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Introduzione

«Ci s pud appassionare atutto: ¢’ e chi per tuttala vitainsegue una musica mai
ascoltata, chi s mette a cacciadi unaformaideale, chi progetta unaricetta perfetta,
chi sprofondain un universo parallelo nel tentativo di comprendere unaformula
matematica. (...). |10 mi sono appassionato aun verbo: il verbo essere»

(A. Moro, Breve storia del verbo essere. Viaggio al centro della frase, Milano,
Adelphi, 2010, 13)

1. Individuare |’ oggetto e comprendernele ragioni

La prima difficolta di un qualsiasi lavoro sul coordinamento amministra-
tivo consiste nell’ estrema fluidita del suo oggetto e della materia cui puo
correlars a seconda delle impostazioni preliminari cui ogni interprete dimo-
stri di voler accedere.

Nonostante i contributi concernenti questo tema — espressamente, ma so-
prattutto indirettamente — non siano pochil, occorre constatare, innanzitutto,
che permane una sovrana incertezza circa la natura della nozione di coordi-
namento: se sia politica ovvero giuridica; se abbia una dimensione concettua-
le apprezzabile sotto il profilo dogmatico ovvero se sia quaificabile quale
schema ricostruttivo rilevante esclusivamente da punto di vista teorico-
generale e metodol ogico; se sia polisensa e spendibile anche, pit in generale,
nei rapporti pubblico-privato, alo stesso modo di come di essa s pud discu-
tere nel rapporti tra poteri pubblici, ovvero se sia prevalentemente destinata a
svolgere un qualche ruolo soltanto nel contesto di determinate e specifiche
relazioni tra determinati e specifici apparati; se riguardi la sola teoria delle
relazioni organiche ovvero se essa sia rilevante specialmente nel contesto
delle relazioni intersoggettive; se sia governata da logiche del tutto peculiari,
infungibili e costanti ovvero se sia talvolta asservita a sviluppi disciplinari
che per certi vers le s dovrebbero ritenere poco congeniali; seimplichi sem-
pre |I'adozione di misure univocamente individuabili ed azionabili ovvero se
non sia, meglio, il frutto della ipostatizzazione di un effetto raggiunto o da
raggiungere. Mal’ elenco delle incertezze e delle ipotesi potrebbe continuare
alungo.

! Uno sguardo ragionato sul panorama dottrinale italiano, specialmente con riguardo alla
sua evoluzione storica, costituisce |’ oggetto del Capitolo 1.
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E chiaro che, afronte di un simile consolidato di letture, spesso contrad-
dittorie ed oscillanti, ogni tentativo definitorio di proiezione pretesamente
assoluta muove da posizioni di strutturale svantaggio.

Inoltre, € opportuno evidenziare che, come si vedrd’, anche nel contesto
delle analisi piu sistematiche e profonde che la dottrina italiana ha dedicato
al’argomento, il coordinamento amministrativo tende ad emergere esclusi-
vamente e soltanto per cio che con apparente certezza le opinioni piu diffu-
se non possono rifiutarsi di riconoscere come storicamente espressivo delle
esigenze che I’argomento, gia “a prima vista’, tende sinteticamente a rias-
sumere. Sicché il residuo tratto comune pud apparire o troppo generico o
inutilmente assertivo. In dtri termini, & facile classificare nel raggio
d’azione del coordinamento amministrativo soltanto ogni istituto che si ri-
veli, in passato come oggi, funzionale a garantire coerenza ed efficienza
decisionale nel contesto di un’ amministrazione complessa.

Eppure, nello stesso tempo, non ci si avvede che i singoli istituti, pro-
prio dal punto di vista diacronico, finiscono per rivelare, proprio in questa
prospettiva, un carattere sostanzialmente neutrale.

Lo scopo (o I’ effetto) che I’ azione di coordinamento vuole garantire pud
implementarsi anche attraverso moduli organizzativi od operativi tra loro
del tutto diversi ed eventualmente anche inconciliabili: ad essere rilevante,
infatti, caso per caso, non é tanto la specifica opzione meccanica (I’ atto
complesso o I'accordo o la conferenza, ad esempio), bensi la ratio che la
ispirain un insieme di scelteistituzionali piti ampie, esplicite o implicite®.

A fronte di questa constatazione, dungue, la sensazione che s prova
aumenta ulteriormente il disorientamento sopra menzionato e provoca la
frequente impressione che, in definitiva, i lavori finora dedicati a coordi-
namento amministrativo non solo non abbiano, in taluni casi, “colpito il
centro del bersaglio”, ma anche che essi, in casi ancor piu frequenti, abbia-
mo, sempre in via metaforica, “erroneamente centrato bersagli diversi”, sia
pur collaterali e non meno significativi.

Cio equivale a dire, sia pur sommessamente, che spesso la dottrina non
solo non s € accorta che il movente di un’ operazione materiale di coordi-
namento & nascosto nelle ragioni profonde di un determinato assetto costi-
tuzionale e nelle differenti declinazioni che puo assumere.

