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PREMESSA

Un manuale di diritto amministrativo è un’opera che incontra diverse difficoltà,

la prima delle quali è costituita dall’individuazione del giusto equilibrio tra com-

pletezza dei temi trattati e contenimento del testo in limiti compatibili con una sua

lettura, che non risulti dispersiva.

Il diritto amministrativo ha una particolarità che lo rende al tempo stesso

difficile da conoscere appieno e affascinante: è una branca del diritto di non facile

delimitazione, che cambia di continuo veste, adattandosi al mutare dei tempi.

Questa è anche la ragione per la quale è sempre stato difficile racchiudere in un

solo testo le diverse sfaccettature del diritto amministrativo; il rischio è quello di

delimitare la materia con concezioni alquanto personali o di includere contenuti

talmente ampi ed eterogenei da far perdere al lettore il filo del discorso.

Inoltre, lo stretto legame tra diritto amministrativo sostanziale e processuale

impone una trattazione congiunta di ciò che è affermato nel diritto sostanziale e

ciò che è garantito attraverso il processo.

E il Codice del processo amministrativo, superato ormai il traguardo dei dieci

anni, ha ben interpretato tale legame; basti pensare alla disciplina delle azioni,

ritenuta il principale anello di congiunzione fra il diritto sostanziale e il diritto

processuale.

In questo manuale i profili processuali trovano ampio spazio nell’ultima parte,

dedicata appunto alla tutela, ma sono di continuo richiamati e approfonditi nei

precedenti capitoli.

Altra difficoltà risiede nella scelta dei giusti tempi di pubblicazione di un ma-

nuale: il continuo mutare del diritto amministrativo può rendere superato quello

che fino a poco tempo prima era un orientamento maggioritario o far risultare

datato un volume solo perché non tiene conto dell’ultima novità legislativa.

Al riguardo, l’emergenza COVID-19 (coronavirus) ha stravolto l’ordinario pro-

cesso legislativo, imponendo continui cambiamenti ad una legislazione di emer-

genza, che ha faticato a seguire la rapidità dell’evoluzione dell’epidemia.

Nel volume sono riportate tutte le novità legislative che si sono susseguite in

questo periodo di emergenza: i diversi decreti legge in materia appunto di emer-

genza sanitaria, che hanno costituito la fonte delle diverse misure di conteni-

mento e che hanno modificato la tradizionale atipicità delle ordinanze contingibili

e urgenti (d.l. n. 19/2020 e d.l. n. 33/2020, come più volte modificati fino alla

legge 17 giugno 2021 n. 87, di conversione del d.l. n. 52/2021 e in cui è confluito

anche il d.l. n. 65/2021).

Alle novità introdotte dal d.l. 16 luglio 2020 n. 76 (c.d. d.l. semplificazioni) in

materia di contratti pubblici, procedimento e processo amministrativo, edilizia,

responsabilità erariale, digitalizzazione e tutela dell’ambiente, si è aggiunta nel
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corso del 2021 la disciplina introdotta per l’attuazione del Piano nazionale per la

ripresa e la resilienza (PNRR), approvato ai sensi del Regolamento UE 2021/

241 dal Consiglio dell’Unione europea il 13 luglio 2021: il d.l. 31 maggio 2021

n. 77 con il sistema di governance del Piano e le prime misure di semplificazione

e il d.l. 9 giugno 2021 n. 80 avente ad oggetto il rafforzamento della capacità

amministrativa delle p.a. e misure dirette ad attuare i progetti del Piano relativi

alla giustizia amministrativa.

Il processo amministrativo ha subito misure temporanee e derogatorie deri-

vanti dall’emergenza sanitaria, che si sono formate in via progressiva nel corso

del 2020 e del 2021 e con cui sono state stabilite modalità di svolgimento della c.d.

udienza da remoto.

Il processo amministrativo è stato il processo che ha subito il minor rallenta-

mento ed è stato il primo a riprendere; l’esigenza di celebrare il processo ammi-

nistrativo da remoto può costituire una occasione per accelerare l’evoluzione del

processo amministrativo telematico; tuttavia, anche se tale accelerazione lascerà

alcune importanti innovazioni, l’auspicio è che sia definitivo il ritorno ad un

processo amministrativo dove l’informatica e i collegamenti da remoto siano una

possibilità e non una necessità derivante da una situazione di emergenza senza

precedenti per il paese.

Intensa è stata anche la produzione giurisprudenziale.

Questa nuova edizione, pur conservando una impostazione tesa a privilegiare

l’inquadramento teorico-sistematico degli istituti, ha rappresentato, così, l’occa-

sione, per offrire un quadro aggiornato e organico delle numerose novità, anche

giurisprudenziali, nel frattempo intervenute.

