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PREFAZIONE

[ volumi della collana MiniManuali espongono in sintesi, ma con estrema chiarezza

ed esaustivita, l'intera materia normalmente oggetto di esami universitari, prove di

concorso e abilitazioni professionali.

In particolare, presentano la tradizionale trattazione manualistica, illustrano gli

aspetti salienti e la disciplina dei diversi istituti, aggiornata ai piu recenti interventi

normativi, e non tralasciano di dare spazio ai piu significativi orientamenti della dot-

trina e della giurisprudenza.

I testi sono caratterizzati dalla presenza di diverse rubriche e apparati didattici:

> alla fine di ogni capitolo sono riportate Domande di autovalutazione per una im-
mediata verifica degli argomenti studiati;

> nel corso della trattazione & prestata una costante attenzione alla lettura delle norme
giuridiche al fine di evidenziare lo stretto collegamento tra I’esposizione manualistica
e le disposizioni di codici e leggi speciali. A tal fine sono state inserite apposite map-
pe normative che riportano le norme piu rilevanti, i cui punti principali e maggior-
mente complessi sono esplicati attraverso appositi call out;

> siricorre spesso all'uso di esempi, in un continuo passaggio dalla teoria del diritto
alla pratica applicazione delle norme giuridiche.

Ogni capitolo si chiude con uno schema (“Percorso riepilogativo”) che riassume in

un percorso di sintesi quanto studiato, consentendo di fissare i concetti appresi nella

trattazione.

Eventuali aggiornamenti online e materiali didattici sono disponibili nell’area ri-

servata a cui si accede mediante la registrazione al sito edises.it, secondo la procedura

indicata nel frontespizio del volume.
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INTRODUZIONE
ALLA MATERIA

Negli ultimi decenni, e segnatamente a partire dal 1990, si & assistito ad un’autentica
trasformazione dei cardini normativi del diritto pubblico ed in particolare del diritto
amministrativo, con una legislazione che ha cominciato col riformare la disciplina del
procedimento amministrativo, la materia delle autonomie territoriali, il settore del la-
voro pubblico, e si é spinta fino alla rimodulazione della contrattazione pubblica, del
processo amministrativo, della fiscalita centrale e locale, nonché del concetto stesso di
fare amministrazione. Tutte queste riforme hanno avuto un filo conduttore comune:
rendere le amministrazioni piu efficienti, digitali, performanti, e sensibili alle istanze so-
ciali, con un atteggiamento meno autoritativo e piti aperto sia alle sollecitazioni esterne,
anche partecipative, che alle ipotesi di risarcimento nei casi di accertata responsabilita.
Negli anni successivila spinta principale alle modifiche legislative era incentrata sulla
necessita, di matrice ancora organizzativa ma con una componente sempre piu eco-
nomica, di effettuare tagli a tutto quello che comportava spesa pubblica: si e quindi
pensato e a volte proceduto al taglio di risorse umane, enti, forniture, ma con una ve-
locita che non sempre ha consentito di calcolare bene I'impatto di questa rivoluzione
sui servizi erogati.

I1 volume si presenta aggiornato alla legge finanziaria del 30 dicembre 2022 n. 197
e con pronunce giurisprudenziali del 2023. Essendo immersi quotidianamente nel
frenetico dinamismo dato dalla relazione cittadino amministrato - Pubblici Poteri; la
Pubblica Amministrazione, a sua volta, reagisce ai mutevoli scenari che le evenien-
ze fattuali e giuridiche sollecitano. Il pensiero corre ai cambiamenti che la lotta alla
pandemia da COVID-19 ha comportato con provvedimenti caratterizzati da invasivi
controlli sui cittadini, quarantene, misure sanzionatorie nei confronti degli inadem-
pienti, ma anche provvidenze economiche per molteplici operatori dei piu svariati set-
tori imprenditoriali. Il tutto calato nel sistema a rete europeo, sempre piu correlato a
quelli nazionali e con questi interagenti e strettamente collegati. Il tutto, ancora, re-
cepito in moduli amministrativi tesi, in generale, ad un cambiamento rapido, ritmato
e radicale, quali: il Piano integrato di attivita ed organizzazione (P1AO, ex art. 6, D.L. n.
80/2021), la digitalizzazione, il lavoro agile e I'esecuzione di impegnative opere pub-
bliche realizzate in tempi certi. Mutamenti epocali cui sono sottese riforme struttura-
li da sempre auspicate ed ora in atto, rese agibili da quella pianificazione eccezionale
e finanziariamente attrezzata, a nome Piano Nazionale di ripresa e resilienza (PNRR).
L'entusiasmo del lavoro aggiornativo del testo € stato dunque mediato dal forte im-
pegno rigenerativo dello stesso, tenendo presente normative nazionali ed europee, le
pronunce delle Corti superiori, anche extranazionali e gli approdi della dottrina.



VIIl  INTRODUZIONE ALLA MATERIA

Da ultimo, si segnala un aggiornamento prezioso e tempestivo: il capitolo relativo alla
contrattazione pubblica, in cui si riporta, esplicato, il nuovissimo Codice degli Appal-
ti Pubblici (D.Lgs. 31 marzo 2023 n. 36 in G.U. 31 marzo 2023) in cui si condensa,
in modalita del tutto innovative, il confronto fra le Pubbliche Amministrazioni ed il
mercato, nell’'ottica europea e, soprattutto, realizzatrice di quell'ambizioso progetto
di modernizzazione che rendera I'ltalia “4.0".
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Capitolo 1

Il diritto amministrativo e la Pubblica
Amministrazione

IN SINTESI

La realizzazione dei fini pubblici si snoda attraverso tre momenti fondamentali: la scel-
ta dei fini da perseguire (funzione legislativa); il concreto persequimento di detti fini
(funzione amministrativa) e, infine, la tutela e garanzia di tali interessi (funzione giu-
risdizionale).

Con l'esercizio della funzione politica, dunque, lo Stato provvede alla scelta dei fini
pubblici che dovranno essere concretamente attuati attraverso l'esercizio della fun-
zione amministrativa. Quest’ultima é regolata da atti normativi e regolamentari che
disciplinano l'organizzazione degli uffici e dei servizi, le attivita che possono essere eser-
citate, le modalita di gestione dei rapporti tra amministrazione pubblica e soggetti terzi
nonché i beni utilizzabili. Il complesso di tale corpus normativo é denominato diritto
amministrativo: é un diritto pubblico interno, in quanto regola i rapporti in cui uno
dei soggetti é necessariamente la pubblica amministrazione, nell’esercizio delle potesta
amministrative; e un diritto autonomo utilizzando principi e regole proprie diverse da
quelle di altri settori del diritto ed, infine é diritto comune, essendo applicabile a tutti i

soggetti che fanno parte dell’'ordinamento e non soltanto a determinate categorie.

1.1 La nozione di diritto amministrativo

Si definisce diritto amministrativo il complesso di norme e principi che regolano
I'organizzazione e il funzionamento delle amministrazioni pubbliche, sia con ri-
ferimento all’attivita svolta sia alla disciplina dei rapporti che le stesse instaurano con
altri soggetti. In altri termini & quella parte del diritto pubblico che ha per oggetto 'or-
ganizzazione, le forme di attivita e i mezzi della Pubblica Amministrazione e i conseguen-
ti rapporti giuridici fra la medesima e gli altri soggetti (Zanobini).

Centrali nelle definizioni sopra riportate sono le nozioni di “attivita amministrativa” e di
“pubblica amministrazione”: il diritto amministrativo, infatti, potrebbe sinteticamente
essere definito come la disciplina giuridica dell’attivita e dell’organizzazione delle
amministrazioni pubbliche.

Oltre alle norme che disciplinano la pubblica amministrazione sotto un profilo sostan-
ziale rientrano poi nel diritto amministrativo, e ne costituiscono parte imprescindibile,
anche quelle norme che disciplinano le diverse forme di tutela delle situazioni soggetti-
ve di quei soggetti che, in diverso modo, e per diverse ragioni, si trovano in conflitto con
I'amministrazione (in tal caso, si parla di diritto processuale amministrativo).
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4 Partel Lafunzione amministrativa e le fonti

1.1.1 Il diritto amministrativo nella contemporaneita: TAmministrazione
di “risultato”

La nozione classica surriferita di diritto amministrativo, va tuttavia approfondita, co-
gliendone nella attualizzazione, la forte impronta cangiante ed innovativa.

Premesso che nel nostro ordinamento non vi € una nozione di pubblica amministra-
zione (al pari dell’assenza di quella di interesse legittimo), va tuttavia segnalato come
nel sistema normativo si rinvengano numerose disposizioni, a cominciare da quelle di
rango costituzionale che incidono profondamente sull’assetto generale della P.A.

Lart. 95 della Costituzione, infatti, assegna al Presidente del Consiglio dei Ministri
I'unita dell'indirizzo politico ed amministrativo promuovendo e coordinando I'attivita
dei ministeri, cosi trasferendo una visione fortemente accentrata dell’organizzazione
burocratica.

Lart. 5 della Costituzione non solo riconosce e promuove le autonomie locali, ma -quasi
per contro- spinge alla attuazione del pit ampio decentramento amministrativo nei ser-
vizi che dipendono dallo Stato.

Con la novella, poi, dell’art. 97 Cost. si stabilisce la necessaria coerenza delle pubbliche
amministrazioni con 'ordinamento dell’'Unione Europea, assicurando l'equilibrio dei
bilanci e la sostenibilita del debito pubblico: si deve cogliere qui una linea di tendenza nel
delinearsi della nuova PA. ove risalta, accanto al formale perseguimento dell'interesse
pubblico assegnato dalla legge, I'istanza sempre piu viva e pressante dell’economicita,
dell’efficienza, della esatta relazione fra costi e benefici dell’azione dei pubblici poteri.
In altri termini, del delinearsi di una amministrazione pubblica di risultato (cfr. art.
1L.241/1990).

In concomitanza con il quadro sin qui affermato, e per certi aspetti, ampliando tutte
le nozioni date, per delineare I'attuale volto della Pubblica Amministrazione, occorre
tener presente il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR).

1.1.2 1l PNRR

Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) ¢ il piano approvato nel 2021 per
rilanciare I'’economia dell’Italia a seguito della pandemia da Covid-19 mirando alla tra-
sformazione del paese in chiave di transizione digitale ed ecologica.

Il PNRR delinea un pacchetto completo e coerente di riforme e investimenti funzionali a
realizzare gli obiettivi economici e sociali definiti nella strategia del Governo neces-
saria per accedere alle risorse finanziarie messe a disposizione dall’'Unione Europea
tramite il programma Next Generation EU (NGEU).

Le misure previste dal Piano si articolano intorno a tre assi strategici condivisi a livello
europeo: digitalizzazione e innovazione, transizione ecologica ed inclusione so-
ciale.

Gli obiettivi da perseguire sono contenuti in 6 Missioni, suddivise a loro volta in 16
Componenti che, andando a incidere sui settori strategici della amministrazione pubbli-
ca, comportano inevitabili ed essenzialmente auspicabili mutamenti, anche del diritto
amministrativo sostanziale e processuale.

Basti qui pensare che la Missione 1 prevede la digitalizzazione e modernizzazione della
Pubblica Amministrazione, concentrandosi, in particolare, sulla digitalizzazione, innova-
zione e sicurezza nella Pubblica Amministrazione.
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Facendone un breve riepilogo: la Missione 2 ha invece ad oggetto la rivoluzione verde
e la transizione ecologica, la Missione 3 le Infrastrutture per una mobilita sostenibile,
la Missione 4 l'istruzione e la ricerca, la Missione 5 la coesione e l'inclusione ed infine
la Missione 6 la salute.

ESEMPIO - In quanto espressivo della capacita del PNRR di riscrivere il diritto amministrativo
sostanziale e processuale, va segnalato I'art. 3 del D.L. 7 luglio 2022, n. 85 che prevede
significativamente I'accelerazione dei giudizi amministrativi in materia di PNRR. In argomento
si segnala, inoltre, che la legge Finanziaria del 29 dicembre 2022, n. 197 (Bilancio di previ-
sione dello Stato per I'anno finanziario 2023 e bilancio pluriennale per il triennio 2023-2025) ha
stanziato all’articolo 1 comma 368 fondi per I'avvio di opere indifferibili e interventi degli enti
locali finanziati con risorse previste dal PNRR nonché dal Piano nazionale per gli investimenti
complementari al PNRR.

1.2 LaPubblica Amministrazione e la sua attivita

Il termine amministrazione pud assumere un duplice significato: da un lato, esso viene
utilizzato come sinonimo di attivita amministrativa, per indicare le funzioni svolte da
una determinata struttura (amministrazione in senso oggettivo), dall’altro e impie-
gato per indicare la stessa struttura amministrativa che svolge tali attivita (ammini-
strazione in senso soggettivo).

Per il perseguimento dei propri fini, lo Stato si avvale di apparati che nel loro complesso
formano la Pubblica Amministrazione, la quale agisce attraverso persone fisiche, pre-
poste a organi, la cui attivita & direttamente imputabile agli enti della cui organizzazione
fanno parte.

Anche se, come gia anticipato, manca una definizione legislativa di Pubblica Ammini-
strazione di carattere generale essa € inderogabilmente connessa all’'oggetto della sua
attivita, ossia alla cura degli interessi pubblici, che costituisce anche il fine che essa deve
perseguire, per legge.

Tale finalita, posta alla base dell’attivita della Pubblica Amministrazione, puo essere at-
tuata non solo mediante I'esercizio di pubbliche funzioni e pubblici poteri, ma anche
attraverso un’attivita assoggettata alla disciplina prevista per i rapporti tra soggetti pri-
vati.

Ne deriva che I'attivita amministrativa & quell’attivita pratica che lo Stato svolge per
curare gli interessi pubblici che assume nei propri fini (Zanobini).

Va approfondito che I'azione della Pubblica Amministrazione non si esaurisce esclusi-
vamente nell’attivita di diritto pubblico, ma sempre piu spesso contempla ['uso da parte
di soggetti pubblici di forme e strumenti propri del diritto privato. Si tratta di una volonta
esplicitata dal legislatore con l'art. 1, co. 1-bis, L. 7-8-1990, n. 241, ai sensi del quale
“la Pubblica Amministrazione, nell’adozione di atti di natura non autoritativa, agisce
secondo le norme di diritto privato salvo che la legge disponga diversamente”; in questo
modo il negozio giuridico di diritto privato diventa uno degli strumenti con cui si posso-
no raggiungere gli interessi pubblici e si pone quale valida alternativa al provvedimento
unilaterale.
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1.3 L'evoluzione del rapporto tra amministrati e
amministrazione

Il sistema delle amministrazioni pubbliche italiane ha vissuto un profondo processo di
trasformazione ed innovazione a partire dagli anni ‘90 del XX Secolo, sia a livello norma-
tivo che operativo. L'obiettivo & stato quello di ottenere una P.A. competente e competi-
tiva, e capace di offrire servizi piu efficienti al cittadino-amministrato, oggi considerato
un vero e proprio utente.

La Pubblica Amministrazione, per decenni considerata come sinonimo di burocrazia, di
lentezza, di cavillosita, di supremazia nei confronti degli amministrati, &€ divenuta, con il
passar del tempo, sempre piu aperta alle istanze partecipative del cittadino e maggior-
mente propensa ad accoglierne le richieste.

Si parla, oggi, di amministrazione condivisa indicando con questa espressione il sistema
secondo cui tra amministrazione e amministrati debba esistere un dialogo costruttivo,
un rapporto di assoluta collaborazione affinché questi ultimi abbiano un ruolo attivo e
partecipino a tutti gli effetti alla risoluzione delle problematiche di loro interesse.

In precedenza, infatti, i cittadini venivano ritenuti come soggetti passivi rispetto all’a-
zione amministrativa, unicamente come destinatari di prestazioni di vario genere:
nell’ambito della nuova impostazione, invece, considerando la comunicazione e I'infor-
mazione due pilastri determinanti del rapporto amministratori-amministrati, essi ap-
paiono come cittadini con cui I'amministrazione dovra co-gestire le varie attivita.
Fondamentale ruolo hanno svolto le riforme, intraprese nel 1990, che hanno inciso, in
modo sostanziale, sulle piu rilevanti componenti della Pubblica Amministrazione: dalla
struttura organizzativa, al personale, all’attivita svolta nell'interesse della collettivita.
In modo particolarmente incisiva sul rapporto tra amministrazione e amministrati &
statala L. 241/1990 sul procedimento amministrativo, che ha mutato il modo di opera-
re del'amministrazione, tradizionalmente incentrato su procedure finalizzate all’emis-
sione di singoli atti, con I'unica preoccupazione della garanzia del rispetto puntiglioso e
fine a sé stesso delle norme di legge (cd. cultura dell’ladempimento). Con la riforma si e
posto al centro dell’attenzione I'attivita complessiva dell’ente pubblico, diffondendo la
cd. cultura del risultato attraverso la valorizzazione dei principi di efficienza, efficacia
ed economicita ad opera della L. 241/1990.

Si sono susseguite, poi, in oltre venticinque anni dalla L. 241/1990, altre importanti
riforme, che hanno ridisegnato le relazioni tra individuo, imprese e pubbliche ammi-
nistrazioni ed individuato un nuovo modello istituzionale nel rapporto tra cittadino e
pubblici poteri.

Vale citare, alcune trale tante: il codice del processo amministrativo, il codice dell'ammi-
nistrazione digitale, il codice delle pari opportunita ed il codice della protezione civile.
Un ulteriore passo avanti & stato, poi, compiuto dalla digitalizzazione della P.A. che ha
reso pitl immediato il rapporto tra amministrazione e amministrati introducendo nuovi
modelli organizzativi per offrire i servizi che servono a migliorare la vita quotidiana di
cittadini e imprese.

In piu la dimensione europeista a cui tende la P.A. si riassume, nella Carta dei diritti
fondamentali dell’'Unione Europea (in Italia anche nota come la Carta di Nizza) ove
si proclama all’art. 41 il diritto ad una buona amministrazione.
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1.4 Lafunzione amministrativa e la funzione politica

Gli interessi pubblici, oggetto dell’attivita della Pubblica Amministrazione, vengono
precedentemente determinati in sede politica: di conseguenza, I'attivita amministrativa
non e libera nei fini, ma vincolata a quelli prefissati dagli organi politici. Piu precisa-
mente, il legislatore stabilisce I'interesse pubblico da perseguire, lasciando all’'organo
amministrativo un margine pitt 0 meno ampio di scelta sul modo per farlo (la cosiddetta
discrezionalita). In ordine a tale scelta l'organo deve ponderare I'interesse pubblico affi-
dato alle sue cure (interesse primario) con gli altri interessi, pubblici o privati (interessi
secondari), per definire come al meglio contemperarli.

Fondamentale &, dunque, la distinzione tra la funzione politica, con cui lo Stato prov-
vede alla scelta dei fini pubblici che I'amministrazione dovra concretamente attuare e
la funzione amministrativa, cioe I'attivita con cui si curano praticamente gli interessi
prestabiliti a monte dall’attivita politica. Da tale distinzione deriva, poi, quella tra atti
politici, contraddistinti dalla liberta nella scelta del fine, sia pure entro i limiti fissati
nella Costituzione, e gli atti di alta amministrazione, caratterizzati, come quelli po-
litici, da amplissima discrezionalita, ma destinati ad attuare i fini individuati a livello
politico, svolgendo una funzione di raccordo fra I'indirizzo politico e I'attivita ammini-
strativa. La distinzione ha un importante riflesso giurisdizionale. Nel definire la giuri-
sdizione generale del giudice amministrativo, I'articolo 7 del c.p.a afferma testualmente
“non sono impugnabili gli atti o i provvedimenti emanati dal Governo nell’esercizio del
potere politico”.

1.5 Gli atti di altaamministrazione e gli atti politici

La distinzione tra i due tipi di atti & rilevante ai fini della loro impugnazione. Infatti,
ai sensi dell’art. 7, co. 1, c.p.a., non & ammesso il ricorso al giudice amministrativo nei
confronti di atti e provvedimenti emanati dal Governo nell’esercizio del potere politico
(tali atti sono, perd, assoggettati al controllo politico del corpo elettorale, del Parlamen-
to, ove siano stati emanati dall’esecutivo, o della Corte costituzionale, ove si tratti di atti
legislativi).

Siritiene che tali atti non siano impugnabili davanti al giudice amministrativo in quanto non
aventi natura di atti amministrativi, bensi di atti di governo. Non hanno la funzione di dare attua-
zione all’'ordinamento, ma - in quanto espressione di indirizzo politico - assolvono piuttosto ad
una funzione diversa, libera nei fini ed eterogenea rispetto alla tradizionale distinzione tra atti
legislativi, giurisdizionali e amministrativi.

La loro insindacabilita deriva proprio dalla circostanza che contengono direttive di carat-
tere generale, finalizzate all'individuazione dei fini dell’attivita pubblica e, per tale ragio-
ne, inidonee a incidere in via diretta e immediata su situazioni soggettive individuali, la
cui effettiva lesione deve semmai imputarsi ai successivi provvedimenti attuativi.
Tradizionalmente si e ritenuto che gli atti politici fossero contraddistinti da un elemen-
to soggettivo, provenendo da organo preposto all'indirizzo e alla direzione al massimo
livello della cosa pubblica (Parlamento, Governo ecc.), e da un elemento oggettivo, in
quanto aventi funzione di cura di interessi statali supremi e unitari.

I Consiglio di Stato, tuttavia, con il parere n. 2483 del 19 settembre 2019, dando se-
guito ad un nutrito filone giurisprudenziale (ex multis, Corte cost. n. 52/2016; Corte
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Chiari, sintetici ma esaustivi, finalizzati a una preparazione mirata alle prove d'esame, i volumi della collana
minimanuali presentano gli aspetti salienti della disciplina senza tralasciare i pib significativi orienfamenti
della dottrina e della givrisprudenza.

La struttura schematica e l'ampio ricorso a rubriche e apparati didattici consentono una lettura rapida e
facilitano il ripasse e la verifica.

Rivolto a tutti i candidati di concorsi nelle pubbliche amministrazioni e in enti statali e locali, il com-
pendio di Diritto amministrativo espone in sintesi, ma con estrema chiarezza ed esaustivitd, tutta la
materia normalmente oggetto di prove concorsuali e aggiornamento professionale.

In particolare il volume & caratterizzato dalla presenza di diverse rubriche e apparati didattici: box di
approfondimento, i piU significativi orientamenti della dottrina e della giurisprudenza, mappe nor-
mative esplicate con appositi call out, esempi per 'applicazione pratica delle norme giuridiche e do-
mande di autovalutazione a fine capitolo per un'immediata verifica degli argomenti studiati, seguite
da specifiche infografiche (“Percorsi riepilogativi”) che consentono di fissare i concetti appresi.

Aggiornamenti

Edizione aggiornata al Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), decreto semplificazione ed in-
novazione digitale (D.L. n.76/2020), decreto reclutamento (D.L. n. 80/2021), Linee guida AglD 2022,
L. n. 77/2020 di conversione del Decreto Rilancio; nuovissimo Codice degli Appalti Pubblici (D.Lgs.
31-3-2023 n. 36 in G.U. 31-3-2023); nonché alle piu recenti pronunce giurisprudenziali del Consiglio
di Stato 9-1-2023, n. 224 sui principi di pubblicita e trasparenza; e delle Sezioni Unite 24-8-2022, n.
25294 in tema di espropriazione.
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