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1. I/ Diritto amministrativo e la PA per Eduardo Garcia de Enterria

Non ho avuto il piacere e 'onore di conoscere personalmente il pro-
fessor Edoardo Garcia de Enterria ma, dagli anni della mia formazione
presso la Spisa, conservo il ricordo delle Sue visite bolognesi, a manifesta-
zione della stima e della considerazione che il Maestro ha voluto riservare
all’Alma Mater Studiorum — Universita di Bologna e, in particolare, alla
Sp.i.s.a.

Ricordo il conferimento della laurea Honoris Causa nel 1992 e la Sua
testimonianza in occasione della celebrazione dei 40 anni Spisa, nel 1995,
colpita non solo dal valore scientifico che oggi sono maggiormente in
grado di ammirare, quanto ancor prima dall’autorevolezza che il Maestro
esprimeva nel porgere il Suo insegnamento.

La mia formazione, come quella dei colleghi bolognesi presenti, ha
compreso tra i testi di base i Principi di diritto amministrativo, pagine
scelte dal Curso de derecho administrativo', pur nella sua versione di sin-

* Testo rielaborato e corredato di note basato sulla relazione svolta al convegno in-
ternazionale su ‘Realta e prospettive del diritto amministrativo in Italia e Spagna -Evento
di studi in onore di Eduardo Garcia de Enterria per Il Centenario della sua nascita’ —
realizzato presso il Reale Collegio di Spagna in collaborazione con la Sp.i.s.a., Scuola di
specializzazione in studi sull’amministrazione pubblica dell’alma Mater Studiorum - Uni-
versita di Bologna, svoltosi a Bologna il 9 giugno 2023, organizzato da ASVA - sezione
italiana dell’Associazione amministrativisti italo-spagnoli — Luciano Vandelli e da AAIS
— Asociacion seccion Espafiola de la asociacion de administrativistas italoespafioles.
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tesi testo di fondamentale importanza pubblicato in lingua italiana nel
1983 nella collana della Spisa, sotto la direzione del prof. Roversi Mona-
co, mio Maestro, che non mancava di assegnare questa lettura agli allievi
della sua Scuola per conoscere e, cosa pit importante, capire il Diritto
amministrativo.

Nella premessa al libro sulla Costituzione spagnola, pubblicato in
Spagna e Italia nel 1982, si evidenzia e auspica anche per il futuro I'in-
fluenza reciproca tra i due ordinamenti, legata alla interpretazione del
nuovo, pit recente testo spagnolo, modellato in parte su quello italiano
che a sua volta, come affermato nella stessa occasione, ha mutuato dalla
costituzione spagnola del 1931 il modello regionale. La pit recente Car-
ta, come si legge nella premessa dei due Curatori, Edoardo Garcia de En-
terria e Alberto Predieri, ha potuto giovarsi del tempo trascorso (30 anni
dall’adozione di quella italiana) per eliminare dubbi, attualizzare norme
(sz parla di “depurare” in alcuni casi le formulazioni precettive).

Le belle pagine di Luciano Vandelli, cui la sezione italiana della no-
stra Associazione ¢ dedicata, in ricordo di Edoardo Garcia de Enterria?,
pubblicate dalla Rivista trimestrale di Diritto pubblico nel 2013’ sottoli-
neano come la sua opera fondamentale, il gia ricordato Curso de derecho
administrativo scritto con Tomas Ramon Fernandez, abbia saputo affer-
mare i principi del diritto amministrativo da noi tutti ora condivisi anche
indipendentemente dal cambio di regime, fino alla approvazione della
Costituzione spagnola e alla sua applicazione. Lo stesso Autore, ricot-
dando la prima edizione, evidenzia come questa nel 1974 abbia fornito
“una interpretacion liberal de un ordinamento autocratico”, possibile
proprio in ragione dell’autorevolezza scientifica riconosciuta agli Autori.

Sono passaggi ben rappresentati nel ‘Prologo a la novena edicion’ del
1999, per celebrare i primi 25 anni dell’Opera, che ha saputo anticipare e
contribuire ad affermare quell’idea di Amzministrazione di servizio®, rivol-
ta ai cittadini, che si basa appunto sulla sua costruzione della P.A. come
persona giuridica, soggetto distinto e autonomo rispetto alla compresen-

! 1l riferimento bibliografico completo & E.GaArcia DE ENTERRIA, T. RAMON FERNAN-
DEZ, Principi di diritto amministrativo Pagine scelte dal “Curso de derecho administrati-
vo”, Milano 1983; traduzione a cura di L. Vandelli con la collaborazione di G. Cassani.

2 Autore cui Edoardo Garcia de Enterria ha dedicato il Prologo al volume L. VAN-
DELLI, E/ ordenamiento espanol de las Comunidades Autonomas, Madrid 1982.