Anche questa edizione è aggiornata con tutte le più importanti sentenze che

hanno interessato gli argomenti trattati nel manuale: dal riparto di giurisdizione

(cfr. Cons. Stato, sez. II, 9 marzo 2021, n. 2103 e sez. IV, 11 maggio 2021, n.

3701, che hanno rimesso all’Adunanza plenaria la questione del riparto sul danno

da provvedimento favorevole poi annullato), al sistema delle fonti (con le prime

importanti pronunce sulle misure per la gestione dell’emergenza sanitaria: cfr.

Cons. Stato, sez. I, 13 maggio 2021, n. 850; Corte cost. 12 marzo 2021, n. 37,

quest’ultima anche in merito al riparto di competenze Stato-Regioni); dai poteri

di ordinanza extra ordinem (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 23 giugno 2021, n. 4802,

sulla ripresa degli impianti a caldo nell’ex Ilva di Taranto) alla tutela della pro-

prietà privata in caso di esproprio illegittimo (cfr. Ad. Plen. 9 aprile 2021, n. 6,

sugli effetti preclusivi del giudicato civile di rigetto della domanda risarcitoria

rispetto all’azione di tutela in forma specifica dinnanzi al g.a.); dal procedimento

amministrativo (cfr., ad es., Ad. Plen. 18 marzo 2021, n. 4, sull’onere di motiva-

zione dell’istanza di accesso difensivo e sui poteri di controllo spettanti alla p.a. e

al giudice amministrativo; nonché Ad. Plen. 23 aprile 2021, n. 7, sul danno da

ritardata conclusione del procedimento amministrativo e sull’incidenza delle so-

pravvenienze normative nel corso del procedimento) al contenzioso appalti (con

le sentenze dell’Ad. Plen. 27 maggio 2021, nn. 9 e 10, rispettivamente sugli

effetti dell’istanza di concordato con riserva e sulla sostituzione all’interno del

raggruppamento dell’impresa fallita).

Il manuale è stato realizzato con l’intento di affrontare tutti i profili della materia,

seguendo un unico filo conduttore al fine di illustrare al lettore le molteplici ragioni

che stanno alla base dell’attuale evoluzione del diritto amministrativo.

Per garantire l’omogeneità del testo, la scelta dei due autori è stata quella di non

avvalersi di alcun collaboratore, procedendo personalmente alla redazione dei
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capitoli anche attraverso un continuo confronto, utile per garantire la coerenza

del “filo conduttore” e la verifica dell’utilizzo di un linguaggio semplice e chiaro.

La semplicità e la chiarezza sono caratteristiche non sempre presenti nei testi di

diritto, negli atti degli avvocati e nelle sentenze dei giudici e in alcun modo si

contrappongono alla qualità del contenuto; anzi nell’era giuridica del “taglia e

incolla” è più facile assemblare in modo compilativo i vari orientamenti con il

rischio di disorientare il lettore, anziché procedere — come si è tentato qui di fare

— attraverso un processo di sintesi delle questioni e di analisi dello stato del

diritto vivente.

Questo “Manuale” si rivolge a chi ha completato gli studi universitari e si

appresta a partecipare ai concorsi (primi fra tutti quello per magistrato ordinario

e per referendario T.A.R.) o all’esame di abilitazione forense e, nello stesso

tempo, contiene tutti i riferimenti giurisprudenziali e gli approfondimenti utili

per l’esercizio delle diverse professioni nel campo del diritto.

Ogni capitolo contiene una completa trattazione dei principali orientamenti,

senza rinunciare ad una analisi delle questioni e fornisce gli strumenti per una

conoscenza completa delle varie problematiche e del modo di risolverle.

L’auspicio è che, in continuità con le precedenti edizioni, tutti i lettori possano

apprezzare e trovare giovamento dal lavoro compiuto e condividano l’imposta-

zione del manuale e il punto di equilibrio perseguito tra completezza e conteni-

mento del testo e, in questo delicato momento per il Paese, che nella prossima

edizione si possa commentare il definitivo superamento dell’emergenza e la rea-

lizzazione dei progetti del PNRR in una Italia, più moderna capace di sfruttare le

opportunità di progresso e innovazione, derivanti dalla crisi e che abbia evitato il

rischio, evidenziato dalla dottrina, di far sopravvivere le regole emergenziali

all’emergenza con un saldo negativo in termine di diritti e libertà.

Roma, luglio 2021

Roberto Chieppa e Roberto Giovagnoli
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