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PARTE I 

I PRINCIPI GENERALI  

1. IL PRINCIPIO DI LEGALITÀ 

1. La duplice funzione del principio di legalità: di indirizzo e di garanzia [3]. – 2. Il fonda-
mento normativo [5]. – 3. Il principio di legalità nel diritto amministrativo: uno sguardo alle 
altre branche del diritto [6]. – 3.1. Che tipo di principio di legalità è accolto nel diritto am-
ministrativo? [7]. – 3.2. Le ricadute applicative del principio di legalità: la tipicità dei prov-
vedimenti amministrativi e le ordinanze libere [9]. – 3.3. L’atipicità dei comportamenti me-
diatamente collegati al provvedimento amministrativo [12]. – 4. Il principio di legalità e la 
presunta dequotazione ad opera dell’art. 21 octies legge n. 241/1990 [13]. – 5. Il principio di 
legalità e i suoi corollari. Rinvio [15]. – 6. L’autonomia negoziale della p.a. e la capacità di 
stipulare contratti atipici [16]. – 7. A mezza via tra legge e provvedimento: le leggi-
provvedimento [18]. – 8. I poteri impliciti [21]. – 8.1. Premessa. La distinzione con il prov-
vedimento implicito [21]. – 8.2. Il fondamento normativo [23]. – 8.3. I poteri impliciti nel 
diritto interno [24]. – 8.4. Poteri impliciti e Autorità Amministrative Indipendenti [28]. – 
8.5. La giurisprudenza amministrativa e i poteri impliciti [29]. – 8.6. Poteri impliciti e con-
cetti generali [32]. – 9. Principio di legalità e linee guida Anac [34]. – 10. Principio di legali-
tà e rinuncia abdicativa al diritto di proprietà: rinvio [37]. 
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2. I RAPPORTI CON IL DIRITTO SOVRANAZIONALE 

1. Principio di legalità nel diritto transnazionale [39]. – 2. Il provvedimento anticomunitario 
tra disapplicazione, annullabilità, nullità e autotutela doverosa [45]. – 3. Il giudicato anti-
comunitario [51]. – 4. Giudicato amministrativo e sentenza della Corte Edu [53]. – 5. Re-
sponsabilità dello Stato per mancata attuazione delle direttive UE. Rinvio [55]. – 6 Eccesso 
di potere giurisdizionale per violazione del diritto UE [55]. 

3. I PRINCIPI GENERALI DELL’AZIONE AMMINISTRATIVA: PROPORZIONALITÀ E 
PRECAUZIONE 

1. Il principio di proporzionalità nell’esperienza storica e nel diritto comparato [63]. – 2. I 
principi di proporzionalità e sussidiarietà fra UE e diritto interno [65]. – 3. Le applicazioni 
giurisprudenziali del principio di proporzionalità [68]. – 4. Il sistema elettorale ed il “test di 
proporzionalità” nella sentenza della Corte cost., 13 gennaio 2014, n. 1 [74]. – 5. Il principio 
di precauzione [78]. – 6. Precauzione ed emergenza [80]. – 7. Precauzione e tecniche di ge-
stione del rischio: la versione paralizzante del principio di precauzione o del rischio zero 
(c.d. lockdown) [82]. – 8. La versione permissiva o minimalista del principio di precauzio-
ne [83]. – 9. La teoria mediana: il principio di precauzione ragionevole e proporzionato [84]. 
– 10. Le tecniche di gestione del rischio [85]. 