Spesso la dottrina o0 ha “ dato per scontato” simile aspetto, giudicandone
implicitamente una sorta di effettivairrilevanza, oppure, concentrandosi so-
lo sull’analisi degli strumenti pratici di voltain volta teoricamente ipotizza-
bili o positivamente disciplinati, ha trasferito la causa di quegli stess stru-

2 | bidem.
3 |bidem. Mail tema & ripreso anche nel Capitolo I1.
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menti sulle ragioni complessive del coordinamento, con una singolare in-
versione di metodo. In questo modo, ciog, un certo istituto di coordinamen-
to, in quanto strutturalmente caratterizzato da una dinamica sua propria, di-
ventaindice della natura e delle finalita del coordinamento stesso, con esiti
che non sono sempre condivisibili, proprio in ragione della storicita di
guellanaturaedi quelle finadita. E cid é accaduto, se si consente il virtuosi-
smo linguistico, per la circostanza che, frequentemente, si e trasformato un
possibile oggetto dell’analisi sul coordinamento in un oggetto sintomatico
della natura e dell’identita dell’ oggetto medesimo dell’ analisi, ossia del
coordinamento tout court.

Occorre dire, pero, che queste operazioni sono state incentivate anche
dal legidatore e che, quindi, non si sono caratterizzate soltanto quale svi-
luppo teoretico di meditazioni puramente astratte.

Si potrebbe anche sostenere che nella legislazione statale vi € stato, spe-
cialmente con riguardo all’ ultimo ventennio, e a decorrere dalle celebri ri-
forme degli anni Novanta del Novecento, il tentativo di perseguire un indi-
rizzo in tal senso assai coerente e solido, capace di far leva sulla scelta di
singole soluzioni operative per introdurre mutazioni genetiche nella struttu-
ra del coordinamento tradizionalmente inteso e nel modo stesso di conce-
pirlo ovvero per rendere ufficiale e consolidata una proposta interpretativa
che non aveva mancato di manifestarsi anche in tempi antecedenti®.

Tuttavia, questo stesso tentativo, lungi dall’ essersi rivelato, a fine, del
tutto fruttuoso o vincente, € incorso, in modo davvero sintomatico, nellari-
velazione di un ineludibile dato di partenza, dello stesso dato, cioé, che, pur
motivando, strutturalmente, ogni successiva ipotesi, e pur ponendosi a sua
volta quale possibile espediente operativo, ha finito per “fagocitare” I’ esito
intero di un’ evoluzione tanto ricca e fertile quanto lenta e debole’.

Il progetto del legislatore, per essere veramente perseguito, ha sempre
avuto ed hatuttora bisogno di riletture istituzionali conseguenti e adeguate.
Anche il tema del coordinamento non sfugge a questo rilievo, poiché attie-
ne a profili che, tanto esulano dal diritto amministrativo in senso stretto
(lambendo non solo la teoria generale o il diritto costituzionale, ma toccan-
do anche lafilosofia della politica o |a scienza dell’ amministrazione), quan-
to ne sono strettamente correlati (rappresentandone, se si vuole, il terminus
a quo, ossia, per cosi dire, la proiezione tridimensionale di un’intrinseca ed
originariaesigenza di produzione di alcuni effetti).

11 profilo in esame verratrattato, in particolare, nel par. 4 del Capitolo .
® Ibidem.



2. Valorizzarei contesti, affrontarei problemi e scorgerne dimensioni e
proiezioni

L’ aspetto da ultimo segnalato emerge in modo maggiormente evidente
laddove si “sposti” I attenzione su ambiti o settori nei quali le (gia menzio-
nate) esigenze di coerenza e di efficienza decisionale abbiano modo di
esprimersi in maniera piu forte, e quindi in quegli ambiti o settori nel quali
la domanda di coordinamento abbia motivo di instaurare relazioni dialetti-
che con paradigmi di complessitaviaviapiu intensi.

Cosi avviene, ad esempio, nelle relazioni tra Stato e autonomie territo-
riali®, come luogo in un certo senso prediletto e privilegiato di emersione,
in punto di coordinamento, di tensioni significative e di altrettanto chiare
connessioni tra la soluzione puntuale di queste dinamiche e le opzioni isti-
tuzionali vigenti all’interno del nostro ordinamento.

Ma analoghe questioni si possono constatare non solo in Italia, ed anche
nei rapporti trai soggetti amministrativi dello Stato-ordinamento e i sogget-
ti amministrativi di altre esperienze giuridiche extra-nazionali, quale, su tut-
te, I’'Unione europea e le tante igtituzioni, e i tanti organismi, di cui sono
composti i suoi “apparati”’.

A quest’ ultimo riguardo, anzi, le occasioni di contatto e di interferenza
tra fenomeni amministrativi di diversa provenienza, oltre ad essere assa
numerose, sono qualitativamente ancor piul inestricabili di quanto possa ap-
parire al’interno del singolo sistema nazionale: giacché — ed oggi talerilie-
VO puo apparirci del tutto scontato, anche se, a ben vedere, non lo si puo af-
fermare pacificamente come tale — in situazioni nelle quali si incontrano
lessici differenti e spesso ontol ogicamente quasi inconciliabili riesce arduo
ricavare un minimo comune denominatore, i.e. un'idea di coordinamento
universalmente valida e quindi utile, tendenzialmente, in quasi tutte le fatti-
specie.

Vero ¢, pero, alo stesso tempo, che in frangenti di questo tipo, daun la-
to, sl dimostra palesemente il ricorrente sviamento ricostruttivo allaluce del
guale (come s € anticipato) ogni interpretazione rischia di promuovere un
proprio coordinamento, dall’ altro, ci si accorge piu facilmente che se anche
in situazioni differenti vi sono i problemi del coordinamento, correlativa-
mente, vi sono tante possibili soluzioni alternative per affrontarli. Allo
stesso modo, c¢i si avvede anche del fatto che, circal’ assunzione di una so-
luzione specifica, non € soltanto questione di modelli organizzativi o fun-
ziondi, ma € anche materia di definizione dell’ubi consistam

6 Cfr. infra, al Capitolo 1.
7'sul punto si rinviaal Capitolo 111,
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dell’ ordinamento nella sua interezza e di cio che s ritiene irrinunciabile, a
suo interno, in merito ale prerogative dell’amministrazione e ai diritti di
coloro che con essasi rapportanc®.

In questa dimensione, il coordinamento amministrativo, se per un verso
si distacca dalle singole visioni che ne ha dato la dottrina (soprattutto italia-
na), per atro verso s ricongiunge in modo piu diretto ale origini
dell’emersione della necessita che sia, in modo esplicito o in modo
implicito, un tematrattato e “risolto”.

Con cio si intende precisare sin d' ora che, forse anche paradossalmente,
lo sguardo oltre lo Stato® permette a chi affronti il coordinamento ammini-
strativo di comprendere meglio quale ne sia stata laragione all’ interno del-
la formazione del diritto amministrativo di matrice statale e, seghatamente,
del diritto amministrativo dello Stato di diritto nel suo processo di trasfor-
mazione in Stato democratico, nonché, per tale via, di coglierne appieno la
dimensione costituzionale e la sua effettiva attinenza alla disciplina della
funzione di governo. Soltanto un approccio di questo tipo pud permettere di
ipotizzare nuove e piti credibili classificazioni™.

Di piu, approfondire i modi con cui la funzione di governo viene “im-
plementata’ nell’ ottica del coordinamento amministrativo aiuta a prendere
coscienza di un’ altro importante fenomeno.

Ci s riferisce, ciog, a fatto che gli strumenti del coordinamento (i suoi
modelli, i suoi principi, le sue regole e gli istituti concreti in cui esse s tra-
ducono) non sono soltanto meri  strumenti, bensi, parafrasando
un’ autorevole lettura, «sono principalmente istituzioni, in senso ampio, in-
clusivo cioé di dispositivi, tecniche, organizzazioni, modi di operare, pro-
cedure, introdotti per mettere in opera politiche, ma capaci poi di avere vita
autonoma»™.

811 tema emerge gia nel Capitolo I. Ma la circostanza segnalata, oltre ad essere ripresa
nei Capitoli Il e lll, consente, soprattutto, nel Capitolo IV, di svolgere acune valutazioni di
pit ampio respiro.

® Riprendendo cosi la famosa espressione utilizzata da Santi Romano, Oltre lo Sato
(1918), in Id., Scritti minori, Milano, Giuffré, 1990, rist. 1950, 346 ss. L’ espressione é stata
poi ampiamente valorizzata e rilanciata, nel panorama accademico attuale, da S. Cassese,
Oltre lo Sato, Laterza, Roma-Bari, 2006, cui si deve, peraltro, anche un’ accurata ricostru-
zione del contesto dottrinalein cui si & “innestata’ per la prima volta: v., in particolare, 1d.,
Lo Stato, «stupenda creazione del diritto» e «vero principio di vita», nei primi anni della
Rivista di diritto pubblico, in Quaderni fiorentini, n.16, 1987, 501 ss.

1911 collegamento tra coordinamento e funzione di governo emerge gia nelle analisi rias-
suntive del Capitolo |. Ma esso, per I’ appunto, sara utile anche per le ricostruzioni e per le
proposte definitorie che verranno avanzate nel Capitolo 1V.

1 Queste le parole di S. Cassese, Prefazione, in P. Lascoumes, P. Le Galés (a cura di),
Gli strumenti per governare, Milano, B. Mondadori, 2009, X (corsivo aggiunto).

