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A MIO PADRE 
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Questa monografia ebbe la ventura di esaurirsi in breve tempo. 

E, nonostante che siano trascorsi quasi vent'anni dalla sua pubblica­

zione ( r 940), continua a essere frequentemente richiesta. 

Questa testimonianza del perdurare dell'interesse che essa suscita 

ha più volte spinto l'editore a sollecitarne dall'autore una nuova edi­

zione. Ma l'autore ritiene che certe opere scientifiche si incastonano 

indissolubilmente nella dottrina del proprio tempo, sì che, a disto­

gliernele, inevitabilmente le si snaturano. Perciò, nonostante che sia 

consapevole dell'imperfezione della monografia, e sia convinto che le 

conoscenze successive potrebbero giovare a una nuova elaborazione 

della materia, ha sempre rifiutato di riporvi mano per modificarla o 

soltanto aggiornarla. 
Con la presente ristampa - assolutamente immodificata - egli 

e l'editore hanno voluto soltanto fare in modo che potessero esser soddi­

sfatte le richieste che dell'opera continuano frequentemente a ricevere. 

Marzo 1959 
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costitutiva. - 4. Analisi dell'azione esplicata dalla legge nuova, so-
pravvenuta durante la fase integrativa dell'efficacia . . . . . . . » 406 



INTRODUZIONE 

§I. 

1. Il principio generale della necessaria presenza di più fatti, a che possa nascere 
un effetto giuridico. - 2. Il fenomeno e la nozione generica del procedi -
m e n t o nel campo del diritto. 

I. Una delle constatazioni più evidenti e imme~iate (1), çhe si 
offrano alla mente di cJ:ii sifeI'IllÌ a considerare il fenomenodel ve- ('v!(;.'.A't m~· di f"A1T1 

nire_iJLe_s_si!I_e d.i 1111 qµ!:!,}siasi effetto giwidi_ç9 ( 2), _è_ chejn genere esso ~i 
si ricollega, presupponendoli più o meno immediatamente. a una 
pluralità di fatti, i quali, di volta in volta, possono essere _degli e- EFFe;TTO &1v Ric 1 w 
venti, o delle semplici circostanze (3). 

(1) Si tratta di una osservazione, la quale torna frequentemente nella dottrina. 
Cfr., per tutti, V. SClALOJA, Negozi giuridici, 3" rist., Roma, 1933, pag. 15; REGELS­
BERGER, Pandekten, Leipzig, I, 1893, pag. 436 seg.; DERNBURG, Das burgerliche 
Recht des deutschen Reichs und Preussens, Halle a. S., I, 1902, pag. 312; v. TuHR, Der 
allgemeine Teil des deutschen burgertichen Rechts, Miinchen-Leipzig, II, l, 1914, 
nota 5 a pag. 4, e pag. _14; CAMMEO, COf'so di diritto amministrativo, Padova, 1914, 
pag. 1079. 

(2) Si noti che sulla stessa estensione del concetto di effetto giuridico le opinioni 
non sono concordi. In fatti, a ragione oggi i più negano - quella che in altri tempi 
fu una proposizione universalmente accolta -- che uniche forme di effetto giuridico 
siano la costituzione, la modificazione o l'estinzione di un rapporto giuridico. In tal 
senso v., per tutti, MANIGK, Das Anwendungsgebiet der Vorschriften jur die Rechtsge­
schafte, Breslau, 1901, pag. 14 segg., e, da ultimo, Die Privatautonomie im Aujbau der 
Rechtsquellen, Berlin, 1935· 

(3) La distinzione trir e ve n_t i - .!lyYe~i-~e:gJi posiJivj (Ereignisse) - e .&ir.­
c osta n_~e - lltatLo __ !!itµ_!l;>;ip_n.i_qj_J!ltto (Zustande) -, frequentemente impiegata 
nella dottrina germanica (cfr., per tutti, ELTZBACHER, Handlungsfahigkeit, Berlin, 
I, 1903, pag. 68; ENNECCERUS, Allgemeiner Teil, 13" rielab. a cura di NlPPERDEY, in 
ENNECCERUS, KlPP e M. WoLFF, Lehrbuch des burgerlichen Rechts, Marburg, I, 1931, 
pag. 409; ÙERTMANN, Die Rechtsbedingung, Leipzig-Erlangen, 1924, pag. 15), appare 
in termini particolarmente chiari presso v. TuHR, Der allg. Teil, cit., II, l, pag. 8 seg. 
Presso di noi cfr., con varia terminologia, BETTI, Diritto romano, Padova, I, 1935, 

r. Ai.no M. SANDULLI 
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2 Il procedimento amministrativo 

J fatiielementari, dotati di rilevanza nei confronti di un unico 
_effetto giuridico, possono essere tra loro variamente connessi e coor­
_çli11ati. Lo studioso, certo, dato che essi, per la loro stessa essenza di 
fatti giuridici, presentano una loro definita autonomia, può ben esa­
minarli isolatamente, avulsi dalla rete delle relazioni in cui si inseri­
scono. Ma ciò non può, nè deve, fargli perder di vista lo stretto e 
complesso sistema di coordinazione, che nel mondo giuridico, gover­
nato dall'insieme delle norme positive, come dal suo supremo prin­
cipio di causalità (4), viene a determinarsi tra i vari fatti rilevanti 
sull'effetto specifico, che nella singola ipotesi egli prenda in conside­
raz10ne. 