> 1l contributo citato nel testo si trova nel fasc. 4, 1059 ss.

* V. ampiamente E. Garcia DE ENTERRIA, T. RAMON FERNANDEZ, Principi di diritto
amministrativo, Milano 1983, 327,
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te personalita propria dello Stato, connotazione secondo il Maestro rile-
vante prevalentemente nel rapporto con gli altri Stati.

Oggi possiamo dire che lo scambio di conoscenza ed esperienza ¢&
reciproco e tutt’ora in pieno esercizio, grazie in particolare alle Istituzioni
accademiche — Reale Collegio di Spagna e Sp.i.s.a. — che ci ospitano.

Gli incontri dedicati ai Grandi Maestri devono essere occasioni di
ringraziamento, tributi di riconoscenza e non di celebrazione. Il fatto
stesso che oggi quella a lui dedicata sia una giornata di studio, un’occa-
sione di confronto sui principi fondanti della nostra materia testimonia la
continuita dell’insegnamento impartito da Edoardo Garcia De Enterria.

Portare oggi il mio modesto contributo non serve certo ad evidenzia-
re ulteriormente cid che tutti condividiamo, cioé la rilevanza scientifica
dell’opera di Edoardo Garcia De Enterria. Limpostazione del mio breve
intervento intende percio solo richiamare alcuni, tra i molti, sentimenti di
gratitudine che a mio avviso, meritano di essere espressi nell’ambito di un
percorso di studi di assoluta eccellenza come quello offerto dall’ampia e
dottissima opera del Maestro.

E dunque bello oggi festeggiare un compleanno anziché celebrare
un passato: il primo insegnamento che le opere di Edoardo Garcia De
Enterria impartiscono ¢ infatti nel senso della vivacita che caratterizza la
nostra materia, il suo essere in continua evoluzione per potere corrispon-
dere al suo scopo che, mutuando subito il pensiero del Maestro, consiste
nella cura di interessi generali che sono espressi dai cittadini.

Cio ¢ avvertito direttamente da Edoardo Garcia De Enterria, che
sottolinea la “dinamicita inesauribile della vita amministrativa”: nei Suoi
scritti ricorre spesso la parola “desarollo”, ‘sviluppo’, a sottolineare ap-
punto la costante trasformazione e attualizzazione dell’amministrazione
pubblica e del suo diritto.

Basilare per comprendere I'Opera di Edoardo Garcia de Enterria e
il pensiero che con essa il Maestro ha voluto affermare, ¢ infatti la conce-
zione di amministrazione come “organizzazione di servizio” rispetto alla
comunita, nel cul interesse si devono esercitare le funzioni amministrati-
ve. Concetto rafforzato dall’interpretazione dell’art. 103 comma 1 della
Costituzione spagnola, in forza del quale “la amministrazione pubblica
serve con obiettivita gli interessi generali”. Tesi che, in sede processuale,
vedra come parti contrapposte la Pa e il cittadino leso, non paladino della
legalita ma difensore del proprio diritto.

Di ‘amministrazione al servizio dei cittadini’ nell’ordinamento ita-
liano si parla oggi espressamente nell’art. 1, comma 2, del d.Igs. n. 33
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del 2013, in materia di trasparenza, qualificata dal legislatore delegato
“condizione di garanzia delle liberta individuali e collettive, nonché dei
diritti civili, politici e sociali, (che) integra il diritto ad una buona ammi-
nistrazione e concorre alla realizzazione di una amministrazione aperta,
al servizio del cittadino”. La finalita ¢ comune ma le differenze di impo-
stazione tra i due ordinamenti meritano senz’altro un futuro approfon-
dimento; in ogni caso, ancora una volta emerge un’analoga matrice che
lega i nostri ordinamenti.

Questo, deve essere ricordato, ¢ per Edoardo Garcia De Enterria il
diritto amministrativo: “il diritto di quella realta del mondo politico che
¢ 'amministrazione pubblica™.

Proseguendo la linea di pensiero del Maestro, I’amministrazione cosi
descritta trova la sua ‘causa’ nel ‘meccanismo tecnico’ che parte dalla
legalita. Questa definisce e attribuisce potesta all’amministrazione, la
cui azione & appunto “I'esercizio di tali potesta, che creera, modifichera,
estinguera, proteggera, esercitera, relazioni giuridiche concrete”®.

La scelta delle parole nei Suoi studi merita una specifica considera-
zione, data la rilevanza attribuita dall’Autore — e questo ¢ un altro dei
Suoi meriti — al linguaggio giuridico, profilo sul quale si tornera alla fine
di queste note. Di grandissimo interesse, per l'originalita dello studio
svolto, ¢ 'approfondimento dedicato dal Maestro alla /zngua del diritto,
che nella sostanza evidenzia il collegamento strettissimo e inscindibile
tra il diritto, e in particolare quella parte che ha per oggetto lo studio del
potere pubblico, con la societa in cui vive ed opera e della quale ¢ voce.

Resta quindi giustamente valorizzato il sorgere del desiderio di af-
fermare situazioni soggettive, prima di tutto riconducibili all’amplissimo
concetto di liberta, creando o assegnando nuovi significati a parole e lo-
cuzioni individuate ad hoc, tra le quali le espressioni “diritti soggettivi”
e “interessi legittimi”. Diritto che, come gia ricordato, nasce dalla realta,
rispetto alla quale quindi deve risultare sempre adeguato ed armonico.

2. Il Giurista Europeo

Nella lettura delle opere di Edoardo Garcia De Enterria colpisce su-
bito il fatto che Egli abbia immediatamente colto e diffuso nei Suoi scritti

> Cosi in E. Garcia DE ENTERRIA, T. RAMON FERNANDEZ, Principi, cit., 1.
¢ Cosl ancora in Principi, cit., 111.
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la dimensione Europea del Diritto amministrativo, dando una nuova, pit
ampia e composita prospettiva alle scienze giuridiche pubblicistiche, non
pitt contenibili entro i confini nazionali come solo oggi ci pare scontato.

Questa consapevolezza, presente in tutta I'opera del Maestro, pur
privilegiando I’esperienza ispanica, parte proprio con I'analisi storica
della nascita del Diritto amministrativo, guardando oltre confine, con
Iattributo di riconoscenza alla Rivoluzione francese, matrice del ‘tipo’ di
Diritto amministrativo che i nostri due Paesi hanno poi singolarmente —
ma, importante sottolineare ancora, sempre comunicando — sviluppato.

Dalla ricerca di una origine storica del Diritto della Pubblica Am-
ministrazione, di una radice comune e dalla delineazione delle diverse
‘famiglie’ del Diritto amministrativo basata sulla conoscenza e sulla com-
parazione tra i modelli che si sono storicamente affermati nell’ambito
europeo Edoardo Garcia De Enterria ha subito identificato 'emersione
di questo nostro ambito specifico, abbinato alle trasformazioni della col-
lettivita e delle istituzioni che le rappresentano, completando e specializ-
zando il settore del ‘diritto pubblico’ precedentemente ritenuto sufficien-
te a inquadrare indistintamente I'intera dimensione giuridica del potere
pubblico.

Si impone subito una precisazione in merito a quanto appena affer-
mato: oggi ricordiamo il Maestro anche per sottolineare la vicinanza tra
giuristi di Spagna e Italia con particolare attenzione allo sviluppo paral-
lelo del diritto amministrativo ma sarebbe riduttivo associare Edoardo
Garcia De Enterria a questa sola disciplina, pur privilegiata nei Suoi stu-
di.

Occorre infatti considerare pitt appropriatamente la grande varieta
dei temi e delle prospettive trattate dai Suoi scritti, che ne fanno un Giu-
rista completo, al di sopra delle ripartizioni disciplinari, capace quindi di
dare sistematicita alla teoria amministrativa nel contesto dell’ordinamen-
to giuridico nel suo complesso.

Inoltre, se pure lo scambio culturale tra i nostri due Paesi caratte-
rizza gli scritti volutamente scelti alla base di questo breve intervento
dato il contesto bilaterale in cui si espone, questa intensita di relazioni &
tutt’altro che esclusiva nell’opera del Maestro, in quanto come si ¢ subito
affermato Edoardo Garcia De Enterria ¢ soprattutto un giurista europeo,
tratto che lo differenzia da molti dei Suoi contemporanei e ne accentua
I'attualita del pensiero’.

7 Questo aspetto ¢ sottolineato da R. ALONSO GaRrcia, In memoriam: la proiezione
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Questa attenzione per la dimensione europea della nostra disciplina,
daun lato strettamente legata al funzionamento degli Stati ma solo ad una
prima e superficiale lettura qualificabile come nazionale e isolata, non si
limita all’opera scientifica, ma trova insieme occasione di concretezza e
di applicazione dei principi affermati grazie all’esperienza del Maestro in
varie sedi europee, in particolare come Giudice della Corte europea dei
diritti dell’'uomo (1978-1986)% e come componente di varie Commissioni
per I'attuazione dell’'Unione europea, specie riguardo I’assetto costituzio-
nale e monetario.

3. Parole, principi e concetti: legalita, responsabilita, garanzia

Il pensiero di Edoardo Garcia De Enterria ¢ retto da alcuni temi cen-
trali, ricorrenti, da ritenere fondanti per lo sviluppo del Suo pensiero,
esteso, come detto, a una vastissima area di interessi.

La lettura degli scritti scelti in base alla loro diffusione nel nostro Pae-
se consente di tracciare un filo conduttore che ricorre, o sostiene in modo
armonico e sistematico, gli approfondimenti di volta in volta affrontati.

Si puo quindi partire idealmente dalla Lzberta, che nella preziosa le-
zione tenuta alla Sp.i.s.a. nell’a.a. 1987/88 su “Los ciudadonos y la admi-
nistracion: nuevas tendencias en el derecho espanol” del 1987° I’Autore
apre coniugando liberta e diritti fondamentali, altra locuzione sempre
presente, ritenuti sinonimi. Segnala subito che la dimensione ¢ quella
europea, come brillantemente esposto nella lectio magistralis tenuta in
occasione del conferimento della Laurea honoris causa dell’'Universita di
Bologna, dal titolo “I diritti fondamentali nel Trattato di Maastricht”!°.

internazionale di Eduardo Garcia de Enterria, in 1l diritto dell'Unione europea, 2014, 2,
233 ss. Altro bel contributo per ricostruire opera e personalita del Maestro ¢ quello di R.
PaArADA, El Maestro Garcia de Entrerria, ailtimo libro, ailtima leccion, in Revista de Admi-
nistracion publica, 2013, 27 e ss.

$ E successivo a questa esperienza, arricchito dalla conoscenza diretta acquisita, lo
studio di E. Garcia DE ENTERRIA Perspectivas de las justicias administrativas nacionales
en el ambito de la Union europea, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1999, 1, 1 ss.
Nell’opera I’ Autore richiama il contributo di Santi Romano nella definizione dell’ordi-
namento giuridico, strumento fondamentale por comprendere il ‘fenomeno comunitario
europeo’, “que es la creacion mas aguda e importante de este siglo en el orden de las
formas politicas”, costruito appunto dalla sovrapposizione (“superposicon”) di ordina-
mento giuridici.

? Pubblicata nei Quaderni della Sp.i.s.a, a.a. 1987/88, Bologna 1987, fascicolo n. 13.

10 Pubblicata in Quaderni della Sp.i.s.a, a.a. 1991/92, Bologna 1991, fascicolo n. 16.
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I diritti fondamentali si connettono immediatamente alla /legge,
espressione della sovranita popolare e alla pit ampia legalitd, carattere
dello Stato di diritto, come gia sopra ricordato altro concetto basilare
nell'impostazione degli studi di Edoardo Garcia De Enterria'!.

In altro scritto, Edoardo Garcia De Enterria sintetizza che ¢ dall’in-
crocio, dall'intersezione dei due principi, da un lato legalita della PA,
dall’altro la posizione del cittadino come soggetto di diritti e liberta che
nascera il diritto amministrativo. Come ha affermato il Maestro: “la mate-
ria prima del Derecho administrativo son, precisamente, los dos grandes
valore de la democracia, la libertad y la ley”'?, confermando quell’impo-
stazione sistematica e coordinata che rende il Suo ragionamento prezioso.

Sempre nella gia ricordata Lezione su ‘Cittadini e amministrazione’
B ricorre I'utilizzo di ‘pero’ (‘ma’), congiunzione che esalta la consequen-
zialita, il collegamento tra PA (liberta), legalita e diritti fondamentali e
cittadini.

Un posto a parte senza dubbio ¢ riservato alla Costztuzione, delle cui
norme Edoardo Garcia De Enterria sottolinea il valore immediatamente
cogente, escludendone una valenza programmatica: non solo indirizzi,
quindi ma sistema di regole precettive e giustiziabili in grado di risolve-
re positivamente i conflitti nei casi concreti. Di grande suggestione ¢ lo

' Lo sviluppo della teoria dello Stato di diritto da parte di Edoardo Garcia De
Enterria a partire da Huriou e Mayer, ¢ stato di recente ricostruito nello studio di G.
DELLA CANANEA, I/ nucleo comune dei divitti amministrativi in Europa, Napoli 2019, 143 s.
Nell’analisi dell’Autore, partendo dall’affermazione che “lo strumento per imbrigliare il
potere amministrativo fu il diritto amministrativo”, pitt delle istituzioni rappresentative,
richiama in nota (298) a p. 138 il contributo di E. GArciA DE ENTERRIA, Le trasformazion:
della giustizia amministrativa, Milano 2010 (traduzione italiana), 5-9. La tesi & sostenuta
dalla lettura di Edtiardo Garcia De Enterria, secondo il quale si deve alla giustizia am-
ministrativa I’attuazione del principio della responsabilita enunciato dall’art. 15 della Di-
chiarazione dei diritti dell’'uomo del 1978. Sempre seguendo la ricostruzione di G. della
Cananea, in seguito all’entrata in vigore della Costituzione spagnola del 1978 Eduardo
Garcia De Enterria ha ricondotto la definizione del regime giuridico della responsabilita
pubblica, “uno dei concetti fondamentali del diritto pubblico”, all’opera del legislatore,
con il contributo della dottrina giuridica, e successivamente alle Corti: v. G. DELLA CANA-
NEA, op. cit., 170 con richiamo a E. Garcia DE ENTERRIA Un punto de vista sobre la nueva
ley de regimen juridico de las administrationes publicas y de prociedimiento administrativo
comin de 1992, in Adm.vPub., 1993, 205.

12 Cosi Edoardo Garcia De Enterria nell’intervento al Convegno per il 40° anni-
versario della Spisa, svoltosi a Bologna nel settembre 1995, i cui atti sono pubblicati nei
Quaderni della Spisa, AA.VV., Sussidiarieta e Pubbliche amministraziont, Santarcangelo di
Romagna 1997, 42.

B V. supra,nota (10).
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studio su E/ proyecto de costitution europea ™, in cui emerge l'interesse
e il sostegno per il completamento dell’ordinamento europeo, pur nella
consapevolezza delle difficolta che tale processo incontra.

Continuando questo breve percorso condotto con la ricerca di ‘paro-
le/concetti chiave’ presente negli Studi maggiormente diffusi nel nostro
Paese, come sopra anticipato risulta affermata I'imprescindibilita, per il
quadro organizzativo, del riconoscimento della personalita giuridica (ol-
tre che dello Stato) della PA., da intendere non come soggetto unico ma
“aggregato di enti personificati”.

La stessa costruzione della P.a. come persona giuridica ¢ “requisito
necesario para que exista una relacion juridico-administrativa”: il diritto
amministrativo ¢ quindi fondato sulla relazione tra soggetti autonomi, la
P.A. da un lato (intesa non solo come insieme di organi uffici- ma anche
comprensiva dei funzionari e agenti) e i cittadini, cui Iattivita posta in
essere ¢ al servizio (e non all’Esecutivo). Cosi si legge nella Recapitulacion
in fondo al cap. I del Curso, paragrafo finale"” che con un’incisivita am-
mirevole fissa con estrema chiarezza i punti fermi, le basi essenziali per
affrontare lo studio della complessa materia esposta nelle pagine succes-
sive, fornendo un identikit della PA e del suo Diritto, non privilegiato ma
caratterizzato da un quadro di garanzie per i cittadini.

Altro principio che, sempre per corrispondere al pensiero dello Stu-
dioso, non pud mancare per la comprensione del Diritto amministrativo
¢ quello di responsabilita, che negli Scritti qui esaminati (una goccia nel
mare...) Edoardo Garcia De Enterria collega direttamente a quello di
giustizia'.

La tutela giurisdizionale ¢ senz’altro tema caro e oggetto di attento
studio per Edoardo Garcia De Enterria, convinto sostenitore dell’effet-
tivita della tutela di diritti (e interessi legittimi), configurando il processo
come confronto tra diritti del cittadino e diritti — pit spesso poteri — della

PAY.

4 E. Garcia DE ENTERRIA, E/ proyecto de Constitution europea, in Rivista di diritto
europeo, 1994, 671 ss.

5 V. E. Garcia DE ENTERRIA, T. RAMON FERNANDEZ, Curso de derecho administrati-
vo, decimosexta edicion, 85 s. Il tema della PA come persona e le conseguenze che ne
derivano sono approfondite in E. Garcia DE ENTERRIA Verso un diritto amministrativo
statutario, in Revista trimestrale di diritto pubblico, 1960, spec. 332 ss.

16 Cfr. E. Garcia DE ENTERRIA, Los Ciutadonos, cit., 18.

7'V, ampiamente E. GARCIA DE ENTERRIA, Le trasformazioni della giustizia ammini-
strativa, Milano 2007, con Presentazione di A. Travi VII, e capitolo introduttivo di R. Ma-
SERA, La supremazia della legge ed il valore del diritto nel giudizio amministrativo, XVII ss.
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Per quanto concerne un confronto, meno che accennato, tra i due or-
dinamenti oggi in dialogo senza dubbio emerge un’altra delle interessanti
differenze nella costruzione della P.A., questa volta sotto il profilo della
responsabilita — che, per Edoardo Garcia De Enterria, ¢ senza dubbio
diretta —: la Spagna si focalizza sulla PA come persona, I'Ttalia sullo Stato
e suoi funzionari, agenti (v. art. 28); il destinatario per la Spagna ¢ I'inte-
resse generale, per I'Italia la Nazione, rivelando quindi in tal modo una
differenza tra approcci costituzionali di fondo che senza dubbio merita
attenta considerazione.

Lapprofondimento sul tema della responsabilita della PA e dei fun-
zionari, soggetti alla legge e al diritto, come specifica la Costituzione spa-
gnola all’art. 103 comma 1, & principio da affermare senza esitazioni ma
— oggi dobbiamo avvertire — da equilibrare alla complessita raggiunta
dall’amministrazione, senza cioé che la tutela nei confronti del non cor-
retto uso del potere assegnato per la cura degli interessi generali pos-
sa divenire freno per lo sviluppo: maladministration e ‘amministrazione
difensiva’ sono due estremi che devono trovare un punto di equilibrio,
per evitare di bloccare la macchina amministrativa. L'insegnamento dei
Maestri della nostra disciplina potra senz’altro indicare la strada corretta
per raggiungere questo obiettivo.

Ancora, la legge € strumento essenziale per la realizzazione di quei
fini, espressi nelle norme e integrati dalla PA, soggetto (plurimo, testimo-
niando concretamente I'influenza degli Scritti di Santi Romano sull’or-
dinamento giuridico) che, negli scritti di Edoardo Garcia De Enterria,
assume un ruolo anche politico, normalmente escluso negli studi con-
temporanei italiani, per significare non gia la liberta nella scelta dei fini,
riservati alla legge, espressione della sovranita popolare, ma la pitt ampia
capacita di adeguare I'azione amministrativa alla realta e al contesto so-
ciale in cui questa opera, esigenza che come si ¢ avvertito in principio
connota 'opera del Maestro.

Lo scopo dell’operazione rispecchia pienamente 1’obiettivo alla base
di tutta Dattivita di Edoardo Garcia De Enterria: quello di offrire ga-
ranzia effettiva a fronte dell’'uso del potere pubblico, lasciato altrimenti
nella sua lettura libero di riservarsi spazi sottratti alla tutela giurisdizio-
nale — come nel caso degli ‘atti politici’ che delimitano la nostra giustizia
amministrativa, categoria peraltro nel tempo progressivamente ridotta in
via interpretativa in favore della corrispondente estensione della nostra
giurisdizione specializzata.

A quest’ultimo proposito ¢ doveroso ricordare la manifesta insod-
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disfazione espressa da Edoardo Garcia De Enterria rispetto al sistema
adottato nel nostro Paese, e in particolare al criterio della distinzione tra
diritti soggettivi e interessi legittimi e sul conseguente riparto di giuri-
sdizione, criticando le basi teoriche a partire dalle opere di Guicciardi e
Cannada Bartoli, richiamati espressamente nel Curso'®, e quindi ritenuti
istituti fondamentali gia per un corso di base, aperto alle esperienze dei
Paesi vicini, tanto convinto della non ottimale soluzione da noi adottata
da chiamare in sostegno della sua divergenza la gran parte della dottrina
italiana, lettura in questo caso non pienamente condivisibile.

Oggi Edoardo Garcia De Enterria, nella nobilta del Suo approccio,
penso potrebbe essere meno severo nell’esprimere il Suo giudizio verso
un sistema diverso da quello a Lui piti consono ma altrettanto garantista,
in grado di offrire adeguata tutela con la sua specializzazione, sempre pit
preziosa a fronte della crescente complessita dell’amministrazione e delle
controversie che vedono la P.A. parte in causa. Alla competenza specifica
che qualifica il Giudice amministrativo si aggiunge attualmente il deciso
superamento della visione ‘atto-centrica’, che poneva cioe I'atto al cen-
tro del sindacato giurisdizionale, consentendo un esame sempre pitl ap-
profondito dell’agire amministrativo nel caso concreto, tanto da arrivare
all’estremo timore di aprire la strada a un ‘giudice che amministra’ e al
processo come ‘quarta fase del procedimento amministrativo’.

Del resto, il rapporto secondario tra potere amministrativo e atti ema-
nati & ben esposta nei Principi tratti dal Curso, ove si afferma: “L’ammi-
nistrazione emana, in effetti, norme ed atti giuridici, in cio essendo acco-
munata agli altri poteri; ma generalmente tali norme ed atti non hanno
una finalita sostanziale, ma ausiliare del suo obiettivo piu rilevante, offri-
re al pubblico un sistema effettivo e pratico di servizi pubblici, nel senso
pit elementare di questa espressione, come attivita materiale mediante la
quale si offrono al pubblico infrastrutture servizi utilita concrete”".

18 V. E. Garcia DE ENTERRIA T. RAMON FERNANDEZ, Principi, cit., 346 s. e, ampiamen-
te, 337 ss., specie 342. V. anche 356, dove il criterio del riparto di giurisdizione basato
sulla nota distinzione delle situazioni giuridiche soggettive di cui si lamenta la lesione, e
che per Edoardo Garcia De Enterria sono viceversa inscindibili e unificate nella figura del
diritto soggettivo ‘di reazione’, frutto del convergere di due elementi, quello della lesione
e quello della illegalita (cfr. 353), & definito “tallone d’Achille” del sistema italiano, pur
apprezzando il correttivo offerto dalla previsione di materie devolute alla ‘giurisdizione
esclusiva’ di T.a.r. e Consiglio di Stato.

9 E. Garcia DE EnTERRIA T. RAMON FERNANDEZ, Principi, cit., 327.
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4. Segue. Lautonomia: uno sguardo al futuro

Resta, tra i tanti spunti che dalla lettura delle opere di Edoardo Gar-
cia De Enterria si possono tratre, in queste brevi note da ricordare un al-
tro principio tenuto in particolare considerazione dal Maestro, non certo
ultimo per importanza ma meritevole di una considerazione specifica,
quello dell’autonomia.

In pit occasioni ¢ stata evidenziato come Edoardo Garcia De Enter-
ria non si sia limitato ‘solo’ allo studio del diritto ma si sia spesso con-
centrato sulla produzione letteraria (le opere di Borges al primo posto).

Si ¢ gia detto che Edoardo Garcia De Enterria ha affrontato lo studio
del diritto dando approfondita considerazione al linguaggio del diritto,
non inteso come strumento tecnico per gli addetti ai lavori ma per il suo
valore relazionale — ancora una volta questa dimensione ricorre — per
I’espressione del pensiero. Il Suo scritto intitolato Las lengua des los de-
rechos® ¢ celebre e, oltre ad esporre uno studio di grandissimo spessore,
ci invita ad attribuire ai termini utilizzati dall’Autore nei Suoi scritti ade-
guata rilevanza.

La nostra comune radice romanistica agevola lo scambio di interpre-
tazioni, basate anche sull’'uso di parole con medesima esegesi ma con dif-
ferente grado di diffusione, con diverse accezioni nelle lingue avvicinate.

Nei suoi studi dedicati all’autonomia, principio caro al Maestro, de-
clinazione della liberta matrice di ogni istituto giuridico, mi ha molto
colpito I'uso del termine “autocefalo”, riferito nel caso ricordato alle Uni-
versita?!,

L’autonomia, abbinata all’inscindibile indipendenza, pur non avulsa
dal contesto sociale in cui & fortemente inserita, deve cio¢ garantire quella
libera formazione del pensiero, tanto piti apprezzata quando coniugata
alla scienza e all’'inseghamento, ma che rappresenta la capacita di scelta,
assunta con responsabilita: la catena dei principi si salda con altro anel-
lo ricorrente negli studi qui richiamati. Autocefalo significa avere in sé il
proprio capo, quindi esprimere il proprio pensiero, potersi governare da sols.

11 termine ‘autocefalo’, diffuso nell’ordinamento ecclesiastico per in-
dicarne I'indipendenza sul piano organizzativo, vale in particolare a evi-
denziare la relazione tra Universita e Governo, il che aiuta a comprendere

2 11 riferimento completo &: E. Garcia DE ENTERRIA La lengua de los derechos. La
formacion del Derecho Pablico europeo tras la Revolucion Francesa, Madrid 1994.

2L Cosi A. cit., La autonomia universitaria, in Revista de Administracién Piblica.
1988, 117, 15.
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la ragione dell’intensita con la quale il Maestro afferma, in piti occasioni,
la dimensione politica dell’amministrazione??, da intendere non al servi-
zio dell’Esecutivo? bensi a favore dei cittadini. Rispetto a questi ultimi il
Maestro rileva la sussistenza di una “superiorita politica dell’amministra-
zione”?, pur non comune a tutte le potesta amministrative ma evidente
in quelle dalle quali sorgono effetti svantaggiosi per i privati, compensata
dal fatto che “le potesta amministrative non sono, né possono logicamen-
te essere, illimitate, incondizionate ed assolute, ma strettamente tassative
nella loro estensione e nel loro contenuto, e che su questa limitazione si
articola una correlativa situazione giuridico-attiva dei cittadini”, ravvi-
sando proprio in questa specificazione un principio fondamentale nella
concezione attuale dello Stato di diritto®.

Affermazione tanto piu valida se inserita in un contesto generale che
non garantisca la liberta di pensiero e se si consideri che il Governo rap-
presenta la sola maggioranza del Paese, mentre la PA svolge la propria
attivita a favore di tutti i cittadini, status da riferire oggi alla dimensione
europea e, in casi specifici ma sempre piu frequenti, anche a coloro che
tale szatus non rivestano.

Il tema ci riporta di nuovo alla natura di persona giuridica propria
delle PA, dalla quale discende, per I’Autore, il potere di determinare una
propria ‘politica’, in misura che potremo ritenere pitt 0 meno ampia in
ragione della tipologia della istituzione considerata, e tanto piu estesa
quando essa sia costituita da organi rappresentativi della collettivita cui
si rivolge.

