. 

. Non si vuole qui neppure discutere l'autonomia scie~~ca 
delle sue basi concettuali. Solo, sembra che debba essere nv1sta 
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 attività, 
che, però, come si è rilevato, si caratterizza sempre più come di 
erogazione di risorse, o comunque questa erogazione implicante. 
E, allora, non può non risultare con esso più strettamente legato, 
quasi compenetrato, il diritto tributario: che regola l'attività di 
prelievo di quelle medesime risorse; tanto più che si tratta di 
im'attività che, si badi bene, è anch'essa sostanzialmente e for-
malmente amministrativa, ed esplicata da strutture amministrati-
v~, dell'or~ani~zazio~e generale dell'amministrazione, e più pre-
osam~nte dell organizzazione centraie e periferica dello Stato, 
parte 111tegrante. · · 

~nnessione éhe proprio dal punto di vista del cittadino che 
entra 10 rapporto con l'amministrazione, appare di più immediata 
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sempre p1u, nel suo pro:61 . questo rapporto . 
da parte del cittadino di .o sempre più saliente s1 lcaratterizza 

. risorse h · , per a ftuiz" 
gli sono erogate daII'ammini e in una multiformità di ion: 
parte integrante il rovesci dstllraz1one, non può non cost't . modi d 11' . o e a med 1· 1 uire sua parte e amnunistrazione d' . ag ta: quello del preliev d 

d 1 risorse h o a 
que passe ute da quel cittadino e sono prodotte, o comun-

Se si vuole vedere medesimo . . , d con un po' d' 1. nuto. p1u e. nso di sostanz di I 1 rea ismo quale sia il conte-
di · b' a que r 1I oggi, tsogna ammette h apporto ne a nostra società 
. d . re c e esso p r l' . I m un are e :tn un avere· . , ' e essenz1a e, consiste ., b . non et puo ess l' perc10, am . edue devon ere uno senza l'altro· e o essere val t · · • ' ' mente, come in un oigant . u ati u111tar1amente. Teorica-

• t,• esco g1uoco a somm l' . passivo nel rapporto tra atn . . . a zero, attivo e il rn1n1straz1 · din non finire col coincidere M 1 . 1 o~e e c1tta o non possono 
parificazione è solo la .. ul a a ris_o uztone del bilancio in questa 
singolari talvolt di r1s tante, viceversa, di milioni di squilibri 

' . -~ segno, talvolta cli quello opposto: uno 
P~,r ?gnuno dei C1ttad1ru. È evidente, allora, quale sia il problema 
p1u ~~ort~:e che si pone alla ricerca: individuare per chi, per 
quali c~tta?1ru, e, quindi, per quali loro gruppi, per quali loro 
categorie? il sal?o .finale sia attivo, e per chi, al tontrario, passivo. 
Salt~ agh occhi, allora, che, per il compimento, o anche per la 
sola unpostaz:ione di valutazioni del genere, la prospettiva del solo 
diritto amministrativo, della sola attività dell'amministrazione da 
questo tradizionalmente regolata non basta più: è necessaria anche 
la considerazione del diritto tributario, dell'attività ugualmente 
dell'amministrazione da questo parimenti regolata. E, quindi, dei 
principi che reggono e quantificano il prelievo da essa operato: la 
proporzione tra imposizione indiretta e imposizione diretta, il 
gradiente di· progressività di questa, il sistema delle esenzioni e 
delle deduzioni, e così via. Nello sfondo dei condizionamenti da. 
parte di circostanze al rapporto tributario sl estrinseche, ma ciò 
non di meno su di esso fortemente incidenti: come l'andamento 
dell 'inflà.Zione. E rtel panorama degli squilibri· di risorse tra nord 
e sud: per i quali un'ammirtist~azi~rte, che non ~uò _che prele-
vare risorse· soprattutto dove c1 sono, ma che viceversa eroga 
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198 . imeno tendenzialmente (di 
l pro capite, a a1.m risorse in misur~ ugua e anità e l'istruzione;. m~ . eno. per 

vo si deve ricordare la s bbliche retribuz1otu in relazione 
:~ofattore, l'ammontare delle ~u tra settentrione e meridione 
al prodotto globale la. prop~rzio:eon può non determinare una 
andrebbe addirittura invertillta),. rse anche sotto il profilo geo-

di 'b ione de e r1s0 ., • h fortissima re stri uz mpre piu llllpottante, e e 11 'aspetto se . . grafico. Senza contare que clir'tt e l'altro, tra una att1v1tà 
' il ponte tra un 1 o . d' :a_ costituisce un po ... 1 istema differenziato 1 tarure 

amministrativa e il Suo rovescio. 1 5 del reddito del beneficiario . 1 • all'ammontare . 
pubbliche, m re azmne . almeno sul piano teonco: e, 

1 . , · · T tto questo, • dei corre attvt servizi .. u n:. • • cli evasione fiscale, che pure, 
. , • dere dai coemc1ent1 . . ctoe, a presan . . to tra cittadino e amtn1rustra-

in una visione realistica del rappor d . f"ttor1· magaiot-. . d" ., come uno ei " ir zione s1 mamfesta sempre 1 p1u . 
men~ discriminanti tra cittadini e tra categorie. . 

Questi rilievi permettono di spiegare in che_sens? ancor oggi. 
l'amministrazione si manifesta nel rapporto col cittadino come un 
soggetto autoritario: in forme nuove, ma non per quest~ meno 
vincolanti e coercitive. Certo, essa si manifesta sempre p1': sotto 
la luce apparentemente favorevole di un soggetto che eroga n~rse. 
Ma questa erogazione, proprio in quel rapporto, se questo v1~ne 
correttamente considerato in modo unitario, non può essere scissa 
dal connesso prelievo di esse. Considerare meno autoritaria una 
amministrazione perché non si tiene conto anche di questo aspetto, 
e cioè la si riguarda solo in quanto fornisce prestazioni gratuite, o 
a prezzi inferiori ai costi, e distribuisce contributi finanziari nelle 
più varie forme, e cosl via, pare prolungare anche nell'attività am• 
ministrativa oggi prevalente una prospettiva sfalsata troppo adot-
tata già nell'attività amministrativa tradizionalmente studiata: 
quella per la quale si insiste nel qualificare le concessioni, le auto-
rizzazioni, e simili, come provvedimenti favorevoli, e solo come. 
provvedi~ent_i favorevoli; il che di per sé, è esattissimo, ma fuor-
~ian~~' se il ~1sc?t~o si arresta a questo punto: se si sottace quale 
s~a 1 1mpresc1nd1?ile presupposto negativo dei poteri di emana• 
ztone_ di p~ovvedunenti cosl benefici: un assetto del rapporto so-
stanztale dt base tra cittadini e amministrazione, cosl come viene 
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previamente sottratta la dis~ Ìili al. sogg~tto individuale viene 
di certe attività, che l'amm· _ni ~a di certi beni, o la pertinenza 

. 1· d' 'lizz imstraz1one potr' alm senttrg 1 1 utJ. are e di li a eventu ente con-
una sua concessione e qu;cti erre, ma solo sul fondamento di 
non gratuitamente· quant so o a certe condizioni, e di solito 

'' omenonl l soggetto viene precluso l'es . . d' die qua e a quel medesimo 
sono lasciati in linea d' ~rc~_o i · ritti e di facoltà che pure 

1 pr1ncip10 alla sua t · assenso che l' ammi • t . an onom1a, senza un n1s razione medesim ' 1m dargli, ma anche qui ul f d . a potra eventua ente s on amento cli ..1, • rizzatorio anche q . 1 un suo atto w tipo auto-
tamente. Quando= so o a certe condizioni, e s?esso non gtatui-

. nga correttamente valutato m modo unitario 
os~ c~~pren~vo n~n solo dell'avere da parte del cittadino, m; 
an e e suo are, il rapporto di esso con l'amministrazione si-
curame~te ~ues_ta si presenta con immutati, e, forse, con accen~ati 
cara_tteri d1 unilateral_ità quindi di autorietà. Anzitutto, ed è 
ovv:0 : q~an~o opera 1 _suoi prelievi di risorse. Ma anche quando 
le nd1str1bu1~ce. In prtmo luogo, di riflesso: perché il cittadino, 
una volta privato, per tali prelievi, di risorse altrimenti da lui 
liberamente disponibili, è fattualmente obbligato ad utilizzare le 
prestazioni amministrative, per soddisfare i suoi bisogni di vita, 
per far fronte ai quali in altro e più autonomo modo non ha più 
i mezzi. E, poi, per il tipo di disciplina della erogazione delle 
prestazioni amroioi~trative che è stata preferita in questi decenni: 
tendenzialmente, abbastanza vincolante per il loro beneficiario. 
Il pensiero corre subito, di nuovo, all'istruzione e alla sanità. Per 
,pon complicate il discorso con fattori di grande valenza anche su 
piani diversi da quello puramente amministrativo, si accennerà 
solo a quest'ultima. E, allora, pare di poter dire questo: che il 
servizio sanitario nazionale, a parità di entità di prelievo di risorse, 
e, quanto meno, di qualità di prestazioni, avrebbe ben potuto 
essere regolato in modo da assicurare maggiore larghezza di scelte 
per I 'utente, di medici e cli strutture sanitarie alle cui cure 
ricorrere. 