È ben logico quindi che, in conseguenza della fitta rete delle rela­
zioni, che nel mondo del diritto si instaurano tra le singole unità 
_elementari, la percezione dello studioso del fenomeno giuridico si ri­
porti naturalmente alla regola che nessun fatto concreto, ove lo si con­
cepisca avulso da ogni rapporto di coordinazione con altri eventi o con 
altre circostanze, sia suscettibile di venire per sè solo concepito come il 
punto di origine delle conseguenze, che col suo venire in essere si rea­
lizzano (5). E_naturalmente, quando approfondisca bene il fenomeno, 
egli non potrà mancare di rilevare ancora come, nei confronti del 
singolo effetto giuridico che venga in considerazione, ciascuno degli 
elementi su esso rilevanti abbia, tra gli altri, una sua propria e ben 

nota 2 a pag. 169 e pag. 171 seg.; CARIOTA-FERRARA, I negozi sul patrimonio altrui, 
Padova, 1936, pag. 207 segg.; RUBINO, La fattispecie e gli effetti giuridici preliminari, 
Milano, 1939, pag. 42. Questa distin_zione verrà utilmente impiegata nello svolgimento 
della presente indagine. V. infra, cap. II, sez. I, § l, n. 2. 

(4) _Su quest'ultimo punto, cfr. KoHLER, Lehrbuch des burgerlichen Rechts, Berlin, 
I, 1904, pag. 21; v. TUHR, Der aUg. Teil, cit., II, I, pag. 5; MANlGK, Neubau des Pri­
vatrechts, Leipzig, 1938, pag. 80 segg. Il diritto è una libera creazione dell'uomo 
(cfr., per tutti, ZITELMANN, Irrtum und Rechtsgeschéift, Leipzig, 1879, pag. 206). Ed è 
il suo sistema, che, fondandosi sui principi che da sè stesso ha posti alla propria base, 
determina, nel rigore della propria disciplina, le conseguenze che a ciascun fatto de­

vono giuridicamente connettersi. Cfr. v. TuHR, op. cit., II, I, nota IO a pag. 5 seg. 
e pag. rn; PERASSI, Introduzione aUe scienze giuridiche, Napoli, 1922, pag. 7 seg .. 
Sulla base di quanto si è affermato nel testo, si assume logicamente una posizione di 
dissenso da chi configura la norma come causa dell'effetto giuridico, e la fattispecie 
come semplice condizione del suo realizzarsi (cosi, p. es., RUBINO, La fattispecie, cit .. 
pag. 28 segg.). 

(5) Non pare possano essere concepite molte eccezioni a tale regola, oltre quella 
costituita dalle norme, le quali nell'ordine della gerarchia seguono immediatamente 
alla norma prima, che sta alla base dell'intero ordinamento giuridico. 
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individuata funzione, e un suo particolare e specificato potere di de­
terminazione (6). 

Ogni volta, dunque, che si imprenda lo studio di una certa t~_L -
t_is_p_e_e,.i.e._ giuri d.i..c._a - e cioè della sitµ;:i.zion_e, la q:uaJe risllita 
da quel determinato concorso di eventi e di circostanze, rlaUa. cui 
coesistenza e dal cui specifico sistema di coordinazione l'ordinamento 
deldiritto.lascia derivare l'effetto, che viene in considerazione - (7), 

(6) Per un più diretto esame di tale punto, v. infra, cap. I, § 1, n. 2; cap. II, 
sez. I, § 1, n. 1. 

(7) L'espressione fattispecie (Tatbestand), mutuata dalla dottrina del di­
ritto penale (cfr. BINDING, Handbuch des Strafrechts, Leipzig, 1885, I, nota 2 a pag. 
129), venne impiegata per la prima volta nel campo della teoria generale dal v. THoL, 
Einleitung in das deutsche Privatrecht, Gottingen, 1851, pag. 91 segg. Essa è oggi di 
uso comune. Cfr., oltre la più antica bibliografia, riportata dal REGELSBERGER, Pan­
dekten, cit., nota 1 a pag. 436 seg., per tutti, ENNECCERUS, Allg. Teil, cit., pag. 409 

segg.; v. TuHR, Der allg. Teil, cit., II, I, pag. 4 segg.; 0ERTMANN, Die Rechtsbed·in­
gung, cit., pag. 8 segg. Tra noi la considerazione della nozione come categoria gene­
rale è stata meno frequente; e anzi non ha mancato, anche di recente, di incontrare 
ostacoli (cfr. U. FoRTI, Dimissioni per fine di prova: la motivazione specifica ed il suo· 
annullamento, nel Foro italiano, 1939, III, c. 190 seg.). Cfr., a ogni modo, BETTI, Di­
ritto romano, cit., I, pag. 169 segg., e passim, il quale la definisce come« la situazione di 
fatto idonea a produrre l'effetto disposto da una norma giuridica». V. inoltre CAMMA­
RATA, Il significato e la funzione del« fatto» nell'esperienza giuridica, negli Annali della 
R. Università di Macerata, V, 1929, pag. 393 segg.; nonchè il recente studio del Ru­
BINO, La fattispecie, cit., pag. I segg. Si osservi però come nella recente dottrina pe­
nalistica la nozione della fattispecie venga notevolmente ristretta, rispetto a quella 
che era stata la sua più antica e comprensiva formulazione. Cfr. specialmente BE­
LING, Die Lehre vom Verbrechen, Tiibingen, 1906, pag. 2 segg.; MEZGER, Vom Sinn 
der strafrechtlichen Tatbestande, Berlin, 1926, pag. 4 segg.; DELITALA, Il «fatto» nella 
te()ria generale del reato, Padova, 1930, pag. 111 segg. (non manca però chi propende 
ancora per una configurazione più ampia della nozione: sul punto v. l'ampia biblio­
grafia riportata dal MEZGER, Strafrecht, Miinchen-Leipzig, 1931, nelle note a pag. 175· 

segg.). Si viene per tal modo a limitarne l'impiego, fino a designare con essa soltanto­
una parte di quegli elementi, i quali esercitano una diretta rilevanza sull'effetto giu­
ridico. Nè analoghe restrizioni mancano presso i cultori del diritto privato. Cfr. spe­
cialmente 0ERTMANN, op. cit., pag. IO segg. Tra gli altri, V., per tutti, ENNECCERUS,. 
op. cit., pag. 410. Ciò rappresenta un evidente sintomo del grave imbarazzo, in cui 
viene a trovarsi la dottrina, ogni volta che cerca di risolvere il difficile problema di 
stabilire quale sia il potere determinante, che ciascun elemento giuridicamente ri­
levante esplichi su quel certo effetto, sul quale esercita una più o meno diretta ri­
percussione. Sulla questione v., più ampiamente, infra, cap. I, § I, n. 2 seg. 