4. LA TRASPARENZA E LE NUOVE FRONTIERE DEL DIRITTO DI ACCESSO 

1. La trasparenza [87]. – 1.1. La situazione antecedente alla legge n. 241/1990 [89]. – 1.2. 
L’intervento della legge n. 241/1990 [90]. – 1.3. Le modifiche legislative del 2005 [90]. – 1.4. 
La trasparenza come “accessibilità totale” [91]. – 2. La natura giuridica del “diritto” di acces-
so previsto dalla legge n. 241/1990: l’accesso documentale [92]. – 2.1. La tesi dell’interesse 
legittimo [93]. – 2.2. La tesi del diritto soggettivo [94]. – 2.3. Le modifiche legislative a favo-
re della tesi del diritto soggettivo [96]. – 2.4. Le tesi intermedie [96]. – 2.5. Le ricadute appli-
cative della questione [97]. – 3. La legittimazione attiva ad accedere [98]. – 3.1. La legittima-
zione degli enti esponenziali di interessi collettivi [100]. – 3.2. Diritto di accesso e diritto di 
cronaca giornalistica [101]. – 4. I documenti accessibili [102]. – 4.1. L’accesso agli atti inter-
ni [103]. – 4.2. L’accesso agli atti di diritto privato della p.a. [103]. – 5. I soggetti passivi 
dell’accesso [104]. – 5.1. L’accesso agli atti dei gestori di servizi pubblici [105]. – 6. Il caso 
affrontato dall’Ad. plen. n. 7/2012 [105]. – 6.1. La natura giuridica della SIAE e la sua legit-
timazione passiva all’accesso [106]. – 6.2. La natura privatistica dei documenti richie-
sti [106]. – 6.3. La legittimazione attiva degli associati SIAE [107]. – 6.4. La legittimazione 
attiva del Codacons [108]. – 6.5. Accesso e rapporti di lavoro di società a partecipazione pub-
blica [109]. – 7. I limiti al diritto di accesso [113]. – 7.1. In particolare, la tutela della riserva-
tezza [114]. – 7.2. L’accesso alle dichiarazioni rese dai lavoratori in sede ispettiva [116]. – 7.3. 
L’accesso agli atti dell’anagrafe tributaria: Cons. Stato, Ad. plen., n. 19/2020 [118]. – 8. Il di-
ritto di accesso civico previsto dall’art. 5 I co. d.lgs. n. 33/2013: l’accesso semplice [121]. – 8.1. 
Le modalità di esercizio del diritto di accesso civico [124]. – 8.2. La legittimazione all’accesso 
civico [125]. – 8.3. Tutela giurisdizionale [126]. – 8.4. Natura giuridica del diritto di accesso 
civico [126]. – 8.5. Le differenze con il diritto di accesso disciplinato dalla legge n. 241 [127]. 
– 9. L’accesso civico generalizzato introdotto dal d.lgs. n. 97/2016 [128]. – 9.1. Le modalità di 
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esercizio dell’accesso civico generalizzato [130]. – 9.2. I limiti all’accesso generalizzato [131]. 
– 10. I rapporti tra le tre forme di accesso [132]. 11. Accesso civico generalizzato e contratti 
pubblici: Cons. Stato, Ad. plen., n. 10/2020 [134]. – 12. Gli obblighi di trasparenza in relazio-
ne alle società pubbliche. Rinvio [136]. 

5. SUSSIDIARIETÀ ORIZZONTALE E LA TUTELA DELLE POSIZIONI SOGGETTIVE 
TRA INTERESSI DIFFUSI, COLLETTIVI E CLASS ACTION 

1. Il principio di sussidiarietà orizzontale [137]. – 2. Titolarità di interessi diffusi e collettivi. 
L’Ad. plen. n. 6/2020 [142]. – 3. La legittimazione delle associazioni ambientaliste [148]. – 4. 
Effettività della tutela e class action amministrativa [151]. – 5. Presupposti dell’azione e legit-
timazione processuale [153]. – 6. La preventiva diffida e l’ordine di ripristino [154]. – 7. Rap-
porti tra class action pubblica e azione di classe prevista dal c.p.c. [156]. – 8. L’esigua casistica 
giurisprudenziale [158]. – 9. La legittimazione a ricorrere dell’Antitrust ai sensi dell’art. 21 bis 
della legge n. 287/1990. Rinvio  [160]. – 10. Brevi osservazioni conclusive [162].  