11



In altre parole, anche nello studio del coordinamento amministrativo
possibile constatare un meccanismo di “retro-azione”, tipico di tutti i feno-
meni amministrativi e del linguaggio da ess utilizzato. Essi, difatti, tendo-
no spesso a rendersi autonomi rispetto ai loro fini pit immediati e ad in-
formare di sé sia l’intero problema nel cui spettro sono stati concepiti, sia
larghi tratti dell’intera fisionomia del potere pubblico.

Cio spiega, del resto, siail motivo per il quale, come si € avuto modo di
rilevare, la dottrina italiana & sempre stata incline a risolvere le molte que-
stioni del coordinamento amministrativo nella prospettiva variabilmente
offerta dalla considerazione occasionale di singole soluzioni operative, sia
il perché dell’esistenza di uno stretto legame, gia indicato, tra le possibili
ricostruzioni del coordinamento e la possibile interpretazione
dell’ ordinamento e delle sue articolazioni.

In buona sostanza, optare per un istituto piuttosto che per un altro pud
significare, nella materia del coordinamento amministrativo, non solo
I"introduzione di prassi o di dispositivi piu 0 meno funzionali a raggiungi-
mento di un determinato scopo da parte di un insieme eterogeneo di “ attori”
impegnati a concorrere, sia pur diversamente, in un’unica fattispecie. Una
simile scelta, infatti, pud senz'atro sortire effetti anche a di la di
quell’ unica fattispecie, proponendosi, potenzialmente, nell’interpretazione
accademica o in quella giurisprudenziale, o anche nelle complicate interse-
zioni degli interventi legidativi di riforma, quale figura di sintesi per tutta
I"identita del “fare amministrazione”*2. Quindi, circail coordinamento am-
ministrativo e la sua oscillante identita, si potrebbe constatare che essa &
dovuta alla costante metamorfosi del diritto amministrativo e a parimenti
costante, ma mutevole, rapporto che sempre sussiste tra questo diritto e il
ruolo che si vuole assegnare all’ amministrazione chiamata ad applicarlo®.

Non € un caso, d atronde, che, proprio in accordo con acune delle piu
significative mutazioni dell’ azione amministrativa, modelli, principi e rego-
le dei rapporti tra soggetti privati abbiano gradualmente investito anche lo
sviluppo progressivo dei modelli, dei principi e delle regole dei rapporti tra
soggetti pubblici €/o tra soggetti pubblici e soggetti privati, con indubbie
ricadute anche nel modo di leggere (o di non leggere pit) il coordinamento
amministrativo.

2. infra, nel Capitolo I, par. 4, quanto si illustra in ordine al valore quasi simbolico
del tema procedimentale.

13 Esiste sempre, d'dtra parte, una relazione sostanzialmente osmotica tra I’essere
dell’amministrazione e I’ essere della realta empirica e della societa civile con cui essa € te-
nuta a confrontarsi. Sull’argomento ci si sofferma, in particolare, nel Capitolo I, par. 4.
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Né € un caso, poi, che queste stesse mutazioni abbiano avuto rilevanti
effetti, per I’ appunto, sul “fare amministrazione” e sugli snodi che sussisto-
no tra questa attivita e lafunzione di governo propriamente detta.

Ad esempio, | affermazione trasversale del principio di separazione tra
politica e amministrazione o la coeva diffusione del canone della cd. “am-
ministrazione di risultato”, da un lato, hanno contribuito a costruire
I’immagine di un’ amministrazione capace di svolgereil ruolo di interlocu-
tore piu certo ed affidabile, dall’ altro, hanno massimamente “ anestetizzato”
la vocazione copulativa del coordinamento amministrativo, il suo realizzar-
s, ciog, come tramite efficace di esigenze differenti e, per cio solo, veicolo
di significati eterogenei®.

Il risultato & consistito nel fatto che del coordinamento si e accreditata
una proiezione di prevalente “buon andamento”, riuscendone cosi sminuita
la (senz altro diversa, ma compresente) proiezione di “indirizzo” (ovvero,
meglio, riuscendone vincitrice una connotazione, ancora una volta, preva-
lentemente volontaristica)™.

Tuttavia, € pur chiaro che I'identita del “fare amministrazione” €, a
contempo, specchio dell’identita dell’ ordinamento e degli equilibri che in
si vogliono riconoscere a tutti gli spazi, piu 0 meno ampi, di autono-
mia, potere e liberta.

Quindi, e sempre restando all’ esempio da ultimo riferito, i pur profondi
cambiamenti cosi rapidamente richiamati, se per un verso hanno determina-
to un ricorso piu frequente a certe tipologie di istituti di coordinamento, per
altro verso non hanno potuto realizzare pienamente le proprie potenzialita
esplicative, trovandosi inseriti in un contesto nel quale la dimensione del
coordinamento tende pur sempre a rimanere prerogativa tra soggetti anzi-
ché necessita obiettiva.