Ciò che qui è indispensabile porre in risalto, è comunque che la nozione di fatti­
specie è per sua natura relativa. In fatti, essa è sempre strettamente correlata col sin­
golo specifico effetto, che di volta in volta venga in esame. Il valore e l'ampiezza di 
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ci si trova, di regola, a co11tatto di una pluralità di elementi di diversa 
natura, e dotati, nei confronti dell'effetto in questione, di vario po­
tere __ detenninante. 

2. In senQ a ques_to_generaleJenomeno, assume particolare_im., 
pQrtanza e desta speciale interesse quello specifico, nel quale ci si im­
batte in tutti i casi, in cui alla realizzazione di un certo effetto appare 
pre_ordinata - _ç9me al conseguimento di uno scopo .. uniiario. (8) -

essa è dunque differente, a seconda del punto di osservazione dal quale ci si ponga, 
e a seconda dell'effetto maggiore o minore, parziale o totale, che si prenda in consi­
derazione. V. in proposito gli esatti rilievi del BETTI, op. cit., I, pag. 7. Sul punto v. 
più ampiamente infra, cap. I, § 1, n. I. 

Contro i recenti attacchi portati dal v. HIPPEL, Das Problem der rechtsgeschitft­
Jichen Privatautonomie, Tiibingen, 1936, alla teoria della fattispecie, cfr. l'acuta cri­
tica storica e dogmatica del MANIGK, Das Problem der rechtsgeschitftlichen Privatau­
tonomie, nell'Archiv filr Rechts- und Sozialphilosophie, 1938, pag. 87 segg., il quale 
çonsidera il concetto della fattispecie come ancora vitale, anche nell'odierna conce­
zione del Filhrerstaat (Neubau, cit., pag. 79 segg.). 

(8) Che il tendere verso il rn,ggJµngi11J.entq_dLuJL«~rtq.rfaW.ta,to.Ji,DJ1.le, il quale ri­
sp!ltto ai suoi antecedenti si ponga, anche se non come fine immediato, almeno come 
_:fine.mediato (su tali concetti si veda il recente lavoro del GASPARRI, Studi sugli atti 
giuridici complessi, Pisa, 1939, pag. 19) da realizzare, sia elemento caratteristico 
di ogni serie procedurale, è osservazione comune nella dottrina (cfr. già G. jELLI­
NEK, Gesetz und Verordnung, Freiburg, 1887, pag. 222, System der subfektiven offen­
.tlichen Rechte, 2a ed., Tiibingen, 1905, pag. 41; v. TUHR, Der allg. Teil, cit., II, 1, nota 
51 a pag. 14, e autori ivi citati). Essa viene universalmente enunciata dai proces­
sualisti (cfr., per tutti, RosENGERG, Lehrbuch des deutschen Zivilprozessrechts, 2a 

-ed., Berlin, 1929, pag. 1, 314; CHIOVENDA, Istituzioni di diritto processuale civile, 
2a ed., Napoli, I, 1935, pag. 45, 50; CARNELUTTI, Sistema del diritto processuaie civile, 
Padova, I, 1936, pag. 44, III, 1939, pag. 3), e prospettata da:gli altri pubblicisti (v., 
per tutti, TRENTIN, L'atto amministrativo, Roma, 1915, pag. 161; DE VALLES, La 
-validità degli atti amministrativi, Roma, 1917, pag. 23; MERKL, Allgemeines Verwal­
tungsrecht, Wien-Berlin, 1927, pag. 213; RANELLETTI, Le guarentigie della giustizia 
nella pubblica amministrazione, 5" ed., Milano, 1937, pag. n7; MIELE, Alcune os­
servazioni sulla nozione di procedimento amministrativo, nel Foro it., 1933, III, c. 380; 

BISCARETTI DI RuFFÌA, La proposta nel diritto pubblico, Roma, 1936, pag. 76), 

anche se questi ultimi, in genere, preoccupati di poggiare su salde basi la distinzione 
tra procedimento e atto complesso (v. infra, § 3, n. 3), la quale appunto si suole fon­
dare, di norma, sulla circostanza che nell'atto complesso, a differenza che nel pro­
cedimento, si riscontrerebbe nelle attività cooperanti una identità di fine (v. parti­
colarmente BRACCI, Dell'atto complesso in diritto amministrativo, Siena, 1927, pag. 
35), più raramente sì soffermano a porre in risalto il concetto. In proposito cade 
per ciò opportuno rilevare che, se è vero che caratteristica propria dell'atto com­
plesso è la tendenza dei suoi vari elementi verso un unico fine immediato, non si 
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nna. serie di attività poste espressa.mente in essere dall'uomo .. e su.s­
segue.n:t:isi... a.ppu:rrto a tal ii.ne.. in regola"J::.e __ sue.cessione. 

I ca.si nei qua.li è dato rilevare tale fenomeno sono freque:n:tissimi . 
. Essi si riscontrano in ogni campo del diritto pubblico e del diritto 
priva:t;.o. Ciò è dovuto sopra tutto al .:t'atto .. che in. ogni.campo del .di-. 
ritto, dovunque sia. dato riscontra.re quello .eh~- con __ e_spre..,.ssi_o.n_e _i_:n_olto 
ge.n.erica __ _si suole designare come il :fenomeno della collaborazione 
di più._ agenti a nn risultato giuridico (9), si .. viene ___ a .. contatto di una 

potrà, d'a~tro can~o, negare che elemento d'individuazione di ogni connessione pro­
cedurale sia proprio 1<1- tendenza dei vari fattori, che nella successione si coordinano, 
verso un risultato finale unico - sia che questo si ponga rispetto a tutti conw fine 

