


VIII PREFAZIONKE ALLA PRIMA EDIZIONE

& tale condizione possono conferire alle dot-
trine, agli istituti ed ai concetti singoli, di
cui trattano, il rilievo e la vita che acquistano
le figure di un quadro posto nella giusta luce.
Non s0 se nel modo con cui ho cercato di
distribuire tutta la materia del diritto ammi-
nistrativo, col fine, non di descrivere nei loro
naturali indirizzi i varii rami di attivita degli
enti pubblici, ma soltanto di disegnare le
teorie giuridiche che vi 81 collegano (c¢fr. nu-
meri 22-23), io abbin tenuto 1a via giusta.
Quel che mi preme rilevare si ¢ che, per V’in-
dole del libro, che #i propone anche dei fini
didattici e non ammette, nella sua esposizione
piuttosto dommatica, discnssioni e giustifica-
zioni, dove pur sarebbero necessarie, mi sono
in qunlche punto allontanato dal sistema, pit
rigoroso ancora, che avrei segulto in una
trattazione pid ampia ¢ pid critica.

S8ono persuaso che — a parte le obbiezioni
che si potrebbero rivolgere al suo indirizzo
generale — il mio lavoro, che si estende a
tanta materia, nom sempre convenientemente
elaborata e, talvolta, nemmeno esplorata, abbia
mende numerose, nell’analisi e, forge pit,
nella gintesi : rilevarle sard facile, mn mnon
erz ugualmente facile a forze modeste come

/e mie evitarle, pur conoscendole.






INTRODUZIONE

1. — Conoetto del diritto amministrativo.

Sommario. — 1. Il concetto di amministrazione. — 2. Snoi
rapporti con la legislatione e la giarisdizione. — 3. Scienzo
giaridiche che la studiano. Il diritto amministrativo e
sna distinzione specialmonte dal diritto costituzionale.
— 4. Altre scienze di cai 'amministrazione forma ob-
bietto. La scienza dell'amministrazione.

4. 11 diritto amministrative & un ramo del diritto
pubblico: il suo concetto presuppone 'altro di sm-
ministrazione dello 8tato. compiuta da questo diret-
tamente o per wezzo di enti pubblici minon,
Angzitutto, quindi, bisogna vedere in che cosa ln
fanzione amministrativa si differenzi dalle altre
funzioni statunli, quale sia il suo carattera speci-
floo (1). Essa si pud dire che consista nell’attivitd

(1) Sui varii modi con cui il concetto di amministra-

gione. & stato inteso, vedi Orlando, Introd. al dir. amm.

nel Trattato da lni diretto, I (1897), p. 51 e seg. Inoltre
vedi Ulbrich, Der Rechtsbegrifi der Verwaltung, nella
Zteehryt del Grilnhut, 1X, p. 1 e seg, e Lehrbuch deg
Gaterr. V. R., Wien, 10034, p 6 e seg., 29 e seg.: G.
Meyer, Lehrbuch des d. V. K., 1 (0> ad,, 18, ».} ©
seg. © Lekrbuch des d. 8t. R. (5.2 od., 12394, p. §i& ©
sog.: O. Mayer, D. V. R., T (1895), p. \ & weg. . o
cess, I, 1001, p. 1 ¢ seg.); Lahand, Das St. R. e
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Y AMMINISTRAZIONE

concreta con cui lo Stato prosegne i propri interessi,
in obbedienza o nei limiti del divitto precedente.
mente o contemporaneanents stabilito,

Mettendo in luce i vari elemoenti di eui consts
tale nozione, oeccorre anzitutto osservare che lo
parolu « attivitgd » viene usata in un sengo che 8
paa dire tecmeo e che eselinde cosi la legislazione
intesa nel sno significato zostanzinle, che la ginris
dizione, Queste difurti ddnne Inego, senza dubhio
a delle attivith, qualora le 81 considerino in 8& me
deasime, ma confrontate con 'amminiztrazione, & ;
dirsi, piuttosto, che 'una consizste nella statuizions
di norme giuridiche che debbono regolare ln vera
proprin attivita, statunle e dei singoli, ¢ I'nltra ne
gludizio definitivo snll’osservanza dei prineipii de
diritto ncll'esereizio di quest’nltima, Per qualificar
moglio 'amministrazione si & detto, inoltre, ehy
cRRa @ un’attivitd concreta, il che serve a distin
guerla pin completamente dalla legislazione, che h
piuttosto i caratteri dell'nstrattezza ¢ della generalita
In altyi termini, lo Stato deve, o tal riguardo, con
siderarai come tutte le altre persous: esso ha nu
merosi cdmpiti cui adewpiere, per mezzo di singol
atti ohe traggono orvigine dalla sua volonta, Com'i
naturale, siffatta volouth ¢ regolata da leggi, m
tali regole prepuppongonoe la vera attivito statunle
non la costituisceno, ¢, tanto meno, 'e;anriscona
Cido deve intendersi anche nel senso che 'ammini
strazione non 8i esplica sempre in obbedienza
norme legialative, e gquindi non ¢ a riguardarsi co

Ferden, TI (4.% ed., 1001), p. 159 e sog. (ed. fre
74, 18901, p. 505 e seg.); lellinek, Dax Recht o

rern Staates (1901), p. 556 ¢ avg. ; Haavion, Pri
FARL (5.7 o, 1003%), p. 1K] e seg.
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una pura esecuzione di queste: 1’ordinamento giu-
ridico le impone soltanto dei limiti, entro i quali
la lascia comunemente libera, in modo che nella
effettiva e concreta volontd dello Stato, e non sol-
tanto in generali precetti giuridici, hanno il loro
fondamento gli atti relativi.

Tale concetto distingue altresi I’amministrazione
dalla giurisdizione: per questa 1’ordinamento ginri-
dico ® fine, non limite. Fini invece dell’ammini-
strazione sono i molteplici interessi statuali, che
vengono regolati e protetti, ma non costituiti dal
diritto. Su questo punto delicatissimo ocoorre qualche
spiegazione. Se si esaminano i vari sensi in cui I’at-
tivitd amministrativa si esplica, si ha che una parte
notevole di essa appare diretta per 1’appunto alla
tutela ed alla conservazione del diritto (attivita
giuridica) : il che potrebbe sembrare che contraddica
a quanfo si & osservato. Una valutazione piit esatta
perd dimostra che, anche in questo ramo della sua
attivitd, lo Stato, pid che assicurare 1'osservanza
delle norme giuridiche, in 83 e per 88, si propone
di raggiungere fini che presuppongono tale osser-
vanza e ad essa strettamente si ricollegano, ma la
trascendono alquanto; cosi quando si & nel campo,
che assorbe molta parte di questa attivitd, della
poliria di sicurezza. Molto pid evidentemente, lo
Stato appare come curatore di interessi, nel senso
cui 8i ® accennato, in quella parte rilevantissiina
della sua attivitA amministrativa, che & diretta
alla oura dei bisogni fisici, economici ed intellettuali
della societd (attivitd sociale) (1).

11) Credo, da questo punto di wvista, P\ Q,one\:\“\:::
trapporre alls attivitad sociale dello Stato, \a 0 as;u
antoritaria, anzichd girridica, come cOTNUDSWMEN®
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2. Dopo avers cosl accennato alle diferenze «
intercedono fra 'amministrazione, la legislazion
Ia giurisdizione, occorre rilovare — per chiarire ne
sie ultime parole la nozione che della primw s
dati — che guerte tre categorie, a prima vista v
tamente distinte, hanno degli addentollati che v
sempre lasciano  vedere i confini rispettivi, T
difficolta deriva nnzitutto dal fatto che le funzi
di coi & parvela von si esercitano da tre diversi
dini di organi statnali, ciascuno dei quali sia, re
tivimente sempre a queste fungioni, distinto d
Valtro. Ksiste, sengzi dubbio, una tendenza in que
senro, che perd non pud innalzarsi, nemumeno r
Podisrno Stato costituzionnle, a principio giurid
assoluto. Ne vieue che 'attivitd amministrativi
osercitata aoche «¢a organi che prevalenteme
sono dotati di attribnzioni legislative e gindizia
¢ lo stesro pud rvipetersi per le altre fuuzioni {
L'impossibilith di «distinguere in modo preciso

danido Juoge a parccehi equivoel. Non bisogna comuny
dimenticare che, anche nell’esercizio della sun attiy
aocinle, lo Stato usa delln sua autoritd, ciot della p
zione superiore che gli apetta vareo gli Amministrati,
soltanto come meszo, non come fina,
(1 Su tale argomento basti rinviare alla clagsiea ted
i diritto costituzionale, che va sotte il mowe di tex
delin divisione dei poteri. Pud perd essere utile rilev
cho spesso intendeai per amministraziobe (in sense
wale) qualungue funzione che viene esercitats dagli
pani gmministrativi, noche che dell’amministrazione,
tesa nel senso rostanziale sopra delinesto, non ahb
enrntteri, eacludendo inveve le attribozioni nmminis
tive ohe sono alfidate ngli ovgani legislativi o giudizis
L4 questo sigoilicnto, molte comnne, della parola «
ministrazione » converth vicordarsi  nell intarpvelad
di parecchie loggi,
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organi, secondo tali oriteri, ha -suggerito — ed in

cid deve riscontrarsi un progresso della scienza --

di distinguere obbiettivamente gli atti dello Stato,
senza riguardo alle autoritd, da cni emanano. Se-
nonch® & necessario affermare che nemmeno guests
distinzione & possibile, come spesso si crede, in
tutti i casi: molte volte un medesimo atto contiene
norme giuridiche e provvedimenti amministrativi
insieme fusi, ed un atto di giurisdizione ha, non di
rado, elementi che rientrano piuttosto nel concetto

di amministrazione. Donde la conseguenza che la
funzione amministrativa si distingue dalle altre due,

piu che per le sue estrinsecazioni concrete, per gli
effetti giuridici di queste ultime, che occorve con-
oettualmente ravvisare anche dove, per la natura
dell’organo da cui emanano o dell’atto in cui si
contengono, 8i trovano in amalgama oon elementi
estranei : 1a separazione delle funzioni statuali non

si ottiene spesso che per megzzo di un sottile pro-
cedimento logico-giuridico. Ne viene che ¢id che
da un punto di vista & legislazione, da un altro
punto di vista & amministrazione, e cosi via. Ed

in vero la statuizione di norme giuridiche (funzione
legislativa) pud, per esempio, essere talvolta una
semplice conseguenza di un attec amministrativo,
implicita in questo. Il non riconoscere cid condunce

a delle teoriche contrastanti con la realtd. Cosi &
inesatto definire 1’amministrazione come un’attiviti
che 8i svolge sempre nei limiti del diritto presta-—
bilito. Conseguenza di tale dottrina & la necessiti

di negare il carattere di atti amministrativi a oqaer
provvedimenti speciali che il Parlamento swmwans %
contrasto e modificazione delle \egf genevan ‘:\;
genti: come quando, per esewmpio, ﬁ-‘“‘“""m“;:%,
sspropriazione daila legge ordinaria BOW Ve
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Questi ed altri atti sono, in primo luoge ¢ per la
loro stessa natura, amministrativi e possono gua~-
lificarsi come legislativi, solo quando importa met-
tere in vista che da essi 0 vengono wodificati, sia
pure in rapporto ad un solo caso, norme giuridiche,
cui debbono rianunodarsi, o, indirettemente, scatu-
riscono noriue nuove,

3. Cid posto, ocvorre domandarsi: & quali scieuze
1'amministrazione dello State dia laogo! Ammesso
she quel chie iuvdividua una scienza non o tanto 1'n-
nitd degli obbietti che eadono sotto le sue osgrerva-
zioni quanto 1'unitd del punto di vista cui qnesti si
riconducono, la domanda che si ¢ fatte ai risolve
nell’altra : Pattivitd smministrativa dello Stato @
suscettihile d'essere studiata da diversi puoti di
vistal Una prima risposta non & dubbia,

Anzitutto cssa pud studiarsi dal puuto di vista
piuridico. Lo studio cosl ivteso dell’nmministrazione
La per oggetto i diritti e gli obblighi ehe spettano
agli enti pubblici in quante amministravo ed alle
persone che con yoesti vengouo in contatto, Per
regola generale, le pubbliche amministragioni sgi-
scono come tali, ciod come persone dotate di supre-
wazin: pud accndere perd che ease agiseano come
sowmplici privati, compieudo quogli atti della vita
civile, quei negozi giuridiei che sono consentiti nlle
persone incorporali. Allora i rapporti che &i intree-
oinno mediants quest'attiviti in tal modo esplican-
tesi formano parte del diritto private (1). Quando,
invece, ¢id non avviene g hanuo dei rapporti che
rieutravo nel eampo del dipitto amwiniatrativo, il
quale puo definirsl i sistema dei principii di diritto

(1) Ve il litro 1X, spocialmenis 1. Wi o sy
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pubbdlico che regolano Uattivila conereta con cui lo
Stato prosegue i propri interessi (1).

Prima di continuare nell’esame intrapreso, o
d’uopo chiarire come il diritto amministrativo si
distingue da qualche altra scienza affine di diritto
pubblico, e precisamente dal diritto costituzionale,
la cui delimitazione rispetto ad esso da luogo &
ocontroversie gravissime (2). Anzi, una tendenza
assai diffusa, specie in Germania, pur tenendo, di
regola, in certo modo ed astrattamente distinte le
due discipline, ne fonde le trattazioni. E bene ri-
levare perd che tutti questi dubbi nascono da inde-
terminatezza non tanto del diritto amministrativo
quanto del coustituzionale, donde la necessitd di ac-
cennare brevemente al contenuto che a questo & da
assegnarsi. Secondo la teoria pidt comune, Bi para-
gona lo Stato ad un organismo e si attribuisce lo
studio per dir cosl anatomico degli organi al diritto
costituzionale, lo studio delle funzioni al diritto am-
ministrativo. E facile perd osservare in contrario
che degli organi dello Stato mal si pud avere un
adeguato concetto giuridico, ove non si tenga conto

(1) Per le varie definizioni che del diritto amministra-
tivo sono state date, vedi gli stessi autori oit. a p. 1,
in nota.

(2) Per un maggiore sviluppo delle idee che ho soste-
nute nel testo, cfr. la mia prolusione Il dir. costituz. e
le altre scienze giuridiche (Arch. del dir. pubbl., I, 1902,
p. 659 e seg.). Vedi anche Codacci-Pisanelli, Come il
dir. amm. st distingua dal costit., ecc. (Filangiers, 1887,
p- 1 e 8eg.) ; Rossi, Die neuere Literatur des Verfassungsr.
dei den romanischen Volkern (Krit. Vierteljahresschrift
J. Gesetgebung u. Rechtswisseschaft, 1889, p. & e seg.).
Sempre interessante ¢ l'appendice IIl del Gerber ai avoh
Grundziige des 8t. R. (3.* ed., 1880Q), p. W5 © wRE.
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della funzions che caratterizza cinscuno di lorg
due studi non possono separarsi. Quelli difutti

dicono di seguire queasta teoria, in pratioa mnon
seguono: essi studiane nel diritto coatitnzionale ¢
gli organi che stanno al vertice e lascizrno al dir
smntinistrativo la gerarchia eivile e gli organi

tarchiei, che pur costituircono tanta parte dell’
ganizzazione statuale, 1] temtativo di qualcuno

ba attribuito al diritto costituzionale lo studic
tatti gli organi non & felicemente riuscito. E ino.
dn notarsi che il diritto costituzionale non si oom
solo di organi: esso studin In fanzione legislati
quella che comunemente va sotto il nome di tec
delle libertk e cosl via. Peochercbbe poi per difc
colui che, moveudo dalla tripartizione delle funzi
statuali e notando che dal diritto amministrativ
gindiziario resta fuaori la legislativa, questn &
attribuisse al diritto coastituzionale.

Bisogua dunque tener altra strada: etimolog:
mente ed anche storicamente, diritto coatituzior
significa un insieme di principii giuridici fondam
tali : donde Vespressione di carte o statuti fom
wmenteli per indicare gli atti ove tali principi
trovano in tutto od in parte dichiarati. Senon
il dire che il diritto costituzionale studia i princ
foudamentali del diritto pubblico sard esatto,
teonicamente impreciao ed eyuivoco: se difatti
cid a'intende denotare soltanto i principii pid
portauti, sl sard eapresso un conocetto ginridicume
insignificante, oltre ohe incerto ¢ varinbile., L’'w
modo di dare a siffatta espressione un aignific
conduconte allo secopo & quelle di intenderla
seuso di principii generali del diritto puobblico,

sono, ciod, comuni alle varie Lranche in cwi A\
¥1to pubblico ulteriorwmente si divide v che W -
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cipii proprii di queste servono di presupposti. Cio,
oltre che ad un concetto giuridicamente preciso ed
esatto, in quanto che tale parte generale del diritto
pubblico farebbe riscontro alle teorie generali del
diritto privato, che alla trattazione di quest’ultimo
oramai da tutti 8i prewmettono, corrisponde altresi
al contenuto che & stato sempre attribuito al diritto
ocostituzionale. E noto come esso non manchi di
cenni ai sommi principii del diritto giudiziario; del
diritto penale, a proposito, per es., della protezione
di alcuni organi, di riunioni ed associazioni, di re-
sistenza individuale e collettiva, di awmnistia, ecc.;
del diritto ecclesiastico, specie a proposito della
cosl detta libertd di culto e di coscienza; del diritto
amministrativo, trat*ando del capo della gerarchia
civile e militare; del diritto internazionale. La
stessa comune definizione del diritto costituzionale,
secondo la quale essa sarebbe la teoria dei pubblici
poteri e delle pubbliche libertd, & equivoca, ma non
inesatta, giacche, trattandosi di pubblici poteri e
di pubbliche libertd in tutte le discipline del diritto
pubblico, essa non pud avere altra pretesa che di
accennare alla teoria generale, nel senso indicato.
Cosicch® il diritto costituzionale non & un ramo del
diritto pubblico, ma il suo stesso tronco, ed unirlo
al diritto amministrativo non & in nulla pit giusti-
flcato (s'intende da un punto di vista puramente
teorico, anzi logico) di quel che sarebbe unirlo al
diritto giudigziario o al penale. Si uvoti infine cho
cosl vien 1wesso in luce guel che ¢’® di vero nellu
frase di Pellegrivo Rosai, divenuta comune, secondw
la quale il diritto amministrativo avredhe T ewdn
« ses totes de chapitres ». Tule frase PUd TR
esattamente anche alle alire acienze dS\ WKW }:\.
blico, senza uttentare, dati i concev sopTS ©
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alla loro antonomia, Si comprende pure perché il
diritto costituzionale studii la legislazione e gli orv-
gani legislativi: ai tratta di uns funzione che inte-
ressa tutto il diritto pubblico e magari il privato:
vi aono leggi civili, penali, giudiziarie, amministra-
tive; studia altresi il re ed il gabinetto, per i rap-
porti che essi hanno con la funzione legislativa e
In giudiziaria, oltre che con 'amministrativa: in-
aomma tulto riceve una apiegazione teorica soddis-
{mcento.

4. La pubblica amministrazione pud anche for-
mare obbictto di atudi non giuridici : il che conduce
a dire implicitamente del cosi detto problewa della
scienza dell’'amininiatrazione (1), Ed anzitutto 1'at-
tivith amministrativa pnd  fornire argomento  ad
indagini economiche, Tale &, principalmente, 1'indole
delle ricerche econcernenti l'ingereuza dello Stato
nella produgione della ricchezzi e, quindi, il rego-

(1) Su di esso ai ha uni copiosa letteratura. Vedi angi
tatto le opere dello Stein, Die Verwaltungslehve (I paste,
2.* od., 1869 ; parti II-VII, 1.* ed,, 1866-8 ; delle parti
I1T e V vedi anche una 2.* ed., 1882.4) @ Handbuch der
Verwallungstehre, 3 voll., 3.% ed., 1BBEB; Ferrarig, prima
nol Giorn, degli economvati, 1871, p. 438, » poi net Saggi
di econowmia, slalistica e scienza dell amnin., 1880 ; Or-
lando, neil'Arch. givr.,, NXXVI1I, 1887, e adesso larga.
meunte in op. cit., p, 79 e seg. : Codacci-Pignnelli, op.
cit. ; Sabbatini, in Ziv. di dir. pubbl., IV, p. 17 e seg. ;
Vacehelli, La scienza dell'amminiglr. come 8cienza it
tonoma (Areh. giur., LII, 1804, p. 33 e seg.); Longo
La distinction entre le dr. adm. et la gcience de Uadwni,
(ften. duw dr. publ., 11, p. 427 e seg.); Rava, La getenza
dell' amin, aelle srte origing italiane ¢ nel suo pit recen
sriluppe, JRYS; o i molti altri serittori eitati nel manuo:
lells Collezione : Presutii, Prine, fondam. & scie
" @ran., 1905, p. 17 ¢ soyp.
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lamento delle industrie agrarie, estrattive e manu-
fatturiere; nella circolazione e, per conseguenza,
gli istituti di commercio e di credito, le vie di co-
municazione e cosi di seguito; nella distribuzione e
percid, in special modo, i mezzi di prevenire e di
rimediare all’indigenza. I rapporti e gli istituti giu-
ridici che da tale ingerenza nascono rientrano nel
campo del diritto amministrativo; la loro valuta-
zione economica spetta alla economia politica.

Pid manifesti sono i nessi che con la pubblica
amministrazione ha la scienza delle finanze ; anzi
si pud dire che il suo contenuto si riferisce tutto
all’attivith amministrativa con cui lo Stato si prov-
vede di risorse patrimoniali e le eroga. Anche qui
i rapporti giuridici che mediante tale attivitd s’in-
trecciano restano pur sempre materia del diritto an-
minigtrativo, ed & affatto ingiustificata, oltre che dan-
nosa, la tendenza comune, in Italia, di trattarne
come di un accessorio, non troppo importante, della
soienza delle finanze.

Anche la politica pud avere per obbietto 1'atti.
vitd amministrativa dello Stato. Non c¢’® alcuna ra-
gione per limitare il campo di essa solo al supremo
indirizzo da dare alla vita pubblica; ma, dal suo
punto di vista, pud utilmente valutarsi una serie
di fenomeni dell’amministrazione statuale. Ugual-
mente, 8i occupano di quest’ultima, per quanto loro
interessa, la filosofia del diritto ed anche, com’e
naturale, la sociologia.

Cid posto, & a dimandarsi : le scienze enumerate
lasciano fuori qualche ordine di indagini da doversi
attribuire ad altra scienza, e precizaments aW\>
scienza dell’amministrazione? Sembra che ) VO
affermare che di tutti i sisteini che A ewes = =

escogitati uon escono dai vari punth dd WL
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8l ¢ detto vicatrano rispettivimente nel divitto, uel-
Meconomia, uelln seienza delle finanze, nella politicn,
uella ttlosofia, nella sociologia, Cosl, quandoe per la
prima volta, in Italia, per merito notevolissimo i
C. F. Ferraris, si parld, direttimente ¢ con cri-
terii metodici , di una  seienza  dell’ muministra-
strazione, le si nttribui on contennto in cui questi
vari elementi, con diversa prevalenzi, si troverab-
bero fual, Secondo tale dottring, dovrebbe formare
obbietto di essa Mintera attivitd sociale dello Stato,
quella ¢log diretta alla cura dei bisogni fisici, eco-
nowici ed intellettuali della societh, studiata cosi
dal lato delly convenienzi, specinlmente economica,
come da quello del diritto positive, dr cui il suo
esereizio & regolato, Le altre parti del diritto am-
| ministtativo dovrebbero toundersi col costitazionale
in una diseiplina unicn. Altri hanno concepito la
seienza dell'amministrazione eome un scicuza poli-
‘ tica (1); wltri apcora come una scienza filosofico-
rinridica, cle starebbe in contrapposto allo studio
delle leggi e dei regolawenti amministrativi eon-
dotto esegeticnmente,

Du quanto 8 & detrvo, pud facilmente trarsi la con-
clusione, che non sembra conforme i eriteri con cai
deve individuarsi una scienza né sinembrare lo studio
dei principi piuvidici chie regolano 'attivitd ammini-
atrativa dello State, sin giuridiea che sociale, ¢ go-
stitniscono per 'appunto, come s @ visto, il diritto
amministrativo, né introwmettere nella teattazione  di
gquest'ultimo elemeuti che rientrano nelle  varie
seienze aceenuate ¢ chie sopraftarrebbero ed impro-
priorebbero gli elementi winvidiei, che, per I loro

— ——

"’-,/ Fd ¢ questa In concezione che adesso pub Qe
Geininanie ji Gurmania,
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estrema delicatezza, sono da isolarsi da tutti gli al-
tri. Cosi & che alla scienza dell’amministrazione
non pare possa assegnarsi un contenuto proprio ed
esclusivo (1); essa pud soltanto concepirsi come 1’in-
sieme delle varie scienze che toccano ’amministra-
zione pubblica e che talvolta conviene designare
con un’espressione comprensiva. Tali scienze deb-
bono per una proficua divisione di lavoro, e per evi-
tare ogni sivoretismo metodico, temersi comune-
mente distinte ; il che non toglie che cinscuna di
esse possa fornire idee, ricerche, osservazioni che,
per quanto d’indole diversa, pud non di rado essere
opportuno raccogliere e fondere assieme o a fini di-
dattici o in esposizioni da servire a scopi speciali.
E in questo senso che la concezione di una scienza
dell’ amministrazione pud sembrare non doversi
escludere,

II. - Fonti del diritto amministrativo.

1. — NOZIONI GENERALI.

Sommario. — 5. Varie fonti. — 6. Norme principali o
complementari; — 7. interne ed esterne, — 8. In che
modo l'amministrazione & regolata dalle norme.

5. Di molti concetti relativi a sifftatto argomento,
che sono altresl comuni a tutte le norme giuridiche
in generc e del diritto pnbblico in specie, & qui ne-
cessario prescindere, rientrando essi, pid proyrie-

(1) In diversi sensi o per diverae vie negano ANTONETY
slla scienza dell'amministrazione, fro Mo, W VOARER

sanelli e il Longo, nogli scritti citati.

N
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mente, nelle trattazioni di diritto costituzionale,
secondo la nozione che di quest’ultimo si & data.
Cosl & quasi superfluo rilevare che, anche nel campo
del diritto amministrativo, le norme possono di-
stinguersi riguardo alla loro origine, secondo che
8i formino per mezzo della volontd manifestata
dallo Stato o da altri enti pubblici, oppure per forza
di consuetudine, entroi limiti e con gli effetti che
saranno in seguito accennati. Nel primo caso, le nor-
me ricevono un diverso nome, rispetto alla forma
con cui sono emanate o, meglio, all’antoritd che
le dichiara ; esse costituiscono sempre leggi, nel
senso sostanziale della parola ; ma il linguaggio pitx
comune riserva, come & noto, tale espressione per
quelle la cui formazione & opera del Parlamento e
designa come regolamenti le altre. Su tutto cid,
si & detto, non occorre insistere : piuttosto non & a
dimenticarsi che vi possono essere norme giuridiche
specialmente di diritto amministrativo, contenute
in atti che non sono nd leggi né regolamenti, che,
considerati nella loro vera natura e nello scopo
immediato cui servono, non contengono norme di
diritto obbiettivo, ma le contengono talvolta occa-
sionalmente, solo quando si guardano da speciali
punti di vista e si mettono in rapporti che non
sono quelli ad essi specifici ; possono appartenere a
questa catogoria di atti: trattati internazionali, con-
venzioni con enti pubblici, provvedimenti speciali,
anche diretti a persone determinate, e cosi via.
Si hanno cosi norme che possono chiamarsi indi-
rette (vedi sopra, n. 2 e appresso n. 21).
6. Molto importante pel diritto amministrativo
)a distinzione fra norme principali e complemen-
Zari: ad ossa 8i riannoda una non \ieve controver—
s/a d’interpretazione. Norme principali del diritko
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amministrativo sono, com’d naturale, quelle il cui
contenuto & diretto per ’appunfo a regolare rap-
porti cui D’attivitd amministrativa da luogo. Non
& perd da escludersi che, vuoi per inesattezza si-
stematica, vuoi per opportunitd, vuoi per altre ra-
gioni pit sostanziali, un rapporto amministrativo
possa trovare disposizioni che lo riguardino, in
norme che, nella massima parte delle loro dispo-
sizioni, contemplino altre fattispecie. Cid non & dub-
bio ; dubbio & invece se, abitualmente e in base ai
principii generali, quando le norme di diritto ammi-
nistrativo tacciono, debbano cercarsi le analogie
che possono servire per risolvere una data contro-
versia in quelle di diritto privato (1). Secondo una
teorin, alquanto diffusa, il diritto amministrativo
sarebbe un diritto di eccezione, laddove il privato
sarebbe il diritto comune: per conseguenza, quando
I’eccezione non si trova espressamente stabilita,
si dovrebbe, per i principii della logica, far ritorno
alla regola. In tutto c¢id, c¢’¢ soltanto una parte
di vero.

Il diritto amministrativo non pud oonsiderarsi
come un diritto singolare : esso si & venuto costi-
tuendo in un sistema scientificamente autonomo, il
che vuol dire che siffatto sistemn & suscettibile di
bastare a s® stesso. Ma non pud parimenti negarsi

(1) Sull'importante questione, vedi Vacchelli, La re-
sponsabilitd civile della pubbl. amministr., 1892, p. 57
e seg. ; Orlando, nell'Arch. di dir. pubdl., III, 1803,
p. 250 e seg. ; Ranelletti, nel Foro it., 1898, p. 90 e seg.;
Romano, L’interpretazione delle leggi di dir. pubbl. (Fy-
langiers, 1899); Orlando, Le fonti del dir. ammin., nel
suo Trattato, I, p. 1075 e seg.; Rocco Arturo, nellw Riv.
pen., LX, 1904, p. 14 e seg.
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che il divitto privato ed il pubblico abbiano tra loro
wolti punti Jdi contatto, derivanti dal fatto che mn-
hedue sone diritti ¢ partecipano quindi alla mede-
Rl natura: ne viene cho non pochi principii gono
ad essi comuni. Questi priucipii si sono perd svolti
pnon golo nelle fegei, ma anche nella scienza in ma-
teriale connessione col diritto privato: donde 1'il-
Insione che il divitfo amministrative sig in rapporto
md esko in una posizione subordinata, laddove, in
astratte, avrebbe potuto darsiil contrario, Il vero si
¢ ¢he non bisogna innalzare a teorvia cip che dipende
da condizioni di fatto che possono essere anche pas-
segrere, wa non bhisogna nemmeno sconoscere che
nell'attuale stato di cose, Vinterprete del diritto
amministeative @ apesso costretto a vicorrere ad al-
tre norme, ¢ specie a uelle del divitto privato, ebe
fra tutte sono le pin precise e complete, per tro-
varvi oid che invano vercherebbe altrove,

7. Un'altra distingione taportante ¢ guelln fra
norme interne ed esterne ; essa ha luogo solo per lo
fonti del divitto pubblico e trova specinli applicazioni
nel diritto amministrative, Le norme del diritto pri-
vato, come del resto moltissime del diritto pubblico, &
rivolgono innanzi tutto ai singoli e, contemporanen—
mente, agli organi statuali perché ne earino 'esecn-
ziona ¢ na impongano 'osservanza, Ma, nel divitto
prubblico, pud avvenire che esse & rivolgano soltanto
ad secondi, ¢ non intendano creare pe’ cittading nd di-
ritti ne doveri, plmeno immediatamente. Norme
sittiatte  possono  qualificarsi  come  Interne, ma
Aaranno zempre norme  giaridiche, nel senso vero
¢ proprio delln poreln, tntte le volte che avranno
it lore fondamento nelln sovreanith generale nln;‘_-_‘li

cuts pubblici : non  cosi guando  ripelersano
lore origine da poteri & rapporii speeinll cowme, w
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es., nel caso, cui sard meglio accennato in seguito,
delle circolari o delle istruzioni che derivano dalla
semplice supremazia gerarchioa.

8. Giova per ultimo accennare ai vari modi in
oui ’attivitd delle pubbliche annninistragioni & re-
golata dalle norme amministrative. In primo luogo
pud darsi che quest’ultime determinino compiuta-
mente tale attivitd e non le lascino alcun margine
libero. Comunemente invece accade che la norma
non ha tale estensione, di guisa che 1’attivitd cui
essa si riferisce acquista un carattere pil o meno
spiccato di discrezionalita. Siffatta distinzione im-
porta anche ai fini dell’interpretazione delle norme
medesime. Giacohd, se da un lato tutte le volte che
si riscontra la figura del potere discrezionale, &
chiaro che l’attivith amministrativa non pnd tutta
ridursi al concetto d'interpretazione, dall’altro lato
a questa dev’essere fatto uun posto pid importante
di quello che sarebbe in casi analoghi consentito
alle norme di diritto privato. Mentre queste di-
fatti, almeno comunemente, concedono delle facoltd
il cui esercizio & rimesso all’arbitrio del loro tito-—
lare, che pud farne anche un cattivo uso, le norme
del diritto amministrativo debbono essere interpre-
tate, non solo allo scopo di stabilire se un potere
discrezionale esiste o non esiste, ma anche per evi-
tare che di esso si faccia un uso contrario o, sem-
plicemente, estraneo alla finalitd della norwa cui
fa capo. Quest’interpretazione intima e penetrante,
che va al di 13 delle disposizioni formali del di-
ritto nbbiettivo ; che, per regola su cui adesso non
conviene indugiare, non & consentita all’autorita
giudiziaria, ma riservata ad autoritd amministra-
tive ; che non trova luogo nel diritto privato, A\

S. RoMaxo, Dir. amm. it. - 2.2 ed. - 2.
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ersere designuta come ¢ interpretazione di secondo
grado » (1),

Dopo avere accennato a tali nozioni generali, oc-
corre un breve esame dei principii — gonipre in
quunto sinno apeciflei al diritto wmnministrative —
che #i riferiscono alle pint notevoli categorie di
norme e, precisamente, alla legge ed al regolamento,
alle cousuetudine, alle norme indirette.

2. — LEGGE £ HKGOLAMEKNTO.

Sommirio. — 0. Legpgl amministrative degli Stati an-
teriori all'unificazione del regno. — 10. Faeoltda rego-
lamwentare : sua naturn € suoei limiti, — 11. Atti gene-
rali non rogolamentari, — 12, I cosidotti regolamenti
amminiatrativi. — 13. Varie apecie di regolamenti ; di
eaconzione, Indipendenti, per autorizzazioue particolare.
— 14, Subbietti della facoltd regolamentare. — 15, For-
marione, modificazione ed abrogazione dei reguvlamenti.

9. Riguardo alla legge (2), per non entrare nal campo
del diritto costituzionale, e qui da rilevare soltanto
che non pochi atti degli Stati precedenti 'nnifica-
zione del regno continunuo ad nver vigore in quelle
parti dello Btato italiano corrispondenti alle antiche

(1) Vedi il mio acritto cit. L'interpretazione delle leggi
di dir. publlice.

2, Com'd noto, le leggi amministrative sono, in ltalia
come, del resto, altrove, numerosisgiwe, confusamente e
iluprecisamente redatte, e, sopra tutto, wmolio inatabili,
Cfr. Lougo, Delle odierne difficolta del dir, amminiatr,
(Areh., gour., XLVILII, p. 480), Sull'attuale impossibi-
Yith di cofificarle (vedi in ¢ontrario Ducrocqg, Covrs de

a7 admin., I, 7.7 ed., pag. V e wnog.), cous, Oinada, T

Santi cit,. p. 1078 o Beg.
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divisioni politiche ; cid avviene specialmente, anzi
quasi esclusivamente, per quel che concerne il di-
ritto amministrativo. Precisare quando tali norme
abbiano efficacia di leggi formali non s8i pud senza
un minuto riferimmento ai prineipi di diritto pub-
blico gia vigenti negli Stati singoli. Talvolta nel-
I'interpretazione di tali leggi riesce difficile vedere
fino a che punto I’impossibilith di osservare alcune
forme, non mantenute negli attuali ordinamenti, e
la soppressione da parte di quest’ultimi di uffici
cui quelle si riferivano, riescano a modificare o a
rendere del tutto inmapplicabile la parte sostanziale
delle norme medesime: & ovvio che in tale materi:
® impossibile formulare principii che servano di
guida costantemente (1).

40. La facolta di emanare norme giuridiche, os-
sia leggi sostanziali, oltre che al Parlamento, spetta
anche ad organi puramente amministrativi. Di sif-
fatta facoltd, che dicesi regolamentare (2), si occupa
secondo i criteri sistematici che sembrano preferi-
bili, il diritto costituzionale; tuttavia, siccome la
maggior parte delle sue applicazioni interessano il
diritto amministrativo, giovera accennarne breve-
mente i principii che a quest’ultimo pid stretta-
mente si riconnettono. Il principio generale che re-
gola la potestd regolamentare & il seguente : le auto-

(1) Vedi Orlando, Le fonti cit., p. 1077.

(2) Dei numerosi scritti sull’argomento, basti citare:
Tellinek, Gesetz uw. Verordnung, 1887: Codacci-Pisanelli,
Legge e regolamento, 1888, ristampato nei samoi Scritti
di dir. pudbl., 1900; Cammeo, Della manifegtazione de\\o
volontd dello Stato nel campo del diritto oanmin. D
Trattato dell'Orlando, IIT, 1898, p. ) © veg.: MHOT™D-
Le réglement admin., 1902 ; Arndy, Dos sebetdndrs
Verordnungerecht, 1902.
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riti amministrative possono e talvoltn debbono fls-
sare du 8¢ medesime lo norme che intendono se-
guire nell’esercizio dei poteri discrezionali ordinari
loro aftidati. L'esistenza di un potere discrezionale
¢ condizione necessaria perché un regolamento posaa
emannrsi, el & anche, per regola generale, condi-
gione sufficiente : deve pero trattarsi di un potere
discrezionale che non rivesta slecun carattere di ec-
cozionnlith e non richiegga, per la sua stesss na-
tura, degli apprezzaluenti cui non &i possmn prooce-
dere se pon caso per caso. E poich® un potere di-
serezionale non pud esistere seuza che abbia la sua
base in una nerma, che perd non mporta sia con-
tenuta in una legge vern e propria, potendo essa
avere anche natura consuetudinaria, ne viene che
sembrano egunlmente da escludersi le due teoriche
opposte, una delle quali sostiene chie la facolth
regolamentare pud sempre esercitursi senz'altri li-
witi che non sono negativi, 1'altra che non pud
darai facoltd regolamentare praeter legem, inten-
dendo per legge una legge formale. Sembra invece
che siffatta facoltd, come il potere discrezionale che
le sta a buse, debba risultare positivamente da
ulA norma, ma questa bovwe pud non essere
legislativa, Ne viene che oguni regolamento @ sotto-
posto da una parte a limiti e condizioni risultanti
dulle norma specinle cni si riattacen o che ¢ pos-
sibile deteriminare solo caso per oaso, dall’altra
parte sottoposto a limiti che, per essere comuni a
tutti i regolamenti, poasono dirsi generali. Questi
nitimii sono:

1. neasun regolamento — il caso di necessiti
non & qui da contemplarsi — pud essere contrario
ad up stto del Parlamento |

2.% 0 a corte consunetudini fondomenialy, wperie

d'ordine costituzionale -




REGOLAMENTI B ATTI GENERALI 21

8.9 auche in conseguenza di questi due primi
limiti, esso non pud contraddire ai principii generali
del diritto: art. 3 delle disposizioni preliminari al
cod. civ.;

4.9 ogni autoritd amministrativa deve, nell’e-
manazione dei propri regolamenti, contenersi nella
sfern della sua competenza : cid importa che le dis-
posizioni regolamentari debbano avere sempre un
fine di amministrazione e non possono p. es. pro-
porsi di disciplinare nuovi rapporti di diritto sia pri-
vato che pubblico, oui quel fine rimane estraneo;

5.0 nessun regolamento pud comminar pene, a
meno che una legge non abbia autorizzato cid spe-
cialmente ed espressamente;

6.0 e non pud creare nuove imposte: art. 20
dello Statuto; lo stesso non & da dirsi entro certi
limiti (v. in seguito) per le tasse;

7.5 i regolamenti infine delle autoritd inferiori
e locali non possono contraddire ai regolamenti
della autoritd superiori e centrali.

14. Importa distinguere i regolamenti nel senso
proprio della parola da alcuni atti generali delle
pubbliche amininistrazioni che non contengono vere
norme giuridiche. La facoltd regolamentare non si
scompagna mai dal fine di fissare il diritto ; nel suc
esercizio percid gli enti pubblici appaiono dotati di
sovranitd specifica. Se invece essi emettono degli
atti, sia pure generali, in virtd non di tale potere
sovrano, ma di poteri speciali che possono loro
spettare per vari titoli, non si hanno regolamenti
nel senso stretto della parola. Cosi & a dirsi, come
gid si @ rilevato, per le istruzioni dell’autoritd su-
periore ai suoi dipendenti, le quali si fondano eo\-
tanto sulla supremazia gerarchica. .

12. Sembra invece che debbano coNEWSTUTE
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come veri regolamenti aleuni di essi, ent talvolta, o
vontrapposto agli altei elie si eredono 1 soli ginrvidiei,
si da inesattamente il nome di amministrativi: essi
riletterchbero le funzioni non eselusive ¢ specifiche
dello Stato, stabilendo, p es., lé condizioni con cui
una biblioteca o un istitnto di istruzione & aperto
al pubblico, o &1 pud profittare del servizio postale
i telegratico ¢ cosi via, La loro natura sarebbe la
medesima degli sttt analoghi ehe potrebbe compiere
un privato, che aprisse il pubblico una sua biblio-
tecit, eservitarse un'indnstrin di trasporto, ece, Cio
sostencndo. si dimentiea che il semplice  fatto che
tale attivith ¢ esercitata dallo Stato ne altera il
pin delle volte Ja natura, in guanto che lo Stato
in sittatto esevcizio appave come tile ¢ non come
un semplice privato, Anche quando cio non avviene,
i recolaentt ralativi contengouno  sempre  norme
di  diritto obbiettivo, in quanto che, digeipli-
nando essi 1o personalitic civile statnale diversa~
wente da gquella delle altre persone  giuridiche, il
titolo su coi si fondano ¢ sempre il potere di so-
vianitih reverale, Ne viene che il loro valore ob-
bligatorio ¢ quello proprio dei regolamenti @ non
pos=ono in tal campo trovare applicazione. come
jpessn s aveia oceasione di notare, i principii relativi
a1 negor wimadion o anche agh atti amministrativi
ppecinls,

13. 1 regolamenti si possono distingnere ¢ elas-
sificare secondo  vari punti di vista., Importante
fra qnesti & il rapporto in eni essi staopo 4 fronte
alla norma alla quale in diverso mode =i rieolle-
cann, Cosl diconsi regolamenti di gsecnzione queih
ehe tendono o rewdsre possibile o gemplicenente ad
\
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avovolare Pesecnvione 1 ang determinnin
il yiresty SOOI, per Jar |'|\7;‘]__ Ve mavka. LA CORR SERY
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tare che il titolo di siffatto potere regolamentare
non risiede nella singnla legge di cui si tratta, ma
nell’attribuzione che, per principii generali, spetta
al governo di eseguire o far eseguire le leggi (art. 5
Stat.). Molte volte quest’ultime sono da tali rego-
lamenti completate : fino a che punto cid sia legit-
timo & da stabilirsi caso per caso, temendo conto
dei poteri che la pubblica amministrazione ha nella
sfera dei rapporti cui la legge si riterisce.

Ai rogolamenti di esecuzione pussono contrapporsi
i regolamenti indipendenti, indicando con tale espres-
sione quelli che non si accompaghano ad alouna
legge, pur potendosi ricollegare a poteri discrezio-
nali che siano da questa concessi.

Fra siffatti regolamenti meritano speciale ricordo
quelli di organizzazioue, i quali possono concernere
I’assunzione alle pubbliche cariche, lo stato degli
impiegnti, la creazione di uftici nuovi e I’abolizione
di uffici esistenti, nonch® la distribuzione fra essi
delle funzioni, rempre che non si urti contro qual-
che legge o i principii generali del diritto pubblico,
ed, in ogni caso, entro i limiti consentiti dul bi-
lancio. Fra i regolamenti indipendenti debbono
classificarsi non soltanto quelli che si riconnettono
ad una prerogativa del governo, ma anche quelli
degli enti locali, che abbiano il carattere accen-—
nato.

Una terza categoria & formata dai regolamenti per
autorizzazione particolare; (questi sono regolamenti
che 1'autoritd amministrativa non avrebbe facolta
di emmanare, a ¢id vstando uno o pit limiti che alla
facoltd regolamentare si oppongono & che ¥ mecks-
sario guindi ~iano rimossi da unw legge. Badh & Q-
séinguono dagli indipendenti, in quanto e\KaLLS WA~
orizzugione vale pel singolo cuso © non Wwa Yan NIWW
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di attribuire un potere’ normale, Siffatti regola-
menti sogliono designarsi come delegati, ma ¢ me-
glio evitare tale espressions, del resto impropria,
che potrebbe farli confondere erronenmente con
gli atti che il governo talora cwmana per delega-
zione del Parlamento con effieacia di vere leggi for-
mali, Esempi tipiei i regolamenti per auntorizza-
zione particolare sono quelli che contengono diapo-
gizioni peounli @, per quanto riguarda, pDon gid
I"eftettivo contenuto del vari precetti, che rdéstano
legislativi, ma lp loro coordinazione, anche i testi
unici.

14. Subbietti della facoltd regolamentare possono
esscre tutte le persone i diritto pubblico o percid,
oltre lo Stato, i Comuni, le provineie ed anche gli
enti amministrativi non territoriali (1), tutte le volte
che non compiono atti, sia pure generali, in conse-
aenza della loro personalith privata o di speciali
diritti che cesi possiedono verso determinate per-
Bone,

15. Ln formazione dei regolamenti deve aver
lnogo per mezzo dell’autoritd competente; di regola
& esclusa la delegazione. Spesso & fatto obbligo,
sotto pena di nullith, di sentire il parere di corpi
conrultivi (2): cosi tuttii regolnmenti che interessano
la generalith dei cittadini gono emanati dietro il pa-
rere del Conaiglio di Stato (art. 12, n, 1, legge 2 gin-
gno 1889) e i regolamenti reali, per solite, dictro il

(1) 11 che perd & asani dubbio: vedi (). Mayer, op, cit.,
I, p. 128 @ seg. (ed. frane., I, p. 166 ¢ meg.). Vedi adesso
Forti, Gli statwls degli enti autonomt nel dir, @mm. i,
£, 1905,

Y Vedi Schanzer, Il Cons. di St. ¢  regolam. gene-

ar prubb{, arwnminirtr. (Legge, 1894).
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parere del Consiglio dei miuniatri (regol. 14 nov. 1901),
Tutti i regolamenti debbono essere pubblieati:
sembra che manchi per essi un atto di promulga-
zione analogo o quello delle leggi. I regolamenti
reali vanno in vigore quindiei giorni dopo la loro
pobblicazione (art. 6, legge 23 pingno 1854); gli
altri immediatamente,

Lia modiflcazione ¢ 1'abrogazione dei regolamenti
devono avvenire per mezzo delle medesime nutorith
che hanne proceduto alla lore formazioue o per
mezzo di autoritd superiori. L'abrogazione pnd an-
che easer tacita: cosi i regolamenti di escenziono
vengono meno col venir meno della legge cui si
riferivano, in quelle parti in eni provvedevano alla
esoougione di essa. Il regolamento che sin stato
emanato per obbligo eepresso mon pud abrogarsi,
tatte le volte che non viene soatitnito con un ul-
tro. Per qguoel che rigoarda le modificazioni, & dn
‘notarai che goeste non possono introdursi per ezzo
di speciali provvedimenti, ma solo in vin generale
e eon le forme dovute

Dei ensi in cui 'nntoritd amnuinistrativa, per una
necessith urgente, datta delle norme che sarobbero
di competenza del Parlamento (decreto o regola-
.mento legge) non & a farsi qui parola.

3. — CONBUETUDINE.

Sommario. — 18. Generalitd: conauetudine introdnttiva,
— 17. Deanetudine. — 1B. Formazione della consunein.
dine amministrativa. — 19. Consuetudini generali e

locali. — 20. Prassi,

18. La consnetudine, nel campo Al Mivito san-
ministrativo, ha un’importanza nterivedvales oo

j\\'\\-




LIBRO 1.

TEORIA GENERALE DElI RAPPORTI
DI DIRITTO AMMINISTRATIVO

I. — I subbletti.

Bommarlo. — 24. Persone di diritto pubblico: rinvio, -
25. Peraone private : pringipali momenti della loro con-
dizione oel cumpo del diritto amministrativo.

24. Essendo il diritto smministrativo un rame
del diritto pubblico, & naturale eche il subbictto pin
importante del rapporti che lo costituiscono debba
essere lo 8tato (1). Cisono ivoltre degli euti minovi,
territoriali o semplicemente istituzionali, che, allor.
quando amministrano i propri interessi, non 8i man-
tengono nella sfera del diritto privato, ma 8'in-
nalzano a quella del dirvitto pubblico, e eid perché
i loro intereasi sono contemporaneamente interessi

(1) Spetta al diritto costituzionale. & non & quindi il
cago df quni insistervi, mettere in loce il carattere di
persona giuridica che allo Btato apetta, anchoe nel cumpo
del diritto pnbblico, caratters che del tutto arbitraria-

mente, in coutraddizione col diritto positive e con \w no-
#fra buona tradiziove, gli 6 du talunl neguio.
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dello Stato; il che rende siffatti enti, cui si suole
dare 1a qualifica di autarchici o di persone giuri-
diche pubbliche, organi, sotto certi aspetti, di que-
st’unltimo. Cid consiglia a rimandare ogni esame ad
essi relativo a proposito dei principii che si riferi-
soono all’organizzazione amministrativa. Qui basti
aggiungere che tali subbietti, per non citare che
quelli territoriali, che sono anche i pit importanti,
sono il comune e la provincia: un’enumerazione
degli enti che si sono detti istituzionali & qui inop-
portuna.

25. Com’® naturale, gli enti che amministrano,
oltre che fra loro, vengono in contatto anche con
persone private, fisiche o incorporali, che debbono
da questo lato comsiderarsi come subbietti del di-
ritto amministrativo. Relativamente a quest’ultimi
importa aoccennare ad alcuni principii che s8i rife-
riscono alla loro posizione nel campo del diritto
amministrativo (1).

Per regola generale debbono, com’d noto, rite-
nersi incapaoci, per quel che riguarda il godimento
dd diritti politici e ’ammissione alle pubbliche ca-
Hehe, gli stranieri. Tuttavia sono talvolta, come per
I'elettorato amministrativo, equiparati ai cittadini
dello Stato «i cittadini delle altre provincie italinne
quand’anche manchino della naturalita » (art. 12 test,
un. legge com. e prov. 4 maggio 1898). Lo stra-
nlero che da cinque anni eserciti il commercio o le
arti ed abbia le condizioni richieste per 1’iscrizione
dei nazionali sulle liste politiche, pud essere elettore
ed eleggibile nelle Camere di commercio (art. 5,100

e

" l’?i Vedi Fadda e Bensa, in mnota alle Pamdette ¥\
Indscheid, vol. I, parte 1. p. 731 e seg. Adewseo W
wche Brunislti, op, cit., p. 190 ¢ meg.



ne pubblico (art. 90 e 92 legge di pubbl
ringno 1889).
rilevante & nel campo del diritto ammi:
la confessione religiosa: art. un. legge
1848. E sono a siffatto proposito da
tarsi: la non obbligatorieta dell’insegns
iioso (legge 13 nov. 1859, art. 315; art. 3
tobre 1895), 1’esercizio della pubblica |
a da compiersi senza distinzione di oulto (
2 17 luglio 1890), il seppellimento nei o
nalsiasi cittadino (art. 94 reg. 25 luglio
18), ece. A speciali incapacitd nell’assu
bbliche cariche da luogo non la confe
iosa, ma l’appartenenza alla carriera ecc
(cefr., p. es., art. 23, 25, 144 legge ¢
.y art. 11 legge 17 luglio 1890).
una serie importantissima d’incapacita
il sesso femminile. Sembra impossibile 1]

zione di principii assoluti su tale mater
zio del legislatore nan nud witonawei A~
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debbono risolversi singolarmente avuto riguardo alle
consuetudini, alle circostanze speciali, alla hatura
del rapporto, quel che pud con sicurezza affermarsi
® che la donna, per regola che soffre qualcho ec-
cezione, & incapace a coprire pubbliche cariche: il
che & il pid delle volte sottinteso, altre voltc
espressamente sancito dalle disposizioni legislative
(art. 22 legge com. e prov.). E da notarsi che talora
alla donna & concessa una capacitdh che potrebbe
dirsi indirella, cosi quando & in sua facoltd dcle-
gare il proprio cemso per rendere elettori altrc
persone dalle leggi determinate (art. 25 legge com. ¢
prov., art. 11 legge 6 luglio 1862 sulle Camere di com -
mercio). Possono tornare utili per servire di guida,
anche riguardo ad altri rapporti, i seguenti esampi.
Sembra che all’esercizio delle aziomi popolari, siua
di quelle elettorali, sia di quella procuratora di
cai all’art. 129 legge com. e prov., sia di quelle di
cai parla la legge sulle istituzioni pubbliche di be-
neficenza, debba ammettersi anche la donna. La
donna & capace di far parte delle congregazioni di
caritd (art. 11 lett. a e 12 legge 18 luglio 1&90) e
dei collegi di probiviri (art. 15 legge 15 gingno 1893).
Essa ha la capacitd generale di ottenere 'ufficio di
esattore (t. un. .sulla riscoss. delle imp. dir., 29 giu-
gno 1902, art. 98), ece,

Relativamente all’etd, in mancanza di disposi-
sioni speciali, valgono i principii generali del di-
ritto privato.

Anche la diffamazione pud considerarsi come pro-
duttiva di effetti giuridici, in quanto che puo dar
luogo a quello speciale stato che dicesi A1 wwamow-
zione. Diffamato & colui che ® designuto Qalla D\
blica voce come abitualmente colpevole A eerth

Jitti tassativamen te indicati (srt. 95 e 981SLLO VOO
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sicurezza 30 giugno 1889). Anche l’'infamia che non
si riferisce a particolari delitti, ma, in genere, ad
una cattiva condotta, & giuridicamente importante,
specie per 1’assunzione di pubbliche cariche. K in-
fine da rammentarsi, & questo proposito, 1’interdi-
zione dai pubblici uffici, che & prodotta da alcune
condanne penali (art. 20 cod. pen.).

Il. — Natura e categoria dei rapporti di
diritto amministrativo.

Sommario. — 26. Rapporti riflessivi. — 27. Altri rap-
porti : diritti di supremazia, di libertd, civici e poli-
tici. — 28. Diritti patrimoniali; personali e reali. —
29. Distinzione dei diritti di supremazia. — 30. Diritti
o interessi. — 31. Varie specie di interessi; semplici,
occasionalmente protetti, legittimi.

26. I rapporti di diritto amministrativo, come in
genere, tutti quelli di diritto pubblico, si svolgono
fra una persona (ualsiasi da una parte e dall’altra
lo Stato o un subbietto che eserciti, sia pure in
nome ed anche per conto proprio (v. appresso nu-
mero 399), poteri statuali. Per regola dunque un
rapporto di diritto amministrative presuppone due
subbietti : pud darsi perd0 che siffatto rapporto si
svolga nei limiti di una sola persona: lo Stato o
altro ente amministrativo. Cid si spiega pensando
che fondamento di ogni personificazione in sostanza
altro non & che lo scopo che l’ente personificato si
propone : le persone giuridiche sono enti teleolo-
gici. Nulla quindi vieta che, tutte le volte che un
merdlesimo subbietto si propone 8scopl wmolteplict e

disparati, come avviene per lo Stato © Y\ en\y
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pubblici minori, esso venga diversamente qualifi-
cato per ciascuno di questi scopi, massime se pro-
seguiti per mezzo di diversi organi: l’ente rimane
nei suoi elementi essensziali e costituitivi unico ; ma
per certi rapporti, ® data la possibilith che esso,
in quanto mira ad uno scopo, si distingua da s8
mwedesimo, in quanto mira ad un altro scopo, for—
nendo in tal modo speciale i due subbietti neces-
sari per lesistenza di ogni rapporto giuridico.
Tali rapporti possono dirsi riflessivi (v. in seguito
n., 56) (1).

27. Quali siano i diritti oui i rapporti di diritto
amministrativo danno luogo & qui da accennare
soltanto, essendo argomento questo che trova sede
pit opportuna nelle trattazioni di diritto costitu-
sionale (2). Punto di partenza per una classifica—
gione di questi diritti, pud essere la posizione che
i singoli, siano persone individuali o collettive, as-

(1) Ho formulato e diffusamente chiarito questo con-
ootto nel mio studio, Nozione ¢ natura degli organi co-
stitugionali dello Stato, 1898, p. 28-62.

(2) Cons. fra i molti che hanno scritto sull’argomento:
Longo, La teoria dei dir. pubdl. subdb. e il dir. amm. it.
(dreh. % dir. pubbl., I, 1892); il lavoro fondamentale
del Iellinek, System der subjekt. 6ff. Rechte, 1892 ; O. Ma-
yer, D. V. R., I, p. 104 e seg. (ed. franc., I, p. 182 e
seg.); la mia monografia, Teoria dei dir. pubbl. subbiet-
tisi, nel Ivattato dell'Orlando, I (1897), p. 110 e seg.,
avvertendo che su parecchi punti ho modificato la mia
opinione ; Ranelletti, Teoria gen. delle autorizz. e conces,
emmin. parte IXI : Facoltd da esese create ( Riv. ital. di
scienze giur., XXII, p. 177 e seg.) ; Vacchelli, La difesa
giurisdiz. dei diritts dev cittadini verso U autoritd o,
nel Trattato dell’Orlando, III, 1898, p. 223 & weg.;, O\
brieh, op. cit., p. 164 e seg.: D. Majorana, La moziow
del dir. pubdl. subb., 1904.
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sumono di fronte agli enti pubblici. Ed anzitutto i
primi possono trovarsi nella condizione di dovere
a questi ultimi obbedienza : in tale rapporto ogni
loro ‘personalith resta esclusa, se non come limite
di esso, che nel suo intimo contenuto resta carat~
terizzato dalla mancanza di diritti pubblici nel sin-
golo : vi trovano invece posto i diritti su quest’ul-
timo, diritti che possono qualificarsi di supremaszia.
Affinche il rapporto perd fra gli enti pubblici e 1
sudditi possa dirsi giuridico, & necessario che ai
secondi venga riconosciuta una personalita ; il che
si ottiene limitando i diritti di supremazia dei primj
e riconoscendo all’individuo una sfera in cui esso &
libero di agire secondo la propria volonta. Il di-
ritto di impedire le indebite ingerenze degli enti
pubblici in questa sfera, e di agire wunei limiti di
ossa costituisce il diritto di libertd. Ma non solo
gli ‘enti pubblici limitano s& stessi, ma in wolte re-
lazioni si obbligano positivamente nell’interesse dei
sudditi: i diritti che questi hanno alle loro pres ta-
zioni diconsi diritti civici. Gli enti pubblici infine,
persone incorporali, perch® possano avere una vo-
lontd ed agire conformemente ad essa, bisogna che
gi servano della volontd e dell’opera di persone fi.
siche e, talvolta, di altre persome giuridiche. Ci0
ottengono in vari modi, fra oui autorizzando, con
disposizioni pidt o meno generali, i sudditi a dive-
nire attivi in nome e per conto loro, ad esercitare
una funzione pubblica. Le facoltd che da questa
autorizzazione nascono costituiscono i diritti po-
litici. Come si vede, i diritti di supremazia degli
enti pubplici e i diritti dei sudditi di libertd, ci-
vici e politici formano una linea ascendente, in cui
dall’annientamento della personalitd individuele si
.Pervienq, per gradi successiyi, sl pid completo =
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grandimento della volontd dei singoli, che si tras—
forme in volontd dello Stato medesimo.

28. I diritti poi, cui irapportidi diritto ammi-
nistrativo danno luogo, si possono dividere, secondo
un'opinione molto controversa, che perd sembra da
aooogliersi, in patrimoniali e non patriinoniali, ed
sache in personali e reali, in senso non dissimile
de quello in cui siffatte espressioni sono usate nel
diritto privato.

29. Fra le sottodistinzioni che possono utilmente
farsi, @ notevole quella relativa ai diritti di supre-
masia, i quali diconsi generali, quando si esercitano
su tutte le persone individualmente non determi-
nate che vivono su un territorio o si trovano in
date condizioni, e speciali, se si esplicano in rap-
porti formati volta per volta, non per mezzo di un
generale jussum, ma di un atto che si rivolge a
questa 0o a quell’altra persona tassativamente in-
dieata.

Dalla nozione di diritto di supremazia deve te-
nersi distinta quella di pubblico potere (1) in quanto
che ogni diritto implica, com’¢ naturale, un potere,
ma non ogni potere implica un diritto. Potere &
qualunque capacitd giuridica o anche naturale e di
fatto, che pud corrispondere anche ad un dovere.
Cosl d potere e dovere dello Stato rendere giustizia
& chi adisce i suoi giudici. Cid & a dirsi altresi per
quei poteri ocui 8i da il nome di diserezionali (2),
che importano ciod delle facoltd non perfettamente

(1) Vedi Vacchelli, Diritto e potere pubhlico, 1895.
(2) Vedi Tezner, Zum Lehre von den freien Erweseen
der Verwaltungsbehirden, 1883 : Cammeo, Comamentarvio

delle loggs sulia giust. amnm. (in corso di PRLLL), . N
1 sug,
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determinate nel loro contenuto, ma solo nei loro
limiti, entro i quali possono esplicarsi in molte-
plioi mnodi e indirizzi. La giaridica indeterminatessa
di essi non impedisce che si delinei nel loro eser-
cizio la figura del dovere, spesso anzi tanto pid
grave in quanto non compiutamente determinato.
Deve del reste a tale proposito non dimenticarsi il
principio che 0id che in un senso e ne’ rapporti
con una persona & diritto, pud in un altro senso e
nei rapporti con un’altra persona costituire un do-
vere.

30. Nel campo del diritto amministrativo, rela.
tivamente ad istituti di cui sard fatta appresso pa-
rola, occorre distinguere il concetto di diritto sub-
biettivo da quello di interesse (1). 8i tratta di una
distinzione importante, facile in taluni casi, delicata
e softile in altri, Nelle sue somme linee, essa pud
indicarsi dicendo che diritti subbiettivi somo sol-
tanto quegl’interessi che vengono protetti da una
norma giuridica mediante il riconoscimento della
volontd individuale: soltanto, cio®, quando pel sod-
disfacimento di un interesse la volontd individuale
ha valore decisivo, si dice che si ha un diritto. Cos}
essendo, siffatta distinzione si pud dire che trovi
astrattamente luogo in tutti i campi del diritto : ma
dove essa ha vera importanza & nel diritto pubblico

(1) La distinzione, specialmente importante, come ve-
dremo appresso, per la teoria della protezione giuridica
verso le pubbliche amministrazioni, ha avuto, nella dot-
trina italiana, una faticosa e non sempre felice elabora-
zione. Su di essa, oltre gli autori citat! a pag. 89, nota 2,
vedi fra i molti altri, Orlando, T'eoria giur. delle yua-
rentigse delia libertd, nella Bibl. di scienze polit. 1} wrle,

vel. V, p. 977 e seg.; Cammeo, 0p. cit., D. 10 © wy.
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specialmente nel diritto amministrativoe, Egli &
10 gli interessi che sono protetti dal diritto pri-
ato, e che percid formano obbietto di quest’ultimo,
mo protetti in modo che, per regola, costituiscono
mtemporaneamente altrettanti diritti. Invece, nel
wmpo dell’attivith amministrativa, una certa pro-
wione degli interessi singoli pud derivare indiret-
ymente da cid, che gli interessi generali, che @
ympito della pubblica amministrazione curare, non
sultano che dal contemperamento dei vari inte-
88 singoli; la volontd individuale non pud pre-
snderne il soddisfacimento, ma 1’autorith ammi-
istrativa deve prenderli in considerazione, come a
10 luogo sard meglio chiarito, e soddisfarli quando
O & possibile ed opportuno. Donde la conseguenza
10 la figura dell’interesse non 8 a trascurarsi dalla
ostra scienza.

34. Bi distinguono varie specie di interessi. Di-
onsi semplici quelli che sono protetti soltanto
alla norma generale che impoune alle amministra-
oni 1’obbligo di prendere in considerazione, nel
mso cui si & accennato, tutti gli interessi di qua-
ingue natura siano, purchd® leciti e rientranti nella
‘era di loro competenza. Ci sono inoltre interessi
seasionalmente protelti, tutte le volte che, oltre
nesta norma d’indole generale, ne esiste un’altra
»eciale osservando la quale, quegl’interessi ven-
ono, in un modo o in un altro, protetti: senonche
\le norma non ® stata emanata per la loro pro-
yzione ; il rapporto fra l'interesse e la norma che
) protegge ® puramente casuale, non & stato vo-—
ito e non da luogo quindi a quel riconoacimento
ella volontd individuale ehe ceratterizza I\ N-
tto (1).

UV Moucoi, fst. di dir. amanin., 5° ©d., YOS, - et
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Si parla inoltre d’interessi legittimi (1), inten-
dendo con tale espressione denotare quegli inte=
ressi che trovano nelle norme giuridico riconosci-
mento e protezione, ma che cid non ostante sono
pit 0 meno subordinati alle esigenze dell’interesse
'pubblico, per modo che il loro titolare pud farli
:senpre valere, a meno che quest’ultimo non si op-
ponga. Di solito ogni diritto, nel senso stretto della
parola, pud per pubblica utilitd essere soltanto
espropriato, mediante un giusto indennizzo, ma non
sacrificato del tutto. Ci sono invece degl'interessi
che, pur comportandosi normalmente verso 1’am-
ministrazione - e costantemnente verso ogni altro
subbietto, come diritti veri e propri, non costi-
tuiscono di fronte alla prima delle facolta assola-
tamente perfette, gincoch® debbono concepirsi quasi
in funzione dell’interesse pubblico ; quest’ultimo, le
cui erigenze I’autorita pud pil o meno discrezio-
nalmente apprezzare, influisce sulla loro consistenza
ora attenuandola, ora facendola venir meno, o de-
finitivamente o anche temporaneamente. Siffatti in-
teressi sono stati designati col nome di legittimi:
il concetto, cosi delineato e prescindendo da ogni
sua applicazione sembra esatto. Quel che & da ri-
levarsi si & che non bisogna concepirli in antitesi
ai diritti subbiettivi, ma come una speciale cate-
goria di quest’ultimi: gli interessi legittimi rien-
trano nella classe, per usare l’espressione tedesca,
dei cosi detti diritti affievoliti. Donde la conse-

Longo, nei Rendic. dell’Istituto Lombardo, 1898, p. 871;
Orlando, La giust. amnmin. cit., p. 722 e seg.; 737 e seg.
(1) Ranelletti, A proposito di una questione di com-
petenze della TV Sez., 1892 e in Foro it., 1893, 1, AN,
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guenza che possono anch'essi classificarsi secondo
le varie distinzioni, cui, a proposito dei diritti, si &
sopra (nn. 37, 28) accennato,

I1I. — Nascita, modificazioni ed estinzxione
dei rapporti di diritto amministrativo.

Sommario. — 32. Trasmissione e rinunciabilith dei di-
ritti relativi a tali rapporti. — 33. Conversione dei di-
ritti dei singoli. — 84. Loro sospensione. — 35. Fatti
giuridioi in riguardo al diritto amministrativo.

32. Relativamente alla nascita, alle modificazioni
ed alla estinzione dei rapporti di diritto ammini-
nistrativo, sono principalmente notevoli i seguenti
prinecipii.

I diritti non patrimoniali, cui tali rapporti dinno
laogo, come in genere i diritti pubblici, non sono
per regola trasmissibili, n® per atto volontario del
loro titolare, nd per altro motivo. Talvolta, spe-.
cialmente per quanto riguarda i diritti di supre-
mazia e alcuni diritti civici, sembra a prima
vista che si abbia un rapporto di successione: ma
un esame pill attento dimostra che cid & solo wuna
apparenza.

Bitfatta inalienabilitd ed in genere non trasmis-
sibilith dei diritti pubblici non patrimoniali non.
esclude che il loro titolare non possa su di essi
esercitare alcuna facoltd di disposizione: talvolta,
ed entro certi limiti, & ammissibile la loro rinuncis.
Questa, di regols, non & singolare, ma complessiis
nel senso ohe, non all’uno o all’Altro AMITLO & Loo

meno alla possibilith di un Qiritto, ® 1eciLO TYNNT
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ciare, ma allo stato di cittadinanza (art. 11 ocod,
civ.) o ad uno stato di sudditanza speciale (n. 29)
su cui quei diritti si fondano. I diritti pubblici pa-
trimoniali sono invece, per regola cui non man-
cano numerosissime eccezioni, non solo rinunciabili,
ma anche trasmissibili (1).

33. Fra le modificazioni dei diritti 8 notevolis-
sima, anche perch® molto frequente nel campo del
diritto amministrativo, quella che si pud designare
con l’espressione « conversione di un diritto indivi-
duale » (2). Con essa si manifesta la superioritd
dell’interesse dello Stato rispetto all'interesse del
singolo e mnello stesso tempo trova applicazione il
principio, secondo cui 1’utile generale deve cercarsi
col minimo privato nocumento. (Cosi lo Stato pud
espropriare un bene appartenente ad un cittadino,
ma ai diritti che in tal modo vengono a cessare se
ne costituiscono degli altri, che rappresentano 1’e-
quivalente dei primi e che a questi debbono essere
proporzionati. Per potersi parlare di conversione &
quindi necessario :

1.9 che l'interesse del privato cui si fa subire
un sagrificio costituisca un vero diritto subiet-
tivo;

2.0 che tale diritfto cessi totalmente o anche
parzialmente per dar luogo ad un altro;

8.0 che il nuovo diritto che sorge rappresenti,
pel suo valore economico, 1'equivalente del diritto
che si perde.

La conversione pud essere volontaria da parte

(1) Vedi Iellinek, op. cit., p. 324 e seg.; Ranelletti,
Zeoria gen. delle autorizz, e concess. cit., III, n. 95.
72) Vedi acoennato il concetto ed usata tale espressione
@i/ Vacchelll, La difesa giurisdiz. cit., p. 239.
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dello Stato, ed anche involontaria, nel senso che
il fatto che 1’occasiona pud non essere stato pre-
visto; deve perd essere sempre lecita: quando
tale requisito manca & a parlarsi piuttosto di re-
sponsabilita.

34. Fra le modificazioni che si riferiscono, pitt
che al contenuto, alla consistenza dei diritti (affie-
volimento), oltre quelle cui si & accennato a pro-
posito degli interessi legittimi, & da rilevarsi la so-
spensione o intermittenza di un diritto(1). Gli estremi
di tule figura sono:

1.0 una necessita urgente, che deterwina, da
parte dello Stato,

2.0 una limitazione temporanea di qualche di-
ritbo individuale, il ocui esercizio rimane in tutto o
in parte soxpeso.

35. La nascita, le modificazioni e 1’estinzione dei
rapporti di diritto amministrativo possono essere
prodotte da numerosi fatti giuridici. Meritano una
speciale mengzione i seguenti :

1.9 alcune pronuncie delle pubbliche ammini-
stragioui, di cui sarhA detto nel paragrafo che segue;
altri atti amministrativi invece rientrano piuttosto
nel concetto dell’esercizio o della dichiarazione dei
diritti ;

2,9i fatti che dinno luogo a responsabilitd :
anche di essi, per la loro speciale importanza, sard
detto u parte ;

8.° i negozi giuridici dei privati, i quali pos-
sono avere influenza sui rapporti di diritto ammi-
vistrativo, sia isolatamente (per esempio rinuncia
alla cittndinanza derivante dalla legge ganerale),

———

g‘.& Anche quest’espreasione & del Vacche\Wl, 1bAd.,
.
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sl in quanto &i ricollegano ad atti mmministrativi
(p. ¢8. accettazione o rvinunciz della cittadinanze
conferita per legre o decreto specinle, delln no-
wing ad un impiego e cosi via);

4.9 Vinteresse pubblico, di cui si sono accennati
aleuni effetti riguardo alla conversione ed all’aftie-
volimento dei diritti individuali ;

5.0 il decorso del tempo, tutte le volte ehe le
leggi gli attribuiscono cspressamente valore acqui-
gitivo o estintivo di diritti ; sal valore inoltre del
cori detto immemorabile in qualehe campo del di-
ritto nmministrativo sarh detto appresso.

IV. — Atti amministrativi.

Sommario. — 36. Concotto. — d7. Classifieazione ; mne-
gozi di diritto pubblico, ordini ¢ pronuncie dichinra-
tive. -— $8. Atti esecntivi e discrezionall. ~ 30, Uni.
lnterali e bilaterali: contratti di diritte pubblico. —
40. Atti collettivi: accordi. — d41. Validith degii atti
ammninistrativi : dichiarazione di volonth ¢ volonta ef.
tettiva; — 42, incompetenza, eccesso &l usurpazione
di potere; — 43. syiamento di poters. — 44, Forme
degli atti amminiatrativi. — 45, Sanabilita dei vizi
d'invalidita. — 48, Fine dell'atto amministrativo.

36. Dieeri atto amministrativo (1) una pronunciu
speciale di nn'autorith nell’esercizio di una fuvn-

(1) Salla nozione dell'ntto wminlstrative, apehe in i
riguardo ai suol eolementi sostauziali, manca accordo
degli stndiosi, ndé 1"uso comune ricorre a quell’eaprossione
sempre nello stesso senso. E abbastanza frequonte Ia
feadenza «i intepdere per atto LIMHMINIBLTAWIVO qavslunmgwe
manitostaziones di volonth A4i an organo A prnrainievTa.
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contro lu grandivne (legge 9 giugno 1801, n. 211), i
quali possone ossere oostitniti obbligatoriamente
rolo quando ne faccia richiesta, sotto date eondizioni,
almeno una parte dei proprictari intevessati. Sem-
pre perd che essi nbbiano piuttosto la figura di
consorzi amininistrativi impropri.

Dal carattere di amministrazioni pnbbliche cui
partecipano i consorzi & da dedurre il principio che
i consortiati, differentemncente di quel che avviene
nelle comunioni private, votano per capi ¢ non per
interesaenza, Tuttavia il principio contrario pud
stabilirsi ove la natura del conaorzio ed il pubblico
interesse nov vi #i oppongano. Gli oneri consorzinli
poi costituiscono in genere degli oneri reali: =&ul
loro carattere di tributi ai dird a suo loogo (nn. 284
e Begg., 304).

Viil, — L'esercizio privato di fanzioni
e di servixi pubblici.

1. = I coNcrTTI.

Sommario. — 1566. Istitnli diversi & loro carattere gr.
nerale.

156. Sono parecchi gli istituti, aventi ciaseano
una propria natura, che &i rvicollegano vell’ unico
concetto di esarcizio privato di funzioni pubbliche (1).

(1) A prescindere dagli acritti che gi riferiscono at sin-
goli istituti di coi smh fatta parols e che saranno a
propoaito di questi citati, manca una costruzione, che j!
presante manuale hn per primo tentato, A\ woa \Revw
generale dell'esercizio privatn 4% fanziomt VLR NATARLH
Veodi tattavia i cenni del Jellinek, Syxtem, . SN ¢ weA.

- iy 9

(-,
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Lia caratteristica di tale concetto consiste in ¢id,
che coloro, che esercitano siffatte funzioni, siano essi
persone fisiche o giuridiche, non assumono l& qua-
lita di organi degli enti pubblici, non possono con-
siderarsi come funzionari o impiegati dello Stato,
oppure come organi autarchici, ma restano semplici
privati; la loro attivith difatti non viene da essi
esplicata in nome e nella rappresentanza di una
pubblica amministragione, ma in nome proprio, e
tanto meno costitniscono essi stessi una pubblica
amministrazione. Il fondamento di tale esercizio
pud rinvenirsi o nell’interesse che il singolo pud
avere uii civis, o in uno scopo di luoro, o anche
in un obbligo imposto dalla legge; nel caso in oui
ess0 0 volontario, ® a distingunersi secondo che venga
autorizzato da una norma, o sia del tutto spontaneo.
Giova delineare gli istituti pid tipici, dal punto di
vista del diritto amministrativo, in cui si riscontra
la figura accennata.

2, — L’AZIONE POPOLARE.

Sommarlo. — 157, Concetto. — 158. Azioni popolari
elettorali. — 159. Azioni popolari procuratorie relative
all’amministrazione comunale. -~ 160. Azioni popolari

rolative alle istituzioni di beneficenza.

487. L'istituto dell’azione popolare (1) riposa sul
diritto concesso ai cittadini di far valere in giudizio

(1) Vedi Luchiuni, nell’ Annuario delle scienze giurid.
soc. e polit , TII, 1882, p. 386 e seg.; Codacci-Pisanelli,
Le aziond popolari, 1887 e L’azione popolare penale,

negll Seritts di dir, puhbl., 1800, p. 198 o weg. Yeldw,
L& gualite wnorale dell’ attore nell az. popol. (Filangleri,
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determinati interessi degli enti pubblici, ehe po-
trebbero anche farsi valere da quest’ultimi, Il cit-
tadino, promovendo tale azione dirctta alla difesa
di diritti non suvoi, esercita pur sewpre un diritto
suw, che a lui spetta non come sewplice privato,
wa come faciente parte di una associazione politica.
Di tale associazione egli non assuwme lu qualitia di
fupzionario, nel seuwso vero delln parola, giacché
non la rappresenta, ma agisce in proprio nome. Non
la rappresenta, ma la sostituisce in tutto o in parte:
dm ¢id il principio ¢che la decisione fa stato di fronte
wd essa.

4158, L'azione popolare & stata introdotta dal di-
ritto ituliano in parecchi campi. Talvolta la sus
amwisgibilith coatituisce la regola. Cosl & a dirsi
per le asioni popolari elettorali : ciaseun cittadino
pud ricorrere alle competenti autoritd awmministra-
tive e giudizinrie contro V'irregolare formazione delle
liste (articoli 41, 47, 59, legge com. e prov.), con-
tro le operazioni elettorali e per le questioni di
cleggibilita (articoli 87 e 95); parimenti qualunque
alettore pud promuovere ]’azione penale per i cosi
dotti reati slettornli (art. 109). Anche i ricorsi re-
Intivi alle elezioni per le camere di cownnercio parve
oche poasano osperirsi da cinseuno degli elottori
commeraiali (articoli 13 o 18 legge 6 luglio 1862).

459, L’azione popolare ® altresl swnpessa per
'esperimento di diritti, aventi carattere o, yuanto
iueno, dirette o indirette conseguenze patrimoniali,
del comune o di una sun frazione (art. 129 legge

1800) ; Fudda ¢ Benss, in nota alls Pandetie del Winda-
cheid, I, parte 1, p. 663 o seg.; Cammaso, Covnmentario .
p. 250 esvg.. Vedi pol gli seritti citath salN ATILVOANVELTA-
rione comunnle ¢ sulle istituzioni A1 LHrenehoenzs.

S. Romaxo, Dir. amvin, it - 2.* ed. - 12,
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com. e prov.) e delle istituzioni pubbliche di bene-
ficenza (articoli 82 e 83 legge 17 luglio 1890). L’'a-
zione popolare relativa all’amministrazione comau-
nale si esercita da ciascun contribuente in luogo
degli organi del comune medesimo (azione cosl
detta procuratoria), non assieme ad essi; pud avere
periscopo di supplire all’operato di tali organi (azione
suppletiva) o di esercitare un diritto del comune
contro i funzionari (azione correlliva); pud esperi-
mentarsi dinanzi a qualsiasi giurisdizione vera e
propria, compresi i tribunali penali — per qmuanto
riguarda la costituzione della parte civile — e le
giurisdizioni speciali amministrative, non cosl di-
nanzi a magistrature dell’amministrazione conten-
ziosa (vedi n. 190). L’azione non pud intentarsi se
non con l’'autorizzazione della ginnta provinoiale
amministrativa. Per quanto poi essa cosfituisca una
sostituzione del contribuente agli organi del comune,
pur nondimeno siffatta sostituzione & assoluta solo
riguardo al momento in cui si inizia la lite o la si
continua nel caso che il comune 1’abbia abbando-
nata; non cosl per quanto si riferisce allo svolgi-
mento del giudizio: & necessario difatti che il ma-
gistrato ordini all’amministrazione comunale d’in-
tervenirvi. Siffatto intervento, se si tratta di una
azione correttiva, pud avvenire per mezzo dell’au-
toritd tutoria. In caso di soccombensza, le spese e il
rifacimento dei danni sono sempre a carico dell’at-
tore popolare.

4160. Le azioni popolari relative alle istituzioni
di beneficenza possono esercitarsi da ogni cittadine
che appartenga alla provincia, o al comune o alla
frazione a cui la4 Dbeneficenza s8i estende. Il loro

scopo pud essere suppletivo o correttivo, Ne\ primo
0480 possono sperimentarsi cosl ingieme B\ Toppre
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sentanti la istituzione come in loro luogo e vece, e
possono avere per obbietto non solo i diritti veri e
proprii di quest’ultima, ma i diritti che essa avrebbe
facolth di fur valere nell’interesse generale dei po-
veri. Nel seoondo caso, ’azione & ammessa limi-
tatamente a taluni oggetti, cioe:

1.9 per far dichiarare la nullitd della nominae
la decadensza dall’ufficio: & evidente qui 1’analogia
oon le azioni popolari elettorali;

2.9 per far liquidare le obbligazioni in cui fos-
sero i rappresentanti e gli amministratori incorsi e
oonseguirne 1’adempimento, purche tali obbligazioni
siano state acoertate in linea giurisdizionale o am-
winistrativa (articoli 20 e 30);

8.9 per la costituzione di parte civile in giu-
dizio penale e pel conseguimento della indennitd di

ragione.
In ogni caso poi 1'azione & ammnessa dinanzi a

qualuuque autoritd giurisdizionale, come 8i & detto
per qguelle relative al comune; non deve essere
preceduta da alouna autorizzazione, ma da una
osulio iudicalum solvi; non pud essere introdotta
se non per le materie che abbiano fatto oggetto di
ricorso notificato al prefetto trenta giorni innanzi:
il prefetto infine e la rappresentanza dell’ente deb-
bono intervenire nel giudizio.

3. — CONCESSIONE DI SERVIZI PUBBLICI.

Semmario. — 161. Concetto. — 162. Concessioni piit no-
tevoli : alle societd ferroviarie, alla banca d'Italia, al\\e
casse di risparmio, appalti ed esattorie d'imposte. —
163. Riscatto delle concessioni : rinvio.

164. Ci sono dei servizi pubblici che o Voo *



LIBRO III.

TEORIA DELLA PROTEZIONE GIURIDICA
VERSO LE PUBBLICHE AMMINISTRAZION!

I. — Nosioni generali.

Sommario. — 167. Presupposti della protezione giuridica:
suo concetto e sua estensione ai diritti e agl'interessi.
— 1688. Protezione giurisdizionale, ordinaria e speciale.
— 169. Giustizia amministrativa semplice e contenziosa.

467 (1). Il vasto campo di applicazioni che nel
diritto pnbblico moderno hanno ricevuto alocuni prin-
eipii, divenuti cosi ad esso fondamentali, ha reso
possibile che il privato di fronte alle pubbliche am-
ministrazioni e le pubbliche amministrazioni fra loro,
specie le minori di fronte alle maggiori, abbiano
tutta una serie di rimedi, molto pit consistenti e
numerosi di quel che non fossero per I’addietro, in
difeaa della propria sfera giuridica. I presuppost;

(1) Oltre i trattati gemerali, cons.: Biihr, Der Rechtz-
staat, 1861 (trad. mella Bibliot. del Brunialti, 1.* serie,
vol. VII); Gneist, Verwaltung, Justiz, Rechtsweg, etc.,
1860 ; e Der Rechtsstaat, 1879 (trad. nella Bibliot. del
Brunialti, 1.2 serie, vol. VII); Sarwey. Das ff. Recht
u. die Verwaltungsrechtsprege, 1880 (trad. \vi, 2. wexie
vol. VIII); Spaventa, Giustizia nell'aminAnAstTaZione
1880 : Cardon, La grustizia nell’ ammninistrazione . \R&A
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di siffatta proteziome, alcuni dei quali si & gid
avuto modo di accennare, sono i seguenti:

1.9 Anzitutto & da rilevarsi l’esistenza di norme
che vinecolano, alcune positivaluente, altre solo ne-
gativamente (n. 8), '’amministrazione, per cui questa
non 8, di regola, nemmeno nelle sue pin alte ma-
nifestazioni, legidus solula.

2.9 A cid si aggiunge, e ne & in parte un ef-
fetto tipico e caratteristico, il principio per cui i
diversi atti degli enti pubblici si distinguono ob-
biettivamente in modo che ciascuno ha un’efficacia
che limita quella degli altri (n. 2): cosi il regola-
mento non pud contradire alla legge, 1’atto ammi-
nistrativo al regolamento e vi sono degli atti, spe-
cialmente giudiziari, con cui & lecito esercitare un
sindacato per garantire 1’osservanza del principio
cui ¢i accenna.

8.0 Gli stessi organi degli enti pubblici sono

Leuthold, Oeff. Interesse u. off. Klage im Verwaltungsr.
(Annalen des d. Reiches, 1884, p. 321 e seg.); Orlando,
Teoria giur, delle guarentigie della libertd, cit.; Malga-
rini, Della liberta civile nelle costit. moderne (Archivio
giur.,, XXXII); Bertolini, Delle garanzie della legalitd
in ordine alla funz. ammin., 1890 ; Laférriére, Traité
de la jurid. administr., 1895 e 1896 ; Vacchelli, La di-
fesa giurisdiz. dei dir. dei cittadins verso la pubbl. amm,
(Tratt. dell’Orlando, vol. ITI) ; Dareste, La justice ad-
ministrative en France, 1898 ; Mortara, Commentario
cit., vol. I ; Brunialti, I diritti dei ciltadint e la giust
amministr. (Bibliot. di scienze polit., 2." serie, vol. VIII,
1902); Freiherr v. Lemayer, Der Begriff ,des Rechtsschutzes
im off. R. ecc. (Zeitschrift f. das priv. u. off. R., XXIX,
1902, p. 1-229) ; Rougier, La liberté individuelle et les
pouvoir judiciaires de U’administr. (Kev. critique de législ.,
XXXII e XXXIII, 1904) ; Salandra, La giust. ammin,,
1904, Cammeo, Onmmmentario cit.
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ra loro distinti e coordinati, non gid nel senso,
alvolta inesatto fal’altra insufficiente, difeso dalla
poria della divisione dei poteri, ma nel senso che
ali enti assumono diverse figure giuridiche, che si
oncretano nei singoli uffici di essi (n. 56), la cui
fera di competenza rimane cosi fissata in modo
he sono considerate illegittime le reciproche inva-
ioni ed esorbitanze; donde una serie di istituti: la
rerarchia, i controlli istituzionali, ecc., diretti a
santenere questo delicato e complesse ordinamento.
4.9 Infine, siffatti principii non hanno solo una

mportanza per cosl dire interna: al loro rispetto
a pubblica amministrazione & comunemente tenuta
i fronte ai subbietti ad essa estranei, il che &spe-
ialmente assicurato dall’attribuzione a quest’ultimi
el vari diritti, pid o meno consistenti, di cui si &
atta sopra parola (n. 27 e seg.).

E da notarsi anzi che la protezione giuridica
‘erso gli enti pubblici ha un’estensione maggiore
he non quella che si svolge fra persone private,
i & difatti s suo luogo (cfr. nn. 30 e 31) rilevato
he nei rapporti con le pubbliche amministrazioni
osorre distingnere il concetto di diritto subbiettivo
a quello d’interesse, e di tale distinzione si sono
racciate le linee fondamentali. Si & allora osser-
ato che verso l'autorita amministrativa, non solo
diritti debbono essere protetti, ma anche in varia
)iisura, secondo le loro diverse categorie, gl’inte-
es8i semplici, quelli occasionalmente tutelati da
na norma ed infine quelli legittimi, giusta i cri-
srf cni siffatte nozioni si sono riannodate. Mentre
el campo dei rapporti privati, la protezione giuri-
iea ® conocessa, per regola, soltanto ai veri diritti,
ei rapporti con le pubbliche amministrazioni 8i ha
he qneste, pel fine stesso che si propongona \\
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curare l'interesse generale, hanno il dovere di pren-
dere in considerazione e, quando cid ® possibile, di
soddisfare gl’interessi singoli, dal cui contempera-
mento il primo risulta.

E infine da mettere in evidenza che la protesione
giuridioa, di cui si tracciano le linee nella presente
teorica, forma obbietto di un diritto del cittadino,
nel senso che quest’ultimo ha facoltd di provocare
I’intervento dell’autoritd pubblica che, viceversa,
ha il dovere di garantirla. Essa cosi resta carat-
terizeata e si distingue dalla protezione indireita,
che pud derivare dallo spontaneo esercizio da parte
degli organi amministrativi o costituzionali dei con-
trolli loro affidati perch® 1'osservanza del diritto,
fine immanente a tutte le pubbliche funzioni, sia
raggiunta indipendentemente da ogni pretesa di
subbietti estranei.

168. La protezione giuridica verso I’autoritd am-
ministrativa assume forme svariate (1). Essa, anzi-
tutto, pud avere carattere giurisdizionale: d ne-
cessario allora che verta su diritti subbiettivi e dia
Inogo a provvedimenti che costituiscano delle sen-
tenze, che abbiano ciod efficacia limitata, di regola,
alle parti che 1’hanno provocata, ma, per queste,
assoluta. Donde la conseguenza che, ad evitare il
couflitto di diversi giudicati, per un determinato
diritto controverso non pud adirsi che una sola giu-
risdizione, non importa, com’® naturale, se di uno
o pi gradi. La giurisdizione dicesi ordinaria, se

(1) Vedi fra gli altri, Vacchelli, La difesa giuried., ecc.,

p- 263 e seg.; Mortara, Comment., I, n. 27 e seg.; Orlando,

La giust. amministr., p. 654 e seg.; 758 e seg.; Romano,

Le giurisd. spec. amministr. (nel Tratt, dell’Orlando,

711, p, 509 eseg.); Cammeo, Commentario, p. V15 e weg.,
Scinloja, nella Givst, ammin.. 1901.
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esercitata da gindici fucienti parte dell’'ordine giu-
diziario, speciale, se emana da tutt'altre autorita;
una giarisdizione speciale poi dicesi amministrativa,
quando il gindice & un’autoriti ammiunistrativa ed
uno almeno dei contendenti una pubblica smmini-
stragione. E da rilevarsi che !'assoggettamento de-
gli enti pubblici a controlli ginrisdizionali, comunque
vsercitati, deve ritenersi come nna delle caratteri-
stiche pid salienti dello Stato odierno ed una im-
prengcindibile conseguenza del principio, proprio di
quest’ultimo, secondo il gnale |'azione amministra-
tiva deve esplicarsi in conformith a vnorme giuri-
diche cui non & possibile derogare. Tale priucipio
comunemente i esprime dando al governo — invero
i] piix delle volte, ma equivocamente. allo Stato —
I’'attributo di « gionridico » ; I'obbligo di sottostare
al diritto ha reso possibile che una pubblica ammi-
stragione sia chiamata in giudizio, come un sew-
plice privato, dinanzi un'autorita che ha per I'appunto
la competenza di dichiarare il diritto medesimo,
469, Oltre la proteziome giarisdizionale, che di
rogolu & la soln accordata ai rapporti di diritte pri-
vato, il divitto pubblico, come i & accennuto, ne
annovera delle altre, sia per gl'interessi, i (uali,
ginsta quanto si & detto, non sono wai snscettibili
della prima, sia per i veri e propri diritti e per
questi ordinariamente in concorrenza, ma talvolta
ad esclusione della difesa giuriadizionale, giacchd
non ogni diritto & fornito di azione, Siftatte prote-
zioni giuridiche non giurisdizionali, per quanto ri-
guarda il diritto amwministrativo, danno luogo
all’istituto della giustizia amminisiraliva: & carat-
teristion di esss 'esplicarsi per merzo M adh dae,
permmeno quando rignardano Qivittl  swbbmetir,
poasono definirsi come sentonze, ma che Mveee €0
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stituiscono provvedimenti amministrativi, sia per-
che spesso rivestono un carattere di generalitd che i
giudiocati, aventi valore solo per le parti, non hanno,
sia perch® non posseggono l'efficacia assoluta di
questi; donde il principio che per un medesimo di-
ritto & astrattamente possibile che si adiscano nello
stesso tempo un’autoritd giurisdizionale ed un’au.
torita che abbia attribuzioni di giustizia amministra.
tiva: fra le pronuncie difatti dell'una e dell’altra
non vi pud essere oconflitto irreparabile, giacche,
ove cid sia necessario, & alla prima che dovra ac-
cordarsi 1a prevalenza. La giustizia amministrativa
dicesi contenziosa, tutte le volte che, pur non mo-
dificandosi nella sua essenza, assume le forwe che
ordinariamente si accompagnano ai procedimenti
giurisdizionali, speciallmente esercitandosi col con
tradditorio delle parti.

II. — La giurisdizione ordinaria.

Sommario. — 170. Principii generali e sua competenza.
— 171. In materia penale. — 172. In materia di diritt]
civili e politici. — 173. In rapporto agli atti ammi.
nistrativi. — 174, Casi speciali di competenza. —
175. Azioni possessorie ed esecuzione forzata delle sen-
tenze contro le pubbliche amministrazioni.

470. Dei due sistemi opposti, secondo i quali le
controversie giuridiche con le pubbliche amministra-
zioni vengono risolute o da tribunali speciali, fa-
cienti parte della stessa gerarchia amtninistrativa,
o dai tribunali ordinari, il secondo, pid semplice e pid
confore ai principii teoriei su cui si fonda lo Stato

moderno, & prevalso nell’ordinamento italiano (1).

(1) Vedi Orlando, Contenzioso amvmin., ne\ Dig. it




