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PRÓLOGO

La amplia y tradicional comunicación entre las escuelas jurídicas de Italia 
y España viene manifestándose particularmente en los congresos bienales 
que alternativamente asume una de las secciones nacionales de la Asociación 
Ítalo-Española de Profesores de Derecho Administrativo. La española, lide-
rada en esta ocasión por el profesor José-Luis Piñar Mañas, fue la encargada 
de organizar la decimonovena edición durante los días 18 a 20 de octubre de 
2012 en la sede de la Universidad CEU-San Pablo de Madrid. La capacidad 
de nuestro colega se advirtió en muchos detalles del desarrollo del evento, 
que contó con foros adecuados para la exposición y el debate, y con lugares 
de encuentro para el reposo y la amistad.

El tema elegido era el papel del Derecho administrativo en la crisis eco-
nómica que afecta a toda Europa. Una formulación amplia que, sin embargo, 
prometía intensidad en sus desarrollos. Y es que, en efecto, bajo el gran telón 
de fondo de la quiebra del estado del bienestar, tan propicio para reflexiones 
generales que cabe realizar con cierta frialdad, ha de plantearse también la 
exacta configuración jurídica de la crisis, manifestada en dramas humanos 
cuya asimilación es una tarea ingrata desde el punto de vista intelectual, al 
propiciar reacciones de despecho e ira.

Los motivos de la indignación tienen, al menos, dos grandes fuentes de 
producción. Una proviene de la valoración del conjunto de medidas adoptadas 
en relación con el sector financiero, donde la descalificación se justifica en 
los privilegios económicos concedidos a empresas que, conforme a la pura 
ortodoxia de la economía de mercado, deberían haber quebrado, siendo apar-
tados sus responsables de toda gestión económica relevante. La otra fuente de 
indignación procede del examen comparativo entre partidas presupuestarias, 
al ponerse de relieve, una vez más, la facilidad con la que las reducciones 
terminan afectando a servicios públicos esenciales y, en consecuencia, a los 
correspondientes usuarios.

Ciertamente, las incertidumbres que, en esta materia, acompañan a las 
posturas drásticas permiten comprender el conjunto de medidas arbitrado para 
evitar quiebras de bancos, aunque resulta más difícil extender la generosidad 
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a quienes han propiciado la catástrofe financiera. En todo caso, como ponen 
de relieve diferentes estudios recogidos en este volumen, la crisis econó-
mica cobra nuevos tintes más oscuros con la identificación de los afectados: 
mujeres maltratadas, ahorradores, personas con discapacidad, consumidores, 
estudiantes, enfermos, emigrantes y otros colectivos, cuyas miserias cotidia-
nas alimentan la paralela crisis política y social.

Sesiones intensas ocuparon a los participantes en el Congreso. No podía 
ser de otra manera ante la gravedad de las cuestiones planteadas. Los ponentes 
desempeñaron a la perfección su papel de delimitadores del amplio debate 
que pretendía suscitarse. Los comunicantes asumieron también su tarea de 
dinamizar los trabajos con la presentación de diferentes puntos de vista y la 
ampliación de los ámbitos considerados.

El conjunto de estudios se ofrece como vehículo de información y crítica 
de las reformas que están siendo adoptadas en nuestros países. Este volumen 
no puede ser, ni hubiera convenido que fuese, un tratamiento completo y 
sistemático de la materia dado que ésta comprende medidas inacabadas y 
técnicas todavía en formación, cuyo paso definitivo en los ordenamientos 
jurídicos europeos sólo con el tiempo seremos capaces de identificar. Ello 
quizá otorga mayor interés jurídico a los trabajos elaborados con la finali-
dad de comprender y valorar las reformas de la crisis. Desde la asociación 
seguiremos fomentando la celebración de encuentros que tanto contribuyen 
a ampliar el conocimiento crítico de nuestras instituciones.