Comunque, se la prima correzione cli pros~ttiva del d~~tto 
amministrativo deve riguardare il rapporto di esso col diritto 
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200 . d 11 medesima prospettiva deve 
. . la seconda correz10nel e a tabilità pubblica e il diritto tr1burano, ·1 rapporto con a con 

riguardare i suo , . . , 
fi ziario in genere. d I ittadino con 1 ammm1stra-nan h' '1 porto e e di . Proprio pere e t r_ap fil d. Ha erogazione risorse al 
. e presenta saliente il pro O he le procedure mediante le zIOn . ell da anc e . 

primo da parte d a ,seco~ . , im egnata e erogata, d1 quel rap. 
quali la relativa spesa e d~ci~a, ~ri~enti parte integrante .. Dn 
porto non può non cost1tu.1re p d arte della giurisprudenza 
esempio tra tutti. Il riconos~im;~o a J del pubblico dipendente 
della rivalutabilità ~el ~red~to . . avo:tanti di questi ultimi anni 
costituisce uno degli episodi più impo •iale con l'amministtazio-

. d I rapporto sostanz . . della evoluzione e suo . 1 d 1 cittadino con l'ammuu-
ne; quindi, del rapp~rto ~o st

~zia e t; pubblico dipendente, del 
strazione stessa: del citta no m q~'.111 engono prelevate le risorse 
cittadino contrib_ue~te ~n ~:p:ndenti; ebbene, il senso di 
necessarie a retnbluue t _pu_ Io hanno promosso, la grande questo sviluppo, e ragioni e . . 1 hl 

. . h Ila soluzione pos1t1va de pro ema importanza pratica e e que . el . 
h . . la s1· comprende se non la si mette in r azione con a avuto, non . , . 
la complessità della normazione che ha per oggetto tl pagame~t_o 
di quel credito di quel pubblico dipendente; e, per la ~erita, 
anche con i ritardi nel suo soddisfacimento, che sono propri della 
prassi amministrativa, e dei suoi tempi reali. 

. Inoltre, il nostro è un sistema finanziario nel quale il mo-
mento del prelievo delle risorse è fortemente accentrato nell'am• 
ministrazione dello Stato, mentre il momento della loro erogazione 
è largamente decentrato anche in una molteplicità di altre strut-
ture, tra le quali le più impartanti sono gli enti territoriali: pro-
prio quegli enti, la cui autonomia è costituzionalmente garantita, 
sia pure in vario modo, e ancor più in varia misura. Ora, in un 
sistema finanziario che, nei loro confronti, è soprattutto di finanza 
derivata, più la 'loro attività viene a caratterizzarsi come di eroga-
zione,. più la disciplina del modo, appunto, derivato del loro 
~~lamento non può non costituire parte integrante della defi-
ruzione del loro ruolo sostanziale, e, quindi, della loro effettiva 
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h i:;•~ astrazione ll 
questa, anc e se delineate li ll s~ e garanzie giuridich di 

a ve o costituzionale. e 

8. Dal punto di vista d I 
ministrazione, la sempre m _e rapporto del cittadino con l'aro. 

di agg1ore accentu . d sta come erogazione olt h . az_ione el ruolo di que-
i.Il . ' re e e di hreh d' . r essa 1n un profondo mut d' t:' evo, 1 risorse, si è 

che si esprime adesso sopr amtt ento il contenuto della sua attività: 
di . , a utto ne co1np· di . . quei comportamenti n . . unento quegli atti e 
risolve. In prima appr~ss: q_uall tale erogazione di risorse si 
che si traduce in una erog,,.,.: az1odi~e:_ nella prestazione di servizi, 

. """one rtsorse · ff gratuitamente, 0 a prezzi infe . . , 10 ~uanto v~ga o erta 
addirittura, più direttamente r1~1,~pe~bso mol~o'. :at co~ti; o, 
ma monetaria si . , n~ a stn uz1one di risorse m for-
1 ., . ' a pure a1 destinatari, nei modi e per le ragioni 
e p1u svariate. 

Questo ess:re la materia nella quale maggiore appare la sfa-
satu~a tra lo sviluppo della legislazione e della prassi ammini-
strativa da ~at_o, e la rappresentazione di esso da parte della 
letteratura g1ur~~ca: quella medesima dottrina che, pute, con 
grande tempest1~1t~ e acutezza, aveva descritto, e, anzi, prima 
ancora, aveva ant1c1pato e auspiéato le trasformazioni dell'organiz-
zazione amministrativa prima descritte, a cominciare dalla saliente 
vicenda della partecipazione; che, pure, ha ampiamente percepito 
l'evoluzione sopra accennata della disciplina del procedimento 
amministrativo; sembrerebbe non essersi nemmeno accorta di quei 
mutamenti di contenuto dell'azione amministrativa. Che, al con• 
trarlo, dovrebbero essere monograficamente rilevati al più prèsto, 
e quindi riflessi in quello specchio della cultura giuridica che nei 
vari rami del diritto rappresentano i manuali: finché in essi, 
per esempio, l'illustrazione della disciplina dei servizi pubblici, 
anzitutto, non avrà un rilievo paragonabile a quello della esposi-
zione della teoria del procedimento e del provvedimento ammini-
strativo· 0 la descrizione dei caratteri dei provvedimenti sulla cui 

' base l'amministrazione eroga risorse monetarie, e che si diranno 
genericamente, con una i.mpreci~~ co~stion~, s~vvenzion_i, un~ 
spazio simile a quello della definizione dei ttattt dei provvedimenti 
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d. . ah come e au . . 1 diff def tipi più tra izion . , . di la comun1caz1one e a u-
sembra che la valutaz1o?e, e. qumtamenti rimarrà comunque in-
sione della rilevanza di quei rnu 
sufficiente. d . 1·z1· pubblici appare ricca di 

1 ria et serv 
Soprattutto a ma_te h' nnessa con temi che, ad un 

implicazioni importanti, pere e co di ti 
. . '6cativi e poco stu a . 

tempo, sono assai stgni . f dell'am....,.;ru· strazione, ne. lla quale 
l ' · 't' d1 atto Anzitutto, attivi a . d' bblici servizi: argo-. 1, • I la prestazione 1 pu 

si risolve per essenzia e na cultura giuridica che ha sempre 
mento sempre negletto da u ttutto la teoria del procedimento 
cercato di mettere a fuoco ~o~ra . E he ha sempre trattato 

d l d' t ammmtstrauvo. c 
e e . pr?vve . imen o vvedimento la casistica praticamente con riferimento a questo pro d. 
emersa e portata al sindacato giurisdizionale: ~uel pro~e tmhentlao 

· ' ,, do 1'1mpostaz1one c e che doveva esserci e che non e e, secon . . . . 
giurisprudenza del giudice ordinario, almeno fino a1 suoi sviluppi 
più recenti, dà il caso dell'occupazione di 1:°ero fatto, da part~ 
dell'amministrazione, di aree in proprietà privata; quel provvedi-
mento che c'è, ma che doveva essere anche efficace, mentre no? 
lo è ancora, secondo l'impostazione che la giurisprudenza amnn• 
nistrativa dà al problema della impugnabilità immediata di un 
provvedimento ancora inefficace, ma ciò nonostante già eseguito 
dall'amministrazione. 

Assolutamente non sviluppata, viceversa, l'analisi del com• 
portamento di fatto dell'amministrazione, quando questa sia la 
:fisiologica espressione della sua azione: come, anzitutto, nella 
prestazione dei pubblici servizi, che in quel comportamento non 
può non risolversi, almeno per l'essenziale. 

I 

Non che la teoria dei comportamenti di fatto dell'ammini-
strazione, in particolare, della prestazione dei pubblici servizi, 
possa essere del tutto avulsa dalla teoria del suo agire giuridico. 
Giacché, al contrario, vi è punto di intersezione tra l'una e l'altra 
che è di grande rilevanza, e assolutamente ineludibile in ogni 
rico~tr?zion~ ~cient!fica del tema: quello degli atti sulla base dei 
quali I amrrurustraz1one stessa opera in linea di fatto, e, di nuovo 
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in particolare, in linea di fatto presta il p bbl' . . Tal 1 e si sa atti del e u ico servizio. vo ta, 
com . . ' . nere hanno carattere privatistico: si pensi 
al serVIZIO ferroviario, 0 alla prestazi·o di f . . 

11 , ne ormture, a cormn-
ciare da que a dell energia elettrica. e p · · · 

dell , . . , , , er questa vta, s1 ntorna 
al tema attivua di diritto pri'vat d ll' . . . d 1 . ., . . o e ammrn1straz1one, e 
CU1 gta rilevato ampliamento 81• puo' . di .d , 1 in vi uare ora un a tra ra-
gione; anche se non si può escludere l'ipotesi che il contratto sia 
Preceduto da un atto amrn· · · · d 1 · . . . 1nistrat1vo, specie quan o sorga 'esi-
genza di se~ezionare il beneficiario della prestazione. Talaltra, 
peraltro, atti del genere hanno esclusivamente carattere ~rnmioi-
stra_tivo, normalmente provvedimentale; ma anche a questo pro-
posito sembra doversi registrare una carenza di analisi dottri-
nale;_ certo, alc'.111e_ figure sono state studiate: per esempio, l'asse-
gnazione; ma il ricercatore avrebbe ancora moltissimo da inda-
gare. Tra l'altro, per mettere in luce 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 servizio 
come quello scolastico, si volesse ricorrere ancora alla :figura del-
l'ammissione, sarebbe indispensabile rimodellarne i caratteri in 
modo che essa possa dare chiaro conto di questo suo aspetto fun. 
zionale, per il quale si deve presentare come ben diversa, 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 ~ervizio sanitario, alle 
prestazioni che implicano una ospedahzzaz1one, come a tutte le 
altre. 

e nque è il comportamento di fatto dell'a. mministrazio-
omu ' bbli · · · h 

1 Prestazione di pu c1 servizi, c e a parte questo ver-ne, a sua . 1. . d di . 
1 t . agli atti in essa unp 1cat1, eve essere stu ata 1n 

sante re a lVO ' . e 'd . . d" , , Non credo che 1 amico asetta cons1 eri una 1n 1scre-
se e per se. 1. . . b' . d Il di 
zione se dico questo: che eg 1, 1n questi 1enmo e a sua re-
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. d 1· alt" convegni di Varenna, aveva già selezionato zione eg 1 annu d · t · ., 
]' . 't' d1· fatto dell'amministrazione, come uno e1 emi Ptu att1v1 a d J ' la sua s "b• degni di essere trattati in questa se e, pferc1e, conalm t e~s~ l• 
. , b ito di quanto esso osse attu en e critico. lita, aveva en percep . Il di • . 

D · a dell'analisi dei caratteri e de a sc1pltna unque, es1genz 'd . 
. 'd' d' 1 . .1, che deve essere cons1 erata propria del. giuri tea 1 ta e atuv1 a, .. . , . 

l ' • · · allo stesso titolo a1 quella ptu propriamente ammm1strazrone, al 
. 'cl' . E p rciò esigenza della ripresa anche d suo punto di g1ur1 1ea. , e , . h, I · 

vista, di linee problematiche considerate pressoc e esc us1vamente 
in relazione a quest'ultima. 

In primo luogo, il rapporto tra attività am~inistra~iva_ di 
fatto e legge. Non si può immaginare che anche qu1 _n?n rilevino 
le ragioni per le quali, tradizional~en::• la_ legge _s1 e ~enut~ 
porre insieme come fondamento e lmutl dei poteri d~ll a~m~-
strazione di emanare provvedimenti. Con tutte le art1colaz1on1 e 
sfaccettature vià delineate in dottrina; a cominciare dalla distin• 
zione tra diversi tipi di norme, secondo la diversa loro incidenza 
sulle posizioni giuridiche individuali, che è 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 meri 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-
rarchia delle fonti: se al livello primario, o secondario; e se al 
livello primario necessariamente, o solo per scelta politica. Pare 
evidente che questa prospettiva, adottata quasi esclusivamente 
per la ricostruzione della disciplina dell'esercizio dei poteri del~ 
l'amministrazione, non possa non investire anche la disciplina 
della sua attività che, viceversa, consista in comportamenti di 
f~tto. N?n si_ può dubitare, infatti, che questi comportamenti siano 
v1ncolat1, e sia pure sotto diversi profili, da norme che sul versante 
delle si~~?n! giuridiche soggettive individuali, pr~teggano veri 
e propri d1r1tt1 soggettivi: il pensiero corre subito ai casi di atti-
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cita, se non altro per viola;;· g urdisprudenza ordinaria . ·di . . di e Ione el pr · . . g1u ca file 
e, qmn ' ronte di un'obbl' . inc1p10 del nemine ... l d . 1gaz1one · . ,,, ae ere 
trascurare almeno un 'altra . risarcitoria• ma non . : . ipotesi· il ' s1 puo 
tamento d1 fatto dell'amm· . : que a nella quale un c . d' m1strazion . ompor-
z1one 1 un dato pubblico . . e, e, lll particolare la presta 

I di serv1z10 si ' • non so o un dovere m dd' .' ponga come adempimento , a a 1r1ttur di stretto. Ma non si può nen. d . a un obbligo in senso 
d · · J:'pure ubaare d'al me esmu comportamenti di fatt . , tra parte, che quei 

norme, alle quali non si può o _siano regolati anche da altre 
perché li disciplinano a ne~are il carattere di norme di azione: 
interessi individuali presc.malmdere dalla protezione diretta di 

' e, norm ente li il l quando non in forme i' . . ' a _ve O rego amentare, 
nelle quali" l'ord· p u pertmentt alle varie ul. teriori istituzioni 1namento ammin· • . 

al 
. . lstrattvo s1 scompone· si pensi di 

nuovo serv1~no scolastico 11 . . ' 
di . lin . 0 a que o sarutar10; e alle norme che 

scip ano 1 profili · · d ll . orgaruzzatort e e varie loro prestazioni; e 
a. quelle che dispon_go~o le modalità di queste, da quelle cronolo-
giche a quelle qual1tat:1ve. È proprio se si considera anche il ver-
sante dell'attività di fatto dell'amministrazione e in particolare 
I . d ' , , 
a prestazione a 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 più, del tentativo di una ricostruzione davvero 
globale dell'attività amministrativa e della sua disciplina: dei suoi 
caratteri, dei suoi nessi con la normazione dei diversi tipi e ai 
diversi livelli, e dunque delle diverse configurazioni delle situa-
zioni giuridiche soggettive implicate, e dei vati modo della loro 
implicazione. 

