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I diritto amministrativo
alle soglie del nuovo secolo



INNOVAZIONE E TRADIZIONE IN FABIO MERUSI

Sabino Cassese

Fabio Merusi va annoverato tra i piti acuti studiosi italiani di diritto amministrati-
vo del secondo dopoguerra ed & bene che il festeggiamento di allievi e colleghi abbia
preso un carattere nuovo, ora che non mancano, per nessuno che abbia posto piede
su una cattedra, trite forme di onoranze.

Formatosi a Parma, ha compiuto gli studi giuridici a Pisa, quale allievo del Collegio
giuridico della Scuola Normale Superiore. A Pisa & sempre rimasto fedele, salvo la
breve parentesi di insegnamento a Siena, nella allora nuova facolta di scienze econo-
miche ¢ bancarie.

Come ricercatore e studioso ha esordito con il libro sulle direttive governative nei
confronti degli enti di gestione (1965). Questa & un’opera che puo essere letta in due
modi. Vi si trova, da un lato, una interessante e realistica ricostruzione di diritto posi-
tivo, molto aderente alla prassi inaugurata dal ministro Ferrari Aggradi, secondo cui
le direttive sono Iesito di una procedura di accordo tra ministro ed enti, fissata nel-
’atto ministeriale. Dall’altro, vi si possono leggere tre ampie trattazioni di tre temi
importanti, rilevanti ben oltre la materia trattata, quelli dei comitati interministeriali,
della supremazia e degli ordinamenti speciali e delle sovvenzioni. Sono veri e propri
“inni alleluiatici”, che si inseriscono nella salmodia dell’analisi di diritto positivo,
allontanandosi arditamente dalla sua monotonia e aprendo la strada allo studio di
problemi nuovi, allora ben poco noti, trattati con grande novita di accenti e prospet-
tive,

A soli cinque anni di distanza, Merusi pubblica la sua seconda opera, quella sul-
Iaffidamento e la buona fede nel diritto pubblico. Qui egli si oppone all'idea conso-
lidata, ¢ condivisa anche da alcuni dei maggiori studiosi, secondo la quale 1’affida-
mento ¢ la buona fede non troverebbero posto nei confronti della pubblica ammini-
strazione. Con ricchezza di argomentazioni e valendosi degli apporti della scienza giu-
desca, Merusi capovolge tale conclusione, aprendo la strada a una ricca giu-
risprudenza che riconoscera il privato come cittadino e non piu come suddito, quin-
di meritevole della tutela della sua buona fede (nella riedizione dell’opera, trenta anni
dopo, I'autore potra con soddisfazione volger lo sguardo indietro al cammino percot-
so dall’ordinamento, registrando con soddisfazione la bonta e il successo delle tesi da
lui sostenute).

A questi due volumi iniziali, fanno seguito numerosi scritti, circa un centinaio.
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Quelli principali sono stati raccolti dall’autore stesso in volumi, o sono contenuti in
volumi da lui curati, dedicati alla sanita (1976, 1982, 1986), alla giustizia (1986), ai ser-
vizi pubblici (1990), alla banca e ai finanziamenti pubblici (1968, 2000, 2006), alle
autorita indipendenti (2000 e 2003), alla legalita e al diritto amministrativo (2000 e
2007). Si aggitingano altri scritti minori su temi quali la municipalizzazione, le fonda-
zioni, la finanza di progetto, i trasporti, i beni culturali, le misure di prevenzione, il
commercio, il controllo dei prezzi, il credito agrario, la programmazione, il diritto
ambientale, le comunicazioni elettroniche, le professioni, le esternalizzazioni, il regio-
nalismo, gli agri marmiferi.

A Merusi si devono alcune delle piti robuste e convincenti ricostruzioni di talune
aree del diritto amministrativo: I'interpretazione nuova dell’art. 47 della Costituzione,
come norma base della costituzione economica nazionale, I'illustrazione dell’innesto
della costituzione economica europea su quella nazionale, la spiegazione dei modi in
cui la legalita procedurale integra la legalita sostanziale perduta, la collocazione delle
autorita indipendenti in una vera e propria teoria della democrazia, il richiamo al
ruolo della natura delle cose come fatto normativo.

Di tutta quest’opera, che prova la vastita degli interessi di Merusi e la loro pro-
gressione verso temi sempre piti impegnativi, altri dicono in questo volume. Vorrei
tentare di individuare, invece, che cosa caratterizza ’apporto di Merusi al diritto
amministrativo italiano. In primo luogo, il suo forte legame con la tradizione otlan-
diana. Anche per provenienza (allievo di Enzo Capaccioli, a sua volta allievo di
Miele), oltre che per fedelta al metodo giuridico (sia pure reintepretato alla luce di un
acre realismo) e per attenzione alla cultura giuridica tedesca, 'opera di Merusi si col-
loca nel “main stream” della cultura giuridica amministrativistica italiana.

In secondo luogo, & caratteristico di Merusi il particolare interesse per il diritto
civile della pubblica amministrazione. Tutta la scuola italiana ha sempre coltivato que-
st’area, pochi ’hanno fatto con la continuita e il rigore di Merusi, sia che si interes-
sasse della buona fede, sia che scrivesse delle banche o delle fondazioni, sia che stu-
diasse le partecipazioni statali.

In terzo luogo, Merusi ha un atteggiamento pit critico, meno accomodante — forse
proprio perché piti realistico — di altri, rispetto al diritto positivo: non esita a lamen-
tare l'ingiustizia amministrativa, invece di glorificare la giustizia amministrativa; valo-
rizza le autorita indipendenti a fronte delle amministrazioni tradizionali; lamenta I'in-
stabilita dei servizi pubblici.

Merusi, dunque, da un lato tiene forti i legami con la tradizione, dall’altro scava un
solco che ci distacca da essa e apre nuove strade, sia nelle analisi, sia nel metodo.