Luciano Vandelli
Profesor Ordinario de Derecho Administrativo 

Universidad de Bologna

Fernando López Ramón
Catedrático de Derecho Administrativo 

Universidad de Zaragoza
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PRESENTACIÓN
Reivindicando el Derecho Administrativo

En 1912, el entonces candidato a la presidencia de Estados Unidos, 
Woodrow WILSON, propuso su plan conocido como New Freedom para 
hacer frente a los retos que planteaba su elección (y en efecto el año siguiente 
fue elegido Presidente por una amplia mayoría). Entre sus asesores contaba 
con Louis BRANDEIS, Juez del Tribunal Supremo desde 1916, quien en 
1914 publicó una serie de artículos que se recogen en su famoso libro Other 
People’s Money and how the Bankers use it donde recoge su famosa frase: 
Sunlight is said to be the best of disinfectants1, «la luz del sol es el mejor 
desinfectante». Reivindica la necesidad de transparencia sobre todo en rela-
ción con quienes utilizan el dinero de otros: en particular los Bancos, pero 
también las Administraciones Públicas. Y aboga por la regeneración de la 
vida pública, la lucha contra las grandes corporaciones y los monopolios, la 
lucha contra la corrupción.

En época de crisis deberíamos recordar más a menudo las aportaciones 
de BRANDEIS (por cierto, autor también de su famoso artículo «The Right 
to Privacy», escrito junto con WARREN en 18902). Y deberíamos reivin-
dicar, sin duda, una mayor presencia del Derecho Administrativo y de los 
administrativistas. Debemos reivindicar no el Derecho Administrativo de los 
privilegios, sino el del interés general, el interés de todos. Un Derecho Admi-
nistrativo simplificado, adaptado a las nuevas realidades sociales, pero que, 
pese a todo, sigue siendo instrumento y cauce para resolver problemas, no 

1 Other Peoples’s Money. Puede consultarse en http://library.louisville.edu/law/brandeis/
opm-ch5.html. La frase completa es: «Publicity is justly commended as a remedy for social 
and industrial diseases. Sunlight is said to be the best of disinfectants; electric light the most 
efficient policeman. And publicity has already played an important part in the struggle against 
the Money Trust».

2 Harvard Law Review, Vol. IV, 15 de diciembre de 1890, nº 5. El título completo del 
artículo es «The Right to Privacy (The implicit made explicit)».
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para plantearlos. Y lo cierto es que, salvo excepciones, ni el Derecho Admi-
nistrativo ni los administrativistas hemos tenido la presencia y protagonismo 
que cabría esperar. Los retos planteados han sido, son y serán muchos y de 
primerísimo orden: organización administrativa, financiación de la Adminis-
tración, utilización de las fuentes del Derecho y en particular el uso y abuso 
de Decreto Ley, reestructuración de la función pública, distribución del poder 
territorial, demolición de las cajas de ahorro, nuevas regulaciones y desregu-
laciones, acceso a la justicia, reforma de la ley de costas, y tantos y tantos 
temas que —también en Italia— afectan directamente a nuestra disciplina. 
Y sin embargo son, han sido y pueden seguir siendo los economistas y los 
políticos de la economía (no los teóricos de la Economía) los que nos marcan 
las reglas del juego y los plazos. El colectivo de los administrativistas ha 
estado ausente. Situación ésta a la que debemos poner fin cuanto antes, si es 
que todavía hay tiempo.

Este fue y es uno de los objetivos del XIX Congreso Italo-Español de 
profesores de Derecho Administrativo, celebrado en la Universidad CEU-San 
Pablo de Madrid entre los días 18 a 20 de octubre de 2012, que nos convocó 
para reflexionar sobre el papel del Derecho Administrativo ante la crisis del 
Estado y la crisis del estado de bienestar. Quale ruolo per il Diritto Ammi-
nistrattivo? en expresión italiana mucho más expresiva.

Ahora bien, en épocas de incertidumbre es necesario tener ideas claras 
y mantenerlas. A mayor incertidumbre, mayor claridad de ideas. Ideas que, 
además, deben estar presentes en el debate institucional, jurídico y doctrinal. 
A este debate quieren aportar sus ideas quienes brillantemente han partici-
pado en el Congreso, que se articuló en torno a tres grandes temas: la crisis 
del estado de bienestar, la crisis económica y el impacto que en la crisis ha 
podido tener (ha tenido) la ordenación del territorio y el urbanismo. Por otra 
parte, como es usual en los Congresos italo-españoles, hemos dedicado un 
tiempo (ahora unas páginas) a una reflexión general sobre el Derecho Admi-
nistrativo en nuestros días.

Esta reflexión general se ha hecho de la mano de Luciano Vandelli y de 
Lorenzo Martín Retortillo. Debemos a Giulio Napolitano y a Jesús Jordano 
Fraga unas sugerentes y críticas consideraciones sobre la crisis económica 
y el Derecho Administrativo; a Roberto Cavallo Perin y Joaquín Tornos las 
que se ocupan de la crisis del estado de bienestar y a Aristide Police y Mar-
cos Vaquer Caballería las que llaman la atención acerca de la relación entre 
ordenación del territorio, urbanismo (un urbanismo alocado, al servicio, al 
menos en España, de intereses no siempre confesables) y crisis económica. 
Las ponencias a que me refiero han estado plagadas de ideas sugerentes, 
críticas (a veces muy críticas), que llaman la atención acerca de la nece-
sidad de reaccionar y asumir la responsabilidad que nos corresponde a los 
administrativistas. Ponencias, y temas, que han generado un aluvión de inte-
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resantísimas comunicaciones (hasta 23 se recogen ahora en este libro) que 
a su vez produjeron un debate de primer orden durante el desarrollo de las 
sesiones del Congreso.

Pese a la situación de incertidumbre, esa incertidumbre que hoy está 
presente en la ciencia como ha puesto de manifiesto Werner Heisenberg, el 
presente libro quiere aportar alguna isla de certeza, parafraseando a Edgar 
Morin («nos movemos entre islas de certeza en un mar de incertidumbre»), en 
el Derecho Administrativo español e italiano. Pues tampoco podemos olvidar, 
como puso de manifiesto Lorenzo Martín Retortillo durante las sesiones del 
Congreso, que contamos con «valiosas instituciones» que pueden y deben ser 
tenidas en cuenta y que han sido y son la base del Derecho Administrativo. Lo 
que ocurre es que en la situación de crisis que padecemos el Derecho Admi-
nistrativo no siempre ha desempeñado el rol que le correspondería. Incluso, 
también durante los debates del Congreso, se llegó a hablar del «non ruolo» 
del Derecho Administrativo.

Así las cosas, parecería que la excepcional situación en la que nos encon-
tramos (ya desde hace años) justificaría la adopción de medidas excepciona-
les. Como podría ser el uso del Decreto Ley como instrumento normativo casi 
usual para regular las más variadas materias con ocasión de la adopción de 
medidas supuestamente necesarias para hacer frente a situaciones de extraor-
dinaria y urgente necesidad. En este sentido en 2012 se aprobaron en España 
—en el ámbito estatal— 29 Reales Decretos Leyes, frente a 15 Leyes y 8 
Leyes Orgánicas. Hay que decir que en lo que va de 2013 (octubre) se han 
aprobado 14 Leyes estatales y 11 Reales Decretos Leyes. Cifras que, ade-
más, deben tomarse en consideración sin olvidar que algunas de tales leyes 
tenían su razón de ser en previos Decretos Leyes, tramitados posteriormente 
como leyes por el procedimiento de urgencia. La incidencia de la crisis en el 
sistema de fuentes es, pues, incuestionable, sin olvidar que tal incidencia ha 
venido a veces forzada incluso por cartas remitidas a algunos Estados (entre 
ellos España e Italia) desde las Instituciones de la Unión Europea en las que 
no sólo se exigía la adopción de determinadas medidas, sino que se imponía, 
precisamente, su adopción por la vía del decreto ley.

Y entretanto los sistemas de control de las Administraciones Públicas 
resultan cada vez más inoperantes; los supervisores parecen haber fallado en 
el ejercicio de sus funciones; la prestación de los servicios públicos (los que 
van quedando) se deja en manos de entidades privadas; el empleo público 
se encuentra absolutamente desmotivado; los modelos de transparencia que 
parece van a imponerse (en España) o se han impuesto (en Italia) no res-
ponden a los estándares mínimos de cualquier modelo avanzado de acceso 
a la información pública; los modelos territoriales están en entredicho y la 
financiación de las Administraciones Públicas sufre recortes que están oca-
sionando consecuencias irreversibles. Lo que además genera una grave crisis 
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de credibilidad en lo público que algunos intentan aprovechar en beneficio 
propio.

Cierto que la situación en España e Italia es crítica y requiere un compro-
miso y esfuerzo por parte de todos. Pero parece incontrovertido que los cauces 
de comunicación entre los centros de adopción de decisiones y los adminis-
trativistas no han funcionado siempre como debería haber sido. La economía 
ha ocupado posiciones que el derecho ha cedido. Desgraciadamente. ¿Quién 
regula a quién? ¿El derecho a la economía o la economía al derecho?

Decididamente hemos de reivindicar el Derecho Administrativo. El dere-
cho del interés general (un tema que fue abordado en el Congreso Ítalo-
Español celebrado en Bolonia en 2010), del servicio público, de la eficacia 
y eficiencia en la prestación de los servicios, de la garantía de los derechos 
sociales. Y más aún en época de crisis, como queda puesto de manifiesto con 
enorme rigor en las aportaciones que se recogen en el presente libro, que no 
es un libro que recopila en cascada reflexiones inconexas, sino que muy al 
contrario ofrece una línea de reflexión crítica que incluye también propuestas 
y que reivindica el papel que al Derecho Administrativo le corresponde en 
el escenario de crisis económica y crisis del estado de bienestar que nos ha 
tocado vivir.

Libro que no habría sido posible, ante todo, sin los trabajos de los autores, 
cómo no, pero tampoco sin la inestimable ayuda de los patrocinadores del 
Congreso de octubre de 2012, especialmente ENDESA y la Universidad 
CEU-San Pablo de Madrid.

Libro, en fin —e incluyo estas últimas reflexiones cuando ya se había 
concluido la fase de corrección de pruebas—, que sale a la luz apenas unas 
semanas después de la marcha del Maestro Eduardo García de Enterría. El 
pasado 16 de septiembre nos dejaba D. Eduardo, el Maestro a quien dedi-
camos este libro colectivo de tantos discípulos y amigos de España e Italia. 
En el recuerdo y reconocimiento de quien sí supo reivindicar la importan-
cia del Derecho Administrativo, en tiempos, además, nada fáciles, cuando, 
junto a una generación irrepetible, fijó las bases de un sistema administrativo 
que ha sido capaz de llegar a nuestros días superando incluso el filtro de la 
Constitución de 1978, y que ha sido también reconocido con emoción entre 
nuestros colegas italianos.

José Luis Piñar Mañas
Catedrático de Derecho Administrativo
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Crisi economica e ruolo del 
Diritto amministrativo

Luciano Vandelli
Profesor Ordinario de Derecho Administrativo 

Universidad de Bologna

1. Le relazioni e i contributi presentati e discussi nel Convegno italo-
spagnolo svolto a Madrid hanno portato utili e importanti elementi per com-
prendere e approfondire le caratteristiche e gli effetti della crisi economica 
esplosa negli ultimi anni sull’amministrazione pubblica e sul diritto ammi-
nistrativo. Cercando anche di distinguere i vari profili, considerando il fatto 
che questa crisi interseca ed incrocia tendenze che riguardano certamente il 
diritto amministrativo, ma che nascono altrove e con caratteristiche diverse.

Un fenomeno, questo, non nuovo; e che si verificò, in particolare, nel 
contesto della crisi del ’29: che in Europa – con caratteri ben diversi da quelli 
che si erano presentati negli Stati Uniti – arrivò in una fase di espansione 
dei poteri pubblici; espansione che effettivamente aveva preceduto la crisi 
e che, nonostante tutto, continuò in seguito. Del resto, la crisi attuale si è 
sviluppata in un quadro in cui la stessa sovranità statale si trova messa in 
discussione dall’affermarsi di condizionamenti che trascendono ampiamente 
i poteri statali. Anni fa, Joseph Stiglitz, denunciando l’emergere di fenomeni 
di sostituzione delle «vecchie dittature delle élites nazionali con le nuove 
dittature della finanza internazionale», rilevava come i Paesi, per ottenere 
prestiti dai mercati o dall’FMI, debbano adeguarsi alle condizioni richieste, 
sostanzialmente rinunciando ad una parte della loro sovranità1.

1 … una sovranità che nel contesto attuale richiede una complessiva ridefinizione, 
secondo la sollecitazione avanzata da J.-B. Auby (La globalisation, le droit et l’Etat, 2 ed., 
Paris, LGDJ, 2010, spec. p. 143 ss.). Cfr., nell’ambito di un dibattito assai ampio e complesso, 
gli studi di S. Cassese (tra gli altri: Oltre lo Stato, Roma-Bari, Laterza, 2006; Globalizzazione 
del diritto, in XXI secolo, Roma, Istituto delle Encilopedie italiene, 2009, p. 7 ss.; Nel labi-
rinto delle globalizzazioni, in Riviste trimestrale di diritto pubblico, 2007, p. 921 ss.), di G. 
della Cananea (v., anche per riferimenti, Al di là dei confini statuali. Principi generali del 
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Da allora, in realtà, le varie forme di condizionamento delle scelte interne 
ai singoli Stati si sono dilatate in misura imponente: creando una fitta rete di 
regole di diritto internazionale e sopranazionale; di natura pubblicistica e di 
natura privatistica; sul piano globale e, soprattutto, a livello europeo. Dove 
le posizioni espresse si sono presentate, nella fase recente, alquanto restie 
a mantenere tradizionali atteggiamenti di neutrale indifferenza agli assetti 
interni ai singoli Stati. Di questo mutato atteggiamento – particolarmente 
evidente nei documenti che si riferiscono all’area europea meridionale, mag-
giormente esposta al rischio finanziario – costituiscono significativa espres-
sione le posizioni assunte nell’ambito della Banca Centrale Europea, il cui 
Consiglio direttivo ha ripetutamente rivolto precise raccomandazioni all’Italia 
(e non solo all’Italia), su questi temi. Sino a sollecitare, ad esempio, «un 
forte impegno ad abolire o a fondere alcuni strati amministrativi intermedi 
(come le province)2». Tema, questo, ripreso in più occasioni ed in diverse 
sedi. Ancora sottolineando l’importanza di un accorpamento delle province, 
particolarmente nelle raccomandazioni adottate dal monitoring team della 
BCE il 29 aprile 2012; ove si sostiene che «accorpare le province sarebbe 
l’unica vera misura di taglio dei costi della politica»3.

In Italia, d’altronde, nella fase attuale la crisi economica interviene nel 
contesto di una crisi morale e politica, contrassegnata da una diffusa sfidu-
cia nella classe politica, da troppo elevati livelli di corruzione e di cattiva 
amministrazione4.

diritto pubblico globale, Bologna, il Mulino, 2009). Significativamente, del resto, si è parlato 
di una «sovranità cooperativa», concepita «moins comme une sphère d’autonomie, exclusive 
des autres institutions, que comme une capacité d’agir sur la scène internationale, incluant 
un devoir positif de coopérer en apportant une contribution active au développement de la 
communauté internationale»: così, recentemente, Y. Aquila, Un nouvel Etat, in European 
Review of Public Law, 2011, vol. 23, p. 33. 

2 Cfr., in particolare, l’orientamento assunto il 4 agosto 2011 – comunicato al Governo il 
giorno successivo con lettera firmata dal Presidente Jean-Claude Trichet e dal suo successore 
Mario Draghi – in cui, ricollegandosi agli impegni assunti dal vertice dei capi di Stato e di 
governo dell’area euro, il Consiglio indica alcune misure essenziali per assicurare la sostenibi-
lità della finanza pubblica (da adottarsi – si precisa – con decreto legge, seguito da «ratifica» 
parlamentare entro la fine di settembre).

3 Raccomandazione adottata dal monitoring team della BCE il 29 aprile 2012. Sugli 
effetti di una misura di questo tipo non mancano, peraltro, valutazioni diverse. Così, secondo 
la Ragioneria generale dello Stato, questi effetti sono alquanto limitati, considerato che l’am-
ministrazione delle province (non potendosi immaginare di tagliare le funzioni e il personale) 
costa circa 130 milioni l’anno, su una riduzione complessiva della spesa programmata entro 
il 2013 di 13 miliardi. D’altronde, sempre secondo la Ragioneria, il decreto di fine 2011 che 
ha svuotato di funzioni le province avrebbe comportato già un risparmio di 65 milioni di euro 
(v. Corriere della sera, 30 aprile 2012).

4 Su questo punto, i dati che riguardano l’Italia sono impietosi: si calcola che i danni 
portati dai fenomeni corruttivi all’economia nazionale ammontino a circa 60 miliardi, a cui si 
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2. Nel periodo attuale, la crisi va producendo effetti in varia direzione, nei 
confronti del diritto amministrativo e delle pubbliche amministrazioni. Talora 
accelera o accompagna tendenze che preesistevano; per alcuni versi, sempli-
cemente le evidenzia, le sottolinea, le rende visibili; in altri aspetti, invece, 
interrompe e cambia sviluppi già in atto e talora ne inverte il percorso.

Cambia in questo contesto ed in questa fase il quadro generale in cui 
opera il diritto delle amministrazioni pubbliche; cambiano le frontiere del 
diritto amministrativo, il perimetro, l’ambito; ne cambiano i mezzi, gli stru-
menti, gli apparati, i procedimenti, con rilevanti effetti sulle posizioni dei 
cittadini di fronte all’amministrazione pubblica. Cambia, in certa misura, il 
ruolo stesso del diritto amministrativo.

Le trasformazioni hanno toccato le relazioni tra gli organi all’interno 
degli ordinamenti; ne mutano le dinamiche di funzionamento; e hanno inciso, 
anzitutto, sull’utilizzazione delle fonti e sulla loro stessa configurazione.

In Italia, per attuare il principio, di derivazione europea, di pareggio 
di bilancio (o, per meglio dire, di equilibrio di bilancio) si è approvata una 
riforma costituzionale, inserendo nel testo della Costituzione stessa l’obbligo, 
da parte dello Stato, di assicurare «l’equilibrio tra le entrate e le spese del pro-
prio bilancio, tenendo conto delle fasi avverse e delle fasi favorevoli del ciclo 
economico» (art. 81, comma 1, Cost.), e limitando il ricorso all’indebitamento 
«solo al fine di considerare gli effetti del ciclo economico e, previa autorizza-
zione delle Camere adottata a maggioranza assoluta dei rispettivi componenti, 
al verificarsi di eventi eccezionali» (art. cit., comma 2). E la maggioranza 
assoluta dei componenti di ciascuna Camera è richiesta per l’approvazione 
della legge chiamata a stabilire, nel rispetto dei principi definiti con legge 
costituzionale, «il contenuto della legge di bilancio, le norme fondamentali 
e i criteri volti ad assicurare l’equilibrio tra le entrate e le spese dei bilanci 
e la sostenibilità del debito del complesso delle pubbliche amministrazioni» 
(comma 6): configurando così una fonte atipica, nuova per l’ordinamento 
italiano, che si interpone tra il quadro delineato dalla legge costituzionale e 
la legge di bilancio, in un sistema particolarmente articolato e complesso.

D’altronde, a caratterizzare il concreto atteggiarsi del sistema delle fonti, 
sono i cambiamenti che (come hanno sottolineato vari interventi) hanno riguar-
dato la prassi di utilizzazione del decreto-legge. I presupposti di necessità e di 
urgenza che, in base alla Costituzione, legittimano il ricorso alla decretazione 

occorre aggiungerne altri 100, se si considera l’evasione fiscale. Importi davvero impressio-
nanti che segnano il contesto in cui ci collochiamo; e che sottolineano una rilevante debolezza 
del sistema italiano; ben confermata, del resto, dalle graduatorie internazionali sulla corruzione, 
che assegnano all’Italia imbarazzanti posizioni. Cfr., ad esempio, la graduatoria curata da Tran-
sparency International, che da ultimo colloca il nostro Paese al 72° posto (partendo dai Paesi 
a minor tasso di corruzione, tra i quali figurano anzitutto vari Stati dell’Europa del Nord).
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di urgenza, tendono a ricondursi ad una motivazione, esplicitamente esposta 
all’interno delle disposizioni stesse. E se, in effetti, sta affermandosi anche 
nell’ordinamento italiano, che non conosceva aspetti di questo genere, una 
tendenza a motivare le disposizioni legislative; questa motivazione, quando si 
tratta di intervento che riguardano il contrasto alla crisi e l’attuazione di vin-
coli europei, richiama espressamente e semplicemente le esigenze «di rilan-
ciare lo sviluppo economico del Paese e fornire un aiuto alla crescita…»5, o 
di «assicurare il conseguimento degli obbiettivi di finanza pubblica… e il con-
tenimento delle spese» o, ancora, di «concorrere agli obbiettivi di riduzione 
della spesa»6, anche e particolarmente «in considerazione della eccezionalità 
della situazione economica internazionale»7, ecc. Così, da fonte chiamata 
ad intervenire in casi di necessità ed urgenza di carattere straordinario, il 
decreto-legge è divenuto, nella prassi, fonte di uso ordinario, cui si ricorre in 
ogni caso di intervento sull’economia o con effetti sulla spesa. Il fenomeno 
riguarda particolarmente il diritto amministrativo: sviluppandosi sui più vari 
versanti, dagli assetti delle istituzioni al personale, dai controlli al regime delle 
società pubbliche, dalle semplificazioni alle liberalizzazioni, dai rapporti con 
le imprese sino al funzionamento della giustizia amministrativa.

4. Cambia, in questo contesto, la configurazione dei diritti. Si è qui 
delineato un suggestivo sfondo di un sistema di prestazioni regolate dall’or-
dinamento europeo e corrispondenti ai diritti di tutti i cittadini dell’Europa. 
In effetti, l’ordinamento europeo, particolarmente a partire dalla Carta dei 
diritti fondamentali di Nizza, tende ormai ad affermare un nucleo di diritti 
sociali comuni: prospettiva importante, che peraltro si colloca in un conte-
sto sensibilmente asimmetrico. Un contesto in cui i diritti alle prestazioni 
si collocano, anche all’interno di ciascun Paese, in un disegno multilivello, 
contrassegnato dalla determinazione da parte dello Stato di livelli essenziali, 
ma poi con la possibilità di ogni livello di riconoscere specifiche prestazioni, 
modulando i requisiti di ammissione, le categorie dei destinatari, le categorie 
delle prestazioni, le modalità e le quantità secondo opzioni proprie che riflet-
tono le esigenze delle corrispondenti comunità. In questi termini, i livelli di 
autonomia non solo presentano varietà di situazioni nella quantità di offerta 
di servizi (in particolare, si pensi ad esempio alle importanti differenze che 
esistono nella disponibilità di asili nido, rispetto alla popolazione infantile), 
ma anche possono espandere le prestazioni, ad esempio, sanitarie, fornendo 
determinate prestazioni (quali quelle odontoiatriche) o prodotti terapeutici 
(quali le medicine “alternative”). Su questa situazione ora la crisi incide con 

5 Così, ad esempio, si apre il d.l. 6 dicembre 2011, n. 201 (c.d. “manovra Monti”). 
6 D.l. 13 agosto 2011, n. 138 (c.d. “manovra d’estate”). 
7 D.l. 6 luglio 2011, n. 98 (c.d. “manovra correttiva”).
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