immediato (come avviene appunto nel procedimento attraverso cui si perviene alla 
formazione di un atto complesso), sia che per alcuni si ponga soltanto come fine me­
diato -. Una conferma di ciò si ricava dal fatto che lo stesso D. DONATI - il quale 
da noi determinò, nella unità del fine immediato ( « u n m e d e s i m o e f f e t t o , 
per la soddisfazione non di interessi uguali e comuni, ma di u n u n i c o e s o 1 o 
interesse») dei vari elementi, uno, e anzi il più essenziale, dei caratteri rivelatori 
dell'atto complesso (Atto complesso, autorizzazione, approvazione, nell'Archivio giu­
ridico, I903, pag. I2, e passim; in tal senso, più espressamente, BRACCI, op. cit., pag. 
27 segg.), e su tali basi affermò che le attività presupposte per la legittima emissione 
di un atto, e a questo antecedenti, le quali appunto per ciò non si fondono con esso 
in un atto complesso, « si concretano in atti per sè stanti, p e r n u 11 a i n d i r i z -
z a ti a q u e 1 f_i ne» (op. cit., pag. 102) - riconosce che tutti gli «atti secondari» 
hanno in comune l'Ausserer Zweck di« rendere possibile che il fine voluto dall'atto 
principale sia da questo raggiunto», e che essi sono tutti «necessari» per il rag­
giungimento di tale fine (ibidem; v. anche BRACCI, op. cit., pag. 35). Del resto, ove an­
cora di una riprova ci fosse bisogno, la si potrebbe facilmente ricavare dal fatto che, 
con vigorosa insistenza, da parte di autorevoli scrittori si continua a sostenere la 
presenza di atti complessi in molti casi, in cui la più accreditata dottrina li contesta, 
per parlare semplicemente di procedimenti (v. specialmente PRESUTTI, Istituzioni di 
diritto amministrativo, 3a ed., Messina, I, l93I, in nota a pag. 161 segg.; BoRsI, La 
giustizia amministrativa, 6& ed. Padova, I938, pag. 27 seg.). 

Impropriamente per ciò il concorso delle attività, che si susseguono nel corso 
di quel fenomeno che si suole designare come procedimento, è stato da taluno quali­
ficato come «estrinseco ed occasionale » (DE VALLES, op. cit., pag. 36). 

(9) Su tale fenomeno, cfr., per tutti, v. ]HERING, Mitwirkung fur fremde Rechtsge­
schiifte (1857), nei Gesammelte Aufsiitze, Jena, I, I881, pag. I22 segg.; M. HAURIOU, 

Préc-is de droit administrativ, I2 8 ed., Paris, 1933, pag. I4I segg.; ENNECCERUS, Allg. 
Teil, cit., pag. 445; KoRMANN, System der rechtsgeschiiftlichen Staatsakte, Berlin, 

I9l0, pag. 171 segg.; W. ]ELLINEK, Gesetz, Gesetzesanwendung und Zweckmiissigkeits­
erwiigung, Tiibingen, l9I3, pag. 235 segg.; v. TUHR, Der allg. Teil, cit., II, I, pag. I31; 
U. FORTI, Diritto amministrativo, rist. della 28 ed. (1934), Napoli, II, I937, pag. 91 
segg.; SANTI ROMANO, Corso di diritto amministrativo, 3" ed., Padova, I937, pag. 102; 
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una.serie di attività poste espressamente in essere . .dall'.uomo, .e su,s'."" 
seguentisi,: appunto a .tal fine, in regolare successione. 

I casi nei quali è dato rilevare tale fenomeno sono frequentissimi. 
Essi si riscontrano in ogni campo del diritto pubblico e del diritto 
privato. Ciò è dovuto sopra tutto_aLfatfo __ chein ognLcampo deLdi-. 
ritto, dovunque sia dato riscontrare quello che con espressione molto 
generica .. .si suole designare come il fenomeno della collaborazione 
di più agenti a un risultato giuridico (9), si viene a .contatto di una 

potrà, d'altro canto, negare che elemento d'individuazione di ogni connessione pro­
cedurale sia proprio l<i tendenza dei vari fattori, che nella successione si coordinano, 
verso un risultato finale unico - sia che questo si ponga rispetto a tutti come fine 
immediato (come avviene appunto nel procedimento attraverso cui si perviene alla 
formazione di un atto complesso), sia che per alcuni si ponga soltanto come fine me­
diato -. Una conferma di ciò si ricava dal fatto che lo stesso D. DONATI - il quale 

da noi determinò, nella unità del fine immediato ( « u n m e d e s i m o e f f e t t o , 
per la soddisfazione non di interessi uguali e comuni, ma di u n u n i c o e s o 1 o 
interesse») dei vari elementi, uno, e anzi il più essenziale, dei caratteri rivelatori 
dell'atto complesso (Atto complesso, autorizzazione, approvazione, nell'Archivio giu­
ridico, 1903, pag. 12, e passim; in tal senso, più espressamente, BRACCI, op. cit., pag. 
27 segg.), e su tali basi affermò che le attività presupposte per la legittima emissione 
di un atto, e a questo antecedenti, le quali appunto per ciò non si fondono con esso 

in un atto complesso, « si concretano in atti per sè stanti, p e r n u 11 a i n d i r i z -
z a ti a q u e 1 fin e» (op. cit., pag. ro2) - riconosce che tutti gli «atti secondari» 
hanno in comune l'Ausserer Zweck di« rendere possibile che il fine voluto dall'atto 
principale sia da questo raggiunto », e che essi sono tutti « n e c e s s a r i » per il rag­
giungimento di tale fine (ibidem; v. anche BRACCI, op. cit., pag. 35). Del resto, ove an­
cora di una riprova ci fosse bisogno, la si potrebbe facilmente ricavare dal fatto che, 
con vigorosa insistenza, da parte di autorevoli scrittori si continua a sostenere la 
presenza di atti complessi in molti casi, in cui la più accreditata dottrina li contesta, 
per parlare semplicemente di procedimenti (v. specialmente PRESUTTI, Istituzioni di 
diritto amministrativo, 33 ed., Messina, I, r93r, in nota a pag. r6r segg.; BoRsr, La 
giustizia amministrativa, 5a ed. Padova, 1938, pag. 27 seg.). 