Oggi parlare di intelligenza artificiale messa al servizio della PA e,
per essa, dei cittadini — come si evince dal Libro bianco curato dalla Task

2 (Cfr. E. Garcia DE ENTERRIA T. RAMON FERNANDEZ, Principi, cit., 23, in cui si affer-
ma che “I'amministrazione dello Stato ¢ posta al servizio di questo come unita politica”,
con analisi del rapporto tra organizzazione amministrativa e organi supremi dello Stato.

2 LDattenzione per il rapporto tra Governo e amministrazione & sempre viva nel
pensiero di Edoardo Garcia De Enterria. Nel gia citato testo della lezione tenuta alla
Sp.i.s.a. su Los ciudadanos y la administration, a proposito dell’attivita regolamentare, in
specie del tipo ‘indipendente’ Edoardo Garcia De Enterria afferma espressamente che
“La legitimacion democratica del Gobierno, que es la base de su misma existencia, no se
erige, sin embargo, en una fuente independente de Derecho”, contrastando la generale
qualificazione di ‘libertd’ come valore supremo sancito dall’art. della Costituzione spa-
gnola: op e loc cit., 17.

2 Cosi in E. Garcia DE ENTERRIA T. RAMON FERNANDEZ, Principi, cit., 110. V. anche
22, ove la PA ¢ qualificata come “persona giuridica superiore” nei confronti dei soggetti
privati, chiarendo i limiti di tale affermazione.

» V. ancora op. e loc. ultimi cit.
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Force IA dell’Agenzia per I'Italia digitale — non avrebbe senso se quello
strumento non fosse collegato alla liberta e responsabilita del pensiero
che lo muove, alla consapevolezza del ruolo assunto, alle conseguenze
sui destinatari e sul sistema di appartenenza delle decisioni cosi formate.

Il tema manifesta quindi la sua perdurante attualita e centralita negli
studi giuridici, sotto una pluralita di accezioni che riflettono la comples-
sita dell’amministrazione pubblica come soggetto dell’ordinamento.

11 contributo scientifico del Maestro sull’autonomia sarebbe davvero
importante oggi, in pendenza dell’attuazione dell’autonomia regionale
differenziata inserita nel testo del ‘titolo V' della Costituzione italiana
con la revisione del 2001, dedicato ai rapporti tra Stato, Regioni ed auto-
nomie locali, in attesa di realizzazione da oltre 20 anni. Tema complesso,
per la difficile coniugazione tra autonomia e unitarieta cui si connette il
timore per 'aumento delle diseguaglianze e divari tra ambiti territoriali
che, distinguendosi in alcuni dei pit rilevanti settori dell’azione pubblica,
entrerebbero in concorrenza.

In realta 'autonomia (di decisione) cui qui si allude & fondamento del
decentramento, principio organizzativo che — a differenza della mera de-
concentrazione, che opera all'interno dello Stato o altro ente pubblico —¢&
contraddetto dal principio di gerarchia, pur enumerato con eguale peso
nel testo della Costituzione spagnola, in questo caso combinando modelli
che non sopportano la convivenza, come avverte il contributo di Fabio
Roversi Monaco nel volume curato da Edoardo Garcia De Enterria e Al-
bero Predieri?®. I’ Autore sottolinea come il decentramento implichi “I’e-
sistenza di un separato soggetto di diritto, e talvolta la scelta da parte di
una comunita di suoi rappresentanti” ?’. La qualifica di ‘autocefalo’ non
sembra percio fuori luogo anche in quel contesto, a garanzia di un’effet-
tiva autonomia.

Quelli sopra richiamati si possono dunque dire oggi principi e con-
cetti ben saldi nella dottrina giuridica che ne sa cogliere le reciproche
connessioni: questa considerazione rafforza il peso dell’elaborazione del-
le teorie sottostanti — tra le quali quelle espresse da Edoardo Garcia De
Enterria si distinguono -, che tuttora reggono il sistema pur con le mol-
te trasformazioni che hanno caratterizzato, e sempre caratterizzeranno,
I’ Amministrazione pubblica.

26 Cosi FE. ROVERST MONACO, Brevi considerazioni su governo e amministrazione nella
nuova Costituzione spagnola, in AANV., La Costituzione spagnola del 1978, a cura di E.
Garcia de Enterria e A. Predieri, Milano 1982, 590 s.

2 Ibidem.
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Oggi concetti nuovi e ulteriori riempiono il quadro dell’organizza-
zione amministrativa: possiamo solo immaginare quale sarebbe la lettura
offerta dal Maestro a questi nuovi scenari, assumendo il rischio di sba-
gliare ma senza mettere in discussione le basi del pensiero che dobbiamo
a Lui e ad altri grandi Maestri fondatori del Diritto amministrativo, nella
convinzione che comunque tutto cid che va nella direzione della non ar-
bitrarieta e irragionevolezza meriti adeguata considerazione.