PARTE II 

L’ORGANIZZAZIONE AMMINISTRATIVA 

1. LA SOGGETTIVITÀ PUBBLICA 

1. L’evoluzione della p.a. [165]. – 2. Pluralismo di interessi e pluralismo di enti [167]. – 3. Il 
pluralismo organizzativo [167]. – 4. La qualificazione della persona giuridica pubblica e la 
nozione funzionale e cangiante di ente pubblico: conseguenze in punto di disciplina appli-
cabile [168]. – 5. Gli indici sintomatici della pubblicità [169]. – 6. Il caso dell’azienda spe-
ciale [172]. – 7. L’inquadramento fornito dal diritto comunitario [174]. – 7.1. L’organismo 
di diritto pubblico [175]. – 8. L’esercizio privato di pubbliche funzioni [177]. – 9. Le società 
a partecipazione pubblica [180]. – 9.1. Società pubbliche e danno erariale [185]. – 9.2. Le 
società in house [186]. – 9.3. Il riparto di giurisdizione sulle società pubbliche [197]. – 9.4. 
Società a partecipazione mista pubblico-privata [201]. – 9.5. Gli obblighi di trasparenza in 
relazione alle società pubbliche [202]. 

2. I SERVIZI PUBBLICI LOCALI 

1. La nozione di servizio pubblico [207]. – 2. La disciplina dei servizi pubblici [210]. – 3. As-
sunzione e gestione del servizio pubblico [210]. – 4. La disciplina europea [213]. – 5. La disci-
plina dell’affidamento della gestione dei servizi pubblici locali: evoluzione storica [215]. – 5.1. 
La legge n. 142/1990 e il T.U. Enti locali [216]. – 5.2. Le riforme del 2001 e del 2003 [218]. – 
5.3. Il problema dell’affidamento dei servizi pubblici locali alle società a capitale misto [220]. – 
5.4. L’art. 23 bis del d.l. n. 112/2008, convertito dalla legge n. 133/2008 [224]. – 5.5. Il referen-
dum abrogativo e l’art. 4 d.l. n. 138/2011, convertito dalla legge n. 158/2011 [227]. – 5.6. La 
sentenza n. 199/2012 della Corte costituzionale [229]. – 6. La legge Madia, lo schema di d.lgs. 
sui servizi pubblici e il parere del Cons. Stato 3 maggio 2016, n. 1075 [231]. 
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3. LE AUTORITÀ AMMINISTRATIVE INDIPENDENTI 

1. Premessa: le Autorità indipendenti nell’ambito del modello dello Stato regolatore [233]. – 
1.1. L’autonomia soggettiva [236]. – 1.2. L’autonomia organizzativa [238]. – 1.3. 
L’indipendenza funzionale [239]. – 1.4. Le funzioni [241]. – 1.5. La legittimazione a solle-
vare questione di legittimità costituzionale: Corte cost., n. 13/2019 [246]. – 2. Il potenzia-
mento delle funzioni dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato e l’art. 21 bis 
legge n. 287/1990 [248]. – 3. Il fondamento dell’art. 21 bis e i dubbi di compatibilità costi-
tuzionale [249]. – 3.1. Tesi della giurisdizione oggettiva [249]. – 3.2. Tesi della giurisdizione 
soggettiva [253]. – 3.3. Tesi del potere di derivazione comunitaria [255]. – 4. La sequenza 
procedimentale prevista dal II co. dell’art. 21 bis legge n. 287/1990 [256]. – 4.1. La natura 
del parere motivato e il suo rapporto con il provvedimento conseguente della p.a. [256]. – 
4.2. L’individuazione del dies a quo [259]. – 4.3. Sollecitazione del potere di azione da parte 
dei privati interessati [260]. – 5. L’Anac e i poteri riconosciuti dal d.lgs. n. 50/2016 [260]. 

PARTE III 

L’ATTIVITÀ AMMINISTRATIVA 

SEZIONE I 
IL PROCEDIMENTO AMMINISTRATIVO 

1. IL PROCEDIMENTO AMMINISTRATIVO E I VIZI NON INVALIDANTI DEL PROV-
VEDIMENTO AMMINISTRATIVO  

1. Premessa: il procedimento amministrativo [271]. – 2. Dal provvedimento al procedimen-
to: la concezione garantistica [273]. – 3. Procedimento amministrativo e algoritmo informa-
tico [278]. – 4. Giusto procedimento e interdittiva antimafia [281]. – 5. La comunicazione 
di avvio del procedimento: verso l’abbandono delle forme nei rapporti col cittadino [283]. – 
6. Il preavviso di rigetto [288]. – 7. L’art. 21 octies II co. legge 7 agosto 1990, n. 241 e 
l’attività discrezionale della p.a. [290]. – 8. La natura (processuale o sostanziale) dell’art. 21 
octies II co. legge n. 241/1990 [294]. – 9. Considerazioni conclusive [296]. 

2. IL SOCCORSO ISTRUTTORIO E LE IRREGOLARITÀ ESSENZIALI 

1. Premessa [301]. – 2. Il soccorso istruttorio nella legge sul procedimento amministrati-
vo [302]. – 3. Il soccorso istruttorio nei contratti pubblici [303]. – 4. L’introduzione del I ter 
co. nell’art. 46 d.lgs. 12 aprile 2006, n. 163 e la procedimentalizzazione del soccorso istrutto-
rio [310]. – 5. Il soccorso istruttorio previsto dall’art. 83 IX co. d.lgs. 18 aprile 2016, n. 
50 [312]. – 6. Il d.lgs. n. 50/2016 e le applicazioni giurisprudenziali [313]. – 7. Il soccorso 
istruttorio “processuale” [315]. – 8. Soccorso istruttorio e oneri di sicurezza nel d.lgs. n. 
163/2006: Cons. Stato, Ad. plen., sentenze 2 aprile 2015, n. 9 e 27 luglio 2016, n. 19 [317]. – 
9. Soccorso istruttorio e oneri di sicurezza nel d.lgs. n. 50/2016 [321]. – 9.1. Gli ulteriori svi-
luppi della vicenda: il dialogo tra Corti [324]. 
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3. L’INCIDENZA DELLE SOPRAVVENIENZE DI FATTO E DI DIRITTO SUL PROVVE-
DIMENTO AMMINISTRATIVO E SUL GIUDICATO 

1. Ius superveniens e procedimento amministrativo: cenni generali [329]. – 2. Il caso dei 
pubblici concorsi [331]. – 3. Le sopravvenienze nel giudizio di ottemperanza [333]. – 4. 
Esecuzione del giudicato e sentenze della Corte di giustizia dell’Unione europea: Cons. Sta-
to, Ad. plen., 9 giugno 2016, n. 11 [335]. – 5. La revisione delle penalità di mora in sede 
d’ottemperanza: Cons. Stato, Ad. plen., 9 maggio 2019, n. 7 [337]. – 6. La problematica del 
provvedimento amministrativo retroattivo [340]. 

4. LA S.C.I.A. TRA SEMPLIFICAZIONE E LIBERALIZZAZIONE PARZIALE 

1. La S.c.i.a [343]. – 1.1. Natura giuridica [343]. – 1.2. Atto di liberalizzazione o semplifica-
zione [344]. – 1.3. S.c.i.a. e attività tecnico-discrezionale [346]. – 1.4. La S.c.i.a. dopo la leg-
ge n. 122/2010 [346]. – 2. S.c.i.a. e concentrazione dei regimi amministrativi: l’art. 19 bis 
legge n. 241/1990. S.c.i.a. unica e condizionata [347]. – 3. I (contro) poteri della p.a. alla lu-
ce della legge n. 124/2015 [349]. – 4. S.c.i.a. e tutela del terzo controinteressato [352]. – 4.1. 
L’Adunanza plenaria n. 15/2011 [353]. – 4.2. L’art. 19 VI ter co. legge n. 241/1990 e 
l’esclusiva tutela del silenzio inadempimento [356]. – 4.3. Il T.a.r. per la Toscana, sez. III, 11 
maggio 2017, n. 667 solleva questione di legittimità costituzionale [357]. – 4.4. Corte cost., 
sentenza 13 marzo 2019, n. 45 [361]. – 5. Overruling e S.c.i.a. [363]. 

5. PROCEDIMENTO COMPLESSO E CONFERENZA DI SERVIZI 

1. Premessa [367]. – 2. La conferenza di servizi [369]. – 3. Cenni storici [370]. – 4. La confe-
renza di servizi nell’era della semplificazione [371]. – 5. Conclusioni [375]. 

SEZIONE II 
IL PROVVEDIMENTO AMMINISTRATIVO 

1. LA RILEVANZA GIURIDICA DELL’INERZIA DELLA P.A. 

1. L’obbligo di concludere il procedimento [379]. – 2. L’inerzia della p.a.: strumenti di tute-
la [381]. – 2. Il silenzio nei rapporti verticali. L’art. 20 legge 7 agosto 1990, n. 241 [382]. – 3. 
Il silenzio assenso e il dovere (onere?) di provvedere [383]. – 4. Sulla permanenza in capo 
alla p.a. di un potere di provvedere prima del d.l. 16 luglio 2020, n. 76 [385]. – 5. … e dopo 
il d.l. n. 76/2020 [386]. – 6. Silenzio assenso e interessi sensibili. Cons. Stato, Ad. plen., 27 
luglio 2016, n. 17 [389]. – 7. Silenzio assenso tra pp.aa. e tra queste e i gestori di beni o ser-
vizi pubblici: l’introduzione dell’art. 17 bis legge n. 241/1990 [392]. 

2. IL PROVVEDIMENTO AMMINISTRATIVO TRA INTERPRETAZIONE E INTEGRA-
ZIONE 

1. Premessa: l’interpretazione tra legge, provvedimento e contratto [397]. – 2. I criteri di in-
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terpretazione del contratto [397]. – 3. Segue. L’applicazione al provvedimento amministra-
tivo [399]. – 4. Dall’interpretazione all’integrazione del provvedimento: è ammissibile l’inte-
grazione “cogente” del provvedimento amministrativo [401]. – 5. Integrazione cogente e ban-
do di gara [405]. – 6. Conclusioni [406]. 

3. LA MOTIVAZIONE DEL PROVVEDIMENTO AMMINISTRATIVO 

1. L’obbligo di motivazione [407]. – 1.1. Le funzioni della motivazione [408]. – 1.2. La fun-
zione della motivazione degli atti regolatori delle Autorità amministrative indipenden-
ti [409]. – 2. Motivazione in senso formale ed in senso sostanziale [410]. – 2.1. L’elabo-
razione giuridica sulla motivazione prima del 1990 [410]. – 2.2. L’avvento dell’art. 3 della 
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ria [416]. – 4. La diversa intensità della motivazione e Cons. Stato, Ad. plen., 17 ottobre 
2017, n. 8 [416]. – 5. Motivazione e discrezionalità tecnica. Cons. Stato, Ad. plen., 20 set-
tembre 2017, n. 7 [417]. – 6. Motivazione, abusi edilizi ed attività vincolata della p.a.: Cons. 
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4. LA DISCREZIONALITÀ TECNICA E IL SINDACATO “INTRINSECO FORTE” 

1. Nozione di potere vincolato e nozione di potere discrezionale [427]. – 1.1. Nozione di di-
screzionalità tecnica [430]. – 2. Discrezionalità tecnica e sindacato del giudice: il sindacato 
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