E questo è, appunto, un ulteriore profilo che, in stretta 
conseguenzialità con i rilievi che precedono, si dovrebbe qui indi-
care come degno della massim~ atte~~one: la t~~ria d~ tali_ si~a-
zioni giuridiche, parte centrale del diritto amm1mstrat1vo, mscm-
dibilmente connessa con 1a teoria del rapporto tra attività ammini-
strativa e legge, come questa, è stata quasi esclusivamente svilup-
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I · · tem1· çssenziali del procedimento • I · ai corre auv1 
para m re az1~ne inistrativo. Mentre, ugualmente corne 
e del provved1mentoll amm brionale nei confronti di quella , · ta a o stato em . . 
questa, e rt~~s . onsiste in comportamenti di fatto: il 
attività ammmistrat_iva che J ll'una è il rovescio del mancato ap.. 
mancato approfondimento e · t le due si è ·, 

. d ]l'altra Dei collegamenti ra ' g1a 
profond1me?to e al 0- . . puo' sottolineare ancora un aspetto: f no m gener e. ut s1 
atto cen . . . • bblici che questa carenza di è roprio nella matena det serv1z1 pu l 
P . . . ome particolarmente grave. Ta e ma. analisi deve essere sen.tJta c 1m ffi 

• · fili ma non a eno su . teda è stata studmta sl sotto vari pro ' . ' . cl ll . 
. t . la definizione de1 caratten e e vane c1entemente, sotto ques o. . dall 
. . . . "d' h soggettive che derivano e sono protette a s1tuazion1 g1ur1 1c e bbl" · · · 

· h di · 1!na le prestazioni dei pu 1c1 servizi me-normativa c e sc1p.u . . • h l' • 
diante comportamenti di fatto: precisando _1 vincoli e d .a:111111-
nistrazione ha nel fornire o meno la pestazione; le mo alita che 
l'amministrazione deve osservare nel fornirla; e, dunq~e, se, ed 
eventualmente in quali limiti, l'amministrazione incorra m respon-
sabilità, violando volta a volta e sotto i diversi aspetti, quella 
normativa stessa. 

Particolarmente rilevante appare il primo punto: se e quan-
do il cittadino abbia, all'ottenimento <lella prestazione, un vero e 
proprio diritto soggettivo, oppure solo un interesse legittimo; la 
distinzione è assai rilevante e delicata in questa fase di crisi del 
e.cl. Stato assistenziale, nel quale il volume ritenuto da più parti 
eccessivo, della spesa pubblica ad esso destinata, è considerato 
come dovuto anche alla troppa larghezza con la quale servizi pub-
blici vengono prestati gratuitamente, o comunque a prezzi infe-
riori, e spesso di molto, ai loro costi: non di rado, causa di tale 
larghezza è vista la configurazione addirittura in termini di diritto 
soggettivo, della legittima pretesa del cittadino alla relativa presta-
zione; con l'implicazione che, nei limiti nei quali si dovesse 
concretare una sostanziale inversione di tendenza, per ristret· 
tezze economiche o per mutati orientamenti politici, si potrebbe 
perv~nire al risultato voluto di riduzione di quelle prestazioni, 
media~t~ la trasformazione di quella legittima pretesa, in termini 
solo di interesse legittimo. In realtà, non pare che sia poi cosl 
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vo ume delle • . sotto-costo, e caratteri giu 'd• . d Il prestazioni, gratuito 0 . d. 'd al n ic1 e a pro . d pretesa m 1v1 u e. Sicuram ., tezmne eUa relativa 
nabili a date prestazioni am e~t~, piu. sono ridotte le risorse desti-

dul d 1 muustrative e p·, hb il mo o e solo interesse l . . ' iu pa.tre e adeguato 
tesa del cittadino verrebbe al loro ottenimento: la pre-
posti in relazione alle esigenzsof Is _atta ~econdo criteri di priorità 

li e un21onali del · · fi all' cimento de e risorse stesse setv1Z10, no esau-
impiego: esempio tipico 1; ~0 ~:1-°qu:, dei proc.lotti del loro 
pretesa individuale all' ' ntzto~e tn questi termini della 

assegnazione <l1 un ali . dell dilizi. • residenziale pubblic M oggio a e a di . . a. · a non sempre, sotto altro profili e per 
. verse :a,1oru, questo schema risulta sempre adottabile: non lo è 
m partico ~re, quando l'~nteresse individuale in giuoco abb~ 
troppa cons1stenza, e appaia troppo meritevole di tutela, perché fl 
leg1slat~re possa così condizionarlo: si pensi al c.d. diritto alla 
salute; 1t1 questi casi, è più coerente con tali suoi caratteri la 
configurazione della sua protezione in termini di diritto sogget;ivo 
pieno, anche sul piano tecnico-giuridico; più esattamente: delle 
pretese del suo titola.re a quelle specifiche prestazioni che tale 
protezione in realtà concretano: così come è nonnativarnente di-
sposto per molte prestazioni sanitarie, anche se non per tutte. 
Peraltro, anche in questa diversa prospettiva il legislatore ha 
sempre la possibilità di restringere l'll.mmontare 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; e, d'altra parte, elevando il prezzo che 
categorie (giustificatamente) meno protette devono corris_POndere 
per la prestazione stessa: è quel che sta succedendo ,di nuovo, 
nel settore della sanità. 

9 S l d ultimo quasi di sfuggita, è emerso un tema sem-
. o o a , ell'~-b· del li di grandissima rilevanza n IUil 1to rap-

p cemente ~no~:e, e amministrazione: quello della responsabi-

li
portdio' tra c1tta lo violazione dei suoi doveri e dei suoi obblighi 

tà questa per a 
nei confronti di quello. 
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il 1-0 pure in una relazione già tanto 
Il hé di questo s enz , pere al è troppo importante, troppo gran. ' to detto· t e tema . lunga, e pres · essere trattato, uno tra 1 tanti, nel 

de, troppo complesso~ pert. allenti del rapporto tra cittadino e . d' d lineare 1 trat 1 s tentativo 1 e O e' venuto configurandosi in questi • • · ne così come ess . . amm1.111straz10 ._' . _1 di tutti gh argomenti fin qui . lt p1u che ogru i.utro 
anm; m? 0 

. be uno studio apposito: perché esso, più che 
accennati, mer:tereb 1 . al . dal quale rutto quel rapporto 
un tema è un 1ntero ango o vtsu e. . . . ' 

. ' 1 b lit' potrebbe essere r1costtu1to, 1n una pro-nell'intera sua go a a, . . · . ·1 • . d ·a1 te unitaria e onru-comprens1va. tutto 1 s1-spetuva ten enzt men . . • 1 . 
d Il h Vl·ncolano l'amm1n1straz1one, non so o ne1 sterna e e norme e e . li bb • et: f · ali ma anche in quelli struttura , potre e suoi pron.u unz1on ' . . dall b' 
il t Partl·re dal riflesso costituito a responsa 1-essere r eva o a . 1 

lità nella quale l'amministrazione stessa mcorre, per a loro 
violazione da parte sua. 

Per evidenti ragioni di spazio, tra le infinite cose che in pto-
posito si dovrebbero dire, bisogna ~cegliere. Si _azzarderà? p~rciò, 
in primo luogo, una valutazione dt larga mass~_a: la g!ur1si:~-
denza tende ad ampliare l'area della responsab1lita dell amn11n1-
strazione. E, poi, come giustificazione, si individueranno due 
aspetti, quelli che paiono più salienti, della sua evoluzione. 

Il primo attiene alla responsabilità extra-contrattuale: più 
in particolare, riguarda la definizione delle situazioni giuridiche 
soggettive individuali, la cui lesione da parte di un provvedimento 
am.tninistrativo 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 risarcibilità della lesione solo di quelle 
situazioni, che possano essere considerate come aventi consistenza 
di diritto soggettivo perfetto. Ma al di là, e si vorrebbe dire al di 
sotto di questa copertura concettuale, in realtà la giurisprudenza 
ha fatto molti passi verso un loro ampliamento. 

~itutto, si è sviluppata la consapevolezza che il vero fat: 
t~re lesivo di una situazione giuridica soggettiva, pur in presenza 
di ?ravvedimento che sembrerebbe violarla, è quasi sempre 
costituito dall'attività di fatto che l'amministrazione pone in es-
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sere, magari m attuazione di I · l1 . que provvedim per esempio, a a vicenda d il' . ento stesso. Si pensi ·1 .. ili . d e occupaz1on di f , 1 piu ectto ei decreti di· . e un ondo privato· a · occupazione ' • . · euetttvamente lesiva dell'i • avra scars1ss1ma capacità . alm n teresse del p . . tano, eno finché non sa , ropnetano suo destina-
h I ra stato eseoi,it dall' . . e e o aveva emanato· ma all , 0 -

0 amtrurustrazione . ' ' ora e quest . temente consistente in un ' . a sua eseeuztone, eviden-
sola emanazione in quantocomporta~ento di fatto, e non la sua 
l'elemento che realmente pre pi:di:edime~:0 , che si rivela essere 
vanza di questa correzione d~ a qu~ll interesse stesso. La rile-
ad un semplice miglior 1 pr~spetti~a non può essere ridotta 
vicenda descritta. an h amento ella ncostruzione teorica della 

. e per un altro verso, ha una grande im-
portanza, e una grande importanza che è . . 
può fungere da · nt d' . anzitutto pratica, perché 
d

. . d 
11 

po e 1 passaggio, verso l'ampliamento in un'altra 
1rez1one e a r·1sa" ·b·1· , di . . . ' . .ci 1 lta posiz1om private dall'an olo vi-

suale ?r~ c~ns1der~to: rende possibile, infatti, pur nel g quadro 
della h?1~t~1o~e d~ tale risarcibilità alla violazione dei soli diritti 
s~ggettiv1, il r1_sarcunento dei danni conseguenti alla emanazione 
d1 un provvedimento solo illegittimo, ossia in violazione di soli 
interessi legittimi, almeno in una ipotesi: quando almeno la sua 
esecuzione vada in pregiudizio di posizioni individuali configurabili 
come quei diritti soggettivi stessi. Così, si allargano i casi di 
risarcibilità dei danni provocati da un comportamento di fatto, 
almeno apparentemente giustificato da un provvedimento che pe-
raltro risulterà poi essere illegittimo, da parte del giudice ordi-
nario, che potrà intervenire dopo che questo sarà stato annullato 
dal giudice amministrativo giurisdizionalmente competente: di 
nuovo, pare esempio calzante dell'ipotesi, il risarcimento dei danni 
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. 

Inoltre, quella giurisprude~~'. ~e pure ?1~ntiene ferma la 
risarcibilità della sola lesione dei dir1tt1 soggett1v1, ha operato per 
un suo ampliamento anche allargan~o. la .catego:ia. di questi. Non 
solo ricomprendendovi, cioè, le posiz1on~ ave1?'~ s1cu~ament~ tal~ 
consistenza, preesistenti all'azione dell aronu.ru.strazione: il di-

t4. 
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. . . a unto. Ma anche riconoscendo medesirno 
ritto di proprietà, . ~p . h è l'amministrazione medesima eh" ure a posizron1 e e . ' ", c~attere p cedentemente costituito: con provvedimenti 
v1ceversa, aveva pr~ • 0 di nomina ad un pubbJ· cli ti o autorizzatorio o concessorio, . . tco 
. _P 1 . E ì aprendo la strada al nsarcunento che 
:unp1ego, e cos via. ' cosol, te il oiudice ordinario ha p.ronunciato 
effettivamente numerose v tr ull di , 
d eh .1 • cli roroinistrativo aveva ano ato provve menti opo e 1 g1u ce a . · cl · • 

· I ill 'tt' . che queste posizioni avevano 1n vario mo o mc1s0: so o eg1 uni, · · di 
ull d · dun' enti che le avevano c. ostltw.te, sponen. ann an o 1 provve . di • · 

do la decadenza da esse, estinguendo il rapporto unp1ego, ecc. 
L'alt rofilo che pare opportuno qui rilevare, della evo-

ro p di" dll '. d luzione in senso favorevole ai dtta _n1! e. a. giurispru ~nz~ 
sulla responsabilità della pubblica ammtru~traz~one, ha un~ mq. 
denza molto più generale: lo si vorrebbe smtettzzare, con 1 oss~r-
vazione che a tale responsabilità la giurisprudenza stessa applica 
sempre più largamente le norme del diritto ~rivato_:. che, quindi, 
sempre più largàtilente diventano le norme di un diritto comune. 

I 

I 

La valutazione può riguardare, di nuovo, la .responsabilità 
e:x:tracontrattuale dell'amministrazione; e, allora, si traduce nel. 
l'osservazione che la giurisprudenza tende sempre più a rendere 
soggetta questa amministrazione stessa, anzitutto, al generale 
principio del neminem laedere, secondo la regola generale formu-
lata dall'art. 2043 cod. civ., ma anche secondo le discipline 
particolari che, con suo adattamento più o meno forzato, per 
ipotesi specifiche dettano articoli successivi: in primo luogo nei 
confronti dell'attività amministrativa di puro fatto; ma ponendo 
così le basi per sviluppi che, altneno potenzialmente, potrebbero 
investire anche i modi di esercizio dei poteri amministrativi. 

Ma può essere avanzata, sembra, anche in ordine alla sua 
responsabilità contrattuale; e, allora, si traduce nell'osservazione 
che la giurisprudenza tende sempre più a costringerla ad adempie· 
r: _alle sue obbli~ioni con la stessa puntualità e con la stessa 
~ge~a alle quali sono tenuti i soggetti privati. Vi è un campo 

el~~one per _questa evoluzione: le obbligazioni pecuniarie; per 
il_ °71 1nademp1tnento, per il cui intempestivo adempimento, la 
g1ur1sp:s:udenza si sta sempre più nettamente orientando per l'ap· 
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blema della rivalutazione d l 'd' si ri er1sce non tanto al pro• . . . e ere lto che . soprattutto 1 crediti del p bbl' .' , per riguardare in pratica · 1 u 1co d1r..~nd , riso to soprattutto dalla . . t""- ente, e stato affrontato e 

bl d 1 
gmnsprudenz · • pro ema e la decorrenza de l' . 8 _amm1mstrativa; ma al 

natura: che viene affrontat g t ~nteress1 per crediti di diversa 
passibilità dell'amministr .0 e rdi~~lto, tra l'altro, limitando la 
. il azione 1 mvoc . zione, suo dovere di osser 1 ar: a propr1a giustifica-

le quali, perciò da qu t var~ norme dt contabilità pubblica· 
' es a gturtsprud d' . , vengono sempre più vist . en_za or mar1a medesima 

amministrativo e qui'ndie. come : 1levant1 solo nell'ordinamento 
' mcapac1 di 1 · · • agli obblighi che I · egttt1mare madempimenti 

e impone e le d fin' l' d' 
P 

• . e isce or màmento generale 
ropno se si valuta dall' 1 . . 

nicoroprensivo della responsab~;à o dvell1s~ale t_e~de~alme~te on-t I al . amrr11rustraz1one, il rap--
par on~ qu _e s1 ~ongono con essa di cittadini, si conferma l'ac-
cen~~1one -~ cer~ tratti essenziali del suo ruolo generale: per i 
quah 1 arr~rru.~1straz1one medesima si atteggia, viene ad atteggiarsi 
se:11pre di p1u, come un soggetto di diritto comune: anzitutto, e 
~rim~ ~co~a che _come soggetto di diritto pubblico; con delle 
1mphcaz1oru che s1 vorrebbe sintetizzare in alcuni rilievi finali. 

. 10. Uno dei difetti maggiori di questa troppo lunga rela-
zione, è la sua frammentarietà: cli questa lunghezza una delle 
cause, e che, del resto, si era subito preannunciata come inevita-
bile per l'ampiezza del tema che si doveva svolgere. 

Alla fine, si vorrebbe tentare un recupero di unitarietà: non 
come conclusione, che ugualmente si era anticipato essere impos-
sibile; ma, almeno, come indicazione cli una prospettiva coerente, 
nella quale poter calare e sistemare la massa delle osservazioni fin 
qui accumulate. Il che, inoltre, dovrebbe permettere la sottoli-
neatura di alcuni principi, e, forse, cli alcuni valori, che dovreb-
bero essere sempre considerati, in ogni tentativo di ricostruzione 
dei rapporti tra cittadino e amministrazione. 

Già questa enunciazione de~e. parti di ta}e rapporto, che 
poi è la più semplice e piana poss1b1le, sembra impoi:re la perce-
zione di una contraddizione, di una cesura tra l'una e l'altra. 
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212 d' d' . ·tutto come un soggetto l ltìtto 
d. ' sentito anzi ' ·, Perché il citta ino e , ra sentite come p1u normali e 

f rché sono anco d l privato: orse, pe . . altri privati, malgra o a crescente 
. 1 ue relaz1oru con . , frequenti, e s . à d . uoi incontri con soggetti pub. otidianlt ei s ' importanza e qu . . . viceversa, non puo non essere 

bli . M t l'amm1n1strazione, . ., . ci. en re di d" i"tto pubblico, ossia, p1u prec1sa-. h come soggetto ir . . . sennta e e . . h , il diritto ammm1strat1vo: di ll sua part1z1one e e e 
mente, ~ue a. i è formato in sua funzione, e al quale 
di quel dir~tto, cIOèEch;,~tra parte, sembra che la nostra cultura 
dà ~er_fino t1 ~ome. .'. ., 

0 
meno consapevolmente, la con-

giur1d1ca abbia acqms 1to ptu d 1 di "tt • · . bbl' . genere e e r1 o ammtru-:figurazione del dirttto pu ico 10 ' da l1 
. . spec1·e come un sistema giuridico separato . que o strat1vo 1n , . • - d d · 

del diritto privato. Nel senso che i pr1vat1st1 ten ?no tgno-
1 E h l' roministrativisti tendono a costrmrlo in modo raro. c e g i a . ., h lli 

indipendente da questo: certo che q~e~ti, p~u e e ~ue , ~on 
possono non fare i conti anche col diritto di meno nnmediata 
loro pertinenza; ma, comunemente, ne percepiscono l'~sis_te':2a 
quasi solo quando emerge il problema di sistemare la disciplina 
dell'attività dell'amministrazione che più direttamente ed esclu-
sivamente regola: la c.d. attività 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 è rilevata. 
Evidentemente, nel quadro di una prospettiva teorica che abbia 
la capacità di unificarla; e quale essa possa essere, è più che sug-
gerito dalle ultime battute del precedente paragrafo, nelle quali 
sono affiorate le idee dell'ordinamento generale, e di un ordina-
mento amministrativo da questo distinto: la prospettiva della 
teoria istituzionale, e della pluralità degli ordinamenti giuridici. 
La quale, anzitutto, impone una definizione più tecnica di questi 
sistemi di norme: che, allora, non possono non essere detti delle 
vere e proprie istituzioni, dei veti e propri ordinamenti giuridici. 
E, i~oltre, richiede che ogni ulteriore precisazione dei loro rap--
porti, con questa loro definizione risulti coerente. 
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Per la quale definizione, per la uale . . 
di dover riprendere tesi altrove gi' q precisazione, sembra 
richiamare qui ben s'intend la prodposte: nel senso di dover 

. ' e ne mo o più s· t . 'b' le conclusioni allora rago-iunte r'in . d in 1etico poss1 il. e, 
• 0 • ' v1an o a que la di d per le argomentazioni sull b d ll . . , versa se e 

1 a ase e e quali Sl e cercato di so-stener e. 

. Si ~sserverà, allora, che il primo referente obbligato er una 
r1costruz1one del genere è la nozione d' d' ? .d. 

I . . , . -;------ 1 or_ ina(!lento gmn 1co 
~ra e. sicuramente assai imprecisa . ·ffi·=-• di . , ma comunque su c1ente-
mente tn cativa perché possa esser sub1'to pr di . . esa come punto 
riferimento almeno per l'avvio del discorso Abb t . . , h, . . as anza espres-
siva, cioe, pere e s1 possa stabilire un primo e indiscutibile colle-
gamento tr_a di essa e il diritto privato: il diritto privato è sicura-
mente ord1namento giuridico generale. In questo senso: che fa 
certament~ p~rt: iJigu~sto ordinamento,. il .diduo_privqt9_inteso 
C9Jlle la disciplina dei rapporti_privati dettata dallo Stato· con 
escl?sione,._d~è, ~_quel *ritto dei privati, di qu_~l ditltto pr~~otto 
dall autonom_!_~J>rtvata, --~_yi:_~nc: costituito propri9 çon l'eserciziq_ 
di _9.tiei pot~!:Ì che ai P~!yatl __ n dirittQ privJ!,tO $ta~aJ.e 
~~.filQ._ijttdbuisc~ •. o, quanto meno, riconosc1:., 

Ma se il diritto privato cosi inteso viene inquadrato nella 
rigorosa dogmatica della teoria istiruzionale e della pluralità degli 
ordinamenti giuridici, allora risulta subito evidente che esso è 
fattore di per sé insufficiente per la determinazione di una istitu-
zione, di un ordinamento giuridico: in particolare, per la deter-
minazione di quell'ordinamento generale al quale pure viene 
ascritto. Perché, ed è ovvio, un ordinamento giuridico non può 
essere definito solo col riferimento alla materia che disciplina; 
ma può esserlo unicamente per i tratti più specificamente giuridici 
che lo caratterizzano: che lo caratterizzano in quanto ordina-
mento, nel suo essere un ordinamento; tra i quali, assolutamente 
preminente, è la fonte ordinante che lo costituisce. Proprio già a 
partire dal diritto privato, come parte integrante dell'ordinamento 
generale, può essere facilissimamente individuata la fonte ordi-
nante di questo: il potere legislativo primario; perché è indiscuti-
bile che la disciplina dei rapporti tra soggetti privati, dal codice 
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f ulata da esso. Ma, allora, è 

civile in là, non possa che_ ess~re ~~ostituisce il diritto privato 
quel potete legislativo prunario e are come fonte ordinante, 
statuale, che non può ~on. ~aratte::ale' di cui tale diritto fa 
l'intero ordinamento giuridico j . 

0 
ordinamento che devono 

parte. E, dunque, è a que5to me es~ altre discipline di diversi 
venire ascritte pure anche tut: '!u fonte ordinante discendono. 
rapporti_ che pure da quella m~ es.lilla,c ente il diritto ammini-

Per quel che riguarda più specwcam . dhl allora che fa , 11 h · più interessa, si , ' strativo, che e que o c e qw ale la di· sciplina di nuei 
d • .l!-amento gener . - -·- =-• parte di quel me .!;stn1o oto,u,. ___ aim •· ... - · ~-1·d---erati i_ quali ven-. . d" . diz on ente cons _. . . . '~- . · - --•• -rapporti m -~~---1tltti;Lt,ra 1 ·: · , ·- ·· · . meglio· che solo _,,__,,~----- . 1 · 1 u.vo prunano, · gon<!..regolat1 dal pqt.!!_r~_.rais !l ... · · 1 .. ··;-~apporti tra soggetti 

da°questo potere possono essete rego a~. l : • i'tutto· ·-ma 
bh . . cli • . · e so,ooett1 pr1vat1, anz , pu I1c1 amnumstraz10~ ·=-· ··· : ----· la 

anche e in una misura che rende progressivamente ~e~centc_: 
' · 1 . à d Il' ganizzazione amm101strat1va sempre maggiore comp esslt e or . . . . , . l ' 

!fiChe_i rllp.P9!ti tra_gy~L$.Oggetti _pubblie1.stess1._ Pi~ P~::· 
mente, devono essere disciplinati da quel potere, 1 PCl en -: 
rali e autoritativi d~'p..mminJ.§tt?.Z~9.~!=!= perché so1o la legge puo 
;ttribuirìi al~~ definirli, nei suoi elementi giuridici essen-
ziali, tra l'altro llinitandoli 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 puntuali disposizioni della Costitu-
zione, lo si è cercato di dimostrare altrove. 

\ 

Affiora cosl una nozione, come quella di tali norme, che la 
dottrina, o, quanto meno, quella dottrina che l'afferma come 
valido strumento per la soluzione del problema della discrimina-
zione tra giurisdizione del giudice ordinario e giurisdizione del 
giudice amministrativo, ha elaborato soprattutto a questo scopo. 
Ma sarebbe un grave errore ridurre in questa sola prospettiva la 
sua profilabilità e la sua rilevanza. Giacché, al contrario, essa 
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deve essere definita anzitutt ul . 
2

15 · "ali O s piano dell · porti sostanzi tra soggetti indi . . a ricostruzione dei rap-
su questo piano che manifesta la viduali e ~mministrazione: ed è 
se comunemente disconos . sua maggiore importanza anch . . . hi outa come fo ' e intuire i poc · cenni eh ' rse potranno lasciare 
1,. . e seguono In impostazione tradizional d . · questo ordine di idee 

I e avrebbe · ddir' • vo ta: perché la sua utilizz bili' , venire a 1ttura capo-. a ta per la sol · d" stJ.one, non è nulla più h 1, . UZlone 1 quella que-
signilicato per Ia deter~ em;rsmne del suo più rilevante 
soggetti del rapporto che si azion~ ellule r~azioni sostanziali tra i 
giurisdizionali. esanuna, s piano delle relative tutele 

Sembra che risulti g'' 'd 
linea di distinzione tra 1·1a ~v1 e~tdi~' comunque, che la più saliente 

sistemi n rm · di • 
quella tra il diritto privato e il dhit~o e m_ • scus~1one, non. è 
comunemente rece ita del ~s~~vo, pur p1ù 
d e_, eh, P • ma, resto, quasi mai r1&orosamente 

Cillllta · ner e una 1ta • di •cl 0 

d : I." VOl m Vl uato cotne referente concettuale 
?gmattcamente più 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 amministrativo. Almeno 
parte: in quella parte che, appunto, è costituita dalla normati.va 
di relazione. Allora, la più significativa linea di distinzione non 

. ' 
può essere quella che divide dal diritto privato il diritto ammini-
strativo globalmente inteso: deve essere, viceversa, quella che 
~e.?~~ gu~!~ dirittu..aw.mn.istta!!VQ_s_t~o, dividendolo tra quelle 
norme di relazione che devono essere g.scritte al m~desimo ordina-
mento giur!_qico_gg1wtle comp~en~iv<;1_~cb~ __ dcl __ dir.u::t.o_privato, 
e-quelle altre norme che pur r~0Janofuomport2men.t.Q dcll'.@1· 
ministrazione: quelle altre norme che, nelle correnti loro contrap-
posizioni alle norme di relazione, sono dette di azi~~~; che da esse 
possono e devono essere distinte secondo connotazioni differen-
ziali complesse, le quali tutte, peraltro, sono riassunte, o quanto 
meno implicate da una assolutamente fondamentale: che, a diff e-
renza delle altre, a quel medesimo ordinamento generale non 
sono pertinenti. Sono ~orme,. infatti~ ~he rego_lan? !'eserc~io dei 
poteri dell'aroroinisttazione, m termtru quant1tat1v1, per 1 essen-
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. . alla sua organizzazione, e a1 procedi. 
ziale, soprattutto Jn orclme l' manazione dei provvedimenti di 

. h d e osservare per e . ' ., menti e e ev . bb aggiwigere, come s1 e g1a visto 
sua competenza; e, sb1lpotre_ . eanche comportamenti cli fatto del-
almeno in termini pro ematici: ogni· caso in funzione dell'inte-

. • · tessa· ma 1n ' ]'amm1mstraz1one s ' ' n interferenze, e addirittura 
l . anche se spesso co 

resse suo. esc usivo, .'. d. • d ali Perciò sono norme che . . ·& con interessi in rv1 u . ' d bb , m cotnCl enza_ il cli I ione possono, e anzi ovre ero 
differenza dr que e re az ' . d . 

a . . f ul te dall'amministrazione me esima, essere normalmente orm a . 
di 1, . . di suoi poteri di autononua, soprattutto re-

me ante eserclZlo d • al 1 ddi . h l' . dinamento generale le er1va, t vo ta a -golamentan, e e or . al eh m 1t f 
rittura su base direttamente costituz1on. e; ma. e. o_ o re-

disposte gt'à dal legislatore pnmano: il quale quentemente sono • di d 1 
, . olge pi·u' il suo ruolo proprio costruttore · e -pero, qw non sv . . f 

l'ordinamento generale, ma viene ad attegg1ars1 come acent~ ~e 
dell'amministrazione come istituzione, assumendo_sene qwndi 
funzioni e gli interessi, secondo linee _ri~strutl:Ive pe~ la cu1 
spiegazione si deve, ancora una volta, rmv1are al tentativo. pro-
posto in altra sede. La cui conclusione ultima può essere qui cosl 
riassunta: il sistema della normativa cli azione, al cli là della sua 
frammentazione formale, può essere unificato in forza della 
unicità della sua fonte ordinante, che, a difierenza di quella del-
l'ordinamento generale, è di livello amministrativo; perciò, esso 
ben può essere a sua volta definito come un ordinamento gìuridico 
autonomo, distinto, anche se derivato, dall'ordinamento generale 
medesimo: come un ordinamento al quale, ovviamente, non può 
non attagliarsi la qualificazione di amministrativo. 

La percezione che quella patte del diritto amministrativo tra-
dizionale costituita dalla normativa di relazione è compresa nel-
l'ordinamento generale come il diritto privato, e allo stesso titolo 
e con la stessa dignità di questo, se non impone di per sé, 
quanto meno suggerisce una notevole correzione di prospettiva 
nella configurazione del ruolo dell'amministrazione, nei confronti 
del diritto privato stesso, come dell'ordinamento generale in 
genere; una correzione di prospettiva che, comunque, pare richie-
sta da varie e importanti ragioni: e che, allora, facilita, fornen-
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done le basi concettuali· . . . generali T diz · lm strazJone viene vista essen ial · ra 1ona ente, l'ammin~-
poteri pubblicistici di no z men_te come un !oggetto titolare di 

- , - - -- ' rma a caratt ·1 l - · · çh~ pero, talvolta, per il · -·· . e.r_e uni_ atera ~e autor_it~io, 
a1. , eh - J>.ersemlunento dei · fin' · · --n 1, puo an e onerare_tn_di __ - ·· -

1
- · ·· · -- ---_:Q.rQl?!'J_ 1 1st1tuzio-

- · · · ,r. -- e ante 'au · • • .------ --riconosce a tutti. M;- ll -· -- t_()n_o~!!!_che_,i!_~!tt_o~o_mune 
pare ché .. Ia rilevanza di q:e drosiettiva che qui si ripr~po~~:-
e semplicemente capovol::1 l~e a~t~ri de?ba venire puramente 
anzitutto dell'ordin · amnuni5trazione, è un soggetto, 

' amento generale e . di d 1 dir' . di questo parte essenziale· ad ' ' q~m , e 1tto privato 
attribuiti· 1•0 prun' I ' essa, perciò, devono considerarsi , o uogo tutt' • d. · • • . 
11. 61. h' . d . ' t 1 1.ntt1 e 1 poteri, e imposti tutti g o ig 1 e 1 oven eh tal d' . . l ' e e or mamento che tali diritti' per 

tutti 1 oro soggett' d È ' , , I 1 preve ono. _ vero che agli enti pubblici non 
f>!!O s~e~t~re a_ ~ompleta ca12acità di diritto privato: ma quei suoi 
aspetti e1 quali so · · · -I no pnvi, paiono essere loro preclusi più dal 
oro essere_ « en~i » che dal loro essere «pubblici»: in altre 

~~ole, _la rilevazione dell'entità della limitazione della loro capa-
Clta puo esse:e effe~at~ più correttamente, confrontando questa 
con quella dei soggetti privati che sono persone giuridiche, non con 
quella dei soggetti privati che sono persone fisiche· e allora potreb-
b . I , ' , e rive arsi assai modesta. Certo, all'amministrazione, per il carat-
ter_e met~-in~vidu~~-de~- ~_che ~~voi:io _ is!itl.l}i9nalrn.ente pers~-_ 
&!!.~r:~.,_g!,i ordinamenti d1 tlJlQ ç9.qttnentate .attribuiscono diffusa-

.a.n~he.pqt~tl"P:PJtit~.r_aJi e __ ~~!Qr#~ish~ .i.~.Q~t.ti gi .'?-!,!itto 
comun~, per la parità della loro situazione, non possono avere; m~-
appunto: attribuiscono« anche» questi poteri; che, dunque, alla 
capacità privatistica generale dell'amministrazione si aggiungono 
solo, e rispetto alla quale rimangono quindi in qualche misura 
come speciali, se non proprio eccezionali e derogatori. In questa 
prospettiva, allora, è adesso più facile, e addirittura necessario, 
ricostruire su basi ben più ampie, e ben più comprensive, quella 
attività di dkitto privato dell'amministrazione, che, per di più, 
è quasi esclusivamente ~~ata nella. materia ~n~attuale: per-
ché ormai si può, e 9llZ1 s1 deve, considerare .un1t~~amente tutte 
quelle sue manifestazioni che, pur ~ella loro divers1ta, son~ u~al-
mente espressione della sua capacità come soggetto dell ordina-
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. . al . quindi, della sua capacità, che è 
mento giur1d1co g~ner e, genere a tutti i suoi soggetti: tier 

11 eh esto riconosce t • dal d' . cl' que a e qu . d" . t' reali a cominciare trltto 1 pro-
quel che riguarda 1 1ifnt .\ al p' atrimonio indisponibile, rimane, 

. t' he anche se r eri o 'al . pne a c ' . . d . diritti di natura detnaru e, viceversa ciò ben distinto a1 el eh per ' • ne di capacità pubblicistica; per qu e 
comunque espressto h di da" tr . 
. d 1 bbligazioni e le sue fonti anc e verse 1 con atti; 

nguar a e O · ' • compr nd - · d' I oro e cosl via. Cosi, s1 possono e ere eirapportt i av ' I h ... 
. l . oni della diffusa consapevo ezza c e certi 1Sti-meg110, ora, e ragt . . . . h 

tuti, 0 discipline privatistiche di determma~e mat~rte, . 
di dirl.tto comune e per ciò sono di· per se applicabili carattere ' ' ' f 1 ., 

anche all'amministrazione: tra tante, si ricorderà orse a J?lU 
importante: il regime della responsab~tà extra-contr~~~e, al-
meno nei suoi criteri di fondo. Cosl, s1 può dare un p1u chiaro e 
sicuro fondamento, ora, alla riferibilità anche all'amministraz~one 
pure di altri principi, che per il diritto priv~to. s?no ge~erali;_ 
particolare, alla riferibilità anche all'agire gxur1dic~ de~ a~~1m: 
straziane, di regole fondamentali di condotta come il prmc1p10 di 
buona fede, il dovere di diligenza, ecc.; si vorrebbe precisare: alla 
rìferibilità di essi anche all'agire giuridico dell'amministrazione, 
pure quando esercita i suoi poteri pubblicistici, unilaterali e 
autoritari. 

Il diritto amministrativo, per ragioni storiche a tutti note, 
è venuto caratterizzandosi soprattutto come il diritto del rapporto 
tra cittadino l'! amministrazione, e l'amministrativista come lo stu-
dioso di questo rapporto. Nella prospettiva qui proposta, questo 
rilievo si traduce nell'afferrnazione che il diritto amministrativo 
è costituito soprattutto da quelle norme di relazione facenti parte 
dell'ordinamento generale, e che l'anuninistrativista deve occu-
parsi ,soprat?1tto di queste. s{ tratta di una impostazione che, 
p~r 1 essenztale, _ sernbra valida anche oggi: perché è l'angolo 
visuale cosi precisato che, solo, consente la valutazione dei pro-
blemi di maggiore rilevanza, a cominciare da quello fondamentale, 
dell:assetto delle autonomie pubbliche e private: della definizione 
dell area devoluta all'amministrazione, perché essa possa operare 
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d. il 219 nettamente per · perseguitn di . . 
a quella che, viceversa è 1 e?to Interessi collettivi, rispetto 

Resta l'altra pan: del a:i~ta alle l~b~re s:elte individuali. 
immensa, perché quantitati htto ~1n1strat1vo tradizionale: 
1 . . vamente di gran lun ., .. a normativa d1 azione sop . . ga p1u cospicua: . d' , rattutto !Il ordine ali' . . e a1 prece unenti amm.inist ti . d .c.-, orgaruzzaz1one 
amministrativo Ed ' ra vi, eu.mta come l'ordinamento 

· e una parte pw: di d . 
come si è già rilevato· perch, d es.sa I gran e unportanza, 
d 11' · . . · e eterm1na argamente la qualità 

e hazidi~ne amtnulil' strativa, giuridica come di fatto· e perciò 
anc e essa amministrat' • d ' • , 
l d f 

1v1sta eve occuparsi. Ma lo può anzi o eve are non dimenti d . . . . ' . • . can o ma1, a pena di gravi errori di 
pros~ett1va, certi caratteri riduttivi a quell'ordinamento conna-
turati. Es~o, malgrado le sue grandi dimensioni quantitative, non 
potrà mai superare una sua essenziale settorialità: per quanto 
possa?o es~ere numerose le norme che lo compongono, esse, alla 
fin dei conti, non potranno che limitarsi a regolare il solo esercizio 
dei poteri che spettano all'amministrazione: di quei poteri che 
l'ordinamento generale, e solo l'ordinafilento generale, e quindi le 
norme cli relazione, e solo le norme di relazione, le possono attri-
buire. Ed esse, inoltre; non potranno regola.re quell'esercizio, 
che solo in funzione dell'interesse dell'amministrazione come 
soggetto dell'ordinamento generale, il qua.le può essere conside-
rato pubblico, unicamente perché co~e pubblica è qu~c~ta l'am: 
ministrazione stessa: senza poter coinvolgere anche gli mteress1 
generali dell'intera società, dello Stato come ordinamento, in 
funzione dei quali solo l'ordinamen!~ ge~erale, a~p1:°to, pu? 
t • d finendo le capacità di tutti 1 suoi soggetti, sia pubbli-rormars1, e 
ci che privati. . . . . 

Lo di Che nell'analisi della no. rmat1va di azione pur stu oso , . d · ·d 
er Famministrativista essenziale, p:rescmde.s~e a questo rigi o 

p h la circoscrive e la condiziona, e che dunque 
inquadramento e ;'assolutizzasse correrebbe vari e gravi rischi. 
in un certo senso 1 h rigu;rda il profilo del livello di inte-
In ~artic?lar~, per qu~ c o:re l'interesse, pur pu~blico, ma solo 
ressi, egh finire~be e~ P ddirittura dell'ordinamento gene-
dell'amministraz1o~e! cen~r::Spetto a quelli superiori a questo 
rale: quasi che tah 1nteress1, 



220 
RELAZIONE 

. • ti. on si ponessero solo come quantità frazionaria; quasi 
pertmen ' n 1 d Il' din che }'amministrazione dei quali è rito are, e or ~ento _gene. 
rale non fosse solo un soggetto; quasi che essa! percio, net con 
f ti. di tutti gli altri soggetti di questo ordmamento, non si ron 1 . . d . li 
atteggiasse solo come «parte»: in qua s1as1 mo _o 51 vog a teo-
rizzare, poi, la sua « imparzialità », ma nel ben ~verso sen~o nel 
quale l'espressione è intesa dall'ar~. 97 Cast. E: moltre, egll con-
centrerebbe l'attenzione con eccessiva accentuazione su un gruppo 
di norme le quali, pur giuridiche, rivelano una natura un po' 
particolare: anch'esse, come tutte le norme giuridiche in genere, 
svolgono il ruolo di composizione di contrasti di interessi sogget-
tivi contrapposti; ma a questo loro pur innegabile ruolo, tende 
a sovrapporsene, in modo assai più marcato, un altro più speci-
:6co: l'adozione di criteri di azione dell'amministrazione, finaliz-
zati esclusivamente alla migliore funzionalità di questa; cosl, il 
giurista che si ponesse troppo accentuatamente come lo studioso 
soprattutto 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 rinunciare al suo metodo specifico: perché insensi-
bilmente ma inevitabilmente tenderebbe a sostituite ai canoni 
interpreta~ivi ~he _so~o s~oi pr?~ti, le valutazioni più di compe-
te~a de~ screnziat1 dell amm1n1strazione. E non pare che tutti 
g~ aut~n e. 1?tte le _scuole del diritto amministrativo, questi rischi 
siano r1uscrt1 ad ev1tarli completamente. 