Senza voler approfondire, con cio, argomenti che saranno materia di
analisi successive e che in questa sede, preliminare, hanno il solo valore di
semplici suggestioni, occorre tuttavia segnalare che e proprio la predomi-
nanza del contesto ora richiamato ad essere in discussione allorché si volga
lo sguardo oltre lo Sato, e cid, come s é detto, soprattutto laddove s tra-
guardino le peculiarita del laboratorio istituzionale europeo e le modalita
con le quali si discute, nell’ambito del cd. “diritto amministrativo globale’,

4 Da questo punto di vista, la dinamica del coordinamento pud essere paragonata a quel -
ladel verbo essere, poiché la suainnegabile funzione di collegamento tra le parole non con-
duce sempre agli stessi risultati, ma dipende dall’ obiettivo che concretamente si pone la fra-
se nel suo complesso. V., per un’interessante, e non del tutto inaccessibile, trattazione di
guesta caratteristica e delle varie tesi che sul punto sono state formulate, A. Moro, Breve
storia del verbo essere, cit., passim.

% | bidem.
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di ordinamenti in formazione, ai quali, evidentemente, la prospettiva della
funzione di governo — e della connessa azione di coordinamento — non pud
certo essere estranea’®.

In quest’ultimo contesto, segnatamente, si possono intravedere spunti
notevoli per saggiare dinamiche di coordinamento diverse da quelle tradi-
zionali e, sia pur aloro modo, assai sinergiche con alcuni presupposti con-
cettuali di fondo, cosi vicini, ma anche cosi diversi, da quelli che sono sto-
ricamente posti alla base dell’ organizzazione e delle relazioni tra i corpi
amministrativi interni alo Stato.

Con queste osservazioni, s rivelain modo sufficientemente chiaro quale
sia I'intenzione del presente saggio. Esso ha una finalita esclusivamente
teorica e, pur prendendo in considerazione a piu riprese non solo e opinioni
degli interpreti, ma anche i dati emergenti sul piano del diritto positivo, s
propone, in particolare, di contribuire a rilanciare, a poco piu di quindici
anni di distanza dall’ ultimo e significativo contributo monografico prodotto
in Italia'’, un motivo di riflessione che, anche soltanto carsicamente, non ha
mai smesso di essere presente e illuminante.

16 /. sempre infra, a Capitolo 1V, anche per ogni piti ampio riferimento bibliografico.
Una prima introduzione a fenomeno del “diritto amministrativo globale” & fornita, per tutti,
da uno dei suoi piu autorevoli interpreti: v. S. Cassese, I diritto globale. Giustizia e demo-
crazia oltre lo Sato, Torino, Einaudi, 2009.

7 Cfr. il volume di G.D. Comporti, Il coordinamento infrastrutturale. Tecniche e garan-
zie, Milano, Giuffre, 1996. Prima di questo testo, |’ opera che aveva cercato di dare a coor-
dinamento una nuova sistemazione complessiva si deve a F. Migliarese Tamburino, Il coor-
dinamento nell’ evoluzione dell’ attivith amministrativa, Padova, Cedam, 1979. Di poco pre-
cedente, aveva tentato una ricostruzione generale anche il contributo di L. Orlando, Contri-
buto allo studio del coordinamento amministrativo, Milano, Giuffre, 1974.
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1. | termini complessi di un dibattito particolare:
il coordinamento amministrativo nella dottrina
italiana

«Die Strategie ist der Gebrauch des Gefechts zum Zweck des Krieges, sie mul}

also dem ganzen kriegerischen Akt ein Ziel setzen, welches dem Zweck desselben
entspricht, d. h. sie entwirft den Kriegsplan, und an dieses Zid knipft sie die Reihe
der Handlungen an, welche zu demselben filhren sollen, d. h. sie macht die Entwirfe
zu den einzelnen Feldziigen und ordnet in diesen die einzelnen Gefechte an»’

(C. von Clausewitz, Von dem Kriege, Berlin, Dimmlers Verlag, 1832-1837,

in part. 1. Band, 1832, 197)

1. 11 coordinamento in medias res: spunti sulla teoria della discreziona-
lita amministrativain Massimo Severo Giannini

La riflessione che la dottrina italiana ha dedicato a tema del coordina-
mento amministrativo — inteso nel senso accennato nell’ introduzione (e per
ora soltanto approssimativo)* — non ha una Ursprung precisa. Non si pud
dire, ciog, del coordinamento amministrativo cid che si potrebbe dire, ad
esempio, dell’interesse legittimo o della teoria della rappresentanza organi-

" «Lastrategia & I'impiego del combattimento in funzione dello scopo della guerra; essa
deve dungue porre al’atto bellico nel suo complesso un obiettivo, che possa condurre allo
scopo predetto; cio significa che essa elaborail piano di guerra, e atale obiettivo collega la
serie delle operazioni che ad debbono condurre, e quindi progetta i piani delle
campagne e ne coordinale singole azioni di combattimento» (traduzione nostra).

tvaleadire nel senso di espressione sintetica capace di “raggruppare” ogni istituto che
s riveli, in passato come oggi, funzionale a garantire coerenza ed efficienza decisionale nel
contesto di un’amministrazione complessa. Si consenta, quindi, di tenere valida, per il mo-
mento, questa prima e generica accezione, con la precisazione che, sempre “in prima battu-
ta’ (e a fine di non precludere, alo stato, possibili opzioni ricostruttive), I'amministrazione
complessa che si vuole richiamare non € solo quella che coinvolga piti amministrazioni di-
verse, ma e anche quella che eventualmente correli amministrazioni e soggetti privati co-
munque coinvolti nel contesto di un’unica e ampia azione amministrativa, ovvero (ancora)
quella che coinvolga pit organi della stessa amministrazione in un stessa sequenza operativa
0 in sequenze diverse ma parzialmente o totalmente giustapposte o sovrapponibili. Il termine
di “amministrazione complessa’, quindi, non viene utilizzato, in questa sede, con lo stesso
significato con cui ad essa si pud alludere mediante la nozione di atto complesso (e precisa-
mente mediante |’ accezione che di quella nozione € risultata dominante per effetto delle
opinioni storicamente piu accreditate), sullaquale si tornera comunque infra, par. 3.
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ca, rispetto ai quali anche la manualistica piu elementare riesce usual-
mente ad individuare un momento di inizio piti o meno ufficiale?.

Lo scopo di questo primo capitolo, quindi, consiste nel rendersi pie-
namente coscienti del fatto che il coordinamento amministrativo, anche
in ragione di quanto finoraillustrato in premessa, non assume i contorni
di una “parte” pit 0 meno distinguibile dell’“insieme” cui si da nor-
malmente il nhome di amministrazione e sulla quale concentrarsi e rac-
cogliere un precipitato di osservazioni, teorie, critiche, proposte, riferi-
menti positivi o giurisprudenziali. Esso, piuttosto, sembra distribuirsi su
piu “parti” di quell’*insieme”’, trovando in ciascuna di esse
un’occasione per esprimersi o per giustificarsi o, semplicemente, per
“radicarsi” in modo curiosamente piu solido, perché piu criptico e quin-
di “protetto”, di quanto non sarebbe se |'approccio fosse, viceversa,
maggiormente esplicito ed “esposto”.

E in queste radici, dunque, che pare opportuno indagare, in primo
luogo mettendosi sulle loro tracce, per individuarle e per capirein quale
modo e perché esse abbiano a che fare con il coordinamento ammini-
strativo e con le sue molteplici esigenze (organizzative e/o funzionali);
in secondo luogo, per comprendere appieno quali siano i legami che es-
Se mantengono con i significativi punti di emersione nei quali la discus-
sione sul coordinamento amministrativo si & storicamente e “pratica-
mente” accesa.

In questa seconda prospettiva, pare interessante muovere dalla consi-
derazione di uno degli istituti piu classici e fondanti del diritto ammini-
strativo; uno degli istituti che svolge la funzione di ganglio pulsante di
tutto cio che €l “fare amministrazione” e che orienta trasversalmente e
largamente non solo I’ attivita dei pubblici uffici ma anche i modi e la
profondita del controllo che su di essa viene tuttora svolto dai giudici.

2 Giova puntualizzare che non mancano le letture che individuano la stretta correl azione
tra coordinamento amministrativo e pluralismo giuridico: v., ad esempio, G.D. Comporti, Il
coordinamento infrastrutturale, cit., in part. 69 ss. Nonostante la considerazione di questo
nesso sia particolarmente utile e fruttuosa — poiché mette senz’ atro in rilievo la relazione
esistente tra un paradigma unitario di matrice liberale e la pretesadi cercare I’ unita ammini-
strativa in una sorta di intrinseca irrinunciabilita, per quel paradigma, del principio di non
contraddizione (di cio si dira meglio soprattutto nel Capitolo 1) —, & tuttavia pacifico (come
s vedra presto, anche in questo Capitolo, e come emergera anche subito, nel contesto del
presente paragrafo) che le esigenze di efficacia, di certezza e di efficienza di cui alla defini-
zione, sia pur generica, “annunciata’ ala nt. precedente emergevano gia nel contesto di
un’ amministrazione fortemente centralizzata, e che esse possono riguardare non solo sogget-
ti istituzionali differenti, bensi anche organi e uffici del medesimo soggetto pubblico.
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Non c’e dubbio, infatti, che la discrezionalita amministrativa si possa
ancora definire, non solo in Italia’, proprio in questi termini®.

Si tratta di un elemento costitutivo essenziale della grammatica e della
sintassi della lingua amministrativa, ma anche di «un autentico assillo per
laculturagiuridicae per i giudici»’. E in base alle tante speculazioni che su
di essa si compiono che operatori e studiosi continuano ripetutamente a
confrontarsi su che cosa significhi, per I’amministrazione, esercitare il pote-
re e su che cosa questo comporti in ordine alla garanzia delle situazioni
soggettive imputabili a coloro che, estranei al’ amministrazione stessa, ne
misurino gli effetti sulla propria sferagiuridica.

Sono note, e non costituiscono certo oggetto di questaricerca, le ricadu-
te che le “dottring” della discrezionalita hanno avuto sul piano della defini-
zione del riparto della giurisdizione® o della decifrazione delle declinazioni
del vizio di eccesso di potere come vizio strutturalmente connesso
all’ attivita discrezionale e alo svolgimento della funzione amministrativa
nel suo complesso’, o della distinzione tra vera discrezionalita (come tale
sindacabile soltanto in modo limitato ed indiretto) e discrezionalita cd.
“tecnica’ (concernente I’ applicazione e |’ interpretazione di concetti giuridi-
ci indeterminati, e quindi diversamente sindacabile a seconda del grado di
attingibilita, da parte del giudice, dei relativi parametri di valutazione)®, o
della precisazione del confini che concretamente pud conoscere, caso per
caso, |’ obbligo di motivazione di atti e provvedimenti amministrativi®.

Allo stesso modo, € sempre nell’ ambito del dibattito sulla discrezionali-
ta amministrativa che si “scava’ (e si € sempre “scavato”) allaricercadella

3 V., ad esempio, I'importante (e ormai quas classico) contributo di J.D. Galligan, La
discrezionalita amministrativa, Milano, Giuffre, 1999 (tr. it. Discretionary Powers. A Legal
Sudy of Official Discretion, Clarendon, Oxford, 1986).

* Per un’ introduzione alla discrezionalita anministrativa v., anche per ogni ulteriore rife-
rimento bibliografico, B.G. Mattarella, Discrezionalita amministrativa, in S. Cassese (diret-
to da), Dizionario di diritto pubblico, 111, Milano, Giuffre, 2006, 1993 ss. Mav. anche, tra i
saggi piu recenti, il breve ma acuto contributo di F. Merusi, Ragionevolezza e discrezionali-
ta amministrativa, Napoli, Editoriale Scientifica, 2011.

®S. Cassese, Le basi del diritto amministrativo, Milano, Garzanti, 2000, 62 ed., 444.

6 Cfr., in tema, M. Mazzamuto, Il riparto di giurisdizione. Apologia del diritto ammini-
strativo e del suo giudice, Napoli, Editoriale Scientifica, 2008.

’ Ci® a decorrere, come & risaputo, dal noto saggio di F. Benvenuti, Eccesso di potere
amministrativo per vizio della funzione, in Rass. dir. pubbl., 1950, 1 ss. (ma, forse, gia con
I’estesariflessione di R. Alessi, Intorno ai concetti di causa giuridica, illegittimita, eccesso
di potere, Milano, Giuffre, 1934, poi in Id., Scritti minori, Milano, Giuffré. 1981, 1 ss.).

8 V., per tutti, D. de Pretis, Valutazione amministrativa e discrezionalita tecnica, Pado-
va, Cedam, 1995.

® Intemav. gia, tragi altri, G. Fazio, Sndacabilita e motivazione degli atti amministra-
tivi discrezionali, Milano, Giuffre, 1966.
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ratio (e della prova) della specialita del diritto amministrativo ovvero
(all’ opposto) alaricercadi elementi di critica atale specialitae di raffronto
/ dialogo con altra discrezionalita di natura prettamente privata™®. Cosi co-
me attiene pur sempre ala discrezionalitd amministrativa anche tutto il fi-
lone di pensiero che si € proposto di cogliere gli elementi di continuita e
quelli di discontinuita tra [I'attivita propriamente amministrativa
dell’ amministrazione e quella propriamente regolamentare™.

Tutti questi profili sono ampiamente conosciuti.

Ancor piu conosciuta, poi, € la fitta trama di insegnamenti che, a ri-
scontro sull’esercizio in concreto di discrezionalita amministrativa, sono
stati da tempo coniati dapprima per concretare un supporto pratico ed effi-
cace dla piena affermazione del principio di legalita, poi per guidare, in
armonia con i criteri costituzionali dell’'imparziaita e del buon andamento
(art. 97), i passi che |’ amministrazione deve compiere ai fini del compimen-
to della propria scelta; di una scelta che, come possibile frutto, per
I"appunto, di discrezionalita amministrativa, potrebbe essere malintesa, nel
silenzio della legge, come “libera” e che, invece, implica uno sforzo meto-
dologico particolarmente intenso.

Questi insegnamenti, che risalgono incontestabilmente all’ opera di Mas-
simo Severo Giannini*?, s compendiano, oggi, in una serie di acquisizioni a
dir poco granitiche, tanto pacifiche quanto lineari, che si possono rammen-
tare, tra le tante rappresentazioni disponibili, nel modo seguente; «La di-
screzionalita amministrativa € (...) una facolta di scelta che la legge affida
al’autorita amministrativa in vista del migliore conseguimento
dell’interesse pubblico. Essa pud riguardare, a seconda dei casi, la decisio-
ne sull’ opportunita stessa di provvedere, la decisione sul provvedimento
pit opportuno, la decisione sul momento pit opportuno per provvedere, la
decisione sul contenuto specifico da dare al provvedimento. Le scelte di-

19 |_adiscussione su questi profili & sempre viva. V., da ultimo, le ricostruzioni di C. Cu-
dia, Funzione amministrativa e soggettivita della tutela. Dall’ eccesso di potere alle regole
del rapporto, Milano, Giuffré, 2008. Ma v. anche G. Sigismondi, Eccesso di potere e clau-
sole generali. Modelli di sindacato sul potere pubblico e sui poteri privati a confronto, Na-
poli, Jovene, 2012, nonché F. Cangelli, Potere discrezionale e fattispecie consensuali, Mila-
no, Giuffré, 2004.

1 Tema tradizionalissimo: v., ad esempio, L. Carlassare, Regolamenti dell’ esecutivo e
principio di legalita, Padova, Cedam, 1966.

2| n particolare nella seconda monografia giovanile del Maestro: M.S. Giannini, I pote-
re discrezionale della pubblica amministrazione, Milano, Giuffre, 1939 (oggi anche in Id.,
Scritti, 1, Milano, Giuffré, 2000, con la conservazione della numerazione originale). V. co-
munque anche Id., Diritto amministrativo, I, Milano, Giuffre, 1993, 3*ed., 47 ss,, eld., Isti-
tuzioni di diritto amministrativo, Milano, Giuffre, 2000, 22 ed. (cur. A. Mirabelli Centurio-
ne), 275 ss.
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screzionali richiedono una previa valutazione dell’interesse pubblico e dei
mezzi a disposizione per conseguirlo. Pit precisamente, esse richiedono
spesso una valutazione complessiva dei vari e diversi (e magari confliggen-
ti) interessi pubblici coinvolti da una certa decisione amministrativa: una
sintesi che deve tener conto anche degli interessi privati, i quali non devono
risultare sacrificati senza che ve ne sia una necessita effettiva (principio di
proporzionalitd). (...) L’elemento proprio della discrezionalita amministra-
tiva consiste (...) nella valutazione di interessi, e nella conseguente attivita
di loro ordinamento e gerarchizzazione, al fine delle decisioni da assumere
in vista dell’ obiettivo che all’ amministrazione & affidato»*>.

Ancora: «Vi € un interesse pubblico attribuito ala cura funzionale
dell’ amministrazione, denominato interesse essenziale o primario. Esso non
s trovamai isolato nel mondo sociale, main tanto esiste in quanto vi siano
altri interessi cui ordinarlo. Questi altri interessi presentano carattere subor-
dinato e, pertanto, sono stati denominati interessi secondari. La discreziona-
lita consiste dungue in una scelta guidata dalla ‘ comparazione qualitativa e
guantitativa degli interessi, pubblici e privati’, coinvolti in un episodio di
esercizio del potere, in manieratale che ciascuno di ‘sia soddisfatto se-
condo il valore che |’ autoritaritiene che abbia nella fattispecie’. Sela scelta
e il risultato della discrezionalita, questa consta di una ‘ ponderazione com-
parativa di piu interessi secondari in ordine ad un interesse primario’ »™.

E alle spalle, per cosi dire, di una lezione apparentemente cosi semplice
e ormai scontata che si nasconde una delle tante e possibili opzioni di coor-
dinamento, cosi come avanzate nel contesto dottrinale italiano. Sul punto,
per laverita, il lavoro di Giannini non e troppo implicito.

Gia nelle prime pagine del suo fondamentale saggio, egli pone chiara-
mente i termini della questione: se € vero, come si € poc’anzi rievocato, che
la discrezionalita amministrativa attiene ala migliore realizzazione
dell’interesse pubblico, allora «si puo dire cheil pubblico interesse di cui s
parla in sede di discrezionalita (amministrativa) non pud appartenere a
guella sfera di interessi pubblici che non sono giuridicamente rilevanti, e
neanche pud essere generico, ossia indeterminato: ma sara specifico, de-
terminato dal diritto (nominato) secondo categorie di variabile ampiezza (di
solito sempre decrescente), sia indirettamente con I’ ordinamento dei pub-

3 Cosi G. Falcon, Lineamenti di diritto pubblico, Padova, Cedam, 2011, 122 ed., 387-
388.

14 Queste le parole di R. Villata, M. Ramgjoli, Il provvedimento amministrativo, Torino,
Giappichelli, 2006, 87-88, che, nei passaggi virgolettati, citano direttamente le espressioni e
lafortunata tassonomia utilizzate da Massimo Severo Giannini.
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