Impropriamente per ciò il concorso delle attività, che si susseguono nel corso 

di quel fenomeno che si suole designare come procedimento, è stato da taluno quali­
ficato come «estrinseco ed occasionale» (DE VALLES, op. cit., pag. 36). 

(9) Su tale fenomeno, cfr., per tutti, v. ]HERING, Mitwirkung fur fremde Rechtsge­
schiifte (1857), nei Gesammelte Aufsiitze, Jena, I, 1881, pag. 122 segg.; M. HAURlOU, 
Précis de droit administrativ, I2 3 ed., Paris, 1933, pag. 141 segg.; ENNECCERUS, Allg. 
Teil, cit., pag. 445; KoRMANN, System der rechtsgeschiiftlichen Staatsakte, Berlin, 
1910, pag. 171 segg.; W. JELLINEK, Gesetz, Gesetzesanwendung und Zweckmiissigkeits­
erwiigung, Tiibingen, 1913, pag. 235 segg.; v. TuHR, Der allg. Teil, cit., II, 1, pag. 151; 
U. FORTI, Diritto amministrativo, rist. della 28 ed. (1934), Napoli, II, 1937, pag. 9r 
segg.; SANTI ROMANO, Corso di diritto amministrativo, 3" ed., Padova, 1937, pag. 102; 
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6 Il procedimento ammim'.strativo 

SJJ.ccessione coordinata di atti, preordinati a un fìne unitario. Ma allo 
stesso proposito non rimane, a sua volta, priva di rilievo un'altra 
circostanza, non rara specialmente nell'azione degli enti pubblici. 
Ed è che l'ordinamento, in quelle stesse ipotesi, dove al consegui­
mento dell'effetto sia sufficiente l'attività di un unico agente, spesso 
prescrive che questo non possa pervenire alla realizzazione del ri­
sultato, se non attraverso una serie giuridicamente disciplinata di 
attLsuccessivi (ro). 

La dottrina e la prassi, utilizzando un termine comune del lin­
guaggio usuale, hanno parlato a questo proposito di p r o c e di m e n­
t o. Questa espressione viene anzi comunemente considerata come 
dotata, in tal senso, di un valore tecnicamente definito. Essa suole 
essere impiegata, poco più, poco meno, ogni volta che ricorra il fe­
nomeno che un qualche numero di azioni volontarie dell'uomo (rr) 
si sussegua e si coordini verso un dato risultato giuridico in un certo 
ordine. Nè, per altro, nell'impiego che se ne fa, si usa tenere alcun 
conto del carattere più o meno intimo, e quindi più o meno vario, 
che, da caso a caso, presenti la connessione di vincoli e di rapporti 
degli elementi che nella serie si succedono. 

MIELE, Pubblica funzione e servizio pubblico, nell'Arclt. giur., 1933. pag. 193, segg.; 
ROMANELLI, Il negozio di fondazione nel diritto privato e nel diritto pubblico, Napoli, I, 
1935, pag. 151; GmccIARDI, L'atto politico, nell'Archivio di diritto pubblico, 1937. 
pag. 304 seg. 

(10) Basti pensare, a es., alle diverse azioni successive, attraverso le quali una 
commissione esaminatrice di un concorso perviene alla formazione del proprio giudi­
zio. Sul senso in cui l'espressione «agente», adoperata nel testo, va qui intesa, v. 
quanto verrà avvertito infra, sub nota 6 del cap. II, sez. II, § 4. 

(u) Al concetto del procedimento - come logicamente discende dalla premessa 
fissata supra, sub nota 8 - è sempre inerente il fenomeno di una coordinazione di 
azioni umane volontarie. Come esattamente è stato avvertito (CHIOVENDA, Istitu­
zioni, cit., I, pag. 50), quello del procedimento è un fenomeno, il qu3.le inerisce sempre 
strettamente a una impresa umana. Ciò è dato ricavare, del resto, anche da una ra­
pida rassegna delle espressioni di cui si avvale il linguaggio comune. Questo, in fatti, 
parla correntemente di p r o c e s s o , in riferimento a fenomeni, ai quali resta com­
pletamente estranea ogni determinazione dell'umano volere (processo di fossilizza­
zione, di cristallizzazione, di guarigione, ecc.). E invece non impiega l'espressione 
p r o c e d i m e n t o , se non in quei casi, in cui venga a contatto di una successione 
di atti umani, preordinati dalla volontà alla realizzazione di uno scopo (procedimento 
di costruzione di una macchina, procedimento di cura, procedimento di una espe­
rienza scientifica, procedimento giudiziario, ecc.). 
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§ 2. 

l. Frequenza del generico fenomeno del procedimento in ogni ramo del diritto. Sua 
particolare rilevanza nello studio ~ll'attività delle persone giuridiche. - 2. In­
teresse del fenomeno nello studio dell'attività degli enti pubblici. Sua presenza 
e sua importanza nell'esercizio delle diverse potestà statali. Il procedimento legi­
slativo, il procedimento giurisdizionale, il procedimento amministrativo. 

r. Prendendo per ora le mosse da questo generico fenomeno, in 
riferimento al quale la nozione del procedimento suole venire comu­
nemente impiegata, sarà opportuno, anzi tutto, porre in risalto come 
esso ricorra - e con frequenza molto più intensa di quanto non 
sia stato posto generalmente in rilievo (r) - in tutti i rami del di­
ritto, sia pubblico, che privato. 

Data la sua generalità, esso deve dunque trovare logicamente 
la sua sistemazione in sede di teoria generale (2). 

Nell'iniziare l'analisi delle ipotesi, in cui il fenomeno si riscontra 
11el _campo dell'azione del privato, la mente si ferma in primo luogo 
_suUrequente ricorrere degli attLa.furnrnzione sncc!!ssiYa (3), i.quali -
come, con felice espressione, è stato detto (4) - prima di giungere 
aLloro_ compimento attraversano uno stato di divenire (5). È _qlle= 

(1) V. tuttavia v. TuHR, Der allg. Teil, cit., II, l, nota 51 a pag. 14, e gli autori 
ivi citati; CAMMEO, Corso, cit., pag. 1080; DE VALLES, La validità, cit., pag. 24; MERKL, 
Allg. Verwaltungsrecht, cit., pag. 213; VITTA, Diritto amministrativo, 2a ed., Torino, 
I, 1937, pag. 367. 

(2) Cfr. MERKL, Allg. Verwaltungsrecht, cit., pag. 214. 
(3) Ta.Le fenomeno, posto in luce per la prima volta dal v. JHERING, Geist des 

romischen Rechts aus den verschiedenen Stufen seiner Entwicklung, 7a .ed., Leipzig, 
III, 1924, pag. 160 segg., e frequentemente considerato dalla dottrina (cfr., per tutti, 
ENNECCERUS, Rechtsgeschtift, Bedingung und Anfangstermin, Marburg, 1888, pag. 249 
seg.; v. TUHR, Der allg. Teil, cit., II, l, pag. 18, 152; 0ERTMANN, Die Rechtsbedin­
gung, cit., pag. 6; CARNELUTTI, Formazione progressiva del contratto, nella Rivista di 
diritto commerciale, I916, II, pag. 308 segg., 1917, I, pag. 339 segg.; MESSINEO, Il nego­
zio giuridico plurilaterale, nell'Annuario dell'Università Cattolica del Sacro Cuore, 
1927, pag. 63; Bo:TTI, Diritto romano, cit., I, pag. 191), desta il particolare interesse 
dei commercialisti, allorchè si occupano della costituzione continuata delle società 
commerciali, regolata dagli art. 129 segg. cod. comm. In argomento v., tra i più re­
centi, AULETTA, Il contratto di società commerciale, Milano, 1937, pag. 191 segg. 

(4) V. JHERING, Geist, cit., III, pag. l6I. 

(5) In genere, sul fenomeno della fattispecie a formazione successiva, v. la dot­
trina richiamata d il RUBINO, La fattispecie, cit., nota l a pag. 87. 
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sto il caso di tutti quegli atti, di natura diversa, che. risultano da 
più fatti volontari, coordinati e fusi tra loro in modo :tale da porsi 
,çQme elementi costitutivi di una sola unità composta. Basti. qui rife­
rirsi soltanto al çontta.Uo, nonchè - _a volerne ammettere il carat­
tere di tipi giuridici autonomi (6) - a quelle figure, che la dottrina 
suole designare col nome di att.o_ pludla.terak e di atto __ ~o:rnP.1~§2-9· 

Ma ancor più degno di rilievo si manifesta il fenomeno, quante 
yolte - e ciò è dato riscontrare in modo particolarmente frequente 
nei.rapporti del diritto di famiglia -, per poter compiere un atto, 
un soggetto di diritto privato debba essere stato precedentemente 
facoltizz.atn. da un altro soggetto (7), e,_ in .generale, ogni qual volta 
sia. necessario che la sua azione sia stata, espressamente a tal fine, 
preceduta da certi specifici atti dL un altro soggetto, differenti da 
ç_as_o a caso per natura e per funzione (8). 

Manifestazioni dello stesso fenomeno si riscontrano poi ancora 
tutte.le volte che l'efficacia di un atto del privato sia subordinata al 
Yerificarsi di altri atti, posti in essere successivamente - e non im­
pm:ta se dallo stesso soggetto, o da un soggetto diverso - appunto 
a_ .tale fine specifico ( 9). 

Nè occorre dimenticare, in fine, q:ueLcasi - di indubbio maggiore 
interesse ai fini di uno studio di diritto pubblico -, in cui l'ordina­
rn~nto riconnette.il .conseguimento di un certo effetto di diritto pri­
vato a una serie coordinata di attività, non solo dei privati, ma an­
cll_e__della_puhblic_a_autorità (ro), la quale, per Jo più, interviene qui 

(6) Sulla questione, v. infra, cap. II, sez. Il, § 3, e ivi note. 
(7) P. es., l'autorizzazione al matrimonio dei minori, da parte di chi esercita 

la patria potestà o la tutela (art. 88 del Libro 1 del nuovo cod. civ.); l'autorizzazione 
da parte del genitore, il quale ne abbia la cura, necessaria al minore emancipato pel 
compimento di certi atti (art. 9 e ro cod. comm.). 

(8) Chiari esempi ne erano, sotto il regime del codice civile del 1865, le fattispecie 
disciplinate dagli art. 237, 278, 321. V. ora l'art. 250, 2 cpv. del Libro I del nuovo 
cod. civ. 

(9) Così, per es., le istituzioni e i legati a favore della persona, che ha scritto.il 
ie.s.tamento segreto, sono prive di effetto, saJvo. che la disposizione non venga appro­
vata_il._aLte.statore .. di ... .sua mano, .. o .nell'.atto. d.ella CQJJ,segna (art. 144 del Libro delle 
successioni e donazioni del nuovo cod. civ.). 

(10) Il fenomeno, posto scarsamente in rilievo dalla nostra dottrina privatistica, 
è stato invece spesso considerato da quella germanica. Cfr. specialmente v. jHERING, 

Mitwirkung, cit., pag. 144 segg.; v. TuHR, Der allg. Teil, cit., II, 1, pag. 151 segg., 
e gli autori ivi richiamati in nota. V. inoltre NEUMEYER, Internationales Verwaltungs­
recM, Ziirich-Leipzig, IV, 1936, pag. 110 seg. Sulla diversità del ca:rattere, che pre-
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nell'esercizio della. sua ampia .. funzione. __ dLcont:r:ollo. Basti riferirsi, 
sia alle numerose ipotesi - sempre più frequenti nel nostro siste­
ma (II) -, in cui una certa azione del privato non può venire espli-

sentano i vari atti dell'autorità, che qui vengono in considerazione (tra i quali assume 
oggi-particolare rilievo l'azione del giudice tutelare, istituito dall'art. 342 del Libro I 
del nuovo cod. civ.), e sulla questione se nei singoli casi siano essi a porsi come acces­
sori rispetto all'atto del privato, o se sia questo a porsi come accessorio rispetto a 
essi, v., presso di noi, ZANOBINI, I poteri regi nel campo del diritto privato, Torino, 
1917, pag. 9 seg., e, più particolarmente, Sull'amministrazione pubblica del diritto 
privato, nella Rivista di diritto pubblico, 1918, I, pag. 196 segg., studio che ancor oggi 
resta fondamentale su questo argomento. 

(u) Ove si prescinda dal campo del diritto di famiglia (v., a es., gli art. 222, 225, 
226, 1405 del cod. civ., 1865), e di quello successorio (v., a es., gli art. 949, 965, 973, 
974 stesso cod.), e da alcune norme speciali suggerite dalla evidente necessità di un 
interesse generale - tra le quali quelle dettate da particolari esigenze di carattere 
politico (v., p. es, la L. 5 giugno 1850 n. 1037, sugli acquisti dei corpi morali, nonchè 
le norme di carattere tralaticio, contenute negli art. 9 segg. della L. 27 maggio 1929, 
n. 848, sugli acquisti degli enti ecclesiastici) -, la legislazione nostra si può dire non 
conoscesse, prima del Fascismo, delle norme, le quali prescrivessero la necessità di un 
controllo pubblico preliminare all'azione dei privati, fuori del così detto controllo di 
polizia (art. 8 segg. dell'attuale T.U. 18 giugno 1931, n. 773, sulla pubbiica sicurezza). 

Ben diversa è invece la situazione oggi, che la concezione corporativa tende a 
convogliare verso un fine unitario tutte le energie del Paese, in funzione del suo pro­
gressivo potenziamento. A una concezione di tal genere inerisce strettamente un 
vigilante perfetto complesso di controlli pubblici sull'azione privata (cfr. in argo­
mento lo studio di L.R. LEVI, I controlli dello Stato sulla produzione industriale, Mi­
lano, 1938). Donde la conseguenza di un rilevantissimo aumento, nel nostro ordi­
namento, di quei casi, in cui è dato riscontrare un diretto e intenso intervento stahle 
nell'esplicazione dell'attività dei cittadini. Per modo che il sistema dei controlli di­
retti, che pareva in passato non potersi estendere oltre l'attività degli enti pubblici 
minori, si può dire che vada sempre più applicandosi anche all'azione dei privati. 
Il vero è che la parete divisoria tra il diritto pubblico e il privato - tra i quali la 
distinzione, secondo la più recente dottrina tedesca, nella cui concezione vengono 
meno le esigenze sulle quali essa era basata (cfr. HUBER, (Jfjentliches Recht und Neu­
gestaltung des biirgerlichen Rechts, negli Schriften der Akademie fiir deutsches Recht, 
VII, Zur Erneuerung des burgerlichen Rechts, Miinchen-Berlin, 1938, pag. 51), sarebbe 
ormai, addirittura, più che qualitativa, semplicemente quantitativa (cfr. HuBER, 
Einheit und Gliederung des viilkischen Rechts, nella Zeitschrift fiir die gesamte Staatswis­
senschaft, 1938, pag. 310 segg.; WALZ, Der Gegensatz von iifjentlichem und privaten 
Recht, nella Zeitschrift der Akademie fur deutsches Recht, 1938, pag. 581 segg.) - non 
è un diaframma irremovibile da quella che, in una certa fase storica, è la sua posi­
zione. Si tratta di una distinzione di valore squisitamente storico (cfr. U. FORTI, 
Diritto amministrativo, cit., I, 1931, pag. 37 segg.). E oggi le condizioni dell'ambiente 
sociale esigono che la parete sia vigorosamente spinta a limitare quella sfera, la quale 
fin'ora era stata lasciata completamente libera al potere autonomo di determina-
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cata, se non previa autorizzazione dell'autorità, o in cui un certo atto 
del privato non può acquistare efficacia prima che sia intervenuta 
l'azione susseguente di controllo del pubblico potere (r2), sia a tutte 
quelle altre ipotesi - non meno numerose -, in cui, prima (13), du­
rante (14), o successivamente (15) all'azione esplicata dal privato,. sia 
richiesta, in genere a fine di pubblicità o di documentazione, l'eser­
cizio di una certa attività giuridica da parte di organi pubblici (16). 

zìone del privato (cfr. U. FoRTI, Lezioni di diritto amministrativo, anno Ig36-37, 
Napoli, Ig37, pag. 93 seg.). Forse la più sintomatica espressione del travaglio dottri­
n<tle, che tale profondo rinnovamento di concetti e di istituti ha generato, è quella 
offerta dalla viva perplessità, in cui oggi la dottrina viene a trovarsi, di fronte alla 
necessità di delimitare la nozione di ente pubblico. Alla individuazione di essa, in 
fatti, non riesce più sufficiente - come viene ammesso anche da chi era stato tra i 
suoi più strenui assertori - quella formula, comunemente accolta in altri tempi, la 
quale appunto dalla esistenza o dalla mancanza di un sistema di diretto controllo 
statale sull'azione di un ente ricavava la natura pubblica o privata di esso (U. FoRT:ii 
Lezioni, cit., pag. I03 segg.). In argomento cfr., da ultimo, GALLI, Le banche di diritto 
pubblico, nella Raccolta di studi in memoria di Giovanni Dettori, Firenze, 1937, pag. 4I 
seg. dell'estratto; DE FRANCESCO, Persone giuridiche pubbliche e loro classificazione, 
nella Raccolta di scritti di diritto pubblico in onore di Giovanni Vacchelli, Milano, Ig38, 
pag. 194; DE CAPRARIIS, Sull'elemento distintivo delle persone giuridiche pubbliche, nel 
Foro it., 1938, I, c. 764 segg.; ID., Ancora sulla distinzione tra enti pubblici ed enti pri­
vati, ivi, III, c. I74; RESTA, Natura e cJ'iteri di identificazione delle persone giuridiche 
pubbliche, nella Giurisprudenza italiana, Ig38, I, c. 931, segg., e ivi richiami. 

(I2) Cfr., p. es., l'art. I della L. 3 giugno Ig35, n. 1095, in base al quale tutti gli 
atti di alienazione di immobili siti in alcune zone delle provincie di confine non di­
ventano efficaci, se non dopo che sia intervenuta l'approvazione prefettizia. 

(I3) Si pensi - tanto per non portare che gli esempi più vistosi - a tutta quella 
serie di atti, che gli art. gI segg. del Libro I del nuovo cod. civ. dispongono si susse­
guano in vista della celebrazione del matrimonio, nonchè a quella serie di atti predi­
sposti dagli art. 294 segg. stesso Libro perchè si possa far luogo all'adozione. 

(14) Si pensi a tutti quei casi, in cui, essendo richiesto ad substantiam l'atto pub­
blico, alla formazione dell'atto è necessaria la partecipazione, in veste documentante, 
di un pubblico ufficiale (p. es., art. 329 del Libro delle succ. e don. del nuovo cod. civ.). 

(15) Si pensi alle necessarie pubblicità prescritte dagli art. 9, I6, go segg. cod. 
comm. 

(I6) Nè si pensi che l'ampio fenomeno del procedimento venga in considerazione 
nel campo del diritto soltanto quando si imprenda lo studio degli atti leciti. Appunto 
perchè l'ordinamento, nel tener conto della coordinazione di certi fatti per esso rile­
vanti, non può disinteressarsi di come tale coordinazione si sia realizzata, e cioè di 
come quei fatti si siano susseguiti e si siano connessi, tale fenomeno necessariamente 
assume rilevanza ogni volta che il diritto colleghi un certo effetto non a un solo atto, 
ma a una molteplicità di atti comunque coordinati. Per ciò non può escludersi che 
esso interessi anche quando, invece che gli atti leciti, vengano in esame quelli illeciti. 
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Dove però il fenomeno, nei confronti del quale si usa parlare di 
~rocedimento, si presenta alla considerazione dello studioso in modo 
più spiccato e più attraente, è indubbiamente nel campo dell'atti­
vità delle persone giuridiche. 

La necessità di un'azione ponderata, disciplinata e inspirata a 
sani criteri di convenienza determina 1' esigenza di una _equilibrata 
distribuzione delle differenti funzioni di ogni ente tra una pluralità 
diorgani. Questa è una esigenza tanto vitale, che trova la sua prima 
estrinsecazione fin da quella fase preliminare, nella quale, prima an­
cora di assurgere alla qualifica di soggetto di diritto, l'ente è tale 
solamente di fatto (17). 

E, in fatti, ove si consideri la fondamentale unità concettuale della categoria dei 
fatti e di quella degli atti giuridici, a qualsiasi campo essi appartengano (v., in argo-' 
mento, le belle pagine del CARNELUTTI, nella Prefazione della Teoria generale del 
reato, Padova, 1933), mancherebbe all'esclusione ogni giustificazione. 

La verità qui enunciata appare particolarmente evidente proprio in quel campo, 
dove vengono in considerazione i più gravi degli illeciti: il diritto penale. In propo­
sito, anzi, può essere interessante qualche cenno sulla importanza che può assumere 
nello studio penalistico la considerazione del procedimento, attraverso il quale la 
fattispecie criminosa trova la sua realizzazione. Si pensi a tutti i casi, in cui un reato 
risulta di più fatti criminosi successivi, posti in essere da un solo agente. È il vero 
caso dell'atto illecito a formazione successiva (non è senza significato che talora sia 
stata in questo campo utilizzata la nozione di s i t u a z i o n e g i u r i d i c a , la 
quale, come si vedrà - infra, cap. III, § 2, n. l -, è stata impiegata, di norma, pro­
prio nello studio del fenomeno procedurale: cfr. LEONE, Del reato abituale, continuato 
e permanente, Napoli, 1933, pag. 50 segg.). E il fenomeno ricorre tanto se i vari fatti 
criminosi siano di natura omogenea (reati progressivi, abituali, continuati, perma­
nenti), quanto se siano di natura eterogenea (fatti penali di diverso genere, posti in 
essere da un reo nell'attuazione di un unico disegno criminoso). - Si pensi ancora 
a tutta la vasta gamma dei reati concorsuali, in cui alla esplicazione di un disegno 
criminoso prendono parte diversi agenti, esplicando funzioni di vario carattere, se 
pur coordinate. - E si pensi, sopra tutto, alla ricca serie di quelle attività prelimi­
nari a un reato, che la terminologia ormai classica della materia designa col nome 
di atti preparatori (v., da ultimo, VANNINI, Attività esecutiva e tentativo, nella Ri­
vista penale, 1938, pag. 149). Questi non concretano essi stessi alcun reato, nè alcun 
elemento di un reato, e nemmeno la figura del tentativo. Nè sono gli « atti diretti a 
commettere il delitto», di cui parla l'art. 56 cod. pen., i quali si inquadrano in quella 
che si potrebbe designare come la fase costitutiva del procedimento criminoso. Ma 
sono soltanto degli atti, i quali, pur avendo pel diritto un loro rilievo, restano fuori 
di questa fase, appunto perchè a essa anteriori (VANNINI, loc. cit.). 

(17) Anche in seno all'organizzazione degli enti di fatto è riscontrabile una distri­
.buzione delle singole funzioni, e quindi un complesso sistema di_ cooperazione, tra 
~rL_e._ propri_ o r_g_a_n_L Cfr. SANTI ROMANO, Corso di diritto amministrativo, cit., 

/ 
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Nell'azione degli enti giuridici è riscontrabileperciò un complesso 
fenomeno procedurale, il quale è in stretta connessione con la cir­
costanza che alla realizzazione di ogni risultato appare coordinata 
l'azione di una pluralità di agenti. In vista del raggiungimento del 
risultato, questi, nella esