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Premessa

Il Manuale superiore di diritto amministrativo giunge alla ventesima Edizione. E un
traguardo importante per un Volume giuridico che ha avuto e continuera ad avere 'obiettivo
di formare in modo rigoroso e innovativo generazioni di professionisti del diritto gia in
esercizio, cosi come di aspiranti magistrati € avvocati.

I’Edizione ¢ stata come di consueto aggiornata alle piu importanti novita legislative, in
particolare quelle in tema di: dirigenza pubblica e performance della P.A. (L. 2 luglio 2026, n.
119); rimpatri volontari assistiti ( L. 19 giugno 2026, n. 103, di conv. del D.1. 24 aprile 2026,
n. 55 e L. 24 aprile 2026, n. 54, di conv. del D.l. 24 febbraio 2026, n. 23); attuazione del
Patto Eu sulla migrazione e lasilo (D.1. 12 giugno 2026, n. 100); semplificazione
amministrativa e riforma del ricorso straordinario (L. 20 aprile 2026, n. 50, di conv. del D.L
19 febbraio 2026, n. 19); tutela, conservazione e valorizzazione dei beni culturali. (L. 17
marzo 2026, n. 40); consorzi stabili (L. 11 marzo 2026, n. 34); digitalizzazione del ciclo di
vita dei contratti (Reg. (UE) 2026/174); responsabilita per danno eratiale e funzioni della
Corte dei Conti (L. 7 gennaio 2026, n. 1); disciplina della rigenerazione urbana (L. 30
dicembre 2025, n. 199); autotutela amministrativa (L. 2 dicembre 2025, n. 182); intelligenza
artificiale (L. 23 settembre 2025, n. 132).

Numerosissime le novita giurisprudenziali prese in esame: se ne segnalano alcune.
Autorita amministrative indipendenti: finanziamento del’AGCM e legittimita dell’onere
contributivo posto a carico delle grandi societa di capitali (Corte cost., 3 aprile 2026, n. 46).
Pubblico impiego: reclutamento nelle pubbliche amministrazioni, priorita del concorso,
limiti allo scorrimento delle graduatorie e ripatto dell’onere probatorio nelle discriminazioni
(Tar Lombardia-Milano, Sez. 111, 12 margo 2026, n. 1202); progressioni di livello negli enti di
ricerca e necessario previo inquadramento nel livello immediatamente inferiore (Cass. civ.,
Sez. lav., 24 gingno 2026, n. 21425);illegittima, mancata o ritardata assunzione e risarcibilita
della differenza tra trattamento percepito e trattamento spettante (Cass. civ., Sez. lav., 9 gingno
2026, n. 1872). Procedimento amministrativo: violazione del preavviso di rigetto e non
annullabilita del provvedimento vincolato ex art. 21-octies, co. 2, L. n. 241/1990 (Cons. St.,
Sez. VI, 28 aprile 2026, n. 3315). Silenzio amministrativo: silenzio-assenso e presupposti
per la sua formazione in caso di irregolarita dell'istanza (Cons. 2, Sez. IV, 16 margo 2026, n.
2179). Accesso ai documenti, ai dati e alle informazioni: configurabilita dell*‘accesso
impossibile” (Cons. 8t., Sez. 17, 29 gennaio 2026, n. 779); accesso agli atti di gara e rito supet-
accelerato in caso di omessa pubblicazione o comunicazione (Cons. St, Sez. 111, 29 maggio
2026, n. 4327). Ambiente: curatela fallimentare e rifiuti abbandonati, con riguardo
all’obbligo di rimozione dei rifiuti abbandonati dall’imprenditore prima del fallimento (Cozns.
8t Ad. plen., 30 aprile 2026, n. 1). Edilizia: permesso di costruire, coordinamento istruttorio
tra istanze incompatibili e applicazione residuale del criterio cronologico (Cons. St., Sez. 117,
19 maggio 2026, n. 4004). Sicurezza pubblica e prevenzione antimafia: controllo
giudiziario volontario e sua inammissibilita in assenza del pericolo di infiltrazione mafiosa
(Cass. pen., Sez. un., 8 giugno 2026, n. 21077). Immigrazione: regolarizzazione degli stranieri
e limiti ostativi della segnalazione nel Sistema d’informazione Schengen (Corte cost., 22 gennaio
2026, n. 6). Contratti pubblici: nullita del contratto della P.A. per difetto di forma scritta e
proponibilita dell’azione di ingiustificato arricchimento (Cass. civ., Sez. un., 28 aprile 2026, n.
11513); appalti pubblici e salario minimo, con illegittimita dei criteri premiali regionali per
violazione della competenza statale sulla tutela della concorrenza (Corte cost., 30 aprite 2026,
n. 60); CCNL negli appalti pubblici, equivalenza delle tutele e tutela della concorrenza (Cons.
St., Sezx. 17, 13 luglio 2026, n. 5575); concessioni pubbliche e riequilibrio economico-
finanziario alla luce del diritto dell’Unione europea (Corte giust. UE, 5 febbraio 2026, causa C-



PARTE I
FONTI, ENTI E ORGANIZZAZIONE
L0738 4o o 28 I Y 7 20 )8 1 O OO 3
SEZIONE I - LA CEDU E LE FONTI DEL DIRITTO DELL’UNIONE EUROPEA.................. 5
1. PIEMIESSA wvuviieiiiiiiiiitctc b 5
2. Diritto amministrativo € CEDU........ciiiiiiii e 5
2.1. 11 rango delle norme CEDU nell’ordinamento INtEINO ... 5
2.2. L’impatto della CEDU sul diritto amministrativo nazionale: scheda r1assuntiva........ccoeevveeicnes 7
2.2.1. CEDU e istituti di diritto amministrativo sostanziale: acquisizione sanante, indennizzo
espropriativo e qualificazione “penale” di sanzioni nazionali formalmente amministrative:
FIMIVIO 1.ttt ettt bbbt bbb sttt s 7
2.2.2. CEDU e istituti di diritto amministrativo processuale. Giusto processo e termini
decadenziali: rinvio. Giudicato amministrativo in contrasto con la CEDU ..., 8
3. Diritto amministrativo e diritto primario dell’Unione europea: 1 Trattati......cccooeiiveriieinieiinnnnn, 10
3.1. 11 diritto derivato dell’UNIioNe CULOPEA .....cviuuviniiiiiiiiiiiisiiii s 11
3.2. I principi generali del dititto dell’UNIONe EULOPEA .....c.cvieeuriecriecrrieirieirersereniiesstseieeensissstaensesesseaens 15
4. 11 contrastato rappotto tra diritto dell’'Unione europea e dititto INLELNO....oiiuririuesiurieererereeinees 17
4.1. La posizione della Corte di Giustizia: la concezione c.d. MONISta...cceiiviniinincrviviieieeiieieeiines 17
4.2, L’evoluzione nelle pronunce della Corte costituzionale. I c.d. controlimiti «..ceeeveeverveceirerieninnes 18
42.1. Il finvio pregiudiziale.......ovecwerrsccrermsnscrrrsererrsnsenernsscnrsasssccernssnoc NP W rrernrennsssccnnnes 21
4.2.2. Le prese di posizione della giurisprudenza italiana nelle pronunce sulla tesponsabilita dello
Stato per violazione del diritto del’'UE. L’art. 4, comma 43, 1. 12 novembre 2011, n. 183
(legge di stabilitd per il 2012) ..ottt eees e et eaen e 22
4.2.3. La responsabilita dello Stato per mancato rispetto del diritto europeo da parte del giudice
NAZIONALE coreevvierccteteicerr ettt sttt sttt et a b bbbttt st seaeae 23
4.3. Le implicazioni amministrativistiche dell’adesione alla tesi dell’integrazione o della
separatezza. Gli atti amministrativi in contrasto con le norme dell’'Unione europea: rinvio.......26
5. L’impatto del diritto dell’'Unione europea sul diritto amministrativo nazionale: scheda
riassuntiva. Risarcimento del danno- da lesione di interessi legittimi, nozioni di
Amministrazione pubblica, autotutela, effettivita della tutela, regime dell’atto
amministrativo e del giudicato nazionale contrastanti con il diritto unionale: fINVIO .....ccvvuvecee. 26
SEZIONE II - LE FONTI DELL’ORDINAMENTO NAZIONALE .........coiiniinniiniennienneene. 28
0. Le fonti primarie € SECONALIE wuuiiuermrimimiiasiine ettt 28
6.1 LLe fONt] PIIMALIE ...t ittt ettt e 28
6.1.1 11 caso delle leggi-provvedimEnto. ... it 29
6.1.2 I regolamenti PAtlaMENTALT ..c.coviveuiucuiiiiceice et e 29
6.2 LLe TONH SECOMAALIE ..ottt ettt ettt tae ettt ettt e es et s s senenne 31
7. I regolamenti: inquadramento e riferimenti COSHUZIONALL .....cvveivevieeiriieiieinieeeiee s 34
7.1. Nozione, fondamento € HIMIth......cociieeereiriereeriieeiere e ereerieresesetesetesressesesseseessessesseserseseessereessessseeses 35
7.2. Procedimento di formazione e classificazione dei regolamenti governativi e ministeriali........... 37
7.2.1. RegOIaMENth ESECULIVL - cuuv.viuieciiiiiciice ettt 38
7.2.2. Regolamenti attuativi €d INEEGIAtIVI. .. ccuicrrieerieeerieeenieemireeenseee et seseaeae s ese s sssesenns 38
7.2.3. Regolamenti INAIPENAENL. ... s 39
7.2.4. Regolamenti di OFZANIZZAZIONE ...c.ucuvemiveerireerirenrireesireeteemereneaeeseeeeseaeesinessese e sssse st sessesessessnesassessssnees 40
7.3. Regolamenti di delegificazione, testi unici misti € COdIfICAZIONE .....ovuevevieicciririiecicrenecceneeeees 40
7.3.1. Regolamenti di organizzazione di cui all’art. 17, comma 4 bis, 1. n. 400 del 1988 ..........cccoeevueee. 42
7.3.2. Dai testi unici misti alla cOAIfICAZIONE .....vuuvvvciiriiiicici e 43
7.3.3. I'c.d. regolamenti di riordino di cut all’art. 17, comma 4 ter, 1. n. 400 del 1988........ccovvvvivinnen. 45
8. 11 riparto della potesta regolamentare dopo la riforma del Titolo V della Costituzione .............. 46
9. I regolamenti regionali: fondamento € COMPELENZA .....ceevvervveerreeererermririeirienieesties e 48
10. Regolament € tULElA ... 50
10.1. 1l giudizio impugnatotio sui regolamenti {llegittimi........ovvueeciviciiiiciii s 50
10.1.1° Questioni processuali: la tutela dei controinteressati e la dilatazione dei limiti soggettlv1 e
oggettivi del giudicato: annullamento del regolamento e invalidita “derivata” del
PLOVVEAIMENTO ALEUALIVO w.oveevevireciereeieeies ettt ettt st e sae e s ea s st ses s s e sesenseacas 52
10.2. La disapplicazione del regolamento illegittimo .....cveeuieerrieereicrrereemireneenneeeeeeeseeesesenseseeseesnseeenns 55
10.2.1.  Unicita o alternativita della disapplicazione regolamentare quale strumento di tutelar ............... 58
10.3. Sindacato di COSHITUZIONALITA....c.cuvruirieereiiieeiereieceetee ettt sttt sseta et ees s s aaeasaenees 58
11. 11 sindacato sui bandi di gara e di cONCOLSO: FINVIO ..evuieiieiiiiciriiiiiicinie s 59
12. Gl StAtUL] TEZIONALL ...ttt et 59
13. Gli statuti degli enti IOCALL.....ovcuiiiieiiciciciicccrc s 60
14. I regolament] COMUNAL .....ccoviuiueiiiricieie ettt et 61
15. Ordinanze contingibili e urgenti: nozione e distinzione rispetto agli atti necessitati. I rilievo
trasversale nell’ordinamento della NECESSITA.....cccuviueeeuririricieiiecier ettt seenaen 61
15.1. IR coo e bbb 62
15.2. I presupposti e le conseguenze della £elativa ASSENZA......cuvireecrreereeireeeirierireee e 64

Indice



15.2.1. I poteti di ordinanza previsti dall’art. 54, T.U. 18 agosto 2000, n. 267 e I'intervento di Corte
cost., 4 aprile 2011, 0. 115 s 65
15.3. NAtULA GIULIAICA ettt bbb 67
15.4. I provvedimenti dell’emergenza da Covid-19.......cccviiiiiiniies 68
16. Piani 1egolatori ZENErall ....cocccucuiiiiiiiiiiiicic e 70
17. Capitolatt generall d’ONerL ... s 73
18. Bandi MUIIIEALT co.vvavieieciircciet e et s 74
19. La Carta dei Servizi PUDDUCI c..c.cvvucrivirieiiiciiereentiecneietreetreeneere et ens s esesenaees 74
20. Provvedimenti tariffari € provvedimentl Prezzi ...ttt 75
21. Linee guida del’ANAC e allegati al nuovo Codice dei contratti pubblici del 2023: rinvio.
Cenni sulla c.d. soft law nel sistema delle fONti. ..o 77
22. BANL03 s a1 a1 o <SP OR PO 78
22.1. 1LE CILCOLALT ettt ettt ettt bttt et st et 78
22.2. Impugnazione delle CIFCOLALT .....c.viiiiiiiciiictc et 81
23. 1L CONSUCTUAINIE ... vttt 83
CarrtoLo IT - LA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE E LA SUA ORGANIZZAZIONE ........ 85
SEZIONE I - NOZIONE, PRINCIPI, CARATTERI E VICENDE..........ccocccevvrurirrnriinnrnecsssnienns 87
1. I diversi modelli di Amministrazione prefigurati nella Costituzione. Cenni alla nozione di
Amministrazione nel difitto CULOPEO: FINVIO w.cvvieerieeriieiierrierrirerereeeee e ssesesstee e ensssessssensesenss 87
1.1 L’amministrazione nella Costituzione come potere dello Stato e la disciplina dei conflitti......... 88
1.2 I principi costituzionali in materia di organizzazione AMMINISLIAIVA......ccoeuiuerreiiemesseereeereeierninns 90
1.3. L’organizzazione dello Stato: 'apparato amministrativo Centrale .....coiveieieeiereenreeeenineesenenns 92
1.3.1. L’organizzazione statale periferica: CENM e s 94
2. 11 pluralismo nella Pubblica amministrazione e gli enti pubblici ...c.c...coeiiiinicinniiiicann, 94
2.1. Le principali implicazioni applicative della qualificazione dell’ente in termini di P.A.................. 95
2.2. Le tre principali linee di tendenza nell’evoluzione della nozione di P.A.: in senso
“sostanziale”, “funzionale e cangiante”, “indipendente € NEULrale” .........ccoovcriniiiiiniciiininiinnnnn. 96
2.2.1. I criteri di identificazione degli enti pubblici.l.’affermarsi di ~una nozione sostanziale
I PLAL e 96
2.2.2. La nozione funzionale di P.A. ...ttt ettt 97
2.2.3. Le Autorita indipendenti: Paffermarsi di un modello di Amministrazione indipendente e
DEULLALE .. b e 97
2.3. I caratteri degli entl PUDDBUCL...ccvcuiiciiiiiiic et 98
2.3.1. TPAULALCRIA .o et et 98
2.3.2. TPAULOTULEIA ...ttt 98
2.3.3. T AULOMOMMUA .ottt ettt sttt st et 98
2.3.4. TPAULOZOVEINIO it s 99
2.4. I rapporti intersoggettivi tra AMMINISTIAZIONI. c...uveevrieerirerirerrirenire e esesensesenseesssesenses 99
2.5. Le forme associative. Il partenariato pubblico-pubblico previsto dal Codice dei contratti
PUDDLCL: FINVIO ottt 101
3. Costituzione e vicenide SUCCESSIVE dEICIE .....curruiurirerrirriircieitrcier et esenseeens 102
4. L’intervento pubblico nell’economia e il fenomeno della p1ivatizzazione.........ccveereeeeriernenenn. 104
4.1. L’ente pubbliCo €CONOMUCO ..o 104
4.2. Societd di dIfittO SPECIALE ....cucuuveevereirieeiiieereiee ettt es et 104
4.3. L PrIVAtIZZAZIONI co.cviiiiieiiiniiiict e 105
4.4. Le cc.dd. fondazioni DANCALIE ......cc.eueuiirecreiriccreieiccieeeecictee et ee st seenens 105
SEZIONE II - LA STRUTTURA DELIAMMINISTRAZIONE ........cuoiiiiiiitiiniieciecienieene 108
5. La distinzione tra Organi € ULLICI....cccierieenierieinicicce et s 108
0. La natura dell’organo e il c.d. rappOLto OLZANICO ..cuvieriviiieiiieeirie et seseseee e 108
6.1. Classificazione degli OfZANI .......ocvvuuiiiiiiiiiii 109
6.2. Esiste un principio generale di PrOTOZAtiO? .....c.cceiveeemeeirrmireeserrierniireesersesesenessesssisesseseeesseaensesenne 111
6.3. Relazioni INtrOrganiChie ... 112
7. 11 controllo SUGIL OFZANI. ...ttt 113
8. Gl ULTICE. INOZIONEC ...ttt ettt et sttt ssesessaaes 113
8.1. TIPOLOGIE .ottt ettt st 114
8.2. Gli uffici € il TAPPOLLO Al SCLVIZIO coucvuiuriiirieicieciriiiie ettt 114
8.3. Differenze tra rapporto di Servizio € rappPOLto OLZANICO ...vuevereecerveregireiererreeeaemsareseerenseraereneesens 115
SEzZIONE III - I CRITERI DI RIPARTO DELL’ATTIVITA ALLINTERNO
DELL’AMMINISTRAZIONE ...ttt csnesae s ssssssssssssssssesssssssesssnens 116
9. La nozione di COMPELENZA ...ucviuiviiiiiiiiii s 116
9.1. I diversi tipi di COMPELENZA .....vuiviriiiiiiiiiei s 116
9.1.1 La cOMPELENZa PEL MALELIA ...uvuvureveerrieieiiereeieieeteeet ettt es et ee s saens 116
9.1.2 La competenza Per teIfItOLIO ..o s 117
9.1.3 La competenza per grado (0 GerarchiCa) .......cevveceueiriniciiininiccriccercere e 117
9.1.4 La cOMPEENza PEr VALOTE ...c.ceueviiiiciiiiriceieece ettt 117
9.2. Inderogabilita delle competenze e meccanismi che consentono il trasferimento del solo

esercizio della competenza. Avocazione. Sostituzione. La disciplina dei poteri sostitutivi nel
PINRR ..ot 117
La delega di poteri. Distinzioni rispetto a figure affifii.....cccevicrrinernicrnienienienrieneenieneesenenes 119



10. 11 difetto di competenza. Distinzioni € IMPlCAZIONI......ceuerrieurierrieivnieemieieireseeeseneeeesesenensenne 121
11. 11 funzioNario di fATEO. PLEMESSA .eivivieieririeieieeiriirieieeiisieteeestsietesesestetessessesasesessesasesesesesensssssesesennns 123
11.1. L’estensione della figura. 1Le teSl... i 123
11.2. La questione dell’imputabilita degli atti all’ente pubblicO ..o 125
11.3. La sorte dei provvedimenti adottati dal funzionatio di fatto .......cc.ccevenerernieenivernennicneesenrene. 126
11.3.1.  Atto adottato in assenza ab initio dell’atto di assegnazione o in forza di un titolo di
legittimazione NUIO O INEFFICACE ......c.cvviieiiiiiiicciiicc s 127
11.3.2.  Gli effetti della 1. n. 15 del 2005 sull’istituto del funzionario di fatto......cceecerverererrerereereennnnns 128
11.4. Atto di soggetto agente sulla base di nomina illegittima, non ancora rimossa al momento di
adozione del provvedimento sfavorevole per il terZo ... 129
11.5. Atto di nomina annullato successivamente all’adozione del provvedimento lesivo................... 130
11.6. La tutela del terzo: impugnazione dell’atto di nomina a monte o “doppia impugnativa”
dell’atto di nomina e dell’atto pregiudizievole (a valle)?.......ccccocviiiniiiniiiiies 131
11.7. Funzionario di fatto e organi collegiali: FINVIO......cvvuemiveerieeeriemireeireniesere e snseseeseseesesesseseseens 131
11.8. Le pretese economiche del funzionatio di fAtto........ccvererienienicinieieersee e, 132
11.8.1.  L’azione di ingiustificato arricchimento proposta contro la P.A........cccoviviiivinciniitoninnne, 132
11.8.1.1. 1l controverso concetto di “sussidiarieta”. Le precisazioni di Cass. civ., Sez. un., 5 dicembre
2023, n. 33954 ¢ il successivo intervento di Cass. civ., Sez. un., 28 aprile 2026, n. 11513. ....... 134
11.8.2.  La determinazione dell'indennizzo per la diminuzione patrimoniale subita: ¢’¢ spazio per il
mancato guadagno? L’intervento di Cass. civ., Sez. un., 11 settembre 2008, n. 23385.............. 136
11.9. La configurabilita di una gestione di affari altrui ex art. 2028 C.C. w.evvvewtierermsiriremrienerersiineeeenenes 138
Carrroro III - LE NUOVE FRONTIERE DELLA NOZIONE DI PUBBLICA
AMMINISTRAZIONE.........ceereeeieeeeeieeaerssrsssseseeseesssesssssssssssssssssssssssssssssstssssssasessssssssssansasssssses 139
SEZIONE I - IL DISOMOGENEO FENOMENO DELLE SOCIETA PARTECIPATE. ..............
DISCIPLINA E NATURA GIURIDICA .......cccoivreuerteeeeeeeeeesonsnnnsssessssesssssossessssssssssesssssssssnnnnes 141
1. II fenomeno delle societa in mano pubblica: le ragioni del riordino attuato con d.gs. 19
AZOSTO 2010, 0. 175 ettt ot 141
2. La disciplina dettata dal d.Igs. n.175 del 2016: ambito applicativo e rapporti tra disciplina
speciale € dIfitt0 COMUIIE ....vuiuiiiiiiiie ittt 143
2.1. I limiti, sostanziali e procedimentali, alla costituzione di una societa a partecipazione
pubblica e all’acquisto di partecipazioni in SOCIEtA I COSLITUILE ....vrmviverieivireeiiieeiseiseieines 145
2.1.1. La razionalizzazione petiodica delle partecipazioni pubbliche .........ccoceieienivnincnicrnicnnenenn. 149
2.1.2. 11 contenzioso sulle delibere di costituzione, acquisto o estinzione della societa.............cceee. 151
2.2. L’organo amministrativo delle societa a controllo pubblico ........ccvcvieicnieiniennicnicnrieen. 152
2.3. La gestione dei rapporti di impiego nelle societa a controllo pubblico e i profili di
GIULISAIZIONE ... ieiieviieii bbb bbb bbb bbb 153
2.4. La responsabilita degli amministratori delle societa partecipate e delle societa in house: il
CONCOTSO Al AZIOMIuuuirrereuirteriirienireeeetesesbesesetsteteseseststetee st teteseseststesesenestesssesestsesesenenssesesensnsssesenessssens 156
2.5. La gestione della crist@IMPIeSa ........ccvuiviiiiiniiiiiiiiiii e 161
2.6. Sulla applicabilita del modello 231 alle societa a partecipazione pubblica .......ccoivvviriiiricinnnen 165
2.7. Profili organizzativi delle societa in house e delle societa mMiste: FINVIO.c..cvwrueriveereeemieerriverenenne 167
3. E configurabile un ente pubblico a forma SOCIETALIA ....ccvvevmiveeeiverrieereireererreieetieerereesereeereeseseene 167
3.1. Quali le condizioni per qualificare come pubblico ente sOCIEtALIOP ... 169
4, FONAAZIONI 1111ttt ettt s et s e es s s eaessseseaeseseaeesensesassssssssssensassssesesenssens 172
SEZIONE II - LE NOZIONI EUROPEE DI SOGGETTO PUBBLICO: L’ORGANISMO
DI DIRITTO PUBBLICO E L’IMPRESA PUBBLICA........cccoiiiiirnnrreeeetinecsssssssssssesssssssssssses 174
La nozione europea “a geometrie variabili” di Pubblica amministrazione ... 174
6. La nozione di organismo di dititto PUBDLCO c....cevieevieiieirerierecse et 176
6.1. L’influenza pubblica dominante. Il caso della Federazione italiana giuoco calcio .......cceveeune. 177
6.2. 11 requlsrco teleologico: la preposizione al soddisfacimento di bisogni generali attraverso
un’attivita a carattere non industriale 0 COMMELCIAlE .....ovevvvvveveiriririeieirrrree s 179
6.2.1. La test che valorizzata lo scopo istituzionale dell’ente ..o 180
6.2.2. La tesi che richiede la doppia verifica relativa al carattere prima generale e poi non
COMMETCIAle O INAUSTIIAIE c.veveuieieieteteii ettt sttt ettt ss et e et st e e s s e et senans 180
6.2.2.1. 1l caso del’Ente Fiera di Milano e di Fiera di Roma S.t.l..ccceiiieeriincneeceeeeeeeeeieinns 181
6.2.2.2.  Lapproccio funzionale seguito nella giurisprudenza europea e il rilievo solo indiziante del
£eIME CONCOLTENZIALE ....ouiiiiiiiiiiiii i 182
6.2.2.3. La riformulazione introdotta dal Codice dei contratti pubblici del 2023 .........ccovveevevrvirerreecnnne 184
6.3. La personalitd GiuridiCa .....cicuviciiiiiiiiiicii e 185
6.4. Organismo di diritto pubblico in parte qua. La teoria del contagio........coevcvicvricrcincininnn, 186
6.5. 11 rilievo applicativo della nozione di organismo di diritto pubblico: 'assoggettabilita alla
disciplina di evidenza, il riparto di giurisdizione, 'accesso agli atti anche dopo la riforma
della 1. n. 241 del 1990, 'applicabilita dello statuto penale della Pubblica amministrazione .....188
0.6. Organismo di diritto pubblico € NOIMAtIVA ANTEIUSE w..vvrveerreeerirerreeerrienireerereeeeeneseneeenseeeneeenenne 191
7. La disciplina dell'impresa pubblica. Nozione e tratti di distinzione dall’organismo di diritto
PUDDBLCO ettt ettt s 192
7.1. Appalti non rientranti nell’ambito di applicazione della disciplina dei settori speciali: la

disciplina applicabile e i connessi profili di gluriSdiZIONE.......ccevuevrierriverniverrieierierreeieeseenee 193



SEZIONE III - ’AFFIDAMENTO DIRETTO A SOCIETA IN HOUSE E A SOCIETA A

CAPITALE MISTO ...cooouiiiiuiiiiniiinieeiiieisneesssiesssiessmesssosesssssessssseesssssessssssssssssssosssssssssssssssess 197
8. I’atfidamento in house: 12 defiiZIONE .......ccceuiieeverriricecieeiiceerec et seeaeaenes 197
8.1. Dall’origine pretoria al Codice dei contratti pubblici del 2023 ........cccvivviiniiiiiiiicien 197
8.1.1. 11 raffronto con la disciplina previgente. Gli elementi strutturali dell’zz house nella disciplina
italiana prima del nuovo Codice dei contratti Pubblici ......cccvuiiviviinicinieiiininns 199
8.2. 11 controllo analogo prima e dopo il nuovo Codice. Le precisazioni di Cass. civ., Sez. un.,
8 2eNNAI0 2024, 0. 507 ..ottt e 200
8.2.1. 11 controllo a cascata prima e dopo il NUOVO COAICE........cuiiiiriiiiiciniciicc e, 201
8.2.2. 11 controllo frazionato o congiunto prima e dopo il NuUOVO Codice.......civuiviiririnirciriciinen, 202
8.2.3. 11 controllo inverso e orizzontale prima e dopo il NUOVO CodiCe.......cuuricrruneiereeriirererrecneee 204
8.3. Il requisito funzionale del prevalente svolgimento dell’attivita in favore dell’ente
controllante, prima € dopo il NUOVO COAICE .....vuvmiueuriiereireiriiiieieeirierereeeieten st seaens 206
8.4. La partecipazione pubblica (quasi) totalitatia, prima e dopo il nuovo Codice .......ceureeerriennnen. 207
8.5. La scelta tra in house e esternalizzazione: le diverse discipline per I'affidamento di lavori,
servizi e forniture, nonché per i servizi pubblici I0Call......ccceveuicucieeninicrrrcercce it 209
8.5.1. La scelta tra iz house e esternalizzazione in caso di affidamento di lavori, servizi e forniture.
Cosa cambia con il NUOVO COICE. ... uumiuimiuerrieirierireniicreeeenre et eaeesesesseaenses e sibasneaesstieseese 209
8.5.2. Il principio di autoNOMia OIANIZZALIVA......ev.eueivieeiiciriscieite ettt et s 210
8.5.3. Gli oneri valutativi e motivazionali ribaditi dal nuovo Codice per 'affidamento in house di
lavori, servizi e forniture. Cons. St., Sez.V, 26 gennaio 2024, n. 843 .....c.ccccvvinicriiiniiiinninnen. 211
8.5.3.1. Il superamento dell’iscrizione nell’elenco ANAC ...ttt enstsstetiee e 212
8.5.4. La deroga per le prestazioni StrUMENtall ..o i sssees 213
8.5.5. La compatibilita unionale dei doveri di valutazione e motivazione rafforzati..u....coooveveeencceens 214
8.6. I rapporti tra il controllo analogo cui ¢ sottoposto il soggetto 7z house e influenza pubblica
dominante cui ¢ assoggettato organismo di diritto pubbleo «.....cccvuuuevvciiciiiiicicnns 215
8.7. Lin house nei servizi pubblici 10Call: FINVIO ...vueuiicuiecriieestieieee it erstissseeen e esenseeesssaessaenans 216
8.8. 11 fallimento delle SOCIEtA 77 HO2SE: TIAVIO couvvreveriererrevncieietisas oo siaeceee et e e eneae 217
. Laffidamento a favore di societa a capitale misto. 1l partenariato pubblico-privato: rinvio.....217
10. Le SOCIEtA STTUMENTALL.....vieieereiiececreieeneecieteet ettt eaee e stieb et e es ettt st st st s aens 220
11. La cooperazione otizzontale fra Amministrazioni: il partenariato pubblico-pubblico nel
nuovo Codice dei contratti pubblici del 2023 ..o 221
SEZIONE IV - I SERVIZI PUBBLICI: MODALITA DI GESTIONE E AFFIDAMENTO....... 224
12. L’evoluzione storica del servizio pubblico ¢ la riforma dei servizi pubblici locali: il d.1gs. 23
dicembre 2022, 0. 207 oouvivieceeeeeeieee et cvertee st ettt er ettt ettt re et e er st et et s eneereenens 224
12.1. L’evoluzione della nozione di “pubblico servizio”. Dalla teoria soggettiva alla concezione
oggettivo-funzionale e a quella Mista: CENNI € TINVIO....ccuuiurieiereiririiicirireer et 225
12.2. I servizi pubblici nell’ordinamento EULOPEO ..........c.vevreereviereecreerieereieireeeieneree e eesaeesenees 227
13. I servizi pubblici locali: nozione ed evoluzione della discipling.......cccvieeviiviniiniciniiiniciriinnn, 228
13.1. La nozione di “servizio pubblico locale” nell’ordinamento delle autonomie locali: 1l d.Igs.
23 dicembre 2022, 11, 20 ...ttt 229
13.2. Principi in materia di servizi pubblici. Sussidiarieta orizzontale, continuita, universalita .......... 230
13.2.1.  Misure compensative degli obblighi di servizio pubblico e disciplina degli aiuti di Stato.......... 232
13.3. 11 riparto delle attribuzioni legislative tra Stato e Regioni nella materia dei servizi pubblici
LOCALL .ottt 234
13.4. La disciplina nazionale relativa alle modalita di gestione e affidamento dei servizi pubblici
locali. Societa Miste € 1N NOUSE.......ciuviiiiiiiiiiiiirc s 234
13.4.1.  La disciplina “procedimentale” dettata dal d.lgs. 23 dicembre 2022, n. 201.....cccocevevnirvininennee. 235
14. Lo svolgimento di attivita extra moenia da parte delle sOCIeta MISLE.....cvvvrvviveiieeiriveirieieiiininne, 236
15. Servizi pubblici € gIuriSdiZIONE: TIAVIO c.vvvrieersieerreeeregeriieerireesieenetrensereneee s eesreesesessesensesessees 238
SEZIONE V - LO SVOLGIMENTO DI ATTIVITA PUBBLICHE DA PARTE DI
SOGGETTI ESTRANEI ALL’AMMINISTRAZIONE ........iiiiiiiiiiiiiiiniecnecnnecnecciecnnenans 239
16. Organi indiretti della P.A ..o s 239
17. Lesternalizzazione di SEIVIZL.......ciierieuiernieirerniiensiseisisenessnsese st ssssessesessssessssessssessesensesessenes 240

CariToLo IV - STATO ED ENTI TERRITORIALI TRA AUTONOMIA E

SUSSIDIARIET A ......cucueuiuieeneeriniesesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssesssssns 241
SEZIONE I - GLI ENTI PUBBLICI TERRITORIALL ........eiiiiiiiniriniiieniininnneineensineenneeens 243
1. Gli enti pubblici territoriali: nozione, elementi costitutivi € peculiafitd.......coeeeeeerreeerreveererennens 243
SEZIONE II - IL RIPARTO DI COMPETENZE LEGISLATIVE E AMMINISTRATIVE
PRIMA DELLA RIFORMA DEL 2001 ......cccoiiniiiiiiniiininenieniieniiensennesssessssssssesssssssessssessss 244
2. Il riparto delle competenze legiSlatiVe. ..o s 244
3. 11 riparto delle competenze AMMINISEIALIVE c...vervrverreererreeunneieerereeerenetreeseieesesnseseesesessesessesesseeenenes 244
4. Le Regioni a Statuto SPECIALE .......cuivcuiviiviiiiiiciit it 245
SEZIONE III - LA RIFORMA DEL TITOLO V DELLA COSTITUZIONE DI CUI ALLA
LEGGE COST. N. 3 DEL 2001.......ccccccerviumiiniueinsnrinsieriniieisreesseissaeessseeesssmeisssessssssessssssssssns 246
5. Le modifiche apportate dalla riforma costituzionale del 2001 .........cccovvciviniiiiiniiiniiiciicinn, 246
5.1. I'autonomia differenziata: interviene la 1. 26 giugno 2024, 0. 86 .......cccvvurveieiniricicinnnnnieininns 250
5.1.1. Lart. 1106, terz0 COMMIA, COStouriniiiriiiinrinieiirereeettesteetesteseeeessesessesseseeseseseeseetaesesseesesessessesssesaesesses 250
5.1.2. L. 26 giugno 2024, n. 86: oggetto, finalita, LEP........cccccccciviniiiiiiiccinci e, 251



513 Le intese tra Stato e Regione per il riconoscimento dell’autonomia ..........ccveeeeerrieerivenieninenn. 252
5.1.3.1.  Modifica € £eVOCa ARIINESA .. ..vuvuvreiiereieeirirecieriereeiete et er s saese st saeae e 253
5.1.3.2. 1l trasferimento delle funzioni, con le relative risorse umane, strumentali e finanziatie............. 253
5.1.4 L’intervento della Corte costituzionale e il tentativo referendario ........cceceeevenecenvencrereenecuennes 254
5.2. 11 principio di sussidiarieta i SENSO VELHCALC.....coivevriuermirerircrieieeee e 255
521 11 principio di sussidiarieta in SENSO OLZZONLAIC.......vvevivciiviiiiiiii s 258
5.2.1.1.  Sussidiarieta orizzontale, giudizio amministrativo e procedimento amministrativo .................. 259
5.3. I poterti SOSHEULIVI AEILO STALO.....cucuriieiiicicicerce e 260
5.3.1. I poteri sostitutivi nella governance del Piano nazionale di ripresa e resilienza: rinvio.............. 261
5.4. Il nuovo art. 120 Cost. e Iart. 138 Tuel: deve considerarsi ancora esistente il potere

governativo di annullamento StraOfdiNALIOP ......c.ceuveiveerereeriueeeierierrie et seens 262
SEzIONE IV - RIFLESSI DELLA RIFORMA DEL 2001 SULI’ORGANIZZAZIONE
AMMINISTRATIVA DELLE REGIONI E DEGLI ENTI LOCALL..........ccoviiniinieeinennnenne 264
6. Gli organi regioNall NECESSALL .......cvuwuiuerririiriieiiieereteiie et aes 264
6.1. La forma di gOVErno £e@IONAlC.......ccuerrieimrierrieceeiireiieeeetie et ese e eseseesneese ot 265
7. L’organizzazione degli enti 10Call.....ociiiiiiiiiiiiiiicc e 267
7.1. Le funzioni dei Comuni. Fusione e incorporazioni di COMUNI.....ccveiiiviniiiiiiiiciniieiieaas 269
7.2. Le funzioni delle PrOVINCE.......ciiiiiiiiiiiiic s ssa st s 272
7.3. Le Cittd MEtrOPONANE co.vuviveiiiiiiiiiciii i 274
7.4. Le forme di partecipazione del cittadino alla vita dell’ente locale .......cccoiiiiniiiniiiiiivnnnnnn. 276
8. 1autonomia fINANZIALIA ..ot 277
8.1. I1 federalismo fISCAlE.......vuivieiecicicc s s 279
8.2. La crisi finanziaria degli enti locali e gli strumenti per farvi fronte. Il dissesto finanziario, il

c.d. dissesto guidato e la procedura di riequilibrio finanziario pluriennale. Dissesto, sorte

dei debiti e Cedu: interviene Cons. St., Ad. Plen., 12 gennaio 2022, n. T...covciiciniiniiinicininnnn. 280
9. 11 sistema dei controlli sugli organi degh enti locali: 1o sc1oghrnento dei consigli .....ccoceerurinnen. 285
SEZIONE V - RIFLESSI DELLA RIFORMA DEL 2001 SUL SISTEMA DELLE FONTI ........ 289
10. 11 nuovo riparto del potere regolamentare tra Stato e Regioni a seguito della L. cost. n. 3 del 2001 ......289
11. I regolamenti degli €ntl IOCALL......c.evcuieerreircirireiitire ettt en e et eees e 290
12. Gl Statutl £EZIONANL ..ecvuieiiiii s 290
13. Gli statutl degli entl LOCALL.....o.cecucuiieiicieiicce e e 291
SEZIONE VI - RIFLESSI DELLA RIFORMA DEL 2001 SUL PROCEDIMENTO
AMMINISTRATIVO ...ttt sss st ssse s sessas e s e ss e s e ss e sssnesans s snessnns 292
14. Riflessi sul procedimento amMmMINISTIALIVO wu.iu...rereiiisiieneeeremeeereeseeiemesieesessesseesessesesseseessssessaesessasees 292
CAPITOLO V - LE AUTORITA AMMINISTRATIVE INDIPENDENTI......c.ccovvuninerruenrnennne 295
1. Le Autorita indipendenti: 'irrompere del fenomeno e le sue £agioni........ccovcevienicrrevcnnireenennn. 297
2. La natura “multiforme” del fenomeno e la necessita di evitare “semplificazioni unificanti”....300
3. I tratti distintivi di ipo funZioNale .. 301
3.1. Autorita di settore € AULOLItA trASVELSAL .....v.cuevevrereecuereirieieiritreectr et seseeeresee s eaese e ses s ens 304
3.1.1. I criteri di delimitazione degli ambiti di competenza propti delle diverse Autofita........ceeee.. 308
3.1.1.1.  La delimitazione delle competenze nel settore degli illeciti antitrust: i rapporti tra Agem e

Banca d’Ttalia, nonché tra AZem € AZCOML. .o 308
3.1.1.2.  La delimitazione delle competenze nel settore delle pratiche commerciali sleali disciplinate

dal Codice del consumo e da discipline di settore: 1 rapporti tra Agem e Consob, nonché

tra Agem e Banca d’Italia........cviiiiiii s 310
3.2 Le peculiarita genetico-ordinamentali: 'indipendenza. I.a nomina dei componenti ................. 315
4. Natura giuridica delle Autorita indipendenti e copertura costituzionale: Corte cost., 31

2ennaio 2019, 0. 13 s 319
5 La potesta regolamentare delle Autorita indipendenti ....cvceerriernicirierniernieieeeeeenenene. 322
6. Effetti della riforma del Titolo V della Costituzione sullo statuto giuridico delle Autorita ......326
7. Disciplina del procedimento e dell’accesso agli atti delle Autorita indipendenti........cccvueuenes 327
7.1. I poteri sanzionatori, con specifico riferimento a quelli della Consob: garanzie

procedimentali ¢ profili di compatibilita con la Cedu. L’incerta applicabilita dell’art. 14, 1.

24 novembre 1981, n. 689 ai procediMenti ANHLIUSE . cc.vvevvurervierririisrii s 328
7.1.5 Doppio binario sanzionatorio e poteri del’AGCM: imterviene Corte giust. UE, 14

SELEEMDIE 2023 ..ot s 335
7.1.2: Illeciti amministrativi sostanzialmente penali e diritto al silenzio. Corte cost., 10 maggio

2019, 0 117 s 336
7.1.3. Criteri Engel e retroattivita favorevole: Corte cost., 21 marzo 2019, n. 63 .....ccccvvrrcincinnnnn 339
8. La tutela gluriSAIZIONALE .....c.cuvicciiiiiiic e s 340
8.1. 11 riparto di giurisdizione: le novita introdotte dall’art. 133 c.p.a.: il contenzioso in tema di

SANZION 11vuivivritiitireie ettt e R R bbbt 341
8.2. Profili problematici legati all’art. 119, comma 1, lett. b), c.p.a.: 'ambito applicativo ................. 343
8.2.1. Il rito applicabile alle controversie aventi ad oggetti provvedimenti delle Autorita

INAIPENAEI ...ttt 344
8.3. Le condizioni di ammissibilita del fiCOrSO. .. 344
8.3.1. La legittimazione a ricotrere avverso le pronunce dell’ Autorita antitrust ....e.eeceeeerereeeveeiereeenenne 344

8.3.2. L’immediata impugnabilita dell’atto di rigetto degli impegni ex art. 14, comma 1, 1. n. 287
Al 1990 i 346



8.4. Il sindacato sulla discrezionalita tecnica delle Autorita indipendenti: intensita, limiti e
esigenza di pienezza espressa dalla Corte Edu. Le tendenze al sindacato di maggiore
ACEENAIDIIEA oottt 347

8.5. La legittimazione a proporte ricorso da parte delle AULOLIta ....cveevecviviericvicieiisieccee s 351

8.6. La tutela giustiziale avverso gli atti delle Autorita indipendenti.......c.coveecurvenircerniccrcrereccneene. 356

8.0.1. L’ammissibilita del ricorso straordinario avverso gli atti delle Autorita Indipendenti alla luce
dell’avvenuta giurisdizionalizzazione del rImedio: FINVIO......cvueurieerriireenerrieerrieirsieseeneeseneeseeenns 356

0. 11 personale delle AULOLIEA ....ccucecurieeeriieerierrirctieeceiere et sb et 357

Carrroro VI - IL RAPPORTO DI IMPIEGO ALLE DIPENDENZE DELLE

PUBBLICHE AMMINISTRAZIONI ........coiviiiiiiiiiiiiiiiiiniiesineeessscsnecssnessesssssssssessssssssees 359

SEZIONE I - IL RAPPORTO .....uuuiitiiiiiiiiiciiitie ittt ssnesssssssssssssssssssssssssssssssesans 361

1. 11 rapporto di impiego alle dipendenze della Pubblica amministrazione: caratteri generali e
riferimenti COStUZIONALL .....cuvuiviiiviiiii s 361

2. La c.d. privatizzazione del rapporto di pubblico impiego. Atti di macro-organizzazione e
PELSONALE ESCIUSO ovviviiiiriiiiis it e 362

2.1. 1l regime degli atti di gestione del rapporto e 'applicabilita della 1. 7 agosto 1990, n. 241........ 363

2.1.1. I limuti alla privatizzazione e i regimi speciali. Abuso di contratti a tempo determmato art.

18 dello Statuto dei lavoratori, art. 21, d.gs. n. 75 del 2017 ...ceveimicecnsiceneeieitieesieiennes 366

2.2, Le fonti e i rapporti tra legge e contrattazione nella disciplina del rapporto di lavoro: le
quattro fasi evolutive. L’ambito oggettivo di intervento della contrattazione collettiva............. 368

2.2.1. I’ambito soggettivo di applicabilita della contrattazione COLettiva . .. i reriusssmresseresnerieenes 370

2.2.3. Linterpretazione del CONLattl COLRTHVI ..cviiriirieirrieereieiieessieteese st sine e essebsescae s ssneesssaesessenes 370

3. L’accesso al lavoro nelle Pubbliche amministrazioni. La regola del concorso ...........ccvviiuinee. 371

3.1. Modalita di svolgimento dei concorsi pubblici: evoluzione normativa e novita del Decreto
c.d. PNRR 2 (d.Il. 30 aprile 2022, n. 36) e del Dectreto Rafforzamento P.A. (d.l. 2 aprile
2023, n. 44). Portale unico di £ECIUtAMENTO .....vverecuireiiererennesibonereinreerereeseaerereesesesesesesseseesessesecnens 373

3.2. L’accesso al pubblico impiego e la legittimita costituzionale dei concorsi interni. Le
progressioni € le StabiliZZAZIONI «....v.ceieevierierrieicire sttt 373

3.3. Scorrimento della graduatoria e indizione di nuovi concorsi. Decreto Rafforzamento P.A.

(d.l. 2 aprile 2023, n. 44) e Decreto P.A. (art. 4, comma 1, d.1. 14 marzo 2025, n. 25) .............. 376

3.3.1. (Segue): Progressioni verticali: interviene Cass. civ., Sez. lav., 28 maggio 2024, n. 14919......... 383

3.4. 11 blocco delle ASSUNZIONI....cuviviiviiiiiir sttt s e 385

3.5. La cittadinanza italiana. Il caso dei Direttori dei Musei: Cons. St., Ad. Plen., 25 giugno 2018,

n. 9. Le novita del d.I. 28 marzo 2025, 0. 30...c..cieivuiirierireriiree e seeiesieesreseresesessessesessesessesessesenns 387

3.6. 11 limite di eta per 'accesso al pubbLiCO IMPIEZO ......vcveeeviuiirieiriireieireieireisesee e sesenene 389

3.7. Le fasi del procedimento cONCOLSUALE ...l 390

3.8. L’ipotest dello zus superveniens intervenuto a procedura concorsuale in corso di svolgimento:
Cons. St., Ad. Plen., 1. 9 del 20T T ..ovoieirieeeeeeee ettt evee et ev et re e v e ennens 391

4. Le mansioni e lo zus variandi del datore di 1avoro .......cccuveeecccnninicnincccerceneneceeese e, 392

5. Le vicende del rapporto di lavoro. Mobilita, sospensione, eStinZione ..........eveevrivevriveirieminnne 395

5.1. Mobilita. Le modifiche introdotte nel 2022. Le novita del d.I. 14 marzo 2025, n. 25 (c.d.
DIECIEO PLAL) ittt ettt sttt ettt e 395

5.2. Sospensione.” Aspettativa, disponibilita, comando, distacco, collocamento fuori ruolo,
ASSENZA PEL MAIATHA ....evueeeieeiiceciececctet et ettt 396

5.3. La prestazione dell’attivita lavorativa “a distanza” e lo smart WOrking ..........cccovvevnivcricnenncnens 398

5.4. Lestinzione del rapporto di pubblico IMPIEZO ......cvuivviiiiiiiiiiiii s 399

6. LA dIHIZENZA ..ot b 399

6.1. Caratteri peculiatri della dIfIZENZa......c.cccerriuerriveereierirrcre et ee et esenenes 405

6.1.1. La riforma della dirigenza sanitaria: il d.lgs. 4 agosto 20106, 0. 171 ...c.cvvervevcrvervcenvecnerreenennn. 406

6.1.2. Lal 2 luglio 2026, n. 119 su dirigenza pubblica e performance della P.A...........c.cccvveuviiiricnninne. 407

6.2. La natura giuridica degli atti di conferimento degli incarichi dirigenziali: riparto di

giurisdizione. I recenti arresti della giurisprudenza sulla sussistenza della giurisdizione

OFAINALIA 1.vovieici iR 408
6.2.1. 1l conferimento di incarichi dirigenziali nel settore sanitario: profili di giurisdizione ................ 416
6.3. Natura giuridica del provvedimento di revoca del dirigente e profili di giurisdizione ............... 417
6.4. Un’ipotesi particolare: gli incarichi dirigenziali @Sternl......oevcveceeieieiieiicieciee e, 418
7. La responsabilitd difiGenZiale ......coveueerieericrniieeieieeee et neenes 420
7.1 11 recesso: differenze con I'impiego privato e conseguenze in caso di illegittimita..........ceeue.... 424
7.2. Ritardo e responsabilita dirigenziale: le novita introdotte dalla 1. 18 giugno 2009, n. 69 ........... 425
7.3. Responsabilita dirigenziale e responsabilita del procedimento ..., 426
7.4. La responsabilita aquiliana del difiZente ..o 427
7.4.1. La decadenza automatica dall'incarico: illegittimita costituzionale del c.d. spoil system.

Interviene Cass. civ., Sez. Lav., 7 giugno 2024, n. 1579 ... 427
7.4.2. Lo spoil system nelle leggi reglonah ................................................................................................... 431
8. I diritti e 1 doveti del 1avoratore PubDLCO ...veveceiveceieeeirereirrerceeeeere e 432
8.1. I diritti e i doveri del lavoratore pubblico. Codice di comportamento e whistleblowing .......... 432
8.1.1. Le novita introdotte dal d.Igs. 10 marzo 2023, n. 24 ..o 433
SEZIONE II - LA TUTELA ...ttt sa s sa e s a e sn s n e n 435
9. La tutela giurisdiZIONale ... s 435



9.1. La tutela giurisdizionale dopo la privatizzazione del rapporto di pubblico impiego e la fase

EEATISTEOTIA cueveuteventetesteteet e tete e etestetests e st ebea e st et beb e eb e te st st eh e s eseebe e ebeatebenseae st eben b estabese b es e bentebene et entesenaene 435
9.1.1. Giurisdizione e conseguenze della connessione tra cause pendenti innanzi giudici diversi ......438
9.2. La natura giuridica della giurisdizione del giudice ordinario ........ceeveeievecvrcincnisiieiieccines 438
9.3. I poteri del giudice ordinario e la disapplicazione degli atti amministrativi presupposti............ 439
9.3.1. Sull’ammissibilita del giudizio di ottemperanza per le pronunce del giudice ordinario ............. 441
9.4. La giurisdizione del giudice amministrativo: 1 rapporti NN PrivAtiZZatl.......cvweeereermeerreverreeerennes 442
9.4.1. I rapporti d'impiego alle dipendenze della Camera dei deputati, del Senato della Repubblica

e della Presidenza della REPUDDICA........c.cvivicurieiniiciiiccieccceeieeeeier e ene 443
9.4.2. Repressione della condotta antisindacale nel pubblico impiego non privatizzato ..........c.c.e... 445
9.4.3. 11 risarcimento del danno: il mobbing nel pubblico impiego Non PLivatizzato .........c.eeeeuneees 447
9.43.1. 1l cumulo di azioni per responsabilita contrattuale ed extracontrattuale.........cooeviviirricrnenes 450
9.5. La giurisdizione del giudice amministrativo in tema di CONCOLSI....uiviiieriirrineriieerriveinieniens 451
9.5.1. Giurisdizione in materia di CONCOLST INEEIMNT vuveurrrrrereriririereririririereseetereseseseeseseseseeseseseessesesesessssssesens 452
9.5.2. 1l problema dei concorsi misti e dei CONCOLST INEELNT MIS...vvueueererriieereererereremsieseeeeerseseeereneesiaine 454
9.5.3. Posizione giuridica del vincitore del concorso e riparto di giurisdizione ..........coveevecnieeritvvinnen 455
9.5.4. La tutela risarcitoria in ipotesi annullamento della procedura concorsuale e/o mancata

COSHITUZIONE dEl TAPPOLTO..c.cvivrieeirirircciereeicetre et ees et es e aes ettt s st s s s ss e nsaseasaebsseenes 457
10. 11 tentativo obbligatorio di CONCIHAZIONE. ....c.cweivieerrieiiciriiree ettt bt seseesbaenseees 459
11. 1arbitrato nelle controversie di JAVOLO ...uvveeiriririeeirieieesirieetere sttt s s asbbesibba e ssessbesestensasens 460
12. Inammissibilita del ricorso straordinario avverso gli atti di micro-organizzazione...........c........ 460
CAPITOLO VII - I BENI PUBBLICI ......ccceiiiiiiiiiiiinnnrnteeeissssssesssssssassiasssssssesssssbssssessssssssssssssnsans 463
SEZIONE I - PRINCIPI GENERALL.......ccccottiiriiinnnnrrereeiisiisecssssssnsseessionssssssssssssnssrsssssssssssssssssnnns 465
1. I DEni PUDDBLCT covuveivisiicici s bbb s b 465
2. T Deni demManialic...cv e ittt s enes e s s e e et SRS s er ettt ettt e sese s st sesesens 468
2.1. Regime giuridico dei beni demaniali. Il federalismo demaniale: d.lgs. 28 maggio 2010, n. 85.......470
2.2. I beni culturali € PASAZZISTCL.....vviueueieiecieiiicietr ettt st ees e eees 473
3. I beni patrimMONIAll c...c.ccueveiniciiieccr et 473
3.1. Acquisto dellINdiSPOnIDIIA ... 474
3.2. Perdita dell'indisponibilita e regime gIuridiCO.... i 475
3.3. L’espropriabilita per pubblica utilita dei beni demaniali e patrimoniali indisponibili................. 477
4. I Deni diSPOMIDILLc..ecvuieeiecinirieietirie ettt et ettt es s 477
4.1. TLd@NATO cvtieiiieectctee ettt ettt et asa ettt es bt et ese e st et et ese et et et enese et etesansas et ene s tetenenees 478
5. T DENT COMUNI ctttetteiettiriete ettt stetbb e ot sea sttt te st st ebe et st et e se st etebenenseseseneassesesenens 479
6. Lutilizzazione dei beni PUDDBLCL.....cccevieeviueeicinireirie ettt sasaenens 480
6.1. Le modalita della @ara........cccoiiviviiiiiiiiiinidini e 482
6.2. La liberta di stabilimento ed il difitto uNIONAle: CENNI ..vvvvvrirreieeeeiirieieeiee e 482
6.3. T1 IfIEE0 I ISISTEMZA L v.vrvrveeriesereieeeeereesieeeeareeessesesessessssssssssssessssssesssesssssssesssesesssssesesesesesesesssesesnsesesees 483
6.4. Il rinnovo delle concessioni demaniali balneari: da Corte di Giustizia 14 luglio 2016 a Cons.

St., Ad. Plen., 9 novembre 2021, 0. 17 € 18 c.ooioieeoieeeieieieeeeietcteretesetst e en s 484
6.4.1. Legge 5 agosto 2022, n. 118 (c.d. legge annuale sulla concorrenza)..........ececcuvereeverveerereneceennene. 487
6.4.2. Legge 24 febbraio 2023, n. 14, di conversione del d.1. 29 dicembre 2022, n. 198...........ccc..c...... 488
6.4.3. Interviene Cotte di Giustizia Ue, 20 aprile 2023, C-348........ccooceviivncniirieeiriensiesienene 488
6.4.4. Dalle Sezioni unite del 2023 al nuovo intervento del Consiglio di Stato nel 2024 .................... 489
6.4.5. L’ordinanza della Corte giust. Ue, 5 giugno 2025, causa C-464/24 “Balneari Rimini”.............. 490
7. I beni di interesse pubblico. I beni culturali di proprieta Privata.......ccveeniervieiviiscneininns 490
7.1. 11 regime giuridico di tutela, conservazione e valorizzazione dei beni culturali. I’Ad. PL. n.

5 del 2023 sul caso del ristorante “Il vero AIffedo™ .......coverrieereeeienieeeeeeeeeereeeeeeree e 492
8. T diritti reali pubblici su Beni AUl .c.cuceceiuieiieeieireeie e 494
8.1. L0 SEIVIEUL 1.ttt sttt ettt ettt sttt bt ettt et s e ae et e st bt eae st bttt ket et et ben b ae et entne 494
8.2. I diritti di uso pubblico. Le strade vicinali, gli usi civici e le proprieta collettive di diritto

PUDDLCO et 496
8.3. I domini collettivi e la 1. 20 novembre 2017, 11, 168 .....cvvveueeiririeriiiisierceeieeee e eneaes 498
8.4. Interviene la Corte costituzionale: sono alienabili le terre di proprieta privata gravate da usi

CIVICT vttt ettt et sttt ettt st eb et et e bt bt st ebe et s e b ea e st b ea et es b ea bt saeb b eheat e b et eb et eb et e st et eben b et be st et en e s entne 499
9. L’amministrazione dei beni pubbliCi ..o 499
9.1. La valorizzazione dei beni PubbLCi.......ccieeiieiiernieiiieeeeeeniee et eeenseensenns 500
9.2. La dismissione del patrimonio IMMODIHALE .......c.euieeeuriiemieeerireeirentreeiisnecemesenseeeneesesenesseseenenes 501
9.3. I processi di liberalizzazione, con particolare riferimento alla liberalizzazione dei servizi a

rete e alla dottrina dell’essential facility......ccccoviviiiviiiiiiiiii s 502
10. La tutela dei beni PubbLC ... e 503
10.1. Tutela possessoria € decorso del tEMPO .....cucuuerieemiverininieeenter ettt seenesesssaeses 504
10.2. Rapporto tra autotutela possessoria e azione di accertamento della proprieta.......ccoceviveieenee. 505
SEZIONE II - TUTELA GIURISDIZIONALE .......cccctettiteeiiceesrnnnnreeeceeessssssssssssssssssessssssssssnnnes 506
11. 11 riparto di giurisdizione in materia di concessioni di beni pubblici .......cccecvvcuviiriviiciicininicinn 506



PARTE II

L’ATTIVITA
Car1TOLO I - I PRINCIPI DELL’AZIONE AMMINISTRATIVA ...ttt 511
SEZIONE I - ATTIVITA AMMINISTRATIVA IN GENERALE .......couviirierrireneireenseensisenens 515
1. L’attivitd ammINISEEAIVA ..cvvvieeccicsieice s s sa s 515
2. Attivita di diritto pubblico e attivitd di difittO PLIVALO ..c.cceuveerrierrirerrieieisereerereeeereee e neenes 515
3. Attivita di amministrazione attiva, consultiva € di CONtrollO.....cuvverevieriereeeieiereieeceeerieeereeeenens 518
4. Attivita discrezionale € attivitd VINCOIALA .c.c.vevceeueureririuereiicicretriecicietrenee st sesseseseseseesese e seenene 519
5. La SEMPITICAZIONE ...ttt st et 520
5.1. Le cause della complicazione amministrativa e le tecniche di INtEIVento.......ovvvecriiiriirriscnenes 521
5.1.1. La dele@IfICAZIONE ...cuvuieiieiieiiii e 522
5.1.2. Il procedimento amministrativo tra semplificazione e liberalizzazione. S.c.i.a., silenzio
assenso e conferenze di SEIVIZI: FINVIO....ioiiiiiiiiiiiiii s sbaias 523
5.1.3. Autocettificazioni e dichiarazioni sostitutive. I.a decertificazione di cui all’art. 15, 1..12
novembre 2011, n. 183 e il d.I. 16 Tuglio 2020, 0. 76 .....cucuiuierieciciiiiiiniieiciccccesc s 525
5.2. L’informatizzazione della Pubblica amministrazione: i d.Igs. 26 agosto 2016, n. 179. Le
novita introdotte dal d.l. 16 luglio 2020, 01, 76.....ccccviviiiiiniiiiniriiiii st 527
5.2.1. Agenda digitale € e-GOVEINMENT ...iiiiiiiiiiiiiieiieie s saae e 527
5.2.2. TECAD s s s 528
5.2.3. 11 procedimento digItale .......coovicuciieiuiieiriiiieerc et e 528
5.2.4. Gli strumenti dell'informatizzazione della P.A. ..o 528
5.2.5. In particolare: la posta elettronica CErtifiCata.......cooiiniiiieiiiniiicresiee i et 529
5.2.6. La carta di identitd ElEttrONICA. ... vucecr vttt etes s aeeeee dette s eae st et et eneasaene 529
5.2.7. P.A. digitale e diritti dei cittading € IMPLESE ....vervieivrieiisei ittt sssaes 529
5.2.8. Difensore CivICO dIGITAlE ......ocucueviiucuriiiicieiiict et tierer st sns e eses s 531
5.3. Algoritmo e intelligenza artificiale nell’esercizio dell’attivita amministrativa: 1 principi di
conoscibilita, non esclusivita della decisione algoritmica, non discriminazione algoritmica .....531
5.3.1. Algoritmi e intelligenza artificiale nel nuovo Codice dei contratti pubblici del 2023................. 533
SEZIONE II - I PRINCIPI COSTITUZIONALL .........cooviiitiiiiiiiiiniceecnrccnecssesse e sssnesne e 535
6. 11 principio di Ie@AlIta.....cuicuieiiiiicii st 535
6.1. I poteri impliciti della Pubblica amministrazione........coeueuevriueierciiciinincniisiciee e 537
7. 11 principio di IMPArZialitad ..........coeuviiederiuiininn it 540
7.1. 11 principio del cONtrAdAITLOLIO . ..cuecvviiceieiiicecieiri s 542
7.2. 11 principio di ragloNEVOlEZZA.........cccoiiuiiuiu i 543
8. 11 principio di buon andamento della Pubblica amministraZione .........c.oceeeeeeeeurecereereeecrerreneenens 543
9. 11 principio di pubbliCita € trASPALENZA c.eveiiiuiueinieceerrieeeieeeeeere st ses e eeee e s seaenees 544
10. 11 principio di SUSSIAIALICTA.....lotuueiverstineeierieceereeriieetreee ettt s eee 546
11. I principi di consensualita dell’azione amministrativa e della capacita negoziale della P.A. I
principt di buona fede e tutela dell’affidamento positivizzati dal Codice dei contratti
PUbblici del 2023...........ciiiiuiiiitii s 547
12. 11 principio di £eSPONSADIILA.c.vuuvueevuieeieierriceirerneiereeie ettt ee e ea s 550
12.1. I principi del nuovo Codice dei contratti pubblici del 2023: £INVIO ...vevuvureerureereererricereereneeeenenes 550
SEZIONE III - I PRINCIPI EUROPEI..........cconiiiiitiitiiitiiniiineciecnecrcsssessesssessssssssssssenns 551
13. Inquadramento GENErale ..ot s 551
14. 11 principio di Proporzionalita........cciiiiciiiiiiiiii s 553
15. 11 principio di legittimo affidamento. La positivizzazione nel Codice dei contratti pubblici
del 2023: FHIVIO ....ceieiciiiiciii ettt 555
15.1. Affidamento e atti endoprocedimentali: ¢ meritevole di tutela I'affidamento generato da un
atto amministrativo non definitivo del procedimentor......ouvereriviieirerennieieniennieeenseenees 558
15.2 Gli atti rilevanti ai fini dell’affidamento: atti di difitto PLIVALO ..cccvveeveveireeerrieiesieeeiseeesereeerenaenens 558
16. La tutela della CONCOTIENZA ...uvicuiieieiieriitce ettt ettt es e e enens 559
16.1. La disciplina del c.d. ZOIden POWEL ....c.cuiveriicriieirierriierireeee et sese i ssese s 561
16.1.10 L diSCIPHNA oot 562
16.1.2.  Gli aspetti procedimentali e le novita introdotte dal d.1. n. 21 del 2022 e dal d.I. n. 187 del
2022 1o e 563
16.1.3.  Profili giurisdizionali: un sindacato sugli atti di alta amministrazione? Cons. St., Sez. IV, 9
2enNaio 2023, N 289 s 564
16.1.4. I paletti della giurisprudenza europea. Il test di ragionevolezza e I'intensita del sindacato
GIULISAIZIONALEC ... vttt 566
CAPITOLO II - IL PROCEDIMENTO AMMINISTRATIVO ....uuuiiiiiiiiiiiitieircniecteeneecnnens 569
SEZIONE I - IL PROCEDIMENTO .....ccotiiiiiiiiinieiieeniiiieeienieeiesssssssssssesssssssssessssssssesssssnns 571
1. Funzione e nozione di procedimento amminiStrativo .........cceereeerreremieeeseeresseerseseesenensesemeeseen: 571
2. Il procedimento amministrativo nella 1. n. 241 del 1990 e successive modificazioni ................. 571
3. 11 procedimento amministrativo dopo la riforma del Titolo V della Costituzione: rinvio......... 573
4. Le fasi del procedimento amminiStrAtiVO .......cucureeienineiiiniiinie it sssaesees 573
4.1. Incidenza dello jus superveniens nel procedimento I COLSO...cummimimiireerinierereeeeieeiresece s 577
5. 11 procedimento dinanzi alle Autorita amministrative indipendenti: £finvio .......covvecvveeriririennee 579



SEZIONE II - IL RESPONSABILE DEL PROCEDIMENTO......cccoovcciiiiinuieiiiinnneeeninnnneeecnsnnne 581

6. La figura del responsabile del procediMento .. i 581
7. L’individuazione dell'unita organizzativa responsabile e del responsabile del procedimento...581
7.1. L’individuazione dell’unita organizzativa: natura giuridica e principali problemi applicativi ....581
7.2. L’individuazione del responsabile del procedimento: natura giuridica e principali problemi
APPHCALIVE 1ot 583
8. I compiti del responsabile del procedimento. II c.d. soccorso istruttorio. 1l rapporto con il
dirigente dell’unita organizzativa. La comunicazione del preavviso di figetto.....oouervecreueennece. 584
9. Responsabilita amministrativa, penale e civile. Le novita introdotte dalla L. 7 gennaio 2026, n. 1.....588
SEZIONE III - LA COMUNICAZIONE DI AVVIO DEL PROCEDIMENTO .........coovvvrennene.. 590
10. Nozione e collocazione sistematica nell’ambito della legge sul procedimento
AMMINISTIATIVO. ..ttt sa bbb sa bbb ns 590
11. I destinatari della COMUNICAZIONE .....cvvereecerreeeinieeieieericcieieese ettt saes st s e nenees 591
12. 11 contenuto della comunicazione di avvio del procedimento ......cveveverrenerreereceereeereerreenneenn. 592
13. Le modalita e i tempi della COMUNICAZIONE ... vurmieermiveerieerrierirenirereee et neseeseneesesenserensesshates 594
14. La comunicazione di avvio in caso di sub procedimenti e procedimenti di secondo grado .....595
15. Le deroghe all’obbligo di comunicazione previste dalla legge ... 596
16. Le deroghe di creazione pretoria. 1l principio del raggiungimento dello SCOPO .......ccvuweurieeiieen. 599
16.1. La comunicazione di avvio del procedimento negli atti VINCOlati ......oovvirricviciiinciiininiiciiinnes 600
16.2. Procedimenti ad istanza di patte e procedimenti CONNESSI .. vuururerumserrereusitiusisinessessssssasiensoneens 601
17. Le conseguenze del’omessa COMUNICAZIONE w..uuuurvvereriveneriinsinsisiisesessiis st 602
18. Gli interventori eventuali. Partecipazione al procedimento dei portatori di intetessi diffusi....603
19. I riflessi processuali della partecipazione procedimentale: finVIO ...t 604
SEZIONE IV - IL PREAVVISO DI RIGETTO ...ttt csnessiecssssssiesnecsssesssesssnees 605
20. 11 preavviso di rigetto: NOZIONE € FUNZIONE ....vuiieiiiiiiciiiini e 605
21 Ambito di applicazione dell’art. 10 bis, . n. 241 del 1990. S.c.i.a., diverse forme di silenzio,
procedimenti giustiziali, in specie quelh attivati con ticorso gerarchlco ....................................... 606
22. Natura del preavviso di rigetto, competenza ad adottatlo e regime processuale .........eveennne. 608
23. Contenuto del preavviso di rigetto, forma e termini di comunicazione, soggetti tenuti............ 609
24. Effetti del preavviso di rigetto e della sua omessa COMUNICAZIONE ......c.vevvirveerireiiieieinsiniinennn: 610
25. Preavviso di rigetto nella procedura del project financing .......ccoececueuveeeccmreneiecenerecereereneennnnns 612
26. Ricorsi amministrativi € preavviso di figetto: fIAVIO i wrevrricvieerniieicteeie et 613
CArITOLO III - IL SILENZIO AMMINISTRATIVO ..iciiiiinuiiuiiiniiniinniiiiiiiienneennessseesseessseens 615
SEZIONE I - IL SILENZIO-INADEMPIMENTO ......cccceviiniiintiinieiniiiiiicnienenssessessssscsseens 617
I - I PROFILI SOSTANZIALL ..ottt ittt ss s s sses s 617
1. 11 “tempo” dell’azione amministrativa e il SIlenzio ... 617
1.1. Le ultime novita normative. La certezza temporale dell’azione amministrativa e la
misurazione dei tempi effettivi di conclusione dei procedimenti. I1 d.I. 19 febbraio 2026, n.
19 FINVIO oottt bbb 618
2. I1 termine di conclusione del procedimento ..o 620
2.1. La natura ordinatotia o perentoria del termine di conclusione del procedimento.
L’inefficacia degli atti tardivi ex art. 2, comma 8 bis, L. n. 241 del 1990 .......covvccuvverciniccniinecnns 623
3. 11 potere sostitutivo in caso di inerzia della P.A. ..., 627
4. 11 silenzio asignificativo: dalla concezione attizia (silenzio-rifiuto) a quella comportamentale
(silenzio-INAdEMPIMEIITO) ....cvuvucviiiiiiiiiiciiiie bbb 628
4.1. 11 silenzio e I'atto amministrativo IMPLCITO....c.ieiieviieiiiie s 629
5. I presupposti del silenzio-inadempimento: obbligo di provvedere..........ccoviviviinicinincinnnen 631
5.1. L’obbligo di provvedere in caso di istanze manifestamente irricevibili, inammissibili,
Improcedibili 0 INFONAALE ....c.veiverireiirietce et e 634
5.2. Rapporti tra il silenzio rifiuto e la comunicazione dei motivi ostativi all’accoglimento
dell’istanza (art. 10 bis, L 0. 241 del 1990)...ucuviiiviniiiriiccirceeeeeese e e 635
0. 11 rilievo penale del SHLENZIO wetee e eesseess e e seesese s eesstessseessseesseessesssseessees s see s 636
11 - TPROFILI PROCESSUALL ...ttt e ssess st 637
7. Lazione avverso il silenzio-inadempimento. Legittimazione ad agire e procedimenti ad
INIZIAtVA A"UFFICION i 637
7.1. 1l procedimento di formazione del silenzio-inadempimento ..., 638
7.2. 11 termine per ricorrete avverso il silenzio-iNadeMPIMENTO ...vvveeriveeeivererrenirersieeeneerseeenenenn. 638
7.3. Oggetto del sindacato giurisdizionale nel giudizio avverso il SIlenZzio .......cccvvereeerveieererreecrneenns 640
7.3.1. 11 dibattito anteriore al codice del processo AMMINISTLALIVO.....cvveiiveiiieieiveiieinieeie s 640
7.3.2. L’intervento del codice del processo amminiStrativo ... 642
8. Ricorso avverso il silenzio-adempimento e riparto di giurisdizione........ooevvevvieiicniieiiiciniens 643
9. Provvedimento sopravvenuto espresso ¢ effetti sul giudizio avverso il silenzio-
inadempimento: Part. 117, comma 5, C.P.2 v 644
10. Ricorso avverso il silenzio-inadempimento e tutela del terZi.....uveiveerireeirernirennierinereerreenreenn. 645
11. Liter procedurale del rito avverso 1l SIHENZIO ......cuivevireeieriiieeeieeneeiree st sesesesasaesees 646
11.1. La fase di COZNIZIONE. .. it e 646
11.2. .. e quella di esecuzione. Natura del Commissario e regime dei SUO1 atti......cocvuiiviiveiinsiniininns 646
12. Ricorso avverso il silenzio € azione riSarCitoria. .. i e 648
13. Tutela Cautelare € SIENZIO ... iuivriieriririreer ettt ettt e 648



SEZIONE II - LE FORME DI SILENZIO SIGNIFICATIVO......ccoovviiiirinnreiniinnneeinisineeecnsnnne 650

14. 11 silenzio assenso: natura giuridica e istituti affini. Rapporto con il silenzio-inadempimento
€ COM LA S.CIuT ittt ettt ettt ettt et e st et e st te et e sae s at et esasesaeeaeeaseeasesaesatessssssessseseentensesnrsenees 650
14.1. Il silenzio assenso quale regola generale nei procedimenti ad istanza di parte e le sue
CCCEZIOMI e vvtrerereretetete ettt ettt b b bese bbb et e bbb e bbbt et e s et eaese b b e b bt b s ea et et sa et eastesesess s sneesenenenereneneresane 651
14.1.1.  E ammessa un’applicazione analogica delle eCCezioni?.........ccviviviiiniviiciniciininicn, 653
14.2. 1l procedimento di formazione del silenzio assenso. Il problema delle istanze non conformi
alla legge. Le novita introdotte dal d.l. n. 19 del 2026: 'attestazione della formazione del
SILENIZIO ASSEIISO ettt et ettt ettt et e et eat et e st satesaesaaesabeatesste st s estesasesseesteseesatesssensesasenaesasessansesenans 654
14.3. Gli strumenti di tutela dei terzi avverso il silenzio assenso e i poteri che residuano

all’amministrazione dopo la sua formazione. In particolare, i poteri di autotutela ex artt. 21
quinquies e 21 nonies, 1. n. 241 del 1990, e la sorte del provvedimento sopravvenuto di

INIEEO ottt 656
14.4. Ammissibilita della domanda giudiziale di accertamento della formazione del silenzio ............ 658
15. 11 SHENZIO-AINIEZO...cvuieeiiiiiciiercctc ettt sbane 659
16. 11 silenzio-rigetto su 1iCOrsO AMMUNISLIATIVO w.vvviriiiiiiiiicicii i fa s senes 660
17. Rapporti tra 1l silenzio significativo e la comunicazione dei motivi ostativi all’accoglimento
dell’sstanza (art. 10 bis, L 0. 241 del 1990)....ucuiiieineiiiriicceiicrie e sitassscasnstie s 661
18. Silenzio endoprocedimentale: Iinerzia rispetto all’acquisizione di pareri e di valutazioni
EECIICIIE 1ottt ettt ettt ettt ettt bbbk b bbbt ekt bbb bbb bebebebeseseadhebsibba ket ebsnnahenstesen 662
19. Gli effetti del silenzio e dell’inerzia nei rapporti tra Amministrazioni (art. 17 bis, 1. n. 241
del 1990). Le novita del d.1. n1. 76 del 2020 ...ucuvevrinieeueieirieeieirineceir e resiitn e sesessaiesie e seseaees 664
19.1. L’ambit0 apPlCALIVO ..cuiviiiriiiii i b s 666
19.2. Rapporto con istituti affini: il silenzio assenso, i pareri e le valutazioni tecniche, la
CONTELENZA A SEIVIZLvovurueerrririeiueieericicrernirie ettt et eaea s otass s sessatae bt sessae s st s s s sanacaesees 668
19.3. L’intervento del Presidente del Consiglio dei Ministri e il potere di autotutela
dell’aAmMmINISTIAZIONE LT ..vuvuevevrieierieersireesieerseaenieerseaesssionsnsessesibneantaessesessesessssessesessssessesessmsesessens 670
SEZIONE III - LA S.C.L A ...ttt cniitecseniresssasstaseesssstnsessssssssssssssssnesssssssssasssnnns 672
20. La segnalazione certificata di inizio di attivita (s.c.ia.): da strumento di semplificazione a
sttumento di HDEraliZZAZIONE .....ccvveucuririnieieiriieeieieecieteene ettt s ettt e easaesessas 672
21. La disciplina della s.c.i.a. e la sua evoluzione. Dalla d.i.a. ad effetto diffefito......ccvverrevrrreecrnnes 673
21.1. ... alla s.c.ia. a effetto IMMEAIATO .veveveuiiieieiieee ittt st 673
21.2. L’ambito applicativo della s.c.i.a. Il problema della discrezionalita tecnica........covevvieeviieciniennnes 674
21.3. Gli ultimi interventi di riforma: la c.d. riforma Madia (I n. 124 del 2015) e i decreti attuativi
(d1gs. n. 126 del 2016, c.d. s.c.ia. 1, e dlgs. n. 222'del 2016, c.d. s.c.l.a. 2) cveeercrverercnrrccirenennns 675
22, I poteri spettanti all’ Amministrazione dopo la presentazione della s.c.la.....cccvivivnicnicnnnnnn 677
23, La concentrazione dei regimi amministrativi: la s.cia. plurima o unica e la s.cia
condizionata ad atti di assenso. Rapporti con la $.C.La. PULA...ccrccrrieirricrieiernierneeneeenieeneeens 680
24. La natura gluridica della S.CL.a i 682
25. La tutela del terzo: prima del d.1. n. 138 del 2011, ..o 683
25.1. oo dopo il dL 0 138 del 20T i 686
25.2. ...edopolal n. 124 del 2015 e i decreti attuatiVi .cvvcveiieriiieiiieii s 687
25.3. I termini per la sollecitazione delle verifiche e i poteri della P.A.: la sentenza n. 45 del 2019
della COtte COSLITUZIONALE ....ouvevrierieeeirerireerie ettt et naee 688
20. La natura della posizione giuridica del segnalante e la sua tutela.......cooeeveemeeenieeecrnecrnecnnenenn. 690
27. La disciplina dei titoli @Iz .......c.coiueviviiieiiiciiiiii e 691
28. La c.ila. in materia edilizia € i rappOrti CON 1a S.CLA e, 692

CarrtoLo IV - LE DISCIPLINE SULI’ACCESSO AT DOCUMENTI, AI DATI E ALLE

INFORMAZIONI .....uviiiiiiiiiiiiiic ittt e s sss s s ss s as s ssassbs s sbssssssesssassssenssesas 695
SEZIONE I - ’EVOLUZIONE DELLA DISCIPLINA SULI’ACCESSO. DALI’ACCESSO
CLASSICO A QUELLI CIVICO E GENERALIZZATO......cuiuiiiiiniicieictecneecseesensneeneens 697
1. Il percorso parallelo della trasparenza e dell’accesso. Dall’accesso classico (1. n. 241 del

1990) all’accesso “civico” (d.lgs. 14 marzo 2013, n. 33) fino all’accesso generalizzato (d.lgs.

25 maggio 2010, N 97w s 697
2. L’accesso civico e 'accesso generalizzato: ambiti applicativi e disCIpling .......ceeveveereierniveeenenn. 699
2.1. JPACCESSO CIVICO..c.uvurieviueieicier ettt ettt st ettt s s nasacaens 699
2.2. L’accesso generalizzato: base applicativa e regime delle esclusioni e dei limiti. I rapporti con

P'accesso classico: Cons. St., Ad. Plen., 2 aprile 2020, n. 10. L’accesso generalizzato agli atti

di @ALAT FINVIO . ceiiieiieini bbb

2.2.1. L’accesso generalizzato: natura e discipling ........coevvviviircininicncicncnen,
SEZIONE II - LA NATURA GIURIDICA DELI’ACCESSO CLASSICO
3. T1 difittO di ACCESSO CLASSICO cuviivivieieieiiectectectetet ettt ettt eae vt et vesaestesestessessensessesaensensesaens

4. La natura giuridica del difitto di ACCESSO ..uviuiiiiiiiciiiciicic

4.1. Le ragioni del contrasto e le implicazioni appliCALIVE ......cvvveveereereerieeerireeerrenetreeseisneenenesenseseserenne

4.2. I secondo intervento dell’Adunanza plenaria e le ulteriori prese di posizione
GIULISPIUAENZIANL oot s

SEZIONE III - LA DISCIPLINA SOSTANZIALE DELL’ACCESSO CLASSICO....

5. I SOZEEL JEGILHMAL ...t

5.1. LattUAlIta dellIItOrESSE cuvviieiinee ettt ettt ettt ettt et eat e st e et e bt e st e s st e e eatesasenaesat et e eaae sas



5.2. L’accesso alle informazioni AMbBIENTAlL ........cveveueieiriereieiresetcie ettt er et r e e e seees 715
5.3. I soggetti portatori di interessi diffUusl......oeuiieiiiiiiiiiniii s 717
6. L’oggetto del diritto di accesso. Gli atti INtEINI ... s 718
6.1. Gli atti con rilievo investigativo o probatorio nel procedimento penale.........coouviviniciininnaen. 720
6.2. Accesso ed attivita di diritto privato degli enti pubblici e dei gestoti di pubblico servizio........ 721
6.2.1. La discussa nozione di strumentalita dell’attivita residuale del gestore del pubblico servizio...724
6.2.2. L’accesso agli atti delle imprese di aSSICULAZIONE .....vuvicrieivreeireieiieeeieee st ssseesseesessenns 726
6.2.3. I soggetti PasSIVI AEIPACCESSO cuuvuuvmiuiuieeiireiieeireeiiet ettt s ns 726
6.2.3.1.  Accesso agli atti degli organismi di diritto pubblico e dei soggetti in house.........cccoevieiniiriinen. 727
6.3. 11 diritto di accesso e gli Open data......iviiiiieiniiii s 728
7. Accesso ed Autoritd INAIPENENI c.uvueeverieereireieerrieiieeee et seses st seneenee 728
7.1. 11 caso dell’Autorita garante della concorrenza e del mercato........ccvcvicivicicincnen, 729
7.2. Ulteriori profili concernenti 'accesso ai documenti detenuti dall’ Autorita.......coeveivicinicieen 731
7.3. 11 caso della Consob. La disciplina del segreto d™UffiCIo .....ccovveuieericeniciniecnicieienee e 732
8. I limiti del diritto di accesso e 1 controlimiti di cui all’art. 24, commi 5 € 7 woeoveevvveeereeerereennione. 733
8.1. 11 limite della riservatezza. NOZIONT INTTOAULHVE ..cuvvveveueiirreieererieieteeseeeeiereseeeeseesesasesesessesedonasnenes 736
8.1.1. 11 diritto di accesso “difensivo”. Gli interventi dell’Adunanza plenaria 25 settembre 2020,
0. 19 € 18 MArZO 2021, 101, 4ottt ettt et ettt ettt et et et e ereeseadaenaenenesheeanen 738
8.2. Accesso € dath PErsONali.....c.i i b 740
8.3. Accesso alle cartelle CHNICIE ....oviiiieiciiiccce ettt d s e bt onaaeene 742
8.4. Accesso agli elaborati delle procedute CONCOLSUALL......cvvieemivemiierriererstieeerniiensereeseesneeemeeeeseaenens 743
8.5. I pareri legali resi in favore del’ AMMINISTIAZIONE «..cucvuveervecmneeieieirrieieenitenitieesenevssebsstetseneeseneeees 744
8.6. I profili procedimentali e processuali: la tutela dei controinteressati nel Codice del processo
AMIMUINISTIATIVO 1e11evevteteeetesteteeesesteessesessesessesessesessesessessesessesessessesesessesssesaesassssinsesessasesbesessessssassssessasenss 746
8.7. Accesso agli algoritmi utilizzati dal’amministrazione: fNVIO ... 747
8.8. Accesso agli atti di gara: le ragioni di una disciplina speciale. Le novita introdotte dal Codice
dei contratti pubblici del 2023 ..........cvivemiiemiemierireeen it et sttt nes 747
8.8.1. L’ambito applicativo della disciplina in tema di accesso: I'accesso agli atti della fase esecutiva.......748
8.2. L’espresso riconoscimento dell’accesso generalizzato e la positivizzazione delle conclusioni
di Cons. St., Ad. Plen., 2 aptile 2020, 0. 10 .c.coieiniiciieceiristee ettt eeeeaens 749
8.8.3 La discip]ina del differimento dei termini di ostensibilita (art. 35, commi 2 € 3) c.cevereerrreenenne 751
8.8.4 La disciplina dei limiti e controlimiti all’accesso (artt. 35, commi 4 e 5, e 36, comma 5) .......... 751
8.8.5 Laccesso digitale (artt. 35, comma 1, € 36, commi 1, 2 € 3) ..ccoovviivinviiiiciniccn, 754
8.8.6 La disciplina processuale (artt. 36, commi 4, 5, 0, 7-€ 8)...cceveurrireerieerieeirenireniinireneneeseenenenne 756
9. L’accesso aglt atti degli enti locali. L art. 10, d.1gs. n. 267 del 20001 ........cccocvvvververvirvienriennennn. 758
9.1. L’accesso dei consiglieri degli entidocall ........civviviiiiiiiiicnc 759
SEZIONE IV = IL GIUDIZIO ........ccviiueerteeeesioceeseesssssssssssesessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssannnne 762
10. La tutela giurisdizionale nel Codice del processo amministrativo. Introduzione.........ccocvvueee 762
10.1. LA dISCIPING ..ttt et bbb 762
10.2. I1 carattere accelerato del rito. I termini. La sospensione feriale. L.’ammissibilita di una tutela
CAULEIATE 1vvvviveerieietesteeeseestinestesestesis e e sesessesesseseeseseesesseseseesassesassessasesessassnsessesessesansesensesenseseesessesensesensens 763
10.3. L’ambito oggettivo e soggettivo di operativita del 11to accelerato........viininicninincninens 764
10.4. Giurisdizione esclusiva e natura accertativa del giudizio in materia di aCCESSO .uvevverveverreecrnnee 765
10.4.1.  Ammissibilita del ricorso al Capo dello Stato in materia di acCESSO: HINVIO ..vuveriuereererrenireeerennes 766
10.5. Ricorso in tema di accesso innestato nel giudizio principale pendente. Ambito  applicativo
e soggetti cul notificare Patto MNErOAULHIVO ... 766
10.5.1.  Natura giuridica e regime dell’ordinanza. Interviene Cons. St., Ad. Plen., 24 gennaio 2023,
DL 4 ottt bttt ettt ettt ettt R AR a s AR R e R e R e Ae AR e AR e At eh s e R ek e AR s ek e R e R Rt ettt et e st et et etesenetne 767
10.6. L’oggetto del rito speciale dell’accesso: proponibilita di domande di annullamento ed
esperibilitd dell’aZioNe LISALCILOLIA. ....evcvviueeirerecrerereieetreeesstenireeseseeesae st sesea s s s saes 769
11. La tutela giustiziale innanzi alla commissione per 'accesso o al difensore civico.......ocuvurunnnnes 770
SEZIONE V - LA TUTELA PENALE E CIVILE DEL DIRITTO DI ACCESSO ......ccccceeeeenee. 772
12. La tutela penale del diritto di accesso. Silenzio-diniego e rilievo penale dell’inerzia. 1l silenzio
sulle istanze di acCeSSO CIVICO € ZENELALNZZALO ....vuivevirreirereirceneiieee et eaeseeeree s eas e eee s ssaens 772
13. La tutela civile del dititto di ACCESSO: TIVIO cueuveviuiiviiereicteeretieteeet ettt ese v v s ereeveaeete s evenesens 773
CAPITOLO V - LA DISCREZIONALITA .......ccoovetiiereierereeereseresessesessesesessesessesessesessssessssesessnseses 775
SEZIONE I - LA DISCREZIONALITA AMMINISTRATIVA PURA........oouiererererenerererereaenens 777
1. Principio di legalita, limiti all’attivita amministrativa e distinzione tra attivita vincolata e
discrezionale. I1 C.d. AULOVINCOLO ..uicvivicvieiiieecteiecieiette et ev ettt eb st sseteasessasens 777
2. Le teotie elaborate nel ricostruire 1a nozione di discrezionalita amministrativa.......c.eeceeeereennne. 778
3. Legittimita, merito e rapporti con la discrezionalita. Giurisdizione della Corte dei conti e
riserva di amministrazione: Cass. civ., Sez. un., 5 aprile 2019, n. 9680........ccovvvevrerenirenireniennes 780
4. Natura vincolata o discrezionale del potere e disciplina del procedimento motivazione,
tegole partecipative e meccanismo sanante di cui all’art. 21 octies, comma 2, 1. n. 241 del
1990, S.C1.2.0 CENMNI € TIVIO .ueuiuiirieueriririeteirtetetettrteteteststs et s ttstesesesttsseseseatssesese st stssesesestesesesenssssesenen 782
5. Natura vincolata o discrezionale del potere e disciplina del processo ........coocveiviciriciniiininnnn. 783
5.1. ECCESSO Al POLELC...cviiuiiciiiiiiiire bbb bbb 783
5.2. Ambito di operativita del meccanismo sanante di cui all’art. 21 octies, comma 2, 1. n. 241 del

TO90 bbb bbbt bbbt ne 784



Poteri del giudice del silenzio ¢ azione di adeMPIMENtO .....cveeuierrieerrirernirernienreerseenieenseeenes 784

5.4. Giudicato e 11esercizio del POLELE ..ot 785
5.5. Risarcimento del danno e diSCreZioNalita .......cevvveecueveenicueuniniecciniieicreceretre st sesseseeseenes 786
5.6. GIULISAIZIONE 11ttt ettt et ettt sttt et s st s et st e s s s e senenen 786
SEZIONE II - LA DISCREZIONALITA TECNICA .....covcevinieerernisiesersssissssessssesssssssssasesessssens 787
6. Discrezionalita tecnica: nozione e differenze rispetto alla discrezionalita amministrativa
pura, alla discrezionalita c.d. mista e all’accertamento teCICO....uiiriverrirerriereirerresereecreeeeeeens 787
7. 11 sindacato giurisdizionale della discrezionalita tecnica: dal sindacato estrinseco a quello
INEFIIISECO ..ttt st s s s s s e 789
7.1 L’intensita del sindacato intrinseco. La contrapposizione tra sindacato debole e forte e il
SUO tendenZiale SUPELAMICIILO c...uvvvuiueveieieceeerieieeeeiee st eseresses et nssa e eseseesesessesessesenssaessessssaens 793
7.1.1. Limiti al sindacato € COortl EUIOPEE w..uiuiiiciiiiiiiciiici s 795
7.1.2. 11 sindacato sulle valutazioni espresse in seno alle procedure concorsuali: £inVIO .....cceeceinnee. 796
8. Discrezionalita tecnica e riforma del procedimento amminIStrativo ......c.c.eeeereuvererencrernererencnenns 796
9. Sindacato sulla discrezionalita tecnica e Codice del processo amministrativo: finvio ...........cc... 797
9.1. Sindacato sulla discrezionalita tecnica e risarcimento del danno: £iNVio ......covivecrvivcreiieinenn. 798
10. Riflessi sul 1iparto di GIULISAIZIONE .....ccivviuieiviiieiiieiceie et 798
CAPITOLO VI - IL PROVVEDIMENTO AMMINISTRATIVO.....ccuutiiniiinniinniincineennnnecssnees 801
1. Una possibile definizione del provvedimento amminiStrativo ..........euveevsiboinsionmenenmniisesiessenon: 803
2. Teorte sull’atto amministrativo. Differenza tra atto e provvedimento ..c....ceiererecriereninnn. 804
3. Linterpretazione del provvedBNEnto ... icrreriireenieereieieeeiees s nies it eesensestisbethsneesessnseees 805
4. Tipi di atti e provvedimenti AMMINISEIALIVIL.c..cueiiveiieiiiii st 807
4.1. La distinzione in base alla natura dell’attivita. Atti di amministrazione attiva, di controllo e
consultivi. L’atto di CONLEIMA ....c.cuviiuiieiicieeecc ettt et es 807
4.2, La distinzione in base all’efficacia. Provvedimenti concessori, autorizzatori, ablatori e
SANZIONATOLL «.uevuiieeiiriiait ettt ettt snanee s ca s bt st st st e s st sns s sasaes 808
4.3. La distinzione sulla base dei destinatari. Atti particolari, plurimi, collettivi e generali ............... 811
4.4. Attl di alta amministrazione € atth POLLICT ..v.evuveerreerieerriersisersieer et eereeesenessesesessesessesenesensesens 812
4.4.1. La nozione di atto politico. Le precisazioni di Cass. civ., Sez. un., ord., 1° giugno 2023, n.
T500T oot 814
4.4.2. La diversita rispetto agli atti di alta ammINIStrazione ...c....c.cveveevrireeriieiiniieseeesieeseeisse e 816
4.4.23. T1 CASO “IDICIOLH .ottt st sttt ettt s e seseacsens 818
4.4.4. La revoca dell’assessore COMUNALE ..o ittt eses e eees 819
4.44.1. Larevoca dell’assessore comunale: la tesi dell’atto POLLICO ...uvevevcvierveveiveiirniericeriereeeenenee 819
4.4.42. Larevoca dell’assessore comunale: la tesi dell’atto amminiStrativo .......ceeeeeeeevreccreueenecceeirennes 820
4.443. Intensita del sindacato giurisdizionale cui sottoporre il provvedimento di revoca
dell’assessore comunale, motivazione e garanzie procedimentall.......ccccveirurierreneereierernenens 822
4.4.5. Natura dell’atto di nomina dei componenti le Autorita indipendenti: fINVIO .....cvivvieirieeirinen 822
4.5. Provvedimenti di secondo grado......cccciiiiiiiiiniiiii s 822
4.0. Attl N0N PLOVVEAIMENTALL . ..ciiieiieeieeieieiienitee ettt s ese s es s 822
5. I caratteri del provvedimento amMmMINIStrAtiVO ......cucuveevevciireiieiscisceeceene et eses 826
6. Gli elementi essenziali del provvedimento ammINISIALIVO ....c..eveiecuemeeiecreremrieieereeresenereseeseeenreees 830
7. Lefficacia del provvedimento: le novita introdotte dal d.I. 16 luglio 2020, n. 76.......cccceevuunnce 834
7.1. La sospensione dell’effICaCIA .......c.veiuieurierriciniiieiieiccc e 836
7.2. I provvedimento amministrativo ad effetti fetrOattivi. ....oueveveevcvecieieiiececece s 837
8. Le leggi-provvediMento .........cviiiiieiiiicii e 838
8.1. Gli importanti interventi della Corte di Giustizia dell’'Unione europea del 18 ottobre 2011
€ del 16 £eDDIaio 201 2. ..ottt 845
CarrToLO VII - LA MOTIVAZIONE DEI PROVVEDIMENTI AMMINISTRATIVI ............ 847
SEZIONE I - I PROFILI SOSTANZIALL.......cooviiiiiiiiiiiiiiinitiiieniecescnresseesssssssessssssssssesns 849
1. La motivazione del provvedimento: nozione € funzione ..., 849
2. La motivazione prima della L. n. 241 del 1990 ..o, 850
3. La motivazione nella 1. n. 241 del 1990. L’ambito applicativo .......cccvuuvieiiininiiiicrnieiesinenns 850
3.1. La motivazione nelle procedutre conCOLSUal .....c..ueviemiveririnieieiicncreree e 852
4, Le eccezioni all’obbligo di motivazione, previste dal legislatore. .. ..., 855
5. .. € dalla GIULISPIUACNIZA ...ttt e 857
6. La struttura della motivazione nella 1. n. 241 del 1990. La motivazione per relationem. Le
novita apportate dalla 1. n. 15 del 2005 e dal d.1. n. 76 del 2020 ......cccoovviiviniiininiiniciicin, 860
7. La motivazione in forma semplifiCata ......ccocovueiveieiieiiriicinie s 863
8. Conseguenze dell’omessa o insufficiente MOUVAZIONE ..o 863
SEZIONE II - I PROFILI PROCESSUALL.......couiiiiiiiiiiiniiiiiiiinieenneccnessecsssesssessssesssssssees 865
9. L’integrazione ex post della motivazione. La convalida in corso di giudizio.......cc..oevevvcreennnce. 865
9.1. Quali sono i limiti del sindacato demolitorio del Giudice amministrativo in caso
d’'impugnazione di un provvedimento PIULUNOUTVALOP .....c.vveviverieeriverieersieieeersesereeeeseseesensereeees 869
10. Conoscenza della motivazione, esercizio del diritto di accesso e decorso del termine
ECAAENZIALE ...ttt ettt st e 869
10.1. Dies a quo in materia di contratti pubblici: FINVIO. «.ccueeerreerreeeiieeiieenreeeerreerseee e esenne 871
11. Annullamento giurisdizionale del primo diniego e limiti alla reiterabilitd ........cccoeevirciriicininennes 871



11.1. La tesi tradizionale: limiti oggettivi del giudicato, inesauribilita del potere e assenza di un

dovere di MoOtivazione INEGIAle. .. ..o 872
11.2. La tesi del one shot puro e del one shot processuale ... 872
11.3. 11 giudicato copre il dedotto e il deducibile: interviene Cons. St., Ad. Plen., 15 gennaio 2013, n. 2......873
11.4. La tesi del one shot temperato e le differenti applicazioni pretorie........ceevercevererceceereerenecnnnnes 873
11.5. I1d.L n. 76 del 2020 e la parziale positivizzazione del one shot puro........ccocvvvievcivcirieniniennce 874
CAPITOLO VIII - AUTORIZZAZIONE E CONCESSIONE ......cccciteiiirrerrnnreeeeeeeesssesssssssnsenneees 879
SEZIONE I - I’ AUTORIZZAZIONE .......coiiiiccirnreeeeeeeeeieecssssssssseeesessssssssssssssssssssssssssssssssssnsnsees 881
1. Nozione € NAtUra IULIAICA ......veivrieeieciicieeec s 881
1.1. 11 ruolo dell’autorizzazione nell’attuale quadro NOMALIVO .....vecviecvviiciiiicic s 882
2. SEIULEULA ..ttt 882
3. I SOGEEtt] AEL LAPPOLLO....vuereerirircerireiirecetieiie ettt ettt es e e 883
4. Rapporto tra autorizzazione ed atto AULOLIZZALO ...t 883
5. ClASSITICAZIONT cv.veveeeiieteeetrts ettt et ettt et b et sttt s et st beses et sbebe e st bebe e st st seneststesesesesesesenendinnnene 884
5.1. Autorizzazioni ad atth € Ad ALHVITA ...c.eveeeririreereerteteeeeresteteeeeetesetesee s sesesesesseseseessesesesesesesenssssnenense 884
5.2. AUtOriZzaZi0N] ESPIESSE € TACITE w.vvververvreiieierecictiscs et ss s ssd R e 884
5.3. Autotizzazioni modali € NON MOAALL.....ccuveeiriiriiririrrerere s e e s 884
5.4. Autorizzazioni approvative, INdICAIVE € COLTETHIVE ...vurrermmiererriieiereerierenisse e et ssae e eesieneanene 884
5.5. Autorizzazioni diSCreZioNali € VINCOIALE ...eviuvrirveveuieiririeieresiieieeertsteteetsteseseseststssesaseesssessasssssssesesenses 885
5.6. Autorizzazioni Personali € FEAll .......cccviiiiiiiiiiiiicc e 885
5.7. Autorizzazioni ad effetti diretti € ad effetti INtEZIAL ..v.cvicviiriiciiiiin it 885
0. Figure affini all’autOriZZaZIONE .......cuevcueeiveeeireicinireeniieereieeseienisee s ss it en e sessssaens 885
6.1. ADIITAZIONT € HICENZE cuvvevieiieirieriirieieesesteetststetetesesteseteessesesesesassesessiasaesesasasbosesesssessesesensssssesasesssese 885
6.2. APPLOVAZIONI.c.viiiieiieiiisciiesi bbb s bbb s bbb bbb 885
6.3. OMOIOZAZIONI....cuieiiiiieieciiriescte ettt et e e sttt s nnees 886
6.4. N UIIA-OS T2 teteieteieieirteteeet ettt ettt ses et eteses s sese s et sesaseasonasans s sinsssssesesesessnensasessssnsesesessnssesesensasssenes 886
6.5. DISPEIISE ettt e e 886
SEZIONE II - LA CONCESSIONE .......outtiiiiieereineeereceereeessesssesssonsannessssssssessssssssesssssssseessessnns 887
7. Nozione e caratteri fONdAMENtaAli.....cccieveeiieirieieiririeeireeeei sttt etes et ese s esssssse e s s sesesessesens 887
8. Natura giuridica € Modelli fICOStIUTHIV.....uvvvuvs iiitsistins et 888
9. Concessioni e accordi ex art. 11, L. n. 241 del 1990 ....coooviiovieioeieeeeeeeeeeeee e 890
10. 11 £APPOLLO Al CONCESSIONE ...ecviriirieicriiaiiee ettt de et ettt ea s seens 890
11. Modificazione del faAPPOLLO .......cvuveveciiisiisit sttt e 891
12. Estinzione del £ApPOITO ..c.c.veeeeceeusiee e eeaesiue s dbeneeeeeeseeeseseessae e et sese e s s sesseneesessaesessessacsens 891
12.1. Autorizzazioni e concessioni e diritto unionale. Concessioni demaniali: £iNVIO ..c.ecevvrervererennnen. 892
12.1.1.  Concessione del bingo. Le precisazioni di Cons. St., Sez. VII, 16 novembre 2023, n. 9843.....893
13. Figure affini alla CONCESSIONE .....cciiiiueiiiiiiiiiiiiccicc et 895
13.1. AATTUITIISSION vt eveveveeteteteeeseatetesdursestesesessstsbasesensesesesesessesasesssnsesessnsesesesssssesesensssesesesssesesesesessesesesssesesennns 895
13.2. SOVVENZIONI cuvviuinirisieterine et iesestst et sttt sttt ea et et e b ea bt ese et sbebese st stesent st et ese st st etebesentssetenensasssesenens 895
14. La vecchia concessione edilizia (01a permesso di COSTIUILE) ..vuummuemiierriuerrierriremriuereeemerenseneneees 897
CAPITOLO IX - ACCORDI TRA PUBBLICHE AMMINISTRAZIONI ......ouueeeeieieeeeeeernnenneeneees 899
SEZIONE I - INQUADRAMENTO: AUTORITA E CONSENSO .....ocvovererererererererererenesesenes 901
1. Le forme consensuali di esercizio dell’azione amminIStratiVa.....eeeeeeeereeeeerererrerereesessesesesesensenens 901
SEZIONE II - LA CONFERENZA DI SERVIZI......ccitiiiiiiiiiiinnrnrecieisssisssssssssnnsessssssssssssssansnns 902
2. La conferenza di servizi. Classificazioni per funzione e modalita di svolgimento .........cvueeuneees 902
2.1. La conferenza di SErVIZI ISTIULTOTIA eueurrrrerieiriirieteeiieteeeirereesteteseseseseesesesesesesesessssssesesessesesesssssssseses 904
2.2. La conferenza di servizi decisoria alla luce delle novelle del 2016, del 2020, 2025 e 2026 ........ 905
2.2.1. La conferenza di SErVIZi dECISOTIAu . i iririririieiirieieeriieieirt ettt ettt ettt es sttt e bbb sesessenn 905
2.2.2. Le modalita di svolgimento della conferenza di servizi decisoria: la conferenza “ordinaria”

e la conferenza “straordinaria” accelerata alla luce delle novita del 2025 e del 2026.................. 907
2.2.3. La conferenza di servizi semplificata prevista dall’art. 44, d.l. 31 maggio 2021, n. 77, per
Papprovazione dei progetti in materia di opere pubbliche di particolare complessita o di

FILEVANTE IMPALLO. euevveirceerereeeecietee ettt sttt et es e e sa et s b s st et s e se bt sesens 908
23. La conferenza di servizi preliminare. I rapporti con la VIA, la VAS e PATA ...cccovvvicinicnnen 909
2.4. La conferenza di servizi nell’ambito delle discipline Settofiali ......cocccrieeerierriccrrirennieenieienrennn. 911
3. I delicati rapporti tra conferenza di servizi e art. 17 bis, L. n. 241 del 1990.......cvveviiviviininnns 912
4. La Natura GIULAICA ovvieiiiiiiic e 913
5. La procedura della conferenza di SCLVIZI ....cccuwerueerrireuricrreieeenerrireeenesiseeeesisseseeseesseeessesenssaenseees 915
5.1. 1’IndiZIone € 1a CONVOCAZIONE.......c.cvviniueiiriiceiritrece ettt tiese sttt sen s 915
5.2. La legittimazione alla ParteCiPaZIONE .........cviveiiveiieciiinii e 916
5.2.1. La partecipazione del privato alla CONLELENZA ......vuevieerieiiiirierecrree e 919
5.3. I'lavori della CONFEIENZa.. ... 921
5.4. La fase conclusiva. I rapporti con I'art. 10-bis, 1. n. 241 del 1990. Le posizioni prevalenti .......923
6. Ammissibilita del ripensamento unilaterale da parte di una delle P.A. partecipanti................... 926
7. La discipling del diSSERSO0.....uuuumireeecrieireretirieiieerseseieeserseses et eae s st ssesesseae s sesenseaenseaes 928
8. Profili processuali. Legittimazione a impugnare i provvedimenti adottati in conferenza.......... 932
8.1. Notificazione del ricorso (legittimazione PASSIVA) ......c.vcviiveiniirinnieiieiiesieiessesesessisesiesines 933



SEZIONE IIT - GLI ACCORDI TRA PUBBLICHE AMMINISTRAZIONI E GLI ACCORDI

DI PROGRAMMIA ...ttt s essesssessaesssessssesssessssessssssassssesssnsssesssnessnes 934
9. Gli accordi tra Pubbliche amministrazioni ex art. 15, L. n. 241 del 1990 ....coovvveicecvneeiirieenns 934
9.1. I1 £e@IMe GIULIAICO ... viuiiiniiiiccic s bbb 935
10. La natura giuridica degli accordi ex art. 15, 1. n. 241 del 1990 ...c.c.covviiivniniciiccrccrcenee 937
10.1. Le conseguenze della diversa natura giuridica riconosciuta agli accordi: le azioni esperibili.....938
11. Gli accordi, le procedure di evidenza pubblica e il difitto €UIOPEO....c.veciecuriicicreerecreireanens 939
12. Gli accordi di programma ex art. 34, d.lgs. n. 267 del 20001 .........cccvmveecreerricrcrernneeeereeennenes 940
CAPITOLO X - ACCORDI TRA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE E PRIVATI...........ccoueee. 945
1. L’esetcizio consensuale del potere amministrativo e la L. n. 15 del 2005: profili generali.......... 947
2. I precedenti degli accordi ex art. 11, . n. 241 del 1990: le intese metagiuridiche, i contratti

di diritto pubblico, le cONCESSIONI-CONIALLO .....vvvuieiiieiiee it 948
3. Gli accordi ex art. 11, L. n. 241 del 1990: profili generali ......cccceuvuvivccueireicceneniicereccreerecenees 949
3.1. 11 problema dell’atipicita degli accordi e il superamento del principio di tipicita degli accordi

sostitutivi a opera della L. n. 15 del 2005.....c.coviveieiinieireieceiccieenecee e e fonstenacs 951
4. L’ambito di applicazione degli accordi ex art. 11, 1. n. 241 del 1990......cviivivininiiiniiins 952
4.1. Diniziativa € 1 s0ggettl dell’ACCOLAO ...vuivmmimiiiiiiiiieecee et sibesssesaee b 953
5. La natura giuridica degli accordi: tesi a confronto. Il regime giuridico......coovuvivinisivinennicinieneinns 954
5.1. L’introduzione della determinazione preliminare ai sensi del comma 4 bis e la sua incidenza

sulla qualificazione della natura giuridica degli ACCOLAI .....vvvemieemicrnicrsiiinncieiesiceee e 957
5.2. Le conseguenze in tema di regime della patologia degli acCOLdi .......cveiuvitiumeriisesistoiinineniennees 959
5.3. I rimedi esperibili in caso di inadempimento dell’accordo integrativo. L’ipotesi

dell’adozione di un provvedimento dal contenuto difforme rispetto a quello concordato

COM PACCOLAO ettt e fhes ettt aes e 960
5.3.1. I rimedi esperibili in caso di mancata emanazione del provvedimento. Il rimedio di cui

all’art. 2932 c.c. e I'azione di adempimento pubbUCISHCA c.vev.euiieeeriversiereeeiieerieeereeereeereeeerenaens 961
0. I rimedi espetibili nell’ipotesi di inadempimento degl obblighi nascenti dall’accordo

SOSTIEULIVO .cuvuiicvictircre ittt oS bbbttt ss e a s 963
7. T1 FEEESSO vttt ettt ettt s e bt st 963
7.1. LPAULOULEIA .o s 965
8. Gli accordi € 1a tutela del tEIZI ...uuueerurueiriiceereesietiiretsistie ettt se e sesaes st sese s eseeseesaens 966
9. Le ipotesi controverse: convenzioni di lottizzazione, cessione volontaria del bene e cessione

i CUDALTULA oo e bt sttt ns 966
9.1. Convenzioni di IotHZZAZIONE. ......oviviviieiiriiiiince s 967
9.2. Cessione volontaria del bene eSpropriando .....cvciccueiicieiiciiieicccne s 969
9.3. CessioNe di CUDAULA....cuvieivistiii i 969
10. La giurisdizione esclusiva: le novita introdotte dagli artt. 7 € 133 C.p.a.cecececeeercrecrerenccrceneneennns 970
CArITOLO XI - LA PATOLOGIA DELI’ATTO AMMINISTRATIVO E IL POTERE DI
AUTOTUTELA ...ttt st sa e s sas s b e as s be s s ane s b e s s b e sabeesbn e s anesane 975
1. La patologia dell’atto amministrativo: N0ZIONI ENELAll ....ciciiivvieiiciieii s 977
2. L’invalidita del provvedimento amministrativo. Brevi cenni sull’evoluzione dottrinale e

giurisprudenziale fino alla riforma della 1. n. 241 del 1990 ad opera della 1. n. 15 del 2005.......979
3. L’inesistenza dell’atto amministrativo. I discussi rapporti tra inesistenza ¢ nullita .......ccveeneeee. 982
3.1. La rilevanza pratica della distinzione tra nullita e inesistenza e il regime dell’atto inesistente.

Autotutela, sanatoria, diritto di resistenza, responsabilita della P.A., riparto di giurisdizione,

INEELESSE A AZILE thvveeirreirieerieetie ettt ettt es e st nin s 984
3.2. I CAST A1 IOESISTENZA .ttt ettt sttt s ettt ettt et ses e seseae st st enens 986
4. La nullita del provvedimento ammINIStIALIVO.......uceiueeeuieruererririeiieiririeneseesieeseesecseeesesseseseee e neans 989
4.1. La UllItA € PALt. 21 SOPMES ..c.coiveeiiciiciiicieiie ettt 989
4.2. La carenza di potere. La ricostruzione della nozione nel dibattito anteriore alla 1. n. 15 del

2005 bbb 990
43. La nullita per difetto assoluto di attrIbUZIONE.......cvuerereermieieereietreecre et eeen e 992
4.3.1. Carenza di potere e violazione del ne bis in idem nel caso di provvedimento intervenuto

dopo che si sia formato il silenzio aSSENSO: LINVIO ...vuveveivivieerieciieieiiesereeissrseses s 994
4.3.2. Carenza di potere e atto adottato in violazione del diritto dell’Unione, sulla base di norma

incostituzionale o di decreto-legge NON CONVELHLO: LINVIO wecvuvevrieivierieerieieiereisereieeseeae s 995
4.4, La nullita strutturale: la controversa individuazione degli elementi essenziali.......cooeeveeerreennnes 995
4.5. La violazione ed elusione del IUdICAto .......ceuieirieiiiiiiniciiiici e 998
4.6. La giurisdizione esclusiva del GLA. ...t 1000
4.7. Lo NUIEA TESTUAL c.ceevevnieeiricct ettt ettt e s e sees 1002
4.8. La disciplina giuridica della nullita........cccocuiiieieiiiiiiciiciee s 1003
4.8.1. Nullita del provvedimento e riparto di glutiSAIZIONE.......occueururerireueremieererriereeeseeeeereeseeenenes 1004
4.8.2. Ammissibilita davanti al G.A. di azioni dichiarative della nullita. Il Codice del processo

AMMINISTIATIVO o1 vtiveveerieteisere ettt ettt st e eea s s s s sa b sa bR a st sa et ssa st as e aes 1006
4.8.3. 11 termine per rilevare la nullita. Le disposizioni del Codice del processo amministrativo..... 1009
4.8.4. La legittimazione a far valere la nullita del provvedimento e il problema della rilevabilita

d’ufficio della nullita. Le disposizioni del Codice del processo amministrativo ........c.eeeeeenne. 1011
5. L annullabilita del provvedimento amminiStrativo ... 1014



i n
NENHIN
—

U101 0101 01 01 On
Nonrbio-

AR AN A
RN N —_ —
Sk W

NN
—_

NS

~
»

N

LI INCOMPELENZA. ..ottt s st 1016
Incompetenza e conflitto di interessi. Il conflitto di interessi nel nuovo Codice dei contratti

pubblici del 2023: FINVIO c..ouiuiiiiiiiciiiic s 1018
Incompetenza e irregolare composizione dell’organo collegiale ... 1019
Riflessi processuali del vizio di INCOMPELENZA......iceieerirerirerriiemireiiereieeeeeieeseieesesensesenseaeneees 1020
L7€CCESS0 Al POLELE ...uvvuiiiiiiiicii s 1022
Figure sintomatiche € prova del VIZIO .......cuueuirreireeinmererniieeiennereesee e sessssessesnns 1025
La vi0lazione di Le@Ee ....cvmiiieineeiiieiirce ettt st 1028
1art. 21 064765, COMIMA 2 ...oeecvieiieiierieeseee ettt e st et es et e s es e sesse s essesaessesessesssesessessessens 1029
I precedenti tentativi della giurisprudenza di limitare ’annullamento del provvedimento per

violazioni formali 0 procedimentali .........ccouvuiueuniuerrieiiiecriieieie e 1030
La perimetrazione dell’ambito di applicazione della norma........ccocvvvevviiviviciicinicnices 1033

L’ambito di applicazione del ptimo petiodo: la violazione di norme sul procedimento e sulla
forma degli atty, in particolare, il difetto di motivazione e sua integrabilita in giudizio; il vizio

i HNCOMPELENZA ettt st es et s et es s naeneaseeshe 1033
La natura del vincolo richiesto ai fini dell’applicabilita dell’art. 21 octies, comma 2...........c..... 1038
La regola della non annullabilita del provvedimento adottato in assenza della

comunicazione di avvio del procedimento ........ocuveceviereinerneeniirniereieee e eesesibesseaesesiene 1040
11 dibattito sulla portata dell’art. 21 oczzes, comma 2. Inquadramento delle problematiche..... 1042
La qualificazione giuridica dell’atto insuscettibile di annullamento ai senst dell’art. 21 octzes,

FoT03 s oY o2 OO SO O R 1044
11 dibattito sulla natura processuale o sostanziale della NOLMA .....eveveciriritineennecniiiivsineenenenens 1048
I dubbi di costituzionalita dell’art. 21 octies, comma 2. I rapporti con la tutela risarcitoria..... 1050
Pronuncia adottabile per la definizione del £iCOLSO ....cvmiemiverniiriiiesireseiine et 1053
L’invalidita derivata: configurabilita dell'invalidita ad effetto caducante .......ccvvciviiivicinnn. 1054
Criteri di individuazione del nesso di presuppOSiZIOnE.......cvuiiiieiieiiiiiie s 1057
D’invalidita sopravvenuta e la regola del fempus regit atnn c........ovecevvcuvoucenennicricnicnicninnn, 1059
L’incompatibilita del provvedimento amministrativo con il diritto dell’Unione.......c.ccuuenee... 1060

L’atto amministrativo emanato in base a una legge incostituzionale. Merita tutela
latfidamento del privato? Vi e colpa della P.A. che adotta Iatto in esecuzione di legge poi

dichiarata INCOSHIUZIONALEP......c.oviveiireriieiircice sttt sen s 1069
La configurabilita del vizio di invalidita sopravvenuta in caso di legge retroattiva e sua

possibile rilevabilita dUffICIO....civiiiiicict 1073
La legge di interpretazione AULENICA. .. iviiiieneeeueiiiistaesensieemereseeenstie e sesessesensesessesessesessesesesenns 1074
Il decteto-legge NON CONVELTITO .vurrrrriiersicinerersiaereeeesesirenireesesensssensereesesssseseeseseesessesesessesessesesens 1075
[ vizi di merito del provvedimento amministrativo: I'inopportunita «...eeeeeeveveceeeeceeceieeiinnens 1076
L’autotutela amministrativa: profill @eNerall ......c.occieenieiernierniiirieeee s 1077

Il potere di autotutela in funzione di riesame: la ricostruzione dellinquadramento
dogmatico e del fondamento normativo. L’intervento della 1. n. 15 del 2005 e le novita
introdotte dalle piu recenti riforme 1080

L’autotutela nelle forme dell’annullamento d’ufficio e della revoca prima della riforma del

2005 e 1l rapporto con 'interesse pubblico all’eliminazione dell’atto ........coovveviciniiiiininns 1083
La tutela dell’affidamento prima e dopo 1l 2005 .......cccovverviverninciniieniiieieiie e 1091
L’annullamento d’ufficio ex art. 21 nonies. 11 termine di esercizio del potere: le novita della

L1 182 del 2025 ... s 1094
La speciale disciplina dell’annullamento d’ufficio prevista dall’abrogato art. 1, comma 136,

Lo 31T del 2004 ..o e 1102
La revoca ex art. 21 guinguies e obbligo di INAENNIZZO ....cuuveeeecirieiiiriicieicseee e 1104
I criteri per la quantificazione dell’INdeNNIzZZo ... 1108
La giurisdizione esclusiva in materia di indennizzo da revoca legittima.........ccccevvvcurcuiierinnnnes 1113
Procedimento e forma dell’esercizio del potere di autotutela........ccvvveeieeeercrnieerenneeeniecnenen 1114
Il rapporto tra autotutela e nullita: gli atti di MELO FIHLO . civvcemireereereireeeerere e 1114
Limiti del potere di ritiro in via di autotutela di un atto contrastante con il diritto dell’Unione

CUIOPCA cevevveieitettsisisc et sts ettt s es ettt b s h bttt ea st 1116

Ritiro di atto oggetto di giudizio pendente e improcedibilita del ricorso. Accertamento
dell’llegittimita a fini risarcitori ex art. 34, comma 3, c.p.a.: interviene Cons. St., Ad. Plen.

13 TUGHO 2022, 11, 8 oot e et 1118
Gli strumenti di tutela processuale avverso gli atti di AULOLULELA co.cvvnvevnivevecreviicrieerieieeeneen 1120
Giurisdizione sulle domande risarcitorie dei danni da provvedimenti gia annullati in sede di
AULOTULCLA ..ttt ettt en bbb n st 1121
Autotutela, SIenZzio € S.Ca.A: TINVIO .iiuiviiviicririrereeeetee ettt eres e eraereereeseessebeeteesessesseessnsensesees 1122
Autotutela e provvedimenti plufiStrutturatic IAVIO coo..evveecrvveciviieriiri e 1122
Autotutela in sede di evidenza pubblica: fiNVIO ..., 1122
Lautotutela con esito conservativo: la convalida ex art. 21 nonies, comma 2 1122

LA SANALOTIA ..ttt 1126
1L COMNVEISIONE ... s 1127
La riforma € 1a fELHIICA. .....vccueiieiiciiccece e s 1128
La cONTEIMA: FINVIO coucueiiiiciiciice et ettt s et s enes 1129



CAPITOLO XII - T CONTROLLL.......ccocctiiiiinneiiniietitinsiseeeniiseseesssssseeeesssssmeessssssssessssssssessssssnss 1131

1. Nozione di controllo e criteri di classifiCAZIONE ...uueecuevvereerverrerirecrerriieeererecie s eeeseneeaes 1133
2. Principi costituzionali, vincoli comunitari ed evoluzione del sistema dei controlli ................. 1136
3. I controlli sugli organi e sugli atti degli enti locali dopo lentrata in vigore della legge
costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3. Le novita introdotte dalla 1. 7 gennaio 2026, n. 1 ......... 1137
4. I controlli sugli atti..............
5. La tutela giurisdizionale
5.1. Decotrenza del termine di IMPUZGNAZIONE c..cuveerveverrreeiiieririeeieeseireeereeerecsesenessenssreeseaessesenseeessesenns 1142
5.2. Impugnabilita degli atti di CONLOLO......ccucviiiiiciiriiii s 1144
5.3. Ulteriori questioni processuali. Giudicato di annullamento dell’atto negativo di controllo e
reiterabilita del potere di controllo; esperibilita del giudizio di ottemperanza; legittimazione
del controllante ad impugnare gli atti del controllato........ccwviveviniiiniciniiniiicicies 1146
6. I1 controllo di GESHIONE .....vuiiiiiiieiiici s 1148
6.1. I controlli INterni di GESTOME. ....viuiueiiiecciriririete ettt 1149
6.1.1. Il sistema di monitoraggio, misurazione e valutazione della performance nel d.gs. 27
Ottobre 2009, 0. 150 ..ttt 1151
6.2. I controlli esterni sulla gestione. La disciplina e 'ambito soggettivo di applicazione. ............ 1151
7. L attivita della Corte dei conti e il nuovo Codice di giustizia contabile.........cceersitvencrnineiiee. 1154
7.1. 11 controllo, preventivo e successivo, di legittimita........vviviiciiriiii i 1155
7.2. 11 controllo sul bilancio dello Stato. Il giudizio di parificazione ........coeiiiinitininiisisivnniionnens 1158
7.2.1. 11 vincolo dell’equilibrio di BIANCIO.......cvuiiricirieieieereicre bt 1159
7.3. I controlli sugli enti cui lo Stato contribuisce in via Ordinaria........eceereitineereercsesiivnineenennenens 1162
7.4. 11 controllo sulle aUtONOMIE tELIIEOLIAlL....vuvecuererrieieererriiererrreeiereeres et ettt et neeecseneenean 1162
7.5. Legittimazione della sezione di controllo della Corte dei Conti a sollevare questioni di
costituzionalita e questioni pregiudiziali ai sensi dell’art. 267 del Trattato sul funzionamento
dell’Unione europea (ex art. 134 del Trattato CE).....ccoviiitiiiiniiiiiiiniiiiccis 1165
8. I poteri della Ragioneria generale dello Stato .......oveeueriivemeensioerneniiniemsiecereeneeeeeneeeeeesenennens 1167
PARTE III
I SETTORI SPECIALI
CAPITOLO I - AMBIENTE ......cuttiiittiiectteee sttt ssste s ae e s sae s aesssa s e assssn e s saaessae s sneas 1171
1. L’ambiente: nozioni introduttive e difficolta di una definizione .........ccccveveevncvcrenenncecnenn. 1173
2. L’ambiente nella Carta costituzionale. Il triparto di competenze tra Stato e regioni. La L. cost.
11 £ebbraio 2022, 0. 1 oottt et s e 1174
3. I principi in materia di dititto ambientale......cviriiiiiiniii s 1175
3.1. I principi in materia ambientale nel dititto del’Unione europea........occcuveveeuncveeinsciencrivnecnes 1175
3.2. I principi in materia ambientale nel difitto INEINO.....cvvevvivciiiviiicii s 1176
4. Gli atti amministrativi in matetia ambIENtale......c.ccuveireiireeriieeiriiere s 1177
4.1. TLa VIAS ottt 1178
4.2. VIA: disciplina, natura giuridica e sindacabilita. VIA postuma. La disciplina della
conferenza di SEIVIZII FINVIO wiveviiiviviiiiiiriiiiiiieis s s 1179
4.3. 11 provvedimento unico in materia ambientale.........ccoeucueninicnierniniceirncce e 1184
4.4. ATA € AUA ittt e 1185
5. 11 danno ambientale. Il principio chi inquina paga. La responsabilita del proprietario del sito
inquinato. Fusione per incorporazione e bonifica dei siti inquinati: Cons. St., Ad. Plen., 22
OttODLE 2019, 10, L0 woviiceeeeeeeeeeeeeeeeeeee ettt ettt ettt ettt ae e r s ns et eaeereneere e erene e 1186
5.1. La riparazione del danno ambientale: il ruolo centrale del Ministro del’ambiente ................. 1191
5.2. Legittimazione procedimentale e processuale in materia ambientale e riparto di
GIULISAIZIONE! FIVIO covviieiiieiiiiie bbb bbb 1191
6. Accesso alle informazioni ambientali: TINVIO ...c.c.ouvicucuriiiremiiiniecerreereeeee e 1191
CAPITOLO IT - L'URBANISTICA. ...ttt s sa st et 1193
Il governo del territorio. INtroduzione ... 1195
1 2. Governo del tetritorio e coordinamento con le altte MAterie ....c.iereueecreeerenrierereesenenens 1197
2. TIULDANISHCA .ot s 1199
2.1. Piani di vasta area e piani cComMUNAlL .....couevieeiiviiieiiii s 1200
2.2. 11 piano urbanistico GENELALE .......ccuivueivrieirriiiricreereerte e 1200
2.2.1. 11 piano strutturale € OPELALIVO .....cccuiieieciiiiiicicericr et e 1201
2.3. 11 piano partiCOlArE@EIALO ......ceviuciiiriiieiirciii e 1202
2.4, Programma pluriennale di attUAZIONE ......covuirieviivniiiicii s 1202
2.5. Piani generali € plani SEEOTIAL...ccuuvieiueeiririeietee ettt ee e 1202
2.0. Pianificazione urbanistica € libertd di Culto......ccvieicirieiniciiiiccccnee e 1203
2.7. 11 sistema dei piani e la risoluzione dei conflitti tra le disposizioni di piano contrastanti....... 1204
2.8. Accordi e urbanistica. L’urbanistica consensuale.........ocveiverniremieieeneeeennienseeseeensesenens 1206
2.9. Zonizzazioni, localizzazioni e vincoli. I vincoli conformativi e i vincoli espropriativi............ 1207
2.9.1. Reiterazione dei vincoli espropriativi e obbligo di indennizzo: gli interventi di Corte cost.,
n. 314 del 2007 e dell’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato n. 7 del 2007 ..........ccccoveueee. 1211
2.10. Il regime dei vincoli all’epoca della perequazione urbanistica: i nuovo volto della

PIANITICAZIONE LEITIEOTIALE ..ouceveiiieictet ettt ettt e e ees 1213



2.10.1. I tipi di perequazione: ristretta 0 per compatti € allargata 0 a Priofi...ccuceecevceescriveisscriennnns 1215
2.10.2.  Misure perequative, compensative e incentivanti: le differenze. ..o, 1216
2.10.2.1. Misure di tipo perequativo, compensativo e incentivante: 'effetto comune. L’attitudine a
generare difitth €difICAO. v s 1218
2.10.2.2. La circolazione dei diritti edificatori. La cessione di cubatura. Differenze tra diritti
edificatori di origine compensativa e diritti edificatori PErequatiVi ......cvecvrueveeieierieieieiieiaeines 1218
2.10.3. I problemi. I rapporti con il principio di legalita, con Iart. 42 Cost., con i criteri di riparto
tra Stato e regioni della potesta 1e@ISIAtIVA......c.cccureireeriveerireeiiriiere et 1222
2.10.3.1. Lavicenda del PRG di Roma: misure perequative, potesta conformativa e amministrazione
PEE ACCOLAL cuviiiieiiiiii bbb bbb 1223
2.10.3.2. Misure perequative e criteri di riparto tra Stato e Regioni della potesta legislativa.................. 1227
3. UrbanistiCa CONCOTSUALE? ......vireiecieiieieiieiririecteteeecieretse ettt bee sttt st b sseaeses e eesaesennencs 1228
4. Rigenerazione Urbana.. ...t 1229
(07N {03 X3 18 B 1 0.) 1 51 171 1 N 1233
1. L2AIIZIA .o e 1235
2. L0 O 1ttt ettt et s s 1235
2.1. 11 testo unico e le tipologie di INterventi €diliZl .....cceieeerieerierrireirirere e sibenaeaenseiees 1236
2.2. I pit recenti interventi del legislatore statale: dal d.1. n. 76 del 2020 al d.1. n. 69 del 2024. Le
novita introdotte dalla . n. 182 del 2025 e dalla . n. 199 del 2025.........c.ccoctiiciiineccncisenciiunnne. 1238
2.3. La legislazione regionale e la regolamentazione comunale..........ccceueeeitinenenieemsunnceerenriceneenes 1241
3. 11 regime dei titOll ADIHTAtIVI.....cvevieieueiiriceciccrct et e s et eb st b eaees 1244
3.1. Lattivita edilizia DI «.ovviciieciciciccee ettt et e ese bbbt e 1244
3.2. Interventi edilizi subordinati al rilascio del permesso di costruire. Silenzio-assenso e
conformita urbanistica: le precisazioni di Cons. St., Sez. VI, 30 novembre 2023, n. 10382... 1246
3.2.1. Il contributo di costruzione. Natura giuridica, atti di rideterminazione, realizzazione a
scomputo delle opere di urbanizzazione e nuovo Codice dei contratti pubblici del 2023 ..... 1252
3.2.2. Le vicende del permesso di costruire: annullamento in'via giurisdizionale ed in autotutela .. 1257
4. Interventi eseguibili con s.c.i.a. “alternativa” al permesso di COSHUILE.........evreerrierrieerreerennes 1260
5. Interventi soggetti a segnalazione certificata di 1nizio di attivita (s.c.ia.) Rinvio......cceeee. 1261
6. Interventi oggetto di comunicazione di inizio lavori asseverata (C.L.La.) woeevecrerrcrvirenneann 1261
7. Cambi di destinazione d’uso. L. 24 luglio 2024, 0. 105........ccccvvvviniiiiiiiices 1262
8. Agibilitd degli €difiC.....ciiiiiiiiiiiiiii s 1263
9. La vigilanza sull’attivita @dilZIA ..ottt 1265
9.1. Stato legittimo dell’ HMMODIIE ......c.veivicirisisiceeeeee e e 1265
9.2. Conseguenze della violazione del regime det titoli edilizi. 11 sistema delle sanzioni degli abusi
CAILIZE oo et 1267
9.3. Le sanzioni amministrative. In patticolare, Pordine di demolizione. .........ccveeeeercrrererveernenennn 1267
9.3.1. Opere parzialmente eseguite in virtu di un titolo edilizio decaduto: Cons. St., Ad. Plen., 30
Tuglio 2024, 1. T4 ...ttt s 1269
9.3.2. Natura dell'inottemperanza all’ordine di demolizione: Cons. St., Ad. Plen., 11 ottobre 2023,
DL 10 e e 1270
9.3.3. Sull’acquisizione automatica di un immobile abusivo al patrimonio del comune (sentenza
Corte cost., n. 160 del 2024) e sulla sorte dei diritti reali minori a seguito dell’acquisizione
al patrimonio comunale. Tutela del creditore IPOLECALIO uvvieuierricirieiriecreee e 1272
9.3.4. I1 c.d. 2DUSO i NECESSITA ....cvovvenerieccietee ettt st sae e senessennaen 1273
9.3.5. Alienazione dell’opera abusiva al PLIVALO ....ccviciiiciiiiii s 1274
9.4. Casi particolari di interventi eseguiti in parziale difformita dal titolo. Le novita della 1. 24
1uglio 2024, 1. T05.....oiiiciiii s 1274
9.5. Tolleranze costruttive ed esecutive. Le novita della 1. 24 luglio 2024, n. 105 .....cccovevercrnnee 1274
10. Sanziont penali. Lottizzazioni abusive: 1a confisca urbanistiCa ........ccevevueeeurerccreeeeririereerecnns 1275
11. SANZIONT CIVIHL.vuviieiiiiiii e s 1279
12. Legittimazione degli abusi edilizi: sanatorie e condoni. Le novita del 2024 in tema di doppia
conformita. La c.d. “fiscalizzazione” dell’abuso: interviene Cons. St., Ad. Plen., 8 marzo
2024, 01, 3o 1281
CAPITOLO IV - LESPROPRIAZIONE ......cooviitiitiitiiniiiciectnectcnensscsss s csne s ssneenne 1287
1. La proprietd € PeSPLOPLIAZIONE ....cc.cuvivveireeiieieirensiieeeisissieesisessesesstsesssse st ssesesssessssessssessesenns 1289
2. L’evoluzione della disciplina riguardante la proprieta e il fondamento giuridico del potere
espropriativo nel diritto 1taliano ed EULOPEO......cccueureeieiveeririeecieieccreretee et neeaeaes 1289
3. Classificazione dei provvedimenti ablatori della Pubblica amministrazione.........ccooeeveecuneee. 1291
3.1. Altri provvedimenti ablatori reali. Occupazione preliminare all’esproprio, occupazione
tCMPOTANEA € FEGUISIZIONE tvvrirvreiiteriinirie it 1291
4. Natura giuridica dell’acquisto del bene da parte della PoA ..o 1293
5. Le garanzie COStIUZIONAL ....c.cuviviiuiiiiiiccici et 1294
6. 1l procedimento di espropriazione: INQUAAIAMENTO ...vvviieciiiiiiiiciiie s 1295
o.1. 11 procedimento di espropriazione nel d.P.R. n. 327 del 2001 ......coveriericrnicrniieienieneennnens 1296
7. La determinazione dell'indennita di espropriazione. I principi generali.......ccueeverreireenenenn. 1299
7.1. I criteri di determinazione dell'indennizzo: 'evoluzione giurisprudenziale e normativa e la

dISCIPING VIZENLE...vuviiviiiiiriiisii it bbb 1300



7.2. Le aree edificabill ..o s 1301
7.3. Le aree n00 €difICADI ... vttt e ees 1304
7.4. Novita introdotte dal T.U. in materia di procedimento espropfiativo ..........eceeeeceerencenrnnens 1305
7.5. La giurisdizione del giudice OrdiNario.......ooiieiriiiiniciniiciicci s 1306
8. La CeSSIONE VOLONTALIA ...cvvuieiitiiiiiitcnc s ss s sa s 1309
9. LA FEEIOCESSIONE ...ttt st st st st s 1315
10. L’usucapione pubblica e privata. Interviene Cass. civ., Sez. un., 12 gennaio 2023, n. 651..... 1318
11. L’occupazione del bene nella procedura esproprlatlva ................................................................ 1322
12. I’occupazione acquisitiva: genesi, PLreSUPPOStL € CALALLEL ceuuuuruerueserseerimenniseiissesisseieseseieenens 1325
12.1. La tutela risarcitoria: profilt sostanziali dell’illecito e criteri di quantificazione del danno...... 1328
12.2. Le censure della Corte di Strasburgo al fenomeno delle espropriazioni “indirette” e il
contrasto con 1l principio di legalita dell’azione amminIStrativa ......ccocvrvvieirisceninisieneines 1331
12.3. Dalla sentenza n. 349 del 2007 della Corte costituzionale alla finanziaria del 2008 ................ 1333
13. L70CCUPAZIONE USULPALIVA c..veveviieireriieiei s se s et ssaenenees 1334
14. L’occupazione provvedimentale o acquisizione sanante nell’originaria disciplina di cui
all’art. 43, d.P.R. 0. 327 del 2007 ..ot 1338
14.1. Il nuovo art. 42 bis, d.P.R. n. 327 del 2001: caratteristiche e rapporto con il giudicato
restitutorio. Cons. St., Ad. Plen., 9 febbraio 2016, n. 2, e Cons. St., Ad. Plen., 18 febbraio
2020, 11, 5t et 1339
14.2. I rapporti con il giudizio di OttEMPEranZa ...c..ccveecveieieiicieiiiii sttt 1345
14.3. La rinuncia abdicativa e i rapporti con l'art. 42 bis: Cons. St., Ad. Plen., 20 giugno 2020, nn.
2 e 4, e Cass. civ., Sez. I, 6 giugno 2022, nn. 18142, 18143, 18167 18168 esiectier s 1347
15. Acquisizione sanante e riparto di giurisdizione ............................................................................. 1349
16. 11 riparto di giurisdizione in materia di occupazioni e retrocessioni: fINVIO ....oieeecvcrrvrinieines 1349
CAPITOLO V - IL PATRIMONIO CULTURALLE ........coitiiiriiieniieciienieeenresneenessseessnesssnessnes 1351
1. La nozione di patrimonio culturale tra ordinamento nazionale e ordinamenti sovrastatali.
Cons. St., Ad. Plen., 13 febbtraio 2023, 0. 5.ooviierieeeeiciceiieeiterer e ireeereeereeeveeseveeseeseteeseseenenees 1353
2. I beni culturali: NOZIONE € CALALLELT...vucvvuiviriiriirciir s 1356
3. Le tipologie di beni cultturali........cooccuviiiieiiniiiiciiiicieiei s 1358
4. Le funzioni nel settore dei beni culturali e il riparto di competenze tra Stato e Regioni......... 1361
5. La tutela dei beni culturali: individuazione, protezione € CONSErvazione ..........cverveeevrieennns 1363
6. La valorizzazione e la gestione dei beni culturall ........ccoccuveeeenieinieiieinieinieniesieecene s 1368
7. Tra tutela e valorizzazione: la fruizione dei beni culturali .........ccccvvvviviniviiiiiicins 1373
8. 11 paesaggio e i beni paesaggistici: alcuni cenni. Autorizzazione paesaggistica e art. 17-bis, L.
7 a@0StO 1990, 11 24T .ottt e 1375
CAPITOLO VI - LA SICUREZZA PUBBLICA ..........ccoovtiitiiiinitinnictne it crecssesseesseesssesssens 1381
Nozione, fONti € SOZFELL ... iuirriiinties et 1383
2. I poteri amministratividi prevenzione della criminalita........ooeveveciecnieiieiiciicniee s 1385
3. Le verifiche prefettizie antimafia: la documentazione antimafia .........occvecerreervererreerenrivennenenn. 1386
3.1. Le comunicazioni antimafia......coeeiivceeeereeirineeeerniieeresneseeiesenseseesesesseese e seesessaessssesesesessssacseses 1386
3.2. Le informazioni antimafia ....ccc..cveiiiiniiniiiinii e 1386
3.2.1. Presupposti applicativi, criteri di apprezzamento e finalita anticipatotia ........cceeveeeeeveerevecnennes 1387
3.2.2. Gli effetti. Cons. St., Ad. Plen., 6 aprile 2018, n. 3, e 26 ottobre 2020, n. 23.......ccceviriivicnnee 1389
3.2.3. WHEEE JIST cotiianvssiietictnis s bbb 1391
3.2.4. Rapporti tra comunicazioni e informative. Corte cost., 18 gennaio 2018, n. 4 e 26 marzo
2020, 100 5Tttt 1392
3.2.5. I profili processuali: giurisdizione, legittimazione processuale, competenza territoriale,
CALALLELT el SINAACALO c..vueeriireeicrecctc ettt ettt sttt sssaeacae 1392
3.3. I problemi posti dalla disciplina delle INfOrmMAative......cocveiiriciriciniiie s 1394
3.3.1. Il rispetto dei principi di legalita sostanziale e di prevedibilita e il ruolo dell'interpretazione
tassativizzante della giurisprudenza amministrativa. Corte cost., 14 gennaio 2020, n. 57 ...... 1394
3.3.2. Il contraddittorio procedimentale. L’art. 48, d.1. 6 novembre 2021, n. 152, conv in 1. 29
dicembre 2021, n. 233, inserisce il nuovo comma 2 bis dell’art. 92, cod. ant.......ccccecveveueeneee. 1395
3.4. Le misure di prevenzione antimafia a Carattere CUrativo ... 1396
3.4.1. L’amministrazione giudiziaria dei beni connessi ad additivita economiche.......coocoveerrecnneee. 1396
3.4.2. I1 cONtIOO GIUAIZIALIO ... cecvmerreeeicriece sttt eens 1398
3.42.1. I rapporti tra interdittive, amministrazione giudiziaria e controllo giudiziafio .........cccevuvvuunnee 1399
3.42.2. Controllo giudiziario e giudizio avverso PINterdittiva ......coccvcieiciiiseenns 1400
3.42.3. Divergenza di valutazioni in merito al rischio di infiltrazione mafiosa tra autorita
amministrativa e giudice penale. Interviene Cass. pen., Sez. un., 8 giugno 2026, n. 21077.... 1402
3.4.2.4. Controllo giudiziatio e iscrizione nelle c.d. White list.....c.ccvviviniiiivniiiniiiicie 1404
3.4.4. Le misure straordinarie di gestione, sostegno e monitoraggio delle imprese di cui all’art. 32,
d.L 1090 del 2014 oo e 1405
4. Lo scioglimento dei consigli comunali € provinciali. ..., 1406
4.1. LL8 TULEIAL .o 1408
5. Il divieto di accesso ai luoghi dove si svolgono manifestazioni sportive, i c.d. Daspo

Urbano e 1 nuovi modelli d’azione per la gestione delle problematiche di ordine e sicurezza

PUDDLCA ..ttt e 1408



CarrtoLo VII - IMMIGRAZIONE E DIRITTO AMMINISTRATIVO.......ccvvieriviuneernnnnne 1413

1. Il fenomeno migratorio. Cenni INTOAULIVI ..o s 1415
2. Le principali fonti del diritto dell'Immigrazione........cucviviieininiinnins 1416
3. I provvedimenti generali in materia di politiche MIZIatorie ......ocvveiniviniciriciicieniences 1420
4, L’ingresso e la permanenza nel tertitot10 dello Stato .....cccneevicrnicenieinieieieese e 1421
4.1. L’ingresso e il soggiorno di breve durata. ... 1422
4.2. 1 SOGIOTIIO ...ttt 1423
5. T LESPINGIMEII ..ottt s 1428
6. LU@SPULSIONE ..t s 1431
7. La protezione iNterNazionale.......ciiiiiiiii s 1433
8. 11 nuovo Patto europeo sulla migrazione € Pasilo ... 1437
9. QUESHIONT PrOCESSUALL.....cvuieiviriiiiii s 1438
9.1. 11 riparto di gIuriSdIZIONE ...vvviiiciiiciiiciici s 1438
9.1.1. Visti € PermessO di SOZZIOLNIO c...uuurmieemieemieerieiieeienerenserereesnserereas e seesesessesessesensesessesessessssesensesns 1438
9.1.2. T LESPINGIMIEII ..ottt e e 1439
9.1.3. L @SPUISIONI...vuiuiviiiiiiiciic e s 1440
9.1.4. La protezione INterNazionale.........cocviiiiiiiiiriiiiii s 1441
9.1.5. QUAALO A1 SINEESI.vevvevererirerererereieieteieieieteisietetetetesetetetebebetsbststetetetesesssseseessbsssssssesesesesesesesssibesensussetinns 1441
9.2. 11 rito abbreviato per 'impugnazione delle espulsioni ministeriali........ccvenienieiinniniciiiiis 1441
9.3. 11 sindacato del giudice amministrativo sui provvedimenti in materia di immigrazione ......... 1442
9.4. La sospensione del procedimento dinanzi al G.O. avverso lespulsione prefettizia in
pendenza del giudizio amministrativo relativo al titolo di soggiorno e il potere di
disapplicazione del GO .. e s 1443
CAPITOLO VIII - I CONTRATTI DELLA P.A. ..ottt ittt 1445
SEZIONE I - ILNUOVO CODICE DEI CONTRATTI PUBBLICI (D.LGS. 31 MARZO 2023,
NN 30) ettt a s e SRR b s aa e e b e e b b e s b s e be e b be b e eenns 1449
1. Centralita della disciplina dei contratti pubblici. Il ruolo del diritto dell’'Unione...................... 1449
2. Capacita giuridica di diritto privato della Pubblica amministrazione ...........ccveeereeerreeenreneennnees 1450
3. Assoggettamento alle regole del diritto comune e limiti all’autonomia negoziale della
Pubblica ammiNIiStraZIONE ..ot siieiiitin s 1452
3.1. 11 recesso dai contratti ex art. 21 sexies, L. 0. 241 del 1990 .....civvevioieiiieiciceeeeeee s 1455
4, Classificazione dei contratti della Pubblica amminiStraZione ......coveeeueeeereeeereeerriuemevemseeseesensenns 1456
5. Evoluzione normativa in tema di contratti pubblCl........ccoccuviiiviviiviiiinciiniiciicns 1458
5.1. 11 PNRR e la successiva 1. 21 giugno 2022, 01, 78.......cccevriiuiriiriniceeriicererenciesece e 1458
6. Il nuovo Codice dei contratti pubblici (d.lgs. 31 marzo 2023, 0. 30)..cc.c.ceveerrrerireernmerernenenne 1459
6.1. TL8 SEIULLULA .ttt 1459
6.2. La disciplina intertemMpPOLale .......cccviiiuiveriiiriieemirenienie et 1459
6.3. Il nuovO sistema delle fON vttt ettt snaeae 1461
6.4. Riparto di competenze tra Stato e Regioni. I chiatimenti di Corte cost., 30 aprile 20206, n. 60 ..... 1462
7. L’ambito oggettivo di applicazione del nuovo Codice. Appalti e concessioni. Contratti
€SCLUST, GLATUILL, AUV witueeeveretiennereeieeieie sttt ce et bbb 1465
7.1. Le soglie di flleVanZza GUIOPEA .....c.uueveiveceireeiiereiieerieerteneensesesseeessese st esesse s essesensesensees 1469
8. L’ambito soggettivo di applicazione del NUOVO COICE ....vvmmuvviimiiiiriiiiiiciicis 1472
9. I contrate@RICINGRRILMIFINIVIO «...coouvirinnsiriiniiniimsssisssssiisssisss st s ssss st sssns 1474
10. T cONtLattl AUPICT....evviviniriiiiiic s 1474
11. 1 CONLATH ARIIVALL ..ottt ettt ettt et es et en s e neeneac 1478
12. T CONELALE MUSTL.ciuieieiiieiiicie ettt 1479
SEZIONE II - T PRINCIPI GENERALI LA DIGITALIZZAZIONE, L’ACCESSO E LA
RISERVATEZZA...........oouiiiiiiitiiitiitictrecne st sss s sase s s s asssbe s nessbs s snssannes 1482
13. 11 ruolo e 1l rilievo applicativo dei principi nel nuovo Codice del 2023 ......oocvieviiiviniiiinneneen. 1482
13.1. 11 carattere realmente innovativo e lattitudine interpretativa del prinCipl......ceceeereerererinenees 1483
14. 11 principio del HSUItALO ... s 1484
15. Il principio della fiducia. La nuova responsabilita erariale nel settore dei contratti pubblici
(Cenni e rinvio). LLa cOpertura assiCurativa ... 1486
16. 11 principio dell’accesso al MELCALO ...t eaens 1488
17. 11 principio di buona fede e tutela dell’affidamento. Cenni € fiNVIO w..oevvieiviiviciiiiniciiiens 1489
18. Il principio di solidarieta e sussidiatietd OfiZZONLale ......vvvereivneriicrii s 1491
19. Il principio di auto-organizzazione amministrativa e di autonomia contrattuale: finvio ........ 1492
20. 1 principio di conservazione dell’equilibrio contrattuale. Sopravvenienze rilevanti e diritto
alla FINEZOZIAZIONE. ...couvuiviiiiii bbb bbb s 1492
21. 11 principio di tassativita delle cause di esclusione e di massima partecipazione...........cueee. 1496
22. I principi per le fasi dell’affidamento e dell’eSeCuZIONe ........coccevvveeuvivevvieemnieniennieseenseereeenens 1497
22.1. Concorrenza e suddivisione in lotti. Clausole di copertura geografica minima dei lotti: il
CASO POSLE ettt s 1497
22.2. 11 principio di rotazione degli inviti e degli affidamenti ........cooouvvriviiiniiiciiciiicccs 1502
22.3. I principi di pubblicita, tempestivita ed equIvValenza .........coueevciiveiriieiciece s 1504
22.4. I principi relativi alla fase dell’€SeCUZIONE ..o 1505
23. La digjtalizzazione del ciclo di vita dei contratti. I.'uso di algoritmi e intelligenza artificiale: rinvio ...... 1505
24. L’accesso agli atti e 1l principio di fiServatezza: fVIO. ..o sssennes 1508



SEZIONE III - LA FASE PROPEDEUTICA ALILA GARA: PIANIFICAZIONE,
PROGRAMMAZIONE E PROGETTAZIONE. IL RESPONSABILE UNICO DI

PROGETTO (RUP) ..ottt sae e sasesssessssessssesssssssssssessssesssnsnnns 1509
25. La pianificazione e la programmazione. Il dibattito pubblico.........cccccvvvveueiiiniieciiiciec 1509
26. La progettazione ¢ la sua verifica. L’appalto INteEIato .......covvewivevrieriiemireereeiirenirenerenessenenes 1510
27. 11 responsabile unico di progetto (RUP) ... 1514
27.1. La modulazione degli incentivi per le funzioni tecniche dei dipendenti .......ccveeerreerrecrneennee. 1516
27.2. 11 principio della garanzia dell’equo compenso: interviene il d.lgs. 31 dicembre 2024, n. 209
(C.d. DECLELO COLTELLIVO) w.ecvurrrririeiirinieeieiitetiesetr e iee sttt e sesss e s s s easaeseaenene 1518
28. 11 conflitto di interessi nella disciplina degli appalti pubblici........cccoiviviviiiniciniiiiicia, 1520
SEZIONE IV -I’APPALTO ........cceeuviennennen, eeeeheeeae e s b e b s e b s e b e s b e e e b e e bn e eane 1524
I - LA FORMAZIONE DELLA VOLONTA NEGOZIALE DELLA P.A.: LE FASI DELLE
PROCEDURE DI AFFIDAMENTO. I DOCUMENTI DI GARA.....ccccceviiiiiiiciiccciisisicicinane, 1524
29. Formazione della volonta negoziale della P.A.: le fasi delle procedure di affidamento, il
CONtratto € 1a sua SUPUIAZIONE....c.oviucuieiiiciitce e 1524
30. La deciSiONe di CONTIATTE «...ovviiuiuerririciririricecr ettt st sea s es et sesc s endanaens 1525
31 Il bando di gara: natura giuridica e criteri di INtErpretazione.......ecvcvecnieuerieecrsiiisiseicinins 1527
31.1. Immodificabilita del bando di gara, jus superveniens ed integrazione negoziale......cccccceueuiie.. 1530
31.2. Rapporti fra il bando di gara e 'aggiudiCazione ...t 1532
31.3. L’impugnazione delle clausole del bando. Impugnabilita immediata e necessita o meno della
domanda di partecipazione alla ProCedura.......cwccuieeirmicemieerniireeeeessfieenese s sseeeneeeens 1532
31.4. La disapplicabilitd del BAndo .....ccveuieriemiveinieieicieiet s ettt e 1537
32. I termini di conclusione della procedura di selezione, le conseguenze della relativa
inosservanza e i rapporti tra la stessa e la pendenza di un contenzioso. Rifiuto o ritardo
nell’aggiudicazione della gara: tutela.......ccccocvviiviiciiiiici i 1539
II - LE PROCEDURE DI SCELTA DEL CONTRAENTE.........c.ciiiiiiiiiniiitiniicccccans 1542
33. I sistemi di aZEIUAICAZIONE ...evrverreeerrieerriecrieniree i neeesibaer e b sstaenses e s nseeensesensessaeseseesns 1542
34. La procedura aperta € 1a procedura fISTICTIA ...vueu v rueeeriieesierieenenseesineeenseeessesensesesseaenseeesesessesenns 1544
35. La procedura competitiva con negoziazione, il dialogo competitivo e il partenariato per
PINNOVAZIONE ..ttt ettt et ettt ettt st naaes 1545
30. La procedura negoziata senza pubblicazione del bando.........cccceienienicrieninceeeneennens 1547
37. Le procedure di gara informatizzate. Il sistema dinamico di acquisizione, I’asta elettronica,
1 cataloghi ElEttIONICT cuuvvuiiiviiiisiiie b st 1548
III - I REQUISITI DI PARTECIPAZIONE E LA SELEZIONE DELLE OFFERTE ............cc.c..... 1549
38. La partecipazione alla procedura di gara: i requisiti di partecipazione........coeveeerveeerveecrreeenne 1549
38.1. Le cause di esclusione automatica: il silievo della sentenza di patteggiamento, interdittive,
violazioni di obblighi tributari e previdenziali, liquidazione giudiziale e concordato .............. 1550
38.2. Le cause di esclusione non automatica e il grave illecito professionale.........cccooveecvcrerrencnnne. 1554
38.3. Esclusione dalla gara per violazione degli obblighi Informativi........ccoeveceunicinininiernicnnienn. 1556
38.4. I requisiti di ordine speciale e il sistema di qUalificCAZIONE........ccveeuriervicriciricricce e 1557
38.5. L’esclusione e la verifica del possesso det requisiti. Il c.d. self-cleaning..........ccecovvirirvenenen. 1561
38.6. Soccorso istruttorio. Limiti e operativita con riferimento al mancato versamento del
contributo ANAC: Adunanza Plenaria 9 giugno 2025, 01, G...eeeevereeeenerecrerveninerrcnnienneeneeeeneens 1564
39. Partecipazione associata alle Are ... s 1569
39.1. Raggruppamenti temporanel di IMPILESE ......covuvevruriieceeveerieerereerieeienee s seseeesesaesesesessessaenenes 1569
39.1.1. Il superamento della distinzione tra raggruppamento orizzontale e verticale .........ccoeurvunne. 1569
39.1.2. Il rapporto di mandato ¢ la responsabilita solidale dei partecipanti al RTL........cccceveuvicivicnnns 1571
39.1.3.  Moditfiche dal lato soggettivo e recesso dal’RTT. Modificazione per addizione, non piu solo
PEL FIAUZIONE. ....viviictctt e 1572
39.2. CONSOLZL....ctririiriiiriiicie st bRt a bR bbb 1575
39.3. LLe £Et1 I IMIPIESA ..vevevrrrrieerriieeiieertierecreeseee et ea e ses e eae st n s es e es s naeee 1578
39.4. L’avvalimento. Le novita del d.lgs. 31 dicembre 2024, n. 209 (c.d. Correttivo Contratti
PUDDBHCL) . s 1579
40. Le garanzie per la partecipazione alle Procedure ........c.cccvveeniernieriemnieeeneeneereerseseneeennns 1585
41. La selezione delle offerte: i criteri di ag@iudiCazione ........oocivvieuieeiricrniicinineniicenenens 1588
42. Le offerte an0rmalmente DASSE «..cvvecueirereiuciriniiceieiriccreteretee sttt sese s neseesaens 1592
IV - D’AGGIUDICAZIONE E LA STIPULA DEL CONTRATTO. ... 1599
43, L’aggiudicazione: natura giutidica e tilievo dello jus SUDErVeniens.........uccvevcnicveniervicnieenns 1599
43.1. La proposta di aggiudicazione e i controlli sulla stessa, la rilevanza giuridica
delPAPPLOVAZIONE ...ouvviiiieiirii bbb bbb bbb 1600
43.2. Annullamento del bando, caducazione automatica dell’aggiudicazione e tutela del terzo
AGGIUAICALATION v vt e bbb bbb 1604
44, Il contratto, la sua forma, i termini di conclusione, le conseguenze della relativa
IN0SSELVANZA € PAPPLOVAZIONE .evvreeireriiiicieiceetreti et 1606
45. L avvio di esecuzione e lo stand still sostanziale € Processuale .......ceverievvierivenierneenneenn. 1608
V - ’ESECUZIONE DEL CONTRATTO. ..ot 1611
46. PLEMESSA couviviieriiiiscr s 1611
47. Requisiti per Pesecuzione dell’appalto ........ccvcueicurierniiieicmniiniiie e seeessseeesesseeens 1612
48. Direzione dei lavori e dell’esecuzione. Il RUP e i suoi collaboratofi......ceeevecccucerencecereennenenes 1613

49, 11 collaudo e 1a verifica di CONFOIMItA couvivuiiiiieiiiieiceeeee ettt ettt et sa e sreeeean 1616



50. LU ALANZIC ...t e s 1618
51. 11 subappalto. Il subappalto @ CASCALA ....covuviviiieiiiciic s 1619
52. Le modifiche del contratto in corso di esecuzione. Proroga e rinnovo del contratto in corso

AI ESECUZIONE .ceviee ettt ettt ettt et st a e et e eaeeateeat et esasemse et eaeeasesesansesatessesasesssenseessenneas 1622
53. Vicende particolari in corso di esecuzione: sospensione, risoluzione e il recesso..........c......... 1628
53.1. L 1eVISIONE del PIEZZL wvuvvuivieieitcieictcese ettt e s 1635
53.2. La revisione del contratto di CONCESSIONE ...uiiuviivriiriieiitieie ettt ettt e sreeree st saesatesreesaesnes 1638
SEZIONE V - IL PARTENARIATO PUBBLICO-PRIVATO E LE CONCESSIONI .............. 1641
54. 11 partenatiato pubblico Privato (PPP) ... 1641
55. I 03 s Lo oI Lo o & TSRS 1643
56. La finanza di progetto. L’importante intervento di Corte giust., 5 febbraio 2026................... 1646
57. 1.2 10CAZI0NE FINANZIATIA cuviiviiiiieiieeieeeee ettt ettt ettt ettt e e aesaa e st e stsesaesse et e sasensesaseneis 1651
58. 11 contratto di diSPONIDIHA......cevvieiieciiitciri s 1653
59. T SErVIZE GlODAL c...vieiiicie et 1654

SEZIONE VI - LA FASE PATOLOGICA DEL CONTRATTO: GLI STRUMENTI DI
RISOLUZIONE STRAGIUDIZIALE DELLE CONTROVERSIE E LA TUTELA

GIURISDIZIONALE. LA GOVERNANCE. .......ucoiniiiiiiiniiiienneecneceesssessesssesssesseesennes 1655
60. Premessa: la tutela del contraente nella fase patologica del CONLALLO ...c.verreeerreecresitermernceeiaee 1655
61. I rimed: alternativi alla tutela giurisdizionale: I'accordo bonario per 1 lavori, la transazione,
arbitrato, la camera arbitrale presso PANAC, il Collegio Consultivo Tecnico e il parere
precontenzioso delPANAC ...ttt 1655
62. La tutela giurisdizionale: il riparto di GULiSAIZIONE ....oveevmeeeurieerierieirieriteitiue ettt 1659
62.1. Giurisdizione e controversie riguardanti la fase dell’esecuzione......ccivcvivciiieniciiciniinens 1660
62.2. L’autotutela contrattuale e Pautotutela amMmINIStIAtIVA ...c..c.evveriveeisrereiineenesiretieeeeneeseseesesenes 1661
62.3. ReVISIONE dEI PLEZZL.w.cuiviiieiieiiiiciii bbb st s s 1663
63. 11 rito speciale APPALLL ....cvvevieeiicii s 1664
o4. La sorte del contratto in caso di annullamento dell’aggiudicazione .....c.cceeeevvecurierrecreeniennnne. 1669
04.1. La disciplina della dichiarazione giudiziale di inefficacia del contratto: violazioni gravi e
VIOIAZIONT FESIAUALL ....vuvviiiiiiitcic s e 1671
64.2. Le sanzioni alternative previste nel Codice del processo amminiStrativo ........cooevecuriecnninnn. 1676
64.3. Annullamento in autotutela dell’aggiudicazione e sorte del CONLALLO .....cvevivevrerverireerireeiirienes 1678
64.4. Revoca in autotutela dell’aggiudicazione anche successivamente alla stipula del contratto ... 1679
65. La responsabilita e i profili risarcitori: rinvio. La natura della responsabilita “concorrente”
della stazione appaltante e dell’operatore economico per il danno cagionato al terzo
illegittimamente escluso. Azione di rivalsa e azione ex art. 2041 C.Coovvvvvvverrveiriivnicneenin, 1680
66. 1L GOVEINANCE ..ottt 1682
SEZIONE VII - I SETTORI SPECIALL......ccocieiuiiiiiiiiiiiiiiiiirinnenne e csssesssessssesssessssssees 1685
67. I settori speciali. DefIniZIone ....ci it s 1685
68. La disciplina europea ed interna det “settori speciali”. Evoluzione ... 1687
69. La questione (ancora aperta) degli appalti “strumentali” ..o 1689
70. L’autonomia organizzativa delle stazioni appaltanti operanti nei settoti speciali..........c......... 1692
70.1. 11 principio di aUtO-OrgANIZZAZIONE ........cuviviieiiiriiiei s 1692
70.2. La facolta di suddivisione in lotti nei settoti speciali senza onere di motivazione aggravata . 1693
70.3. La valorizzazione della discrezionalita del’ Amministrazione aggiudicatrice nella scelta della
procedura di selezione del CONLACHLE .....cuiiueiiveeriieiireieieti et 1694
70.4. L’individuazione dei gravi illeciti professionali nelle “procedure regolamentate” ..........c....... 1694
~ PARTEIV
LA RESPONSABILITA DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE
CAPITOLO I - I PROFILI SOSTANZIALL........uuoiiiiiiiiiiiiicicnie it cssessnesenessessseessnens 1699
SEZIONE I - NATURA ED ELEMENTI COSTITUTIVI DELLA FATTISPECIE DI
RESPONSABILITA.......ccotiiiiiiiiiiiiitiienirese et sae s s s s sbs s sbssssne s s essbs s sssessnsssnees 1701
1. PLEmMESsa ..o 1701
2. 11 fondamento costituzionale della responsabilita della Pubblica amministrazione.................. 1701
2.1. 1l rapporto tra la della P.A. e quella del dipendente: la natura concorrente o solidale della
responsabilita della PLA. ..ot 1702
2.2. La natura diretta della responsabilita della P.A. ¢ il rapporto di immedesimazione organica.
L’interpretazione delle nozioni di funzionari e dipendentiv. ..o 1703
2.3. Un solo sistema di responsabilita poggiante sull’art. 28 Cost. o coesistenza dei due sistemi
di responsabilita, diretta o per fatto proprio ex art. 28 Cost. e indiretta o per fatto altrui ex
AL 2049 CLCP ittt 1704
3. Le diverse tipologie di responsabilita della Pubblica amministrazione. Scheda di sintesi....... 1706
4. La risarcibilita del danno per lesione di interessi legittimi. I.’evoluzione giurisprudenziale e
DOTIMNALIVA 1.ttt s bbb s bbb bbbt s a bbbt 1707
5. La natura giuridica della responsabilita della P.A. per lesione di interessi legittimi: tesi a
CONELONLO ottt s sa bbb a b sa s aes 1709
5.1. I principi espressi dal’Adunanza plenaria n. 7 del 2021. Le ragioni dell’adesione alla test della

responsabilita extracontrattuale: interviene Cons. St., Sez. V, 10 dicembre 2024, n. 10205........... 1716



0. L’elemento oggettivo dell’illlecito: le condotte antigiuridiche che determinano la lesione di

UN INLErESSE IEZITHIMO cuuvuiviiiiisiiiiic bbb 1719
7. 11 NESSO Il CAUSALIEA c..vvrveeereeneiieteereie ettt ettt ettt e nae s 1719
8. I AANNO0 ittt ettt ettt e et 1720
8.1. L’accertamento in caso di INELeSSI OPPOSILIVI.....ueeeiecrieerieerrieerierirerstiesetersesessesessssesesesesesees 1721
8.1.1. Un’ipotesi applicativa: il c.d. danno da disturbo ......ccc.cceeciiiiiiciniiiicics 1723
8.2. L’accertamento in caso di interessi pretensivi. Giudizio sulla spettanza del bene e

discrezionalitd AMMINISTIALIVA ..v.vuevcuciiei it sns e 1724
8.3. La risarcibilita degli interessi procedimentali: fINVIO......ccvevriviiiiicinieniie s 1728
9. Lelemento SOZEEHIVO ....vuviviiiiri it bbb bbb 1729
9.1. LA COLPA et 1729
9.1.1. 11 rilievo della colpa nel settore degli appalti alla luce della giurisprudenza europea................ 1734
9.2. TLAOLO ettt e e sttt 1737
10. La risarcibilita del danno per lesione di diritti soggettivi e le responsabilita ‘da

COMPOLLAMICIILD .ottt ses ettt et s es s sasaes e 1738
11. La responsabilita per meri COMPOLtAMENT ....viuiiveiiiiiiiiiieii s onaes 1739
11.1. L’applicabilita alla P.A. degli artt. 2050 e 2051 c.c. Danno da emotrasfusioni e da illecito

trattamento dei dath PELSONALL .....cvvcuviriuerireiriirice et senesaen et 1739
12. 11 difficile inquadramento della responsabilita per comportamenti lesivi dell’'affidamento del

privato e la responsabilita precontrattuale. La nuova codificazione del d.lgs. n: 36:del 2023:....... 1742
12.1. La reciprocita dei doveri di buona fede ...ttt 1743
12.2. 11 rilievo del dovete di buona fede prima dell’aggiudicazione .............coieuitieereeinieisitenienenneennes 1743
12.3. L’affidamento non MNCOIPEVOLE. ...ttt it 1746
12.4. 11 limite dell’ INteresse MEGAIVO...c.cuiuerieurieeiieeiieteeseerserer st nseee s astaesstbee s nstathessessseessesesennes 1747
12.5. La rivalsa e 'aggiudicazione conseguita illeCitamente ... ibiurecreesiseiiiinceieneiiccinieees 1748
12.6. I profili di giurisdizione: FINVIO ...c.cuueviveie ittt ettt 1748
12.7. La responsabilita per violazione dell’affidamento incolpevole: profili sostanziali. Il riparto

di IULISAIZIONE: LINVIO.cuucuvueirieciieeereietntie et eses e et stnsben e sa b e seasstssnesacseneeneaees 1748
13. La responsabilita contrattuale (CENNI) ....covieuiiiiriieiiiiice ittt sensesnaes 1752
14. 11 danno da ritardo ed il dibattito sulla risarcibilita del danno da mero ritardo ....c.oeveveceeenneee. 1752
14.1. Danno da provvedimento favorevole ma tardivo........c.ceeeeeiiinieicinincccnieeereeeee e 1753
14.1.1.  L’ipotesi particolare di ritardo € jis SUPErvenions. ., 1755
14.2. Danno da provvedimento legittimo e sfavorevole: il danno da ritardo mero ........ccccvvcunene. 1756
15. La responsabilita per omessa VIZHANZA ittt 1761
16. La responsabilita per atto legitimo dannoso: fIVIO ..........ccvvwumerviiseriivissreiis i 1762
16.1. Danno da vaccinazioni € INdennizzo ... it 1762
SEZIONE II - LE TECNICHE RISARCITORIE ..........ccoceoniiitiiniiiniiniecniecnecnecnesnessnseennes 1764
17. 11 risarcimento per equivalente ela quantificazione del danno........ccecevevivrereeniscniennennn. 1764
17.1. Il danno da perdita di ChanCe fu. i s 1767
17.2. La risarcibilita del danno non patrimoniale ... 1769
17.3. Il meccanismo previsto dall’att. 34, cOMMA 4, C.P.2 e 1770
18. 11 risarcimento mediante reintegrazione in forma SPECIfiCa. ... 1772
18.2. I rapportti tra risarcimento pet equivalente ed in forma SPeCifica......oecvereercriereeecreecnneens 1775
19. 11 risarcimento del danno in materia di contratti pubblicl ......cvvceuveecevecrricereeenereeeeeneeenee 1776
19.1. I diversi rapporti fra rimedio in forma specifica € per eqUIVAIENte .......ccccecueurevererrerierenrerenes 1776
19.2. 11 risarcimento del danno per eqUIVAIENLE ..o s 1778
19.2.1. 1l danno ristorabile in caso di certezza sull’esito positivo della gara: il mancato guadagno.... 1778
19.2.2.  La determinazione dell’entita del danno nelle ipotesi in cui 'impresa non riesca a provare

di avere titolo alla stipula del contratto di appalto: il danno da perdita di chance.................... 1784
SEZIONE III - RESPONSABILITA DEL PUBBLICO DIPENDENTE .........ccccevuiiniiniinnnen. 1787
20. I fondamento costituzionale della responsabilita civile del pubblico dipendente................... 1787
21.1. La 1esponsabilitd diSCIPLNATE ....ccureeeueeireierrireieeeireeciee et eeee e e ese s sssesseeenae 1788
21.1.1. Il procedimento diSCIPLHNALE......c.cicuiviiieiiiiciii it 1788
21.1.2.  Ilrilievo disciplinare dell’assenteismo e degli illeciti del SanItari........oocvvevievecrvienisicniienininnines 1789
22. Ia responsabilita erariale: natura, caratteri ed elementi COSHEULIVI ..vviviiviniinieinisiiiiniiinns 1790
22.1. Dallo scudo erariale introdotto dal d.I. n. 76 del 2020 alla riforma della 1. n. 1 del 2026

(“Le@EE FO) .ottt 1791
22.2. 11 dANN0 INZIUSTO cecvuvereecerieicreeiree ettt st 1797
2221, Danno da diSSErviZio......iiiiiiiiiiiiiciii s 1798
2222, Danno da tANgeNte ...t s 1800
2223, Danno allIMMAZGIIE ....ccvvuiveiiieiieiiieieietstietiesiessee et sesss s s ss st sss e naee 1801
22.2.4.  Danno alla CONCOIIENZA .....cuviiuiiiiiiiiiiicii bbb 1805
23. 1l giudizio di responsabilita nel Codice di giustizia contabile di cui al d.Igs. 26 agosto 2016, n. 174.. 1806
24. L’azione proposta dal terzo leso nei confronti del dipendente responsabile. Profili di

GIULISAIZIONE. ..ttt ettt bbbttt 1808
CAPrTOLO II - LA RESPONSABILITA DELLA P.A.: I PROFILI PROCESSUALI................. 1811
SEZIONE I - IL RIPARTO DI GIURISDIZIONE .......ccoocivniriinreinnnieinnnnecsnsiesnneesmeesneesssne 1813
1. Le cinque £asi dell’eVOIUZIONE ....c.vueuveiiieiriiiiriereiicistienteiee ettt 1813
2. La prima fase: il riparto prima di Cass. civ., Sez. un., n. 500 del 1999.......cccvviviniiniiinnnnn. 1814



La tesi intermedia del rilievo sostanziale (e non processuale) della mancata impugnazione .. 1850

3. La seconda fase: i due giudici del risarcimento nella ricostruzione delle Sezioni unite (sent.

n. 500 del 1999). I dubbi teorici e gli inconvenienti apPliCAtiVE ....cccvieivvieriiciiciiiseiciiens 1814
4. La terza fase: il quadro normativo delineato dalla 1. n. 205 del 2000. La giurisdizione sui

danni da provvedimento non impugnato o gia annullato........evevicirienincincninsciees 1816
5. La quarta fase: interviene Corte cost. n. 204 del 2004 e n. 191 del 2006. La tormentata

nozione di “COMPOLTAMENTO” .....viiiiiiiiiiriirii st 1818
6. La quinta fase: il legislatore “codifica” 1 principi espressi dalla Corte costituzionale in tema

di gIULISAIZIONE ESCIUSIVA...c.veveeinireiriitie ettt 1820
7. IPOtes] APPUCALIVE ....vueviiiiiiicrcii bbb bbb 1820
7.1. Danno da ritardo: il dibattito e Patt. 133, comma 1, lett. a), 0. 1, C.p.a woveeeererrencecrcerrcceerenes 1821
7.2. Danno da responsabilitd preCONLattUALE ......ccuveereiereirerrierrieireeeieeeieeseeensee et ssesesseessseaens 1822
7.3. Danni da omessa vigilanza COoNnsSob ... 1825
7.4. Danno da 0CCUPAZIONI ....cuvuiviieiiiiiiciiir s 1827
7.5. Danno da attivita materiale dell’ AMMINISEEAZIONE. ....cuvuveiveererriereireerierireieeee e enseaens 1831
7.6. Danno da violazione del gludicato: fINVIO ....cueeeuieerniecrieerrieeeriiienetienisese e eieses s sssessesensesn e 1833
7.7. Danno da provvedimento favorevole con lesione dell’affidamento incolpevole: Cass., Sez.

un., 25 settembre 2025, 0. 200809.........ciiiiiiiiiiiiiiiiii s 1833
SEZIONE II - L’AZIONE RISARCITORIA E I RAPPORTI CON L’AZIONE DI
ANNULLAMENTO ..ottt csssessessssesssssssessssessssesssssssssssssssnasessssssasses 1843
7.8. PLEmMESSa c.cuvviiiiiiiiit bbb b b 1843
8. 11 dibattito sulla pregiudizialita amministrativa: la prospettiva europea e comparatista .......... 1844
8.1 Le tesi emerse nel panorama NaZioNale ........c.c.euiieieirinicnieinenicesee sttt 1846
8.1.1 La tesi della pregiudizZialita.... ..o s 1846
8.1.2 La tesi dellPaUtONOMIUA «....cc.cuevivveiiereireiiiric ettt ettt 1847
8.1.3
9.

Le soluzioni offerte dal Codice del processo amministrativo: I'opzione per 'autonomia con
rete di contenimento a protezione dell’interesse pubblico. Risarcimento del danno ex

officio in luogo del richiesto annullamento (Cons. St., Ad. Plen., 6 luglio 2015, n. 6)............ 1851
9.1. Il termine decadenziale. Il regime dei danni da fatti illeciti precedenti al c.p.a. (Cons. St.,

Ad. Plen., 6 Tuglio 2015, 101, 0) ce.cuviiiieiiiieiiiiiniiiicic it 1853
9.2. 11 grado di diligenza richiesto al dANNEZZIALO..........oveveevevririeiriiriniiceecree s 1856
9.3. I poteri cognitori del G.A. nel giudizio risarcitofio AUEONOMO .....uvvvvvreerrisirineriieriscciiene. 1861
9.4. L'interesse alla verifica di legittimita ai fini risarcitori Cons. St., Ad. Plen., 13 luglio 2022, n. 8..1861
SEZIONE III - ’AZIONE RISARCITORIA NEL GIUDIZIO DI OTTEMPERANZA ......... 1863
10. Proponibilita della domanda risarcitoria per la prima volta in ottemperanza...........cveeeeeenee. 1863
10.1. Le soluzioni date in via interpretativa prima del Codice del processo amministrativo .......... 1863
10.2. Interviene il Codice del processo ammINIStIAtIVO ...c.cvuevevceereecmeermreeernieeneeeesesesseeensesesseeseseessnaees 1864
10.3. Le novita introdotte dal primo correttivo. Interviene Cons. St., Ad. Plen., 12 maggio 2017,

T1e 2 toteetetete et ettt ettt ettt e dotbae s et et Sa e ek eesesete s et e et e te b et et et e At et e At tet et et e te b et ebebesebeteteb et b bebebebetesesesetas 1865

PARTE V
I RICORSI AMMINISTRATIVI

CAPITOLO I - LA FUNZIONE GIUSTIZIALE......ccccccctiiiiiiinnnnnnrreeeesssssssssssssnnsssssssssssssssssssnnenns 1871
1. Principi @eNeralic .. .. i 1873
2. Differenze rispetto all’ordinaria funzione ammiNIStrAtIVA ......ceevveevicrniieenesiieie s 1874
2.1. Natura della decisione dei 11COrST AMMINISTEATIVI vveveveerrvererereririeereresisseesessesesesssesassesesesssseseseees 1875
2.2. Applicabilita al procedimento giustiziale degli artt. 10 bis e 21 octies, 1. n. 241 del 1990

nonché della discipling dell’aCCesS0. ... vcrivcrrirciiiiiereiciee et eaens 1877
3. La facoltativita e alternativita dei £icorsi AMMINISTIATIVI...cveuieveeerereereiereeereseereieeeeseseresereeaerens 1879
4. Analogie e differenze rispetto alla tutela giurisdizionale..........cveriereirriernineniennenereeereeenenees 1880
5. Tipologia € ClassifICAZIONI .....c.v.vurueueiricierieriiicie et 1881
5.1. Applicazione del d.P.R. n. 1199 del 1971 alle Regioni dopo la riforma del Titolo V della

Costituzione con la legge cost. 0. 3 del 2001 ... 1883
6. Presupposti dei £ficOrsi AMMINISTIATIVE «..uvueereererreieereeerieereseeeeeiere e eseesesseseeesessesssssesssseenns 1885
7. I rimedi alternativi non giurisdizionali per la tutela dei privati nei confronti della p.a.: oltre

i tradizionali fiCOrST AMMINISTEATIVI ..vuvuvevririreriiirtsiiireeiietet ettt ettt sttt see e e seesssessneees 1888

CarrtoLo II - IL RICORSO GERARCHICO PROPRIO E IMPROPRIO ED IL RICORSO

IN OPPOSIZIONE ........coooiiiiiiiii it s 1891
1. Il ricorso gerarchico. Il rilievo della delega ... 1893
1.1. Le posizioni soggettive tutelate. L’impatto della privatizzazione del pubblico impiego sulla

tutela amministrativa dei diritti patrimoniali del pubblico dipendente .......c..coceeevrereccnineecennes 1896
1.2 Ricorso gerarchico a provvedimenti OStENSIVI. ... s 1898
2. La crisi del ricorso gerarchico alla luce del d.lgs. n. 29 del 1993, come modificato dal d.Igs.

n. 80 del 1998 e ora recepito dal d.lgs. n. 165 del 200T......covevveeemrieeerreerneecererneennenenneens 1898
3. I rapporti con la tutela giurisdizionale aMMINISLIALIVAL c..cuveveveeieiiirireieice s 1899
3.1. I rapporti con la tutela innanzi al giudice Ordinario........cocevieuviiiriinincninicnicncees 1899
4. 118 dECISIONE ..ttt ettt e e 1900
5. L IMPUZNAZIONE....iiiriiriiiiiinss e s bbb 1903



[EENEN
Sl
»

5.1. L’impugnazione delle decisioni sui ricorsi alle Autorita indipendenti.......ceneenieeneeeneiennen 1907
5.2. 11 ricorso gerarchico in materia MILEALE.......coviieiriiiii s 1907
6. Gli effetti della sentenza amministrativa di aCCOZIMENTO ... 1908
7. 11 ricorso gerarchiCo IMPIOPLIO ..ccuivivieiiieiiieiiiicie s 1908
8. 11 £ICOLSO 1N OPPOSIZIONE ... ettt ettt e sa e ss e neneae 1909
9. I1 PLOCEAIMEIO ... ceiiieiiiciiei ittt 1910
CArrTOLO III - IL RICORSO STRAORDINARIO......uoiitiitiiitiiniiiiieiiecniecneessecsseeseesseeens 1915
1. Nozione e ambito di applicazione. Posizioni soggettive tutelabili, atti impugnabili e azioni
ESPELIDIL 1ottt s 1917
1.1. Ricorso straordinatio e giurisdizioni SPECIAli c....vwerreverrierirreireeeireeeieeireesereeesiereereesee e eeeeseenne 1919
1.2 Natura amministrativa dell’atto Impugnato ... 1919
1.2.1. Provenienza dell’atto impugnato da un’Autorita amministrativa indipendente ........ccccoeueee. 1919
1.2.2. Natura oggettivamente amministrativa dell’atto impugnato. Ammissibilita del ricorso

straordinario avverso atti di diritto privato della Pubblica amministrazione e, in particolare,
avverso atti di gestione incidenti sui rapporti di [avoro privatizzato........ceeeeueeuieeieeieincioniens 1921
Ricorso straordinario, comportamenti meti, SHENZIO .....civevniviiicinieiniieiieee s 1921
Ricorso straordinario e riti speciali. Inammissibilita del ricorso straordinario in materia di
accesso al documenti amministrativi, di ricorsi proposti avverso la procedura di gara

pubblica e in mMateria elettOrale ..ot et 1923
1.4. Le domande proponibili. Azioni di ACCELtAMENTO ...cuvvurerererriieerenerieee i sessesensis e eeseseaeneenes 1925
1.4.1. E ammissibile 'azione £1SArCIEOLIAP ....oviureirrieirieieieieeseree st ibin e esessesstiess s 1926
2. Natura giuridica del ricorso straordinario € IMplicazZioNi........vuveeiiivisiensscceinsies e 1927
2.1. Le novita introdotte dalla 1. n. 69 del 2009 e dal codice del processo amministrativo............. 1929
2.2. Le due tesi tradiZIONall c...c.vccucueeniicririiecerecr et eeeies et ottt et nens 1930
2.3. I’Adunanza Plenaria interviene sulla natura giuridica del ricorso straordinario e sul regime

giuridico della decisione emessa dopo la trasposizione del giudizio in sede giurisdizionale .. 1934
2.4. E esperibile 1l rimedio dell’Ottemperanzar ...........ceiicniiiueioninennesinereienesesisensssssesessenens 1936
2.5. Lulteriore impatto applicativo delle novita introdotte dalla 1. 18 giugno 2009, n. 69 ¢ le

persistenti 0SCUlazioni INTEIPIELATIVE ....vuvivivriveiieiiseriiires ittt saes 1940
2.0. La riforma del 2026: il trasferimento della funzione decisoria al Presidente del Consiglio di

Stato e i riflessi sulla natura del fIMEdIO ... et 1942
3. Regola dell’alterNativIta ... st s 1944
3.1. Alternativita e giurisdizione esclusiva del giudice amminiStrativo.......coeereeemierierneecreesereneene. 1944
3.2. Alternativita e giudizio di OttEMPELANZAu..ccieerrirerirerieerieiieenienee ettt enne 1945
3.3. Alternativita e impugnazione ad opera di UNO O Pill COINLELESSAL..uuvuiuiireiiveiriieiiireiiieisisineas 1945
3.4. Alternativita € riCOrsi AVVErSO Attl COMMESSL..uvuvururururimirerreiaeiruersiieeneeeesesesensesesssesesseseseessessssessaens 1946
3.5 Alternativitd € MOV Al FICOLSO wieviiuuriniriiietianierueteieiiciereseeseeesesetsesesese st sesses e s seseaesesessessassens 1949
3.6. I profili proCedurali ... it 1949
4. Trasposizione in sede giurisdizionale del ricorso straordinario. ........c.eecveercvecieneeicineiecincnnns 1949
4.1. Applicabilita dei termini propzi del rito abbreviato al termine per il deposito dell’atto con

cui il ricorrente straordinario dichiara di insistere nel ricorso davanti al Taf......ccoeeccurreencees 1955
5. PrOCEAIMENTO .ttt ettt es st 1956
6. IMpugnazione € TEVOCAZIONE .........cccuuieiiuiiiiiiiiiiiiecee ettt 1965

PARTE VI
GIURISDIZIONE

CarrToLO I - INTERESSE LEGITTIMO: POSIZIONE SOGGETTIVA E REGOLA DI
RIPARTO TRA G.O. E G.A. LE PRINCIPALI TECNICHE DI TUTELA.........c..ccoeuuerrnnee. 1971
SEzIONE I - DI’INTERESSE LEGITTIMO: NOZIONI, CLASSIFICAZIONI E
DISTINZIONI .....oooitiiiiitiitiecttece e sbe s sase s s e b s e ss b s s s s s sbe s saessanessnasnns 1973
1. Le situazioni giuridiche soggettive. Il rilievo “italiano” della distinzione tra diritti soggettivi

€ INEreSST IEGItHM ..uvuvuieieisiiis e bbb bbb s 1973
1.1. L’evoluzione del sistema di giustizia amministrativa e la  dicotomia diritto

SOZEELHVO /INLEreSSE LEGIEMO ..vuviieieieciiiieciie ittt st naes e 1974
1.2. Diritti soggettivi e interessi legittimi: le NOZIONI......cvccuevvirieiuiiiiriniciciiicrce e 1975
2. Gli interessi legittimi: il passaggio dalla connotazione ancillare alla dimensione sostanziale

e la conseguente metamorfosi del sistema di tutela.......cccuicinivinicnicininicices 1977
2.1. La teoria dell’interesse 0ccasionalmente Protetto ... ierireereiriereinireeserseesisessseesssesesenseeeens 1977
2.2. La teoria dell’ INtereSSE @ FICOLIRLE. . .uiuiuererireeireeerieeieiiseeeeessaeeeeeseeseseeeae st ssaesesseseseesessessaesessesssenes 1977
2.3. La teoria dell'interesse alla legittimita dell’azione amminNIStrativa........cvevincvicninsissineninns 1978
2.4. La teoria normativa ¢ la dimensione SOStANZIAlE .......ceveveriverreemirecrireeniienireiensee e senens 1978
2.4.1. Rinunciabilita e trasmissibilita dell’interesse legittimo.....cieurierricrrierrieernieierserseesiee s 1981
3. La classificazione degli interessi legittimi: oppositivi e pretensivi, partecipativi e

PLOCEAIMEIEALL..evvreire ettt ettt ee st 1982
4. Gli interessi superindividuali: dagli interessi diffusi agli interessi COLEttVI ....evererererererreeennens 1984
4.1. La legittimazione degli enti esponenziali in materia ambientale. Il danno ambientale............ 1989
4.1.1. 1l contenzioso climatico: classificazione, profili sostanziali e questioni di giurisdizione......... 1992



4.2. La tutela degli interessi collettivi al di fuori dei casi previsti dalla legge: la tesi del doppio

binatio. Cons. St., Ad. Plen., 20 febbraio 2020, 0. G...c.ocvevierererrerieriiereeeiesieeeeee et erevsaesens 1994
4.3. Il riconoscimento normativo in capo a soggetti pubblici della legittimazione alla tutela di

interessi sovraindividuali. La legittimazione del’AGCM (art. 21 bis, 1. 10 ottobre 1990, n.

287) e del’ANAC (art. 220, d.Igs. 31 marzo 2023, 01. 30) c.c.vveeueeernierrierrerriereenenseereeecneeenneens 1995
5. La class action pubblica introdotta con d.lgs. 20 dicembre 2009, n. 198 .......cccvviivirinininnnn. 1996
0. Le posizioni non protette: gli interessi di fatto e gli interessi SEMPUCT ..vvvveeveiciicriiniiiiciinnns 2001
6.1. LLe QZIONT POPOLALL.....ecveiieiiiiicccicie ettt 2001
SEZIONE II - IL CRITERIO DI RIPARTO FONDATO SULLA DISTINZIONE TRA
DIRITTI E INTERESSI LEGITTIMI.......ccuiiiiiiiiiiniiinieiiieninciiennnesssessssssessseesssessnesnns 2003
7. La problematica distinzione tra diritti soggettivi ed interessi legittimi: alla ricerca del criterio

AOMUINANTE 1.ttt ettt ettt ses bbbttt e st besesentans 2003
8. La teoria dei diritti affievolibili e il binomio cattivo uso e carenza di POtere. ......ccvveurivevinen. 2006
8.1. Carenza di potere e cattivo uso del potere alla luce dell’art. 21 septies, 1. n. 241 del 1990 ¢

delle sentenze della Cotte cost., nn. 204 del 2004 € 191 del 2000 .....oueeeereereeereeeerieeeeereeeereeeniin 2006
8.2. L’incidenza sul tema dell’art. 21 septies, 1. n. 241 del 1990 e di Corte cost., nn. 204 del 2004

€ 19T del 2000......ciiiiiiiiiciicii e 2008
9. Giurisdizione e dititti INAFHEVOIDIL ...vcveveuriireiereireiciireeee e siben e tiene 2012
9.1. La teoria dei diritti intangibili: le applicazioni giurisprudenziali.........ccovcivinciviciniciviscnnicininnn, 2013
9.2. In particolare: il diritto alla SAIULE .....c.cviviiieiiciicic e 2013
9.2.1. Le critiche alla teoria dell’affieVOLMENTO ......cviuvricirieirieiicicrie bt nssie st nee e 2014
9.2.1.1. Il ritorno alla teoria della non degradabilita in alcune posizioni delle Sezioni Unite: gli atti

amministrativi in violazione della normativa antidiscriminatoria a tutela dello straniero ....... 2015
9.3. La tutela dei diritti fondamentali negli spazi coperti dalla giurisdizione esclusiva del G.A.

PUbDLCE SEVIZE € THIUL ettt et et 2016
9.4. Le posizioni della giurisprudenza in tema di servizi pubbliCi........ccooveevvciiiiinniciiinicicccaes 2018
9.4.1. Controversie azionate da chi non ha ottenuto il rimborso delle spese sanitarie sostenute per

il ricovero in strutture sanitarie altamente specializzate situate all’eStero.......cvcvvirvnirevninnece. 2018
9.4.2. 11 caso del servizio pubblico scolastico. 11 diritto dell’alunno disabile al sostegno scolastico 2020
9.5. Immigrazione e riparto di giurisdizione: rinvio 2020
10. Giurisdizione e risarcimento danni: fiNVIiO......eereeseuseerreeceerrenenn. 2020
10.1. Giurisdizione e societa costituite o partecipate da enti pubblici: £fINVIO ...cccvvieiriieiiicinincinen, 2021
10.2. Giurisdizione € legge Provvedimento ... . it 2021
10.3. Giurisdizione € potere di IMPUZNAZIONE wuuiiuiinvseusstiusinnsniessersisrisess s 2021
11. L’ordinanza di precettazione in caso di sciopero nei servizi pubblici essenziali ..o 2022
SEZIONE III - LE AZIONI A TUTELA DELL’ INTERESSE LEGITTIMO...........cueeueenen. 2023
12. Le azioni spetimentabil ... ioeiiinrererrienirerireneiensieeisesseeentessesesstsessssessesessesesssesesessesenns 2023
12.1. L’azione di annullamento e la visione del giudizio amministrativo come processo sull’atto . 2025
13. Le novita introdotte nel sistema di rimedi sperimentabili nel processo amministrativo......... 2027
14. 11 principio di atipicita nel NUOVO Processo AMMINIStIAtIVO .....uveevereieeieeiecreeierieieeseeiesiesseseeseeiaes 2030
14.1. 18 tEST COMEIALIA . ...t ctinieciettie et ettt 2031
14.2. 112 tEST FAVOTEVOIE. ...ttt ettt sttt et e et a et s s eeacs 2031
14.3. L’azione di accettamento autonomo fa ingresso nel processo amministrativo prima del

codice del processo AMMINISTIATIVO .....vuvriveeriverriuerireeiiiere et seeseses s sese s sssessesesesaes 2032
15. Azioni atipiche di accertamento e adempimento e condanna dopo il Codice del processo

AMMINISTIATIVO. ... etithiiiiiniiii s bbb et sa b sse s 2032
CArITOLO II - GIURISDIZIONE ESCLUSIVA E GIURISDIZIONE DI MERITO .............. 2037
SEZIONE I - LA GIURISDIZIONE ESCLUSIVA .......cooviiiitintiinitiieciecrcns e csseeseens 2039
1. La giurisdizione esclusiva: caratteri generali ......oceieinieenienieriere s 2039
2. L’interpretazione dell’art. 103 Cost. fornita dalla Corte costituzionale ........cccovvvivivinininiinnnne 2040
3. Giurisdizione esclusiva e Codice del processo amminiStrativo......c.ceeeceeveereeereeeemeemsmereeseeenens 2042
3.1 La giurisdizione in tema di servizi pubblici: la previsione dell’art. 133, comma 1, lett. c),

G B ettt bbb s 2043
3.2. LE persistente rilevanza della nozione di servizio pubblico: il dibattito .........cccvieiviciviiinincines 2044
3.3. Le controversie relative a concessioni di pubblici servizi. Compensi dovuti al gestore.

Rimborso spese per farmaci. Tetti di spesa. Diniego di autorizzazione al ricovero presso

una struttura sanitaria ubicata all’@Stero: FINVIO ....cueeeiurecrmniieneriieieeeee e sneens 2047
3.4. Le controversie relative a provvedimenti. Affissione del crocifisso nelle aule scolastiche,

educazione sessuale nelle scuole e revoca di amministratori di societa in mano pubblica ..... 2049
3.5. Le controversie relative all’affidamento del SELVIZIO .....ccvvvereeceruriceccreeniicreiniceereseereeensienenes 2051
3.0. Le controversie relative alla vigilanza e al controllo. Responsabilita Consob e contenzioso

in tema di SANZIONI: THIVIO wevrierieerrieerrieerrienireeietreee et n st teeee s s stae st s esensessaessesensssenas 2051
3.7. Servizio farmaceutico, trasporti, telecomunicazioni, servizi di cui alla L. n. 481 del 1995....... 2052
4. La giurisdizione in tema di concessione di beni. Concessione di denaro. I riparto in materia

di concessione e revoca di contributi € SOVVENZIONI w...cucueereeieeerireecieeerieeieeeecierereseeneseeeeenenes 2052
5. La giurisdizione esclusiva in materia di contratti pubblici: fINVIO.....ccvieurierriciricirieieines 2055
6. La giurisdizione in tema di edilizia, urbanistica ed eSpropriazione........ccveevieeereveriveueruecinens 2056
6.1. NOZIONE Al @AILZIA ... veevririeteieireete ettt et et e e nenes 2057
6.2. La giurisdizione sulle controversie aventi ad oggetto il danno da occupazioni: rinvio ........... 2058



6.3. Azioni possessorie, NUNCIALOLIE € CAULEIALL. ....iuvierirevriierrieietre e 2058

6.4. Attivita privatiStiche PUuIe € SPULIC ..t 2059
6.5. RELIOCESSIONE ...ttt sb bbb bbb 2060
7. Le altre materie devolute alla giurisdizione esclusiva. Il pubblico impiego, gli accordi tra

privati e P.A. ai sensi dell’art. 11, 1. n. 241 del 1990: £INVIO w.cevricrricrviciriciricrcieercieeaes 2061
8. La giurisdizione esclusiva sulla 5.C.1.2: VIO ....ciiiiniiiiiii s 20061
9. La giurisdizione in matetia di difitto SPOLLIVO ..c.cvevevieemmieemieeirieee ettt 2061
10. La tutela giurisdizionale sulle delibere delle Autorita Amministrative Indipendenti: rinvio... 2066
11. La nuova ipotesi di giurisdizione esclusiva in materia di energia elettrica e di rifiuti: art. 133,

comma 1, lett. 0) € P), C.P.Au wuruiuiirieiciii s 2066
SEZIONE II - IL PROCESSO ...ttt cnncsssessssssnessssssssssansssssssssesssssssssssnes 2069
12. Le regole del processo in sede di giurisdizione esclusiva........ccciviviiivinisnicninncicin, 2069
13. Brevi cenni sull’evoluzione storica della giurisdizione esclusiva del G.A. ..o 2070
14. Azione di ACCEITAMENTO .....uvuiveiiiiciiit st 2071
15. AZIONE COSTULIVA cvuvvviivivitiiscriscre st s s s s sas s 2072
16. 1722100 Al CONAANNA c.cvoviiiiciiecie ettt s e s dhnaes 2073
17. T MEZZL Al PLOVA covveiiiiiiciii b e 2073
18. La tutela cautelare: finVIO. ... st 2074
19. La tutela SOMMATLIA. ..covuiviiiiicii bbb et 2074
19.1. LLa tutela MOMITOTIA ..vvenieeeeiiecicreeriieieter ettt aes st seeeae et e ab st b e bsaneibacnens 2074
20. 11 giudiZIO A PALL] INVELTILE w.eceervrieeieinieeieiiieesee et nen st es e s b bt sss e ceneeneeseaes 2076
21. ATDIEIALO ..ot s s s 2078
22. La giurisdizione esclusiva e piena del giudice ordinatio: fINVIO ......iecierervreiesieeecneniireis s 2079
SEZIONE III - LA GIURISDIZIONE DI MERITO........ucoviiiiiitiiniiicieeseinnncineineeneesneesnees 2080
23. La giurisdizione di MELILO ......cuiviiiiriieiiiiciiinis s bt s s 2080
CarrtoLo III - LA TUTELA DEI DIRITTI SOGGETTIVI INNANZI AL GIUDICE
L0120 B B\ N 2 2 O 2083
SEZIONE I - AMBITO DELLA GIURISDIZIONE ORDINARIA E POTERI.............c.cc..... 2085
1. I1 quadro COSItUZIONALE .....ueiiiiiniiiic s 2085
2. I confini esterni della giurisdizione del giudice OLdINALIO .....cvvveivriiveiiiiriiiicsc s 2086
3. Lart. 4, L.A.C.: poteri di cognizione € di deCiSIONE.....coucuvurviiiriniiiiiniiiniiicie s 2086
4. LA diSAPPLCAZIONE. c..vvrrvrriereeeireistiitie it st tressee st eee ettt ese s ea e s naee 2087
4.1. La disapplicazione del giudice penale. Introduzione al problema........cccoociviviiicnnicininn, 2091
4.1.1. I fase: applicazione generalizzata dell'art. 5, LALCo .o, 2092
4.1.2. II fase: progressiva fuga dottrinale dall’art. 5 LACoieeercrtecseeeee e 2093
4.1.3. III fase: superamento giurisprudenziale del tradizionale richiamo alla disapplicazione.......... 2094
4.1.4. I reati edilizi. L’evoluzione giurisprudenziale dalle Sez. un. n. 3 del 1987 ai piu recenti

SVIIUPPI 1ottt s e 2094
4.2. Disapplicazione e fermo amminiStratiVo......cuvevieeiriiieiiiies e ssns 2096
5. I limiti interni nella definizione delle singole azioni esperibili .......cocccviviriciniciniiiiiciniiinnns 2096
5.1. L’azione di ingiustificato arricchimento proposta contro la PLA: £INVIO w.eeeveecevercninccnenennee 2101
5.2. La gestione di affari altrui: fIAVIO.......ciuevireeiiriiieiereeireeree ettt 2101
SEZIONE II - LA GIURISDIZIONE ESCLUSIVA E PIENA DEL GIUDICE ORDINARIO..... 2102
6. Le nozioni di giurisdizione esclusiva e giurisdizione piena del giudice ordinatio .........ceee.... 2102
7. La configurabilita della giurisdizione esclusiva del giudice ordinario........ccceviviviivircininennnn. 2102
8. La giurisdizione piena del giudice OfdiNario .....c.ocuveierieiicvnireiieicicccee s 2105
9. Ipotesi applicative della giurisdizione esclusiva del giudice ordinario. La tutela della

FISCIVATEZZA Levuvvuviirireressisisesesstese st sseae et s s s s s bbb s bbb s s bbb bbbt s bbbt es bbb e 2106
9.1. Le sanzioni amminiStratiVe... ... s 2107
9.2 11 PUBDLCO IMPIEZO ..ttt 2108
CAPITOLO IV - LA TRANSLATIO JUDICII .........uuueeevnuuevineirinnneiinnereinueisssssessssnessssssesssessssees 2111
1. Lart. 59, L. n. 69 del 2009 e I'art. 11 del Codice del processo amministrativo......ceeeeeeeureecee 2113
2. 11 dibattito pregresso. La posizione della giurisprudenza con Cass. civ., Sez. un., n. 4109 del

2007 e Corte cost., 0. 77 A€l 2007 ..oviuvevieerieeeeieeeeeee ettt e er s s s ersssereneeseesessseneas 2113
3. La disciplina introdotta dall’art. 59, 1. n. 69 del 2009 e dall’art. 11 c.p.a.ccccvcvvrvicniiviininens 2114
3.1. L’ambito di operativita e il rilievo delle preclusioni e delle decadenze gia intervenute............ 2118
3.2. Lefficacia delle prove raccolte dinanzi al giudice privo di giutisdizione.......coveveeerreeerreecrennes 2119

PARTE VII
IL PROCESSO

CArITOLO I - CARATTERI GENERALI DEL PROCESSO AMMINISTRATIVO ................ 2123
SEZIONE I - PRINCIPI GENERALL ........uooiniiiiiiiiiiiiinie it cssessssesssesssssssees 2125
1. I principi cui si informa il processo aMMINIStIAtIVO ....cevceriiiiieeiniiciiieire s 2125
1.1. 11 principio di pienezza ed effettivita della tutela ..o 2125
1.1.1. 11 principio della concentrazione delle tULle ........cevereeereeerreeemierrieinieiecereereeserere e neees 2127
1.2 11 principio del giusto processo: contraddittorio, motivazione, ragionevole durata, divieto



_ e e e e
N

el aden

di ADUSO AEl PLOCESSO eurivienieiieiiirciireetiee sttt st 2128

11 principio di sinteticita degli atti nel processo aMMINISTEALVO w..evevvveivreieeeivinceiieciiieeienns 2132
I principi NON COAIICA wouurvimirrreriiririici s 2133
Il principio della domanda e el Impulso di PALte......cvveucvveceiiiicriirii s 2133
11 critetio della CAUSA POIENM .......eucueecrviciieciriiieicirr ettt 2136
Gl Al PLCIPI.averieciiciciecceccr s 2137
Principi processual-civilistici e £invio esterno ex art. 39 C.P.a. vocucvevveiccureririceeriicrceeceneeeeaes 2137

SEZIONE 1II - STATICA DEL PROCESSO: OGGETTO E SOGGETTI DEL GIUDIZIO

AMMINISTRATIVO ...ttt s s e se s s e ssssssasssssesnesssnssssesnns 2140
2. Il processo amministrativo: da giudizio sull’atto a giudizio sul fappOLto .....cccveecvvevvcriiccnens 2140
3. Le parti del rapporto processuale. Controinteressati, cointeressati, INterventoti ... .cwerneee.. 2140
3.1. Sut limiti di ammissibilita dell’intervento di terzi nel processo amministrativo (Ad. Plen., 29
Ottobre 2024, 0. 15) wuiiiiiiiiicicii s 2146
3.2. Ancora sul ruolo del terzo nel processo amministrativo. Contrasti giurisprudenziali sul tema
del’ammissibilita della chiamata in garanzia nel giudizio risarcitorio innanzi al G.A............. 2148
SeziIoNE III - DINAMICA DEL PROCESSO: DALL’INTRODUZIONE ALLA
DECISIONE ...ttt s s esaessssessas s ssssssses s as s s e ssssessasssssessnessssessssennns 2151
4. I1 ricorso. FuNzione € CONLENULO .....vuviruiviieiriririitcriseiire st sa s b sass s sbens 2151
4.1. La competenza: per grado, territoriale e funzioNale ... e, 2153
411 Le modificazioni della COMPELENZA........evrviivriiiiriciieiciecece e sbe s e bssatin s 2159
412 Litispendenza e continenza di CAUSE .......uvvveeerrerieceereeriieereeeecieieeseseee i e nsnsasesssesseseessesensesenes 2163
413 11 regime di rilevabilita dell’incompetenza. Il regolamento di competenza.........ouiviinencnnnen. 2164
4.2. I presupposti processuali e le condizioni dell’azione........c.cviciiviiiiienines 2169
4.2.1 Legittimazione ad agire: nozione, regime e casistica applicativa. Le plenarie in tema di
edilizia (vicinitas) e interdittive. Legittimazioni ex lege e azioni popolari.: fInVio .......cccovuecvnee. 2171
4.2.2. LINtEresse Ad AGILE ....vuviiiieiiiiiciic s
4.3. La nullita e I'irregolarita del ricorso
4.3.1. I vizi della procura alle liti € 1a sua sANAbIILA ..c.vecveeeeiiieiiinitiesii e 2180
4.4. Ricorso cumulativo € £icors0O COLUEHVO .....vummimiiimiiineinicisi st 2182
5. Termini per la notifica del ricorso e per il suo deposito. Il dies @ quo............ccveivincnviiannnns 2185
5.1. La notifica del fICOTSO vt 2191
6. I processo. La costituzione delle parti diverse dal ricorrente. Il regime delle preclusioni nel
PrOCESSO AMMIMISTIATIVO ..vuvuiuitiiiiisieietiisiee s bbbt eb e 2197
o.1. TUISEEULEOLIA vttt e s s R SRRt n st 2200
6.1.1 Verificazione, consulenza tecnica, ispezione, esibizione, prova testimoniale, accertamento
tECNUCO PLEVEIIEIVO ..viviiiieiviiiiiece it st iin s s bbb es bbb ss bt ns et s b s sr e 2203
0.2. L’impulso di parte. Istanza di fissazione di udienza, perenzione, prelievo e ricorsi
UIErAQUINGUENINAL ..ot et 2207
6.3. Trattazione della causa e discussione del TICOTSO wuuuuimiivereirinieierreneerereereeere st eeenaens 2211
6.3.1. La trattazione delle udienze da reMOLO .....c.cvueerveueureerecierriecetee et eeesaens 2212
6.4. Ordine di esame delle eccezioni e dei motivi. I.’assorbimento dei MOtVI .......cceveercivciciiinnnns 2214
7. Le vicende del rapporto processuale. Interruzione, sospensione. La sospensione impropria.
Interviene Cons. St., Ad. Plen., 22 marzo 2024, 0. 4.....cccccvvvvviriiiininniiiniciccecs s 2218
8. La decisione del ticorso. Il reglme dEllE SPESC..cvirriurmirerreierientieeretee sttt 2226
SEZIONE IV - LE IMPUGNAZIONI.......coooiiniiiiitiiniiiiiiniicnieciseissssesssessssssesssssssssssssenns 2233
9. Le IMPUGNAZIONT wuciiviiiinieiiiiiiiii e 2233
9.1. L2APPELlOnc ittt s 2235
9.1.1. I’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato dopo il dlgs. 14 settembre 2012, n. 160 (c.d.
secondo correttivo). Ruolo nomofilattico e diritto unionale: Corte giust., 6 aprile 2016, n. 689.
Cons. St., Ad. Plen., 26 aprile 2023, n. 14. Cons. St., Ad. Plen., 13 dicembre 2023, n. 18 ........... 2249
9.2. I1 1COLSO PEL FEVOCAZIONE ....euvivirieiiiieccie ittt e 2253
9.3. 1 £1COLSO PEr CASSAZIONE ....eevviiiiieiiieccitertcte ettt 2259
SEZIONE V - I RITI SPECIALL.......utiitiiiiiintintetntent ettt ssseste st ssaesssessses e s ssessnessassnsssnes 2265
10. T SPECIALL .. s 2265
11. I riti speciali in materia di accesso e di silenzio: fINVIO ... 2265
12. I procedimento per decreto INGIUNTIVO.....ceurvivrieircieiessirct et ss s 2265
13. 11 rito abbreviato comune a determinate materie: art. 119 c.p.a. cooeeeevececvcinccvvcccciccnne, 2267
14. 11 rito abbreviato relativo alle controversie proposte avverso le procedure di gara pubblica:
THIVIO vttt s s bbb 2271
15. T 1it] @lettOralineeieiieiciiee e 2271
16. 11 rito speciale in materia di azione per Pefficienza della pubblica amministrazione ............... 2275
SEZIONE VI - IL PROCESSO AMMINISTRATIVO TELEMATICO..........cccvieieinienneennnnnns 2277
17. Il processo amministrativo telemMAatiCo ... 2277
18. Questioni problematiche in materia di PAT ...coccvveinierniininiiieene e eenseeneressesensesenees 2279
18.1. 11 termine per il deposito degli atti processuali nel PAT ......ccocoverierniernieienneneeeeenneenene 2279
18.2. L’omessa sottoscrizione digitale del ricorso o il deposito cartaceo.....coueviiviniisiiviniiines 2280
18.3. Mancato deposito della sentenza apPellata ..........cveeeeeuieiriernieniernierniereereeree e 2281
18.4. L’impatto dell'Intelligenza artificiale (A.L) sul processo amministrativo. La 1. 23 settembre

2025, 11, 132 e e 2281



CAPITOLO IT - I MOTIVI AGGIUNTL......ccovuiiiiiniiiiniinnecinnninetinnnerecsssaeesssssssseesssssssessssesnas 2283

1. I motivi aggiunti c.d. VECChIO tIPO....uiiuiiiiiiiciiiiiiiic s 2285
2. I motivi aggiunti c.d. NUOVO tPO ...ccuiviviviiiiiiiiiiici s 2288
2.1. Provvedimento sopravvenuto nel corso del giudizio proposto avverso il silenzio della P.A.
e proponibilita dei MOtV AZZIUNTE: FINVIO c.eveveiacriieeieeeeriieiereeeese s eaeseses e eessesessnsenes 2289
3. Mandato alle liti e luogo della NOLIFICAZIONE ....c.vuiviiiiiiciiciicce e 2290
4. 1l termine per la proposizione dei motivi aggiunti € la COMPELENZA ..ecuuvvrvceerrereecececrreiecnenenes 2290
5 Motivi ag@iunti i APPELLO ..c.ecueeiieiciiicctc e e s 2291
CarprroLo III - IL RICORSO INCIDENTALE E LA DOMANDA RICONVENZIONALE. 2293
1. Natura e funzione del ticOrso INCIAENTALE ....vvveiriririririrereri et seeees 2295
2. T E@IIMNINL c. ettt ettt ettt sttt etk b ek ea e a et eb et bt ae st ebe st et e be e ek et ben b e et ebente 2302
3. 12 PLOCULA ettt bbb 2303
4. TL2 NOTIICA 1ttt et st et sttt et b e s ettt e e e setne 2303
5. La le@ittimMAZIONEe ATEIVA ...c.ovrveceirerriicieieie ettt ese et es s et st es s e 2303
6. La legittimazione PASSIVA .....cceueviiuiiiiisiiiiisci ittt s sa s h s sns 2304
7. TPOGEELLO ottt s 2304
8. LA COMPELENZA ...cviviieiiicciic st 2305
9. La domanda fiCONVENZIONALE ...c.covevevieiriieireiiriee ettt ettt se et sas s s e s banaes e e e ssnns 2306
CarrToLo IV - L’OPPOSIZIONE DI TERZO NEL PROCESSO AMMINISTRATIVO....... 2309
SEZIONE I - OPPOSIZIONE DI TERZO NEL PROCESSO CIVILE E OPPOSIZIONE DI
TERZO NEL PROCESSO AMMINISTRATIVO ....uuuieereieeiieeccirrnneresesseceessssssssnnsessesssssssssns 2311
1. L’opposizione di terzo nel processo civile: definizione e caratteri generali......c.oocoveuvicrnnen. 2311
2. L’opposizione di terzo nel Codice del processo amministrativo ..ot 2311
3. Differenze tra opposizione di terzo nel processo amministrativo e opposizione di terzo nel
PLOCESSO CIVILE 1ottt s 2314
SEZIONE II - LA DISCIPLINA DELL’OPPOSIZIONE DI TERZO NEL PROCESSO
AMMINISTRATIVO ....ciiiiiiiirireeeeeeeeteeenseeesssssssssessseessssssssssssssasssssonsessssssssssssssssssssssssssssssssasees 2316
4. Profili ProCessUall ...t s 2316
5. Esperibilita dell’opposizione di terzo avverso le sentenze di primo grado ... 2316
6. Competenza a conoscere dell’opposizione di terzo avverso una sentenza di primo grado.... 2317
SEZIONE IIT - QUESTIONI PROCESSUALL........ccoviininiiininiiininisiiiiiissss s 2318
Rapporti tra opposizione di terzo e appello: la figura del controinteressato successivo......... 2318
8. Soggetti legittimati alla proposizione delPopposizione di terzo.....coowvuurriernvienserinineiiisiinsiennes 2318
9. Ambito di operativita dell’opposizione di terzo nel processo amministrativo: questioni
PLODIEMATICRC ...ttt ittt 2319
9.1. Ammissibilita dell’opposizione di terzo rispetto alle sentenze emesse all’esito dei giudizi di
impugnazione di atti amministrativi generali € 1egOlaMENtALT....c.cevierirerrierrierirenriesieenennne 2320
9.2. Ammissibilita dell’opposizione di terzo rispetto alle sentenze emesse all’esito del giudizio
i OTLEMIPEIANZA ..ottt eeaceeaes ettt s e et ea sttt a et eseessa bt sessae s snnasaenen 2321
CAPITOLO V - LA TUTELA CAUTELARE .......oottttttteeeierccecssnneeeeeeeesssssssssssssssssssssssssssssssnnnns 2323
SEZIONE I - I PROFILI SOSTANZIALL......ccccoerrteeereeeeeeeeerssssrrsessseesesessssssssssssssssssssssssssssssssenes 2325
1. I caratteri del rimedio cautelare nel processo amministrativo. Sommarieta, autonomia,
SHrUMENTAlitd € INTEIINAITA 1.veveveireerererieieteteteceirt ettt tee et e et st ete e sess et ssetesessesesasessesesessnsesesenenns 2325
2. I principi di effettivita e di essenzialita ed il superamento del modello monistico di tutela ... 2328
2.1. Gli impulsi della Corte COSHEUZIONALE ........cuvivciniieiiciiirc s 2329
2.2. (Segue) ... e del GIUdICE CULOPEO .....cuveveeiriiiiirieeseer ettt sse e 2331
3. La tutela cautelare degli INtEressi PLEtEASIVI e ueirriererieiiemireesereeirereere st sesen e 2331
3.1. Le misure SOSITULIVE € POSILIVE. ...cviuviuiieciiriieireisiceereesisceeses ettt es st sasacnens 2332
3.2. Ammissibilita del c.d. remand e compatibilita con i principi di strumentalita e di intetinalita...... 2333
3.2.1. Esiti del giudizio e sorte dell’attivita amministrativa svolta a seguito del remand ................... 2336
4. Dalla tutela cautelare monocratica alla tutela ante cansans ..........ceveeeeevvoveesenveceeinneeeseseneene, 2338
4.1. La disciplina della tutela cautelare monocratica nel Codice del processo amministrativo...... 2339
41.1. Sulla necessita di valutare anche nella fase monocratica il requisito del fumus boni juris .......... 2340
4.1.2. Efficacia temporale della misura cautelare MONOCIALICA ......vccuveeeeieruriririceeiriieeeeereeerenee e 2340
4.1.3. I poteri del Presidente del Consiglio di Stato e dei Presidenti di Sezione in ordine
all’adozione di provvedimenti cautelari MONOCIALCT.....uuviiiiiniiiiiiiiii s 2341
4.1.4. 11 procedimento per ottenere la tutela monocratica nel Codice del processo amministrativo ... 2341
4.1.5. L appellabilita del decreto cautelare MONOCIALICO.....viviviviriiiiiecii s 2342
4.2. Iammissibilita di UNa tUtEla Gr7e Camsans .......uueevuvuveveirieecesieireesisieieeest sttt aenn 2343
4.2.1. 1l dibattito sulla coetenza con la Costituzione e con il dititto unionale della mancata
previsione della tutela CAUtelare ante Cansam. ... ucueeeniceniceniciricricericeseeseesee e 2344
4.22. La disciplina cautelare ante causam nel Codice del processo amministrativo ......c.eeeeeeeeeereenees 2345
SEZIONE II - I PROFILI PROCESSUALL.....ccccoiitieiirnnnnnnreenterniccssssssnnsssesssssssssssssssssssesssssssssssses 2347
5. I presupposti di esercizio del potere cautelare. Il periculum in MOLa ....ceeeeerieeericenienrireninen. 2347
5.1. Irreparabilita del danno e tutela riSarcitoria ... s 2348
5.2. Il fumus boni iuris. Questioni incidentali di giurisdizione ¢ COMPELENZA .....covvuevivevieeirivcunnnnes 2348



5.2.1. Tutela cautelare e questioni di COStItUZIONALEA .....c.verieveiveieirireeirereeee e 2349
6. PLOCEAIMENTO ce.evevieerctiice ittt ettt es s easeesenseneaes 2351
7. Il regime della decisione CAULElAre .......cocvviciiicininiiiiiiiiii s 2354
7.1. Revoca, modificazione e riproposizione delle misure cautelari .......ccococvvvrieiciciiciiinienicinnnns 2355
7.2. La definizione immediata del giudizio di merito. Le peculiarita del rito appalti..........ccceueneee. 2356
7.2.1. Lo speciale regime introdotto dall’art. 3, d.I. 7 luglio 2022, n. 85, abrogato e confluito
nell’art. 12-bis, 1. 5 agosto 2022, n. 108, per il contenzioso PNRR.........cccccouvenvrvniiecireiennnn. 2358
7.3. Le impugnazioni dell’ordinanza cautelare. L’appello cautelare..........cocvviuevirercninieniceniennne 2359
7.4. Ricorso per Cassazione ed altre Impugnazioni.......cocieieiiinieiniei s 2360
8. L’esecuzione delle MISULE CAULELALT ....cucuveviiciiicciciicrce ettt ee e aeeenen 2360
9. La tutela cautelare nel £iCOLSO StrAOLAINALIO ...ceivveiveierieeieiieeereretreeeree et 2362
10. Tutela cautelare nel rito abbreviato e nel rito dei contratti pubblci .....coovvviiviiiiiniiiiinas 2362
CarrtoLo VI - IL GIUDICATO AMMINISTRATIVO E IL GIUDIZIO DI
OTTEMPERANZA ...ttt s s s s ss e sas s ssbs s sbssssbe s asessss s ssesabssssndos 2363
SEZIONE I - IL GIUDICATO AMMINISTRATIVO ...ttt s cseesnees 2365
1. Il giudicato amministrativo: definizione e caratteri generali. I giudicato amministrativo
FOTIMIALE oottt et ettt ettt 2365
1.1. Giudicato e dititto dellURIONE ....cuuvuvieiieiiriiieieieecrettiec et e 2367
1.1.1. La “tenuta” del giudicato nazionale contrastante con il diritto dell’'Unione. Giudicato e
sopravvenuta pronuncia della Corte di giustizia: Cons. St., Ad. Plen., 9 giugno 2016, n. 11.......2368
1.1.2 Riesaminabilita di un atto amministrativo nazionale, divenuto definitivo in forza di sentenza
passata in giudicato, ma contrastante con il diritto dell’Unione ........ccooieeercvctieenivennieerniennenens 2369
2. 11 giudicato amministrativo sostanziale: limiti 0ggettivi € SOZEEttIVI ov.ivviivericininiieiiieiiiiais 2371
3. Gli effetti del giudicato aMMINIStIALIVO ...ccvvvviieeiiieciieiiiie st et 2374
3.1 Effetto conformativo e riedizione del potere: le soluzioni giurisprudenziali e intervento
del d.l 01 76 del 2020 ..t s 2375
3.2. 1l rilievo delle sopravvenienze: Cons. St., Ad. Plen., 9 giugno 2016, n. 11 ...ccccccevvenvrniecnnee 2380
3.3. Gli effetti nel tempo del giudicato di anNUIAMENTO ....vveeivceisiieineiennireiee e 2382
SEZIONE II - IL RICORSO PER OTTEMPERANZA ........cccctiivtiimmttinnieineecnneeesneecssneeonnne 2387
4. Evoluzione dell'oggetto e dell’ambito applicativo del giudizio di ottemperanza: cenni ......... 2387
5. Natura delle posizioni soggettive dell'interessato e del’amministrazione.........ooevevviecvrinennes 2388
6. Natura giuridica del giudizio di ottemperanza e rappotto con le sopravvenienze................... 2389
7. PLESUPPOST ..cuvuiviiiriiiiii s s 2392
7.1. T1 GIUAICATO o et bt 2392
7.1.1. Le novita e le conferme del Codice del processo amminiStrativo c....c..eeeeceeeeeersereeserersererrereneen: 2393
7.2. L’inottemperanza successiva al gIUdICATO.. i s 2397
8. I profili processuali del giudizio di OttEMPEranza........ccvevvieeinieeirieininnicnieiesee s 2400
8.1. Possibili esiti del giudizio di OtEEMPELANZA ......cuvvvriveveireeriernireereieeeeiet st eens 2404
8.1.1. Termine assegnato alla P.A. per dare esecuzione al giudicato ........ccoveviiviinicinicinincinininnnas 2404
8.2. I rimedi contro le decisioni adottate in sede di OttEMPEranza .......ccovccuviecuvieriivciriveisieeinienninens 2405
9. 11 giudizio di ottemperanza: ambito di apPLCAZIONE.......c.ovvvveeceevreereicrirceer e 2407
9.1. Esecuzione del giudicato del G.O ... s 2407
9.1.1. Ottemperanza, ordinatia azione esecutiva ¢ condanne di SOZEEtti PLIVALL ....cvvcurieerrieerrecreann 2409
9.2. Esecuzione delle decisioni di altri giudici o di organi paragiurisdizionali...........cceveeveveereenenens 2410
9.3. Esecuzione del giudicato del GuA ......cociiceieiniiiniciiceee e sans 2412
10. Giudizio di ottemperanza e risarcimento del danno: fNVIO .c...cveueenererireerirenierie e 2413
11. Ottemperanza e silenzio della PoA: £INVIO cc.c.ieiniciniernieenee e eeees 2413
12. Poteri del giudice e commissario ad acta: natura e rimedi avverso i suoi provvedimenti....... 2413
13. Rimedi per mancata esecuzione anche dopo il giudizio di ottemperanza. Le astreintes......... 2418

INDICE ANALITICO......uuutiiiiitiiiiniiieeceiiinitccnisaressssessstssssssssnessssssssnesssssssssessssssssssssssssssssosss 2423





