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1. I contratti pubblici come strumento di promozione dell’innovazione

Nelle diverse epoche storiche vi sono state importanti innovazioni, che hanno
trasformato il modo di vivere degli uomini, rivoluzionato i processi economici e inciso
sugli equilibri politici. Forse mai come adesso, pero, il tema dell’innovazione ha
assunto una rilevanza talmente pregnante, condizionando in termini consistenti la
riflessione propria alle scienze sociali, peraltro sempre piu connotata da elementi di
interdisciplinarietas.

Il confronto tra il ragionamento giuridico e il tema dell’innovazione, tuttavia, quando
non € risultato confinato alla risoluzione di problematiche specifiche, si &€ quasi
esclusivamente sviluppato all’interno di ambiti settorializ. In tale contesto, stenta a
mostrarsi nitida la prospettiva relativa all’uso di concetti significativamente diversi da
quelli esistenti, e anche al cospetto di meccanismi potenzialmente dirompenti si € piu
che altro ragionato nei termini della messa in sicurezza di esiti comunque ottenuti a
partire dalla attuazione di categorie, teoriche e financo dogmatiche, gia stipulate e
(percepite come) sostanzialmente immutates.

Tale condizione, descrive lo stato di una esperienza giuridica, e della sua scienza, nel
concreto (piu) propensa a “subire” le conseguenze di processi (per lo piu, anche se non
solo, economici) che altrove si formano. Si dimostra per cio essere utile all’inversione
di questa tendenza la proposizione di ragionamenti funzionali alla costituzione di un
quadro istituzionale affidabile all’interno del quale le dinamiche dell’innovazione

1J. FAGERBERG, B.R. MARTIN, E. SLOTH ANDERSEN (eds.), Innovation Studies: Evolution and Future Challenges, Oxford,
2013.

2 Un ambito diffusamente investigato € quello relativo alle intersezioni tra antitrust, proprieta intellettuale e innovazione.
Cfr. N. PETIT, The Antitrust and Intellectual Property Intersection in European Union Law, in R.D. BLAIR, D. SokoL
(eds.), The Cambridge Handbook of Antitrust, Intellectual Property and High Tech, Oxford, 2017, 92 ss.; A. KATZ,
Intellectual Property, Antitrust, and the Rule of Law: Between Private Power and State Power, in Theoretical Inquiries
in Law, 2016, 633 ss.

3 Si confronti per esempio H. SURDEN, Artificial Intelligence and Law: an Overview, in Georgia State University Law
Review, 2019, 1305 ss., con il ben pil datato E.L. RISSLAND, Artificial Intelligence and Law: Stepping Stones to a Model
of Legal Reasoning, in The Yale Law Journal, 1990, 1957 ss.



possano piu utilmente svilupparsi, cosi come, piu in la e piu oltre, alla predisposizione
di strumenti giuridici idonei al “governo” degli stessi percorsi dell’innovazionea.

La materia dei contratti pubblici consente probabilmente lo svolgimento di un’analisi
che tenga metodologicamente conto di tali premesse, mostrandosi idonea alla
rappresentazione della correlazione esistente tra la dimensione pratica e i profili teorici
delle questioni oggetto di valutaziones.

Prima di procedere innanzi con il ragionamento, € opportuno precisare che la
interdipendenza esistente tra contratti pubblici e innovazione puo essere considerata da
diversi punti di vista.

L’uso di strumenti tecnologici, € per ci0 innovativi, pu0 risultare servente allo
svolgimento delle stesse dinamiche della contrattualistica pubblica, contribuendo alla
speditezza e all’efficienza delle relative procedure. Si pensi, per esempio, a strumenti
come i sistemi dinamici di acquisizione, alle aste elettroniche, ai cataloghi elettronici
e alle procedure effettuate mediante piattaforme telematiche di negoziazione. Qui, in
effetti, I’apporto dell’innovazione alla contrattualistica pubblica pertiene al mezzo
piuttosto che al (contenuto dell”) acquisto, anche se cio puo comunque contribuire al
miglioramento qualitativo dei beni e dei servizi ottenuti o, quantomeno, delle loro
condizioni di acquisto.

Ci sono invece casi in cui le pubbliche amministrazioni acquisiscono beni, servizi o
lavori che soddisfano i loro fabbisogni con modalita diverse da quelle disponibili o allo
stato utilizzate. L’innovazione, in tali circostanze, vale piu che altro a caratterizzare gli
acquisti in ragione dei maggiori benefici (potenzialmente) riconducibili alle utilita
pubbliche e/o collettives. Tale miglioramento puo semplicemente coincidere con il
risparmio di spesa che i nuovi prodotti o servizi determinano. Piu spesso, tuttavia, a cio
consegue una qualitativamente piu evoluta soddisfazione degli interessi coinvolti, per
lo piu sviluppata a partire da una ponderazione tra il prezzo della prestazione e i
benefici prefiguratiz. Non e nemmeno escluso che i due profili si trovino a coesistere.
Si pensi, per esempio, alla sostituzione di un sistema tradizionale di illuminazione
pubblica con lampade (innovative) di eguale intensita ma dal piu basso consumo
energetico, ovvero alla implementazione di un sistema di illuminazione pubblica

4 M. CLARICH, Istituzioni, nuove tecnologie, sviluppo economico, in Diritto pubblico, 2017, 75 ss.

5 A. GARCIA JIMENEZ, Las conexiones entre contractacion administrativa e innovacion, Madrid, 2018; C. EDQuisT, N.S.
VONORTAS, J.M. ZABALA-ITURRIAGAGOITIA, J. EDLER (eds.), Public Procurement for Innovation, Cheltennam, 2015; V.
LEMBER, R. KATTEL, T. KALVET (eds.), Public Procurement, Innovation and Policy. International Perspectives,
Heidelberg, New York, 2014.

6 C. EDQUIST, J.M. ZABALA, ITURRIAGAGOITIA, Public Procurement for Innovation as Mission-Oriented Innovation
Policy, in Research Policy, 2012, 1757 ss.

7 Comunicazione della Commissione europea, Orientamenti in materia di appalti per [ innovazione, C-3051 (2018), dove
il cambiamento culturale necessario al fine di procedere ad acquisti innovativi viene molto efficacemente esplicitato.



“intelligente”, dove sia I’accensione che D’intensita della luce si autoregolano in
dipendenza di quella solare. Cio che ne deriva non € solo un risparmio economico, ma
anche la piu elevata tutela ambientale determinata dal minore consumo energetico. E
le ipotesi in cui assumono rilevanza interessi ulteriori (rispetto alla concorrenza che si
basa sul prezzo) sono molteplici. Per limitarsi a pochi esempi concreti, € possibile qui
ricordare lo sviluppo di sistemi di mobilita urbana sostenibile mediante 1’uso dei big
data, I’implementazione di check up sanitari a domicilio controllati da remoto per
ridurre tempi e costi della degenza, la predisposizione di servizi sul ciclo dei rifiuti
idonei a (ridurre sensibilmente o) eliminare i conferimenti in discarica. In tutti questi
casi, I’approccio innovativo alla contrattualistica pubblica non riscontra
semplicemente il singolo fabbisogno, ma si caratterizza quale vero e proprio strumento
di policys, idoneo a supportare anche scopi ulteriori, come la sostenibilita o la tutela
ambientaleo.

Il rapporto tra contratti pubblici e innovazione, peraltro, non puo ritenersi esaurito
all’interno delle esclusive vicende proprie alla pubblica amministrazione. L’ imponente
rilevanza di questa parte della domanda pubblica rispetto al prodotto interno lordo,
infatti, incide considerevolmente sulla struttura dell’offerta privata. In questa
prospettiva, come studi recenti hanno condivisibilmente dimostrato, 1’intervento
pubblico nell’economia torna ad assumere una rinnovata centralita: non piu attraverso
’attivita di impresa pubblica e nemmeno mediante Sovvenzioni, quanto piuttosto con
I’opportuna gestione di una domanda pubblica che vale a instradare I’iniziativa privata
verso I’innovazione, la sostenibilita, I’integrazione sociale, contribuendo per cio a
qualificarne i relativi contenutiio. Se, dunque, gli acquisti della pubblica
amministrazione vengono a caratterizzarsi - in una parte in qualche modo consistente
- in senso innovativo, si ha I’effetto di promuovere 1’innovazione anche nel contesto
della iniziativa economica privata, quindi con la conseguente possibilita di verificarne
I benefici (anche) nell’ecosistema territoriale di riferimento11. Da questo punto di vista,
particolarmente enfatizzato nei documenti resi da importanti istituzioni
internazionalii2, i contratti pubblici costituiscono uno strumento fondamentale di
promozione dell’innovazione1s.

8 G. PIGA, T. TATRAI (eds.), Public Procurement Policy, 2015.

o Per esempi ulteriori, e la rappresentazione del quadro teorico sottostante, OECD, Public Procurement for Innovation.
Good Practices and Strategies, Paris, 2017.

10 M. MAzzUCCATO, The Enterprenurial State. Debunking Public vs. Private Sector Myths, London, 2014.

11 S. APPELT, F. GALINDO-RUEDA, Measuring the Link between Public Procurement and Innovation, OECD Science,
Technology and Industry Working Paper, Paris, 2016/03; J. EDLER, L. GEORGHIU, Public Procurement and Innovation -
Resurrecting the Demand Side, in Research Policy, 2007, 949 ss.

12 OECD, Public Procurement for Innovation. Good Practices and Strategies, cit., 27 ss.

13 M.A. BERNAL BLAY, The Strategic Use of Public Procurement in Support of Innovation, in EPPPL, 2014, 3 ss.



2. Procedure relative agli acquisiti di (ricerca, sviluppo e) innovazione nella
pubblica amministrazione

Mentre risulta sufficientemente chiara la necessita di fare acquisire alla pubblica
amministrazione beni, prodotti e servizi dal contenuto innovativo allo scopo di
utilizzarli per un migliore adempimento delle proprie funzioni, certamente meno
sviluppata si dimostra essere la riflessione sulle modalita concrete attraverso le quali
porre in essere tali acquisti. Si tratta, per il vero, di una questione tutt’altro che
semplice, dove alla novita delle procedure, o al “rinnovato” uso di quelle gia in passato
disponibili, si assommano rilevanti problematiche pratiche.

Prima di tutto, occorre adoperarsi nella definizione del concetto giuridico di
innovazione, su di che per la materia dei contratti pubblici si hanno specifici riferimenti
nel diritto positivo. Nel codice dei contratti pubblici, dove sostanzialmente si riproduce
il corrispondente contenuto delle direttive europee, per innovazione si indica
I’attuazione di un prodotto, di un servizio o di un processo nuovo ovvero interessato
da miglioramenti significativiia. Non si richiede, quindi, la necessaria esistenza di un
qualcosa di nuovo come elemento imprescindibile al fine di fare assumere concreta
rilevanza al concetto di innovazione, potendo esso estendersi alla implementazione di
un prodotto o di un processo gia esistente dove, all’esito di questa, si abbia il riscontro
del loro miglioramento. Per contro, I’esegesi delle disposizioni sulle quali si ragiona
non sembra consentire, nell’ambito di cio che per innovazione deve giuridicamente
considerarsi, I’inclusione di prodotti o di processi che ancora non si caratterizzano per
la possibilita di un sufficiente livello di utilizzazione concreta, sicché pare emergere
una distinzione nitida tra ricerca e innovazione, in particolare non ricomprendendo
quest’ultimo concetto cio che ancora rimane a livello d’invenzioness.

Tale operazione interpretativa non costituisce un mero esercizio definitorio, ma ha
invece precise conseguenze pratiche. Dalla (potenziale) esistenza di un prodotto o di
un servizio innovativo, infatti, dipende concretamente la possibilita di azionare
(legittimamente) talune specifiche procedure (di aggiudicazione) in luogo di altre.
Prima di porre in essere una procedura relativa a contratti innovativi € quindi opportuno
che la pubblica amministrazione valuti con particolare attenzione le proprie esigenze,
possibilmente all’interno di una visione (e di una programmazione) strategica chiara.
Occorre quindi che si abbia esatta contezza di cio che il mercato mette a disposizione,
in quanto tale presupposto conoscitivo condiziona 1’identificazione del tipo di

14 Cfr. art. 3, comma 1, lett. nnnn), d.lgs. n. 50 del 2016.
15 Tale intendendosi un qualcosa che non ha (ancora) avuto applicazione pratica.



procedura da utilizzare, I’oggetto della stessa e i risultati attesi. In particolare, la
concreta predisposizione della disciplina di gara, anche rispetto alla eventuale
specificazione delle caratteristiche tecniche, necessita di un patrimonio conoscitivo
quanto piu ampio e preciso possibile al fine di massimizzare le utilita ricavabili dagli
esiti della procedura.

Con riferimento a quest’ultimo aspetto, prima dell’avvio del procedimento per la
selezione del contraente, le stazioni appaltanti possono procedere all’espletamento di
consultazioni preliminari di mercato ai fini della preparazione della garas.
Segnatamente, ci0 avviene attraverso 1’acquisizione di notizie, relazioni o altra
documentazione tecnica da parte di operatori del mercato, esperti, autorita indipendenti
0, eventualmente, di soggetti portatori di interessi collettivi e diffusi, in modo tale da
consentire alla pubblica amministrazione di individuare e definire i mezzi piu idonei a
soddisfare le proprie necessita. Si tratta di un istituto preferenzialmente indicato per gli
appalti innovativiiz, il quale, pur non essendo una procedura di selezioneis e dovendo
anzi svolgersi con modalita idonee a non pregiudicare le dinamiche competitive della
gara che sara successivamente espletatais, vale anche a “sollecitare” il mercato,
fornendo alle imprese informazioni sulle procedure programmate e i loro obiettivi.

Se 1 fabbisogni identificati dall’amministrazione non riscontrano una idonea risposta
nel mercato, nemmeno nell’ambito di prodotti o servizi innovativi, Si puod procedere
all’acquisto di servizi di ricerca e sviluppo funzionali alla individuazione di una
soluzione in proposito. Se cosi identificata, quindi, essa diviene potenzialmente utile
alla specificazione dell’oggetto di una gara che avra come suo scopo quello relativo
alla realizzazione pratica della soluzione cosi individuata. L’esercizio di una simile
attivita, come e owvvio, evidentemente presuppone 1’esistenza di un elevato livello di
competenza tecnica da parte della pubblica amministrazione. Risulta necessario,
infatti, verificare la simmetria tra il bisogno da corrispondere e la congruenza dei
servizi di ricerca e sviluppo offerti, come e anche importante ogni opportuno controllo
nella fase successiva all’aggiudicazione, specie con riferimento alla “gestione” dei
risultati da questi servizi acquisiti, il che spesso implica un complicato confronto con
scelte che concernono i diritti di proprieta intellettuale.

16 Cfr. gli artt. 66 e 67 del d.lgs. n. 50 del 2016.

17 ANAC, Linee guida n. 14 del 16 marzo 2019, Indicazioni sulle consultazioni preliminari di mercato, punto 1.6.

18 ANAC, Linee guida n. 14, punto 2.3 e, in giurisprudenza, T.A.R., Reggio Calabria, 11 giugno 2018, n. 340.

19 T.A.R. Firenze, sez. Ill, 16 novembre 2018, n. 1497, dove si espone in termini di principio che le consultazioni
preliminari di mercato costituiscono la premessa attraverso la quale accertare I’ infungibilita di beni, prestazioni e servizi,
per eventualmente derogare al principio di massima concorrenzialita.



In proposito, una alternativa che consente all’amministrazione di prescindere dalla
comune disciplina dei contratti pubblici & quella degli appalti pre-commerciali (PCP)zo.
Lo scopo perseguito non muta rispetto a quanto descritto in precedenza, ma in questo
caso I’amministrazione non deve rimanere proprietaria esclusiva dei risultati della
ricerca e/o dello sviluppo, cosi come non puo sopportarne per intero i relativi costiza.
Deve quindi sempre potersi apprezzare una necessaria correlazione tra I’assunzione in
comune dei rischi e la condivisione dei benefici, il che fa acquisire centrale rilevanza
al regolamento contrattuale ai fini della verifica della congruita, e quindi della
legittimita, della operazione giuridica posta in essere. Infatti, sarebbe in contrasto con
I principi di concorrenza e di parita di trattamento, cosi come con la disciplina in tema
di aiuti di Stato, un appalto pre-commerciale che, dietro I’apparenza formale, finisse in
realta con il retribuire abnormemente un operatore privato per ’attivita svolta, quindi
impropriamente attribuendogli risorse pubbliche che lo svolgimento delle comuni
dinamiche di mercato non gli avrebbe consentito di ottenerezz. In ragione di cio, il
codice dei contratti pubblici riconduce anche a questi casi I’applicazione dei principi
di economicita, efficacia, imparzialita, parita di trattamento, trasparenza e
proporzionalitazs. Altrettanto opportuno é il riferimento, in quella stessa sede operato,
ai pertinenti documenti giuridici elaborati dalla Commissione europea, dove comunque
si suggerisce un approccio competitivo ai fini del piu proficuo sviluppo della
procedura, accompagnato da una verifica costante delle risorse impiegate rispetto alla
elaborazione della soluzione, la messa a punto di prototipi e I’eventuale sviluppo
sperimentale di primi prodotti 0 serviziza.

Per I’acquisto di prodotti e Servizi innovativi possono essere utilizzate le comuni
procedure disponibili. Le piu recenti modifiche introdotte al codice dei contratti
pubblici, pero, adesso impongono che i relativi contratti siano aggiudicati
esclusivamente con il criterio dell’offerta economicamente piu vantaggiosa sulla base
del miglior rapporto qualita/prezzozs.

Naturalmente, cio non esclude che talune procedure possano essere piu utilmente
utilizzate rispetto ad altre. In particolare, cosi dovrebbe essere per la procedura

20 Sul tema, in generale, cfr. adesso R. AposToL, Trials and Tribulations in the Implementation of Pre-Commercial
Procurement in Europe, The Hague, 2017.

21 Nel codice dei contratti pubblici la relativa disciplina ¢ all’art. 158 del d.1gs. n. 50 del 2016.

22 Comunicazione della Commissione europea, Disciplina degli aiuti di Stato a favore di ricerca, sviluppo e innovazione,
C-198/01 (2014).

23 Cfr. ancora I’art. 158, comma 2, del d.Igs. n. 50 del 2016, dove espressamente si richiama la rilevanza della disciplina
di cui all’art. 4.

24 Comunicazione della Commissione europea, Appalti pre-commerciali: promuovere ['innovazione per garantire servizi
pubblici sostenibili e di elevata qualita in Europa, C-799 (2007).

25 Cfr. I’art. 95, comma 3, lett. b-bis), cosi modificato dall’art. 1, comma 20, lett. t), del d.1. 18 aprile 2019, n. 32 (convertito
con modificazioni dalla legge 14 giugno 2019, n. 55).



competitiva con negoziazione e il dialogo competitivozs, che si caratterizzano per la
presenza di articolate forme di contrattazione idonee a meglio e piu precisamente
soddisfare i bisogni della pubblica amministrazione. Se 1’elemento della negoziazione
accomuna le due procedure, diversi ne sono i presupposti. Nell’ambito della procedura
competitiva con negoziazione, infatti, I’oggetto della gara risulta sufficientemente
definito e la procedura vale a identificare le modalita attraverso le quali realizzarlozr.
Per il caso del dialogo competitivo, diversamente, & lo stesso bisogno
dell’amministrazione pubblica a costituire oggetto (iniziale) di negoziazione, che
assume quindi contenuto quantitativo e qualitativo maggiorezs.

Una procedura di aggiudicazione adesso disponibile &€ quella dei partenariati per
I’innovazioneze. Scopo di tale strumento giuridico nuovo é quello di correlare la ricerca
e lo sviluppo di prodotti, servizi o lavori innovativi con il loro (eventuale) acquisto da
parte dell'amministrazione (ancorché fino al limite di un costo massimo concordato).
Si congegna quindi un'operazione amministrativa complessa che, articolandosi in piu
fasi e per successive negoziazioni, ha quale suo obiettivo principale quello di rendere
disponibili beni o servizi non (ancora) presenti sul mercato, in modo tale da soddisfare
con modalita innovative i bisogni della collettivitaso.

La procedura del partenariato per I'innovazione si articola, per grandi linee, lungo tre
segmenti principali. Un primo concerne la scelta del soggetto, ovvero dei soggetti, con
I quali instaurare il partenariato. Un secondo riguarda lo sviluppo (progressivo)
dell'attivita di ricerca nel contesto del partenariato. Il terzo é relativo all' (eventuale)
acquisto dei lavori, dei servizi e delle forniture sviluppati nella fase di ricercasu.

Il bando di gara deve esplicitare la natura e I'ambito della soluzione che si richiede,
nonché i requisiti "minimi™ di partecipazione che gli offerenti devono soddisfare. La
selezione avviene attraverso la negoziazione di tutte le offerte sulla base del miglior
rapporto qualita/prezzo. L'amministrazione pud anche decidere di instaurare il
partenariato con piu operatori economici, che quindi condurranno attivita di ricerca e
di sviluppo separate.

26 Comunicazione della Commissione europea, Orientamenti in materia di appalti per 'innovazione, Cit. 43 sS.

27 Cfr. la disciplina dell’art. 62 del d.Igs. n. 50 del 2016, nel cui secondo comma peraltro si dice che le stazioni appaltanti
individuano I'oggetto dell'appalto fornendo una descrizione delle loro esigenze.

28 Cfr. la (piu generica) disciplina di cui all’art. 64 del d.Igs. n. 50 del 2016, dove al quarto comma (solo) si dice che le
stazioni appaltanti indicano le loro esigenze (senza avere quindi la necessita di individuare 1’oggetto dell’appalto).

29 Cfr. I’art. 65 del d.Igs. n. 50 del 2016. Per una piu accurata analisi, anche rispetto alle differenze con i partenariati
“comuni” e gli appalti pre-commerciali, se si vuole, G.F. LICATA, Partenariati e innovazione, in A. FIORITTO (a cura di),
Nuove forme e nuove discipline del partenariato pubblico privato, Torino, 2017, 419 ss.

30 P. CERQUEIRA GOMES, The Innovative Innovation Partnerships Under the 2014 Public Procurement Directives, in
Public Procurement Law Review, 2014, 211 ss.

31 M. ANDRECKA, Innovation Partnership in the New Public Procurement Regime - a Shift of Focus from Procedural to
Contractual Issues, in Public Procurement Law Review, 2015, 18 ss., 23 ss.



Il contratto di partenariato, nella sua prima fase di esecuzione, riscontra la necessita
della verifica degli obiettivi intermedi, il cui esito puo anche condizionare i relativi
pagamentisz. Se previsto nei documenti di gara, dove devono essere pure disciplinate
le condizioni per avvalersene, I'amministrazione puo riservarsi la facolta di porre
termine al partenariato dopo ciascuna fase, con una tipologia di valutazione che investe
progressivamente la congruita tra le risorse utilizzate, le utilita (gia) raggiunte e le altre
potenzialmente conseguibili.

L’ acquisto delle forniture, dei servizi o dei lavori che costituiscono il prodotto della
ricerca conclude quindi il “ciclo™ del partenariato per l'innovazione, essendo pero
necessario il riscontro della proporzione tra il valore dell'investimento in ricerca
sostenuto e quello dell'acquisto effettuatoss.

Nel corso delle varie fasi del partenariato, a partire dall’articolarsi delle negoziazioni,
deve sempre essere garantita la parita di trattamento tra i partecipanti, cosi come
occorre il rispetto delle norme poste a tutela della concorrenza. Anche la disciplina in
tema di aiuti di Stato assume rilievo, perché a un contratto di partenariato aggiudicato,
0 eseguito, a condizioni diverse da quelle di mercato, puo conseguire I’ingiustificata
attribuzione di risorse pubbliche.

3. Negoziazione e contratto come elementi fondamentali per la gestione dei
processi innovativi della pubblica amministrazione

L’analisi delle procedure attraverso le quali si sviluppano le dinamiche dei contratti
pubblici per I’'innovazione presenta aspetti peculiari nuovi ¢ manifesta significativi
profili d’interesse, ma gquesta non sembra potersi ritenere la cifra piu significativa di un
processo giuridico probabilmente all’altezza di segnare la declinazione
dell’amministrazione pubblica del prossimo futuro.

L’abbandono della idea del contratto come figura giuridica unitaria € ormai da tempo
predicato, e alla compattezza della uniforme disciplina del codice civile si contrappone
una frammentazione che ha nella specialita dell’oggetto della regolamentazione la sua
dimensione caratterizzantess.

Per quanto d’interesse, la dimensione procedurale per cui i contratti pubblici per
I’innovazione si caratterizzano insinua una qualche perplessita rispetto alla monolitica
rappresentazione di una disciplina che, invece, alla differente rilevanza qualitativa
degli ambiti d’intervento sembra accostare elementi procedurali diversificati, dove la

32 Cfr. I’art. 65 del d.1gs. n. 50 del 2016, comma 5.

33 P. CERQUEIRA GOMES, The Innovative Innovation Partnerships Under the 2014 Public Procurement Directives, cit.,
214 ss.

34 V. RoppO, Il contratto, Bologna, 1977.



forma(zione dei contratti) appare quasi elemento imprescindibile della (loro) sostanza.
Ci si puo cosi convenientemente avvedere di come 1’afferenza al tema dell’innovazione
non sia I"unico elemento caratterizzante, e forse nemmeno quello piu rilevante, dei
contratti oggetto di analisi. Si segnala, infatti, il dato comune per cui la loro formazione
e sempre preceduta dallo svolgimento di articolate negoziazioni, che ne condizionano
gli esiti contenutistici e che, peraltro, tendono a riprodursi anche successivamente alla
identificazione dell’originario accordo pattizio, Sia per le specificita proprie alla
disciplina procedurale che per adeguarne la dimensione precettiva alle mutevoli
esigenze dei processi innovativi.

Delle negoziazioni della pubblica amministrazione si segnala per lo piu I’alterita

[3

rispetto alla forma proceduralmente e sostanzialmente “vincolata” dell’evidenza
pubblica. Talvolta emerge I’accostamento, anche giurisprudenzialmente rappresentato,
tra autonomia negoziale e discrezionalita amministrativass. Piu che altro, pero, esso
viene utilizzato per esprimere 1’esistenza di margini di scelta - appunto negoziali - che
proprio la presenza di procedure rigide potrebbe far considerare assenti. Una
Impostazione in qualche modo simile si riscontra anche nella letteratura straniera, dove
I’'uso del termine discrezionalita nell’ambito della contrattualistica pubblica vale a
segnalare la presenza di margini di scelta liberi, procedurali come sostanziali,
contrapposti  alla  produzione di effetti direttamente conseguenziali alla
regolamentazione europea e/o0 domesticass.

In realta, le riflessioni piu avanzate della dottrina hanno messo in luce 1’incidenza della
discrezionalita nell’assestamento della pluralita degli interessi non (solo) nella sua
dimensione statica, in quanto riferita alla determinazione finale, ma anche alle
dinamiche riconducibili al progressivo strutturarsi delle decisioni amministrativesz. Il
punto di centrale importanza per la riflessione che qui si intende proporre, quindi,
diviene quello di comprendere quali apporti possa fare acquisire al progredire della
sistemazione degli interessi lo sviluppo di meccanismi decisionali caratterizzati dal
presupposto della non necessaria unilateralita nel momento della produzione degli
effetti, e cio anche al fine di apprezzarne le differenze con gli apporti partecipativi alla
formazione delle consuete decisioni amministrative.

In effetti, mentre non €& piu dato dubitare della capacita di diritto privato
dell’amministrazione pubblica, non sono state forse fino in fondo sviluppate le
potenzialita derivanti dal collegamento tra tale capacita e la stessa dimensione

35 Cfr. Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, 29 novembre 2012, n. 36, punto 5.

36 S. BOGOJEVIC, X. GROUSSOT, J. HETTNE (eds.), Discretion in EU Public Procurement Law, Oxford, 2019.

37 A. POLICE, La predeterminazione delle decisioni amministrative. Gradualita e trasparenza nell’esercizio del potere
discrezionale, Napoli, 1997.



finalistica per cui I’amministrazione Si caratterizza, in ordine alle quali la possibile
identificazione dell’autonomia negoziale come concetto autonomo (e dalla presupposta
capacita di diritto privato distinta)ss puo forse essere utile a mettere in evidenza
modalita alternative, ma non per questo meno profittevoli, rispetto alla definizione
unilaterale degli interessiso.

La nozione di autonomia negoziale, cosi come raffigurata, pare emergere abbastanza
nitidamente quando all’amministrazione, ma anche ai privati che con la stessa
contrattano, si riferiscono responsabilita riconducibili a momenti dell’agere
contrattuale fondamentalmente distanti dalle vicende del poteres. Non di meno, se ne
puod fare uso anche in termini positivi, identificando come autonomo elemento di
analisi la dimensione relazionale che ogni singola contrattazione (intesa come
manifestazione concreta dell’autonomia negoziale) della pubblica amministrazione
assume nell’ambito del pit ampio esercizio dell’azione amministrativa.

La dimensione relazionale che lo svolgimento dell’autonomia negoziale sviluppa
valorizza 1’apporto cooperativo di ciascuna delle parti nella strutturazione degli
interessi, e la sintesi che si determina puo risultare idonea a costituire il punto di
massimizzazione di quelli “contrapposti”, privati e pubblicisi. La questione, peraltro,
non deve essere valutata solo nel momento statico di manifestazione degli effetti, ma
anche e soprattutto nel contesto del rapporto di durata che la dimensione contrattuale
necessariamente implica. Nell’ambito di questo, evidentemente, la riduzione della
distanza tra amministrazione e privati che la negoziazione determina vale anche ad
accrescere 1’intensita di quella relazione fiduciaria che della piu proficua esecuzione
dei contratti costituisce base determinanteaz.

Il percorso descritto sembra cosi idoneo a trasporre in ambito teorico il dato di diritto
positivo, che per 1 contratti pubblici per I’innovazione riconosce una fondamentale
importanza all’elemento della negoziazione. ESSoO, tuttavia, sembra anche utile a
rappresentare la rilevanza empirica della questione, che vede la fenomenologia
dell’innovazione come un processo movimentato da profonde e significative

38 Ho piu diffusamente sviluppato questa idea nel mio In tema di autonomia negoziale della pubblica amministrazione,
in G. P1zzZANELLI (a cura di), Passato e presente del diritto amministrativo. Liber amicorum in onore di Alberto Massera,
Napoli, 2017, 227 ss.

39 V. CERULLI IRELLI, Legittimazione “soggettiva’ e legittimazione “oggettiva” ad agire nel processo amministrativo, in
Diritto amministrativo, 2014, 341 ss., considera un principio generale quello per cui I’amministrazione pubblica puo
esercitare gli interessi di cui € portatrice mediante una gamma differenziata di strumenti giuridici, tra cui I’esercizio della
capacita negoziale, ivi, 381.

40 Cfr. Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, 4 maggio 2018, n. 5.

41 A. MASSERA, Lo Stato che contratta e che si accorda. Vicende della negoziazione con le PP.AA., tra concorrenza per
il mercato e collaborazione con il potere, Pisa, 2011.

42 A. MASSERA, Lo Stato che contratta e che si accorda, cit. 267 ss.
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dinamiche relazionaliss. In tale contesto ¢’¢ indubbiamente un insieme di esperienze e
di saperi “privati” che I’amministrazione deve acquisire e implementare per utilizzare
ed effettivamente contribuire allo sviluppo dei processi innovativi, che appunto le
vicende della negoziazione, nell’alternarsi delle sue varie fasi, puo sensibilmente
favorire.

Secondo la dinamica giuridica descritta, poi, il “governare per contratto”s4 puo essere
(pit) convenientemente inteso nel senso per cui e il contenuto di questo, all” esito della
vicenda negoziale, a regimare il rapporto che allo sviluppo di ogni singolo processo
innovativo presiedess. Non c¢’¢ (piu), dunque, 1’adesione automatica a una
regolamentazione predeterminata che produce i suoi effetti tra le parti all’esito della
conclusione della procedura di aggiudicazione. C’¢, invece, una disciplina per lo piu
costruita durante la stessa scelta del contraente, con modalita che dovranno anche
tenere conto di possibili sopravvenienze future. L’esecuzione del contratto ¢, d’altra
parte, un momento rispetto al quale la necessita di garantire la tutela degli interessi
pubblici permane, e una adeguata gestione dei processi innovativi puo doversi
confrontare con la possibilita, verosimilmente non infrequente, di modifiche del
rapporto nell’ambito di questa fase. L’accordo che la stipula del contratto condensa,
quindi, dovra identificare e convenientemente disciplinare tali evenienze, e cio proprio
a garanzia del rispetto dei limiti imposti dalla rilevanza dei principi in tema di
concorrenza e di parita di trattamento che la contrattazione pubblica impone.

4. Contratti pubblici per I’innovazione e organizzazione amministrativa

La disciplina dei contratti pubblici per I’innovazione impatta anche con la dimensione
organizzativa dell’amministrazione pubblica, che ne risulta interessata per diversi
profiliss.

L’organizzazione amministrativa mantiene un saldo collegamento con gli scopi della
funzione, di modo che, pud convenirsi, e nel momento stesso in cui la pubblica
amministrazione si organizza che (gia) si assume 1’opportuna cura degli interessisa7. A
questo essenziale elemento, poi, si correla inscindibilmente la dimensione qualitativa
delle competenze che i funzionari pubblici sono in grado di esprimere, perché tale

43 F. RAMELLA, Sociologia dell’innovazione economica, Bologna, 2013, 14 ss., passim.

44 S. VALAGUZZA, Governare per contratto. Come creare valore attraverso i contratti pubblici, Napoli, 2018.

45 G.D. ComPORT], La flessibilita nelle negoziazioni pubbliche: questa sconosciuta, in Diritto e societa, 2017, 177 ss.,
192 ss.

46 M. ROLFSTAM, Public Procurement and Innovation. The Role of Institutions, Cheltennam, 2013.

41 F. MERLONI, Organizzazione amministrativa e garanzie dell imparzialita. Funzioni amministrative e funzionari alla
luce del principio di distinzione tra politica e amministrazione, in Diritto pubblico, 2009, 57 ss., 64 ss., la cui prospettiva
rimane (qui) utile anche senza avere la necessita di ritenere assorbita I’attivita nell’organizzazione.
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aspetto praticamente condiziona gli esiti dell’azione amministrativass. Nel confronto
con una tematica complessa come quella dell’innovazione, questi profili assumono
significativo rilievo, ed & obiettivamente difficile identificare all’interno
dell’amministrazione pubblica competenze adeguate al livello di progettualita, visione
strategica e adattabilita che un efficace approccio innovativo richiedeas.

Ci sono casi in cui la disciplina dei contratti pubblici tenta di supplire direttamente a
tali criticita, come (era) per esempio con riguardo alle deroghe previste per i
meccanismi ordinari di nomina delle commissioni giudicatrici in caso di affidamento
di contratti per i servizi e le forniture di elevato contenuto scientifico tecnologico o
innovativoso. Piu stabilmente correlato con la fenomenologia dell’organizzazione
pubblica, poi, dovrebbe essere il sistema di qualificazione delle stazioni appaltanti, e
si potrebbe utilmente immaginare che solo talune siano ritenute idonee a svolgere
procedure di gara dal contenuto tecnologico o innovativos:.

Una possibile soluzione utile a supplire al deficit di competenza della pubblica
amministrazione nell’ambito dei contratti innovativi consiste nell’identificare dei
centri di competenza, variamente strutturati e qualificati al livello organizzativo, i quali
assumono lo scopo di agevolare, creare e rafforzare I’incontro tra la domanda pubblica
di innovazione e I’offerta delle imprese private che sono in grado di soddisfarlas2. Tali
figure possono anche svolgere un’attivita di tipo consulenziale per le pubbliche
amministrazioni, rendendole edotte in merito alle opportunita disponibili e guidandole
lungo I’intero percorso in cui si articola lo sviluppo di un contratto pubblico innovativo.
Nell’ordinamento italiano, ruoli come quelli descritti sono affidati all’AgID, che tra
I’altro per espressa attribuzione legislativa si trova anche a gestire risorse per grandi
progetti di ricerca e innovazione e appalti pre-commercialiss, e alla Consip, che
nell’ambito delle attivita di collaborazione con alcune istituzioni europee partecipa al
progetto Procure2innovate, che ha 1’obiettivo di creare una rete europea di centri di
competenza sull’ innovative procurement.

Un altro profilo organizzativo sul quale I’impatto della tematica dell’innovazione
suggerisce di tornare a riflettere e quello del rapporto tra politica e amministrazione
che, per 1’assetto attuale delle competenze rilevanti, si condensa soprattutto nelle

48 F. MERLONI, Le attivita conoscitive e tecniche delle amministrazioni pubbliche. Profili organizzativi, in Diritto
pubblico, 2013, 481 ss.

49 M. ROLFSTAM, Public Procurement and Innovation, cit., 52 ss., 144 ss.

so Cfr. la disciplina, adesso sospesa “a tempo” - fino al 31 dicembre 2020 - dal d.I. n. 32 del 2019, dell’art. 77, comma 3°,
del d.Igs. n. 50 del 2016.

51 Cfr. ’art. 38 del d.1gs. n. 50 del 2016, che peraltro attribuisce un ruolo “attivo” ad ANAC in tale contesto.

52 J. EDLER, J. YEOW, Connecting Demand and Supply: the Role of Intermediation in Public Procurement of Innovation,
in Research Policy, 2016, 414 ss.

53 Cfr. lart. 19 del d.I. n. 179 del 2012.
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relazioni esistenti tra gli organi politici e I’attivita della dirigenza. La complessita di
tale rapporto, specie con riferimento al profilo inerente alle effettive possibilita per la
funzione di indirizzo politico, molto spesso solo genericamente esercitata, di realmente
incidere sull’attivita di gestione, costituisce questione nota e anche da recente
ripetutasa. Al di la della constatazione empirica, tuttavia, rimane da considerare se, pur
nel rispetto delle prerogative costituzionali dell’amministrazione pubblica, non vi siano
margini per un recupero del coinvolgimento di quelle figure istituzionali alle quali
risulta piu immediatamente riferibile la legittimazione democraticass.

Quanto ¢’¢ di vera “gestione” nell’ambito di un contratto pubblico innovativo? Il
problema, come e evidente, non riguarda solo 1’aggiudicazione, ma anche la stessa
esecuzione dei contratti, peraltro in questi casi potenzialmente interessata dalla
ripetizione di pit momenti valutativi. Senza avere per cio la necessita di contrapporre,
come insegna la migliore dottrina, 1’esercizio imparziale dell’amministrazione con il
potere politicoss, e recuperando al ragionamento spunti autorevoli, la vicenda dei
contratti pubblici per I’innovazione suggerisce la proposizione di formule
organizzative nuove, nelle quali un maggiore coinvolgimento della sfera politica
potrebbe forse giovare a supportare 1’amministrazione nello svolgere un ruolo
concretamente (f)attivo nell’ambito dei processi innovativisz.

5. Contratti pubblici per I’innovazione e logica dell’azione amministrativa

Un ulteriore profilo sul quale occorre seriamente riflettere e il tipo di atteggiamento
che deve animare I’amministrazione pubblica nell’ambito dei percorsi di sviluppo dei
contratti pubblici per I’innovazioness.

Per il vero, I’attivita amministrativa appare sempre piu avversata da spinte centrifughe
che ne opprimono il piu proficuo sviluppo. Le varie responsabilita che gravano su chi
agisce per conto dell’amministrazione pubblica, peraltro enfatizzate dalla perdurante
problematica dell’incertezza delle regole, spingono assai spesso al ripudio della logica
del fare. Preoccupati dall’insorgenza di responsabilita amministrative e penalisg, i cui
effettivi rischi sono spesso percepiti in termini maggiori rispetto alla loro reale

s4 L. CASINI, Politica e amministrazione: «the Italian Style», in Riv. trim. dir. pubbl., 2019, 13 ss., 30 ss.

55 Innanzi alle problematiche dell’innovazione, intrinsecamente connotate da elementi di politicita, si dimostra necessario
rendere piu affidabile la “riferibilita” di scelte caratterizzanti che, diversamente, ’apparenza neutrale della tecnica
potrebbe largamente contribuire a dissipare.

s6 M. NIGRO, Studi sulla funzione organizzatrice della pubblica amministrazione, Milano, 1966, 67 ss.

57 G. PASTORI, La burocrazia, Padova, 1967, gia notava che “solo dall’equilibrato funzionamento del sistema politico in
cui una burocrazia si trova ad agire dipende la funzionalita della burocrazia stessa ”, ivi, 420.

58 L. GIANI, Spunti per la costruzione di una “cultura dell’innovazione” negli appalti in sanita, in Nuove autonomie,
2018, 205, ss., 216 ss.

59 B. TONOLETTI, La pubblica amministrazione sperduta nel labirinto della giustizia penale, in Riv. trim. dir. pubbl., 2019,
77 ss.
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sussistenzaso, i funzionari pubblici sembrano prediligere le scelte meglio confacenti
alle personali esigenze di tutela piuttosto che quelle effettivamente piu utili alla
massimizzazione dell’interesse pubblico.

Tali conseguenze si riproducono anche nella materia dei contratti pubblici dove, come
ancora di recente e stato condivisibilmente notato, la propensione a cercare nel
formalismo degli schemi di gara un motivo di rassicurazione, ancorché a discapito
dell’efficienza, costituisce una logica preferenziale che é tuttavia foriera nel tempo di
effetti deleterie:.

I contratti pubblici per I’innovazione mantengono immutata tale prospettiva e, anzi,
potenzialmente la ampliano, essendo piu evidenti i rischi che agli stessi si correlano.
Per tale tipologia di contratti pubblici, infatti, sussiste una probabilita maggiore di non
ottenere i risultati che ci si prefigge di raggiungere, quindi con una accresciuta
eventualita di non utilizzare al meglio risorse pubbliche. Inoltre, diversamente da altre
procedure maggiormente formalizzate, le opzioni di scelta volta a volta disponibili
sono piu ampie, quindi con una piu elevata possibilita che siano successivamente poste
in essere (ipotetiche) valutazioni “comparative” da parte di chi e chiamato a esercitare
I vari tipi di azione di responsabilita.

Come le best practice al riguardo suggeriscono, tuttavia, tali piu estesi rischi possono
anche essere ribaltati in senso positivo, costituendo un momento di riflessione
propositiva a partire dal quale la pubblica amministrazione puo potenzialmente
riacquisire un ruolo centrale nelle dinamiche della contrattualistica pubblicas2. Qui di
seguito, quindi, si espongono brevemente taluni profili che tale condizione possono
supportare.

Prima di tutto, occorre dotarsi di un apparato regolatorio affidabile, e le peculiarieta
proprie ai contratti pubblici per I’innovazione potrebbero forse suggerire
I’implementazione di strumenti di regolamentazione flessibile, anche al fine di
divulgare le migliori pratiche amministrative disponibili. L’identificazione di obiettivi
chiari e definiti rispetto ai quali svolgere successive verifiche, poi, € di fondamentale
importanza. Per questo, la necessita di definire meccanismi di valutazione con modalita
e termini quanto piu oggettivi possibili si dimostra essere determinantess, poiché da
tale parametrazione dipende una ponderata analisi dei costi prefigurati e dei benefici
ottenibili, ma anche dei costi sostenuti e dei benefici ottenuti. L’amministrazione,

60 G. BOTTINO, Rischio e responsabilita amministrativa, Napoli, 2017.

61 M. CAFAGNO, Contratti pubblici, responsabilita amministrativa e “burocrazia difensiva”, in Il diritto dell economia,
2018, 625 ss., 644.

62 OECD, Public Procurement for Innovation, cit., 61 ss.

63 M. MILOSAVLIEVIC, M. DOBROTA, N. MiLANOVIC, A New Approach to the Evaluation of Public Procurement Efficiency
among European Countries, in European Review, 2018, 247 ss.
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quindi, dovra potersi e sapersi impegnare in ben congegnate attivita di comunicazione.
Queste, in particolare, dovranno chiaramente esporre i rischi, sia in termini economici
che di risultato, correlati alla scelta di promuovere una procedura di acquisto
innovativa, ma anche i maggiori benefici che conseguiranno per tutta la collettivita
all’esito della sua (eventuale) realizzazione. Anche i risultati ottenuti, o quelli mancati,
dovranno altrettanto francamente essere resi disponibili e, se del caso, essere
adeguatamente esplicitati: ci0 contribuisce a rafforzare 1’idea di un’amministrazione
che non ha nulla da nascondere ma, eventualmente, solo da apprendere per il futuro dai
propri errori.

Ciascuna di queste attivita puo essere utile ad allontanare I’insorgenza di
responsabilita, quantomeno nel momento in cui le stesse risultano idonee a
depotenziare la consistenza soggettiva degli elementi del dolo o della colpa (grave) che
di quelle medesime responsabilita rappresentano il presupposto costitutivo. Qui,
tuttavia, si puo ancora dire che I’approntamento di una qualche forma di coordinamento
organizzativo con la componente politica delle istituzioni puo forse meglio supportare
i percorsi innovativi che 1’amministrazione pubblica persegue attraverso i contratti.
Accreditate esperienze straniere espongono la presenza di tali pit avanzate formule
organizzativess, rendendo disponibili strumenti operativi di condivisione che, al di la
del supporto tecnico, depotenziano le esternalita negative dell’isolamento del decisore
al cospetto di percorsi “nuovi” e, per questo, complicati dalla presenza di molte e
rischiose incognite.

6. Diritto amministrativo, contratti pubblici, innovazione

Il diritto amministrativo conosce un momento storico di crisi profonda. Al di la della
tenuta concettuale dei capisaldi su cui esso si fonda, c’e soprattutto 1’esigenza di
restituire alla dimensione collettiva la proiezione utilitaristica di una disciplina che
viene invece assai spesso percepita come un limite al riscontro effettivo delle sempre
piu pressanti istanze di una societa complessass. Spesso tale percezione si accompagna
alla raffigurazione del diritto amministrativo come il diritto del potere, ma tale opzione

64 Nella citta di Parigi vi ¢ dall’anno 2016 un coinvolgimento diretto dei membri elettivi del Consiglio della citta,
nell’ambito del quale ¢ stata istituita una commissione per gli appalti pubblici (Commission d'anticipation des achats),
composta da dieci membri in rappresentanza di tutti i gruppi politici che costituiscono il Consiglio medesimo. Tale
commissione discute i futuri progetti di appalto e le modalita di attuazione dell'approccio strategico da impiegare. In tal
modo, i rappresentanti eletti possono ricevere informazioni, scambiare pareri e apportare il loro contributo al sistema
della contrattualistica pubblica della citta, che ha cosi acquisito una rafforzata legittimita e maggiore speditezza. In Svezia,
il Consiglio nazionale per I’innovazione ¢ presieduto dal primo ministro, ed & composto da tutti i ministeri del governo
che si occupano di innovazione oltre che da esperti. La sua attivita ha permesso di strutturare e consolidare la strategia
governativa in tema di innovazione, per esempio implementando concretamente 1’uso di criteri funzionali negli appalti
pubblici.

65 S. CASSESE, Che cosa resta dell’amministrazione pubblica?, in Riv. trim. dir. pubbl., 2019, 1 ss.
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concettuale finisce con il marginalizzare quella logica di servizio che caratterizza,
anche storicamente, una larghissima parte delle attivita dell’amministrazione pubblica.
L’avanzare prorompente della tematica dell’innovazione suggerisce, e forse anche
impone, un recupero di tale visione, naturalmente aggiornata rispetto alle criticita del
tempo presente. L’innovazione ha generato cambiamenti importanti, ma ha ancora
lasciato intatte le strutture fondanti su cui la dimensione comunitaria del vivere si
regge. Affinché lo Stato e il suo diritto possano continuare ad avere un senso, pero,
occorre ricostruire una spiccata propensione a corrispondere ai bisogni, rendendo
materialmente disponibili utilita effettive. Cosi, tale rinnovata logica di servizio
impone all’amministrazione pubblica I’immediato confronto con gli enormi problemi
del tempo presente, come la sostenibilita (ambientale), I’esclusione sociale, 1 diritti
fondamentali non riconosciuti.

Lo Stato (innovatore), quindi, promuove (anche attraverso il diritto) prospettive inedite
per la cittadinanza, che vanno piu immediatamente collocate in prossimita dei bisogni
dell’esistenza umana. Il diritto amministrativo, allora, deve sapersi rendere promotore
di una nuova progettualita al cospetto di istanze sociali piu evolutess, € dunque
mostrarsi propenso a raccogliere sfide piu ambiziose e raffinate, come quella relativa
alla costruzione della migliore (co)esistenza possibilesz.

I contratti pubblici per 1’innovazione rispondono a queste esigenze, consentendo di
recepirne i contenuti. Essi rendono infatti disponibili, o attivano processi per rendere
disponibili, soluzioni, nuove o migliori, ai bisogni esistenti. Proiettano quindi
immediatamente il diritto amministrativo all’interno della modificazione della realtass,
caratterizzandolo nel senso dell’effettivita. Ed ¢ in questo fare, in questo dare che,
tradizionalmente, si invera l’intrinseca essenza dell’attivita amministrativa come
funzione degli interessi della comunitaes.

66 Su di che, come progetto e come metodo, puo riprendersi la speculazione teorica di I.M. MARINO, Aspetti giuridici
della programmazione: programmazione e mete sociali, in Diritto e societa, 1990, 21 ss., nonché ID., La programmazione
come «sistema giuridico», ivi, 427 ss.

67 S. LICCIARDELLO, Diritto amministrativo e felicita, in Diritto e processo amministrativo, 2018, 871 ss.

68 L. IANNOTTA, Previsione e realizzazione del risultato nella pubblica amministrazione: dagli interessi ai beni, in Diritto
amministrativo, 1999, 57 ss.

69 F.G. Scoca, Attivitd amministrativa, in Enc. dir., VI aggiornamento, Milano, 2002, 75 ss., 77-78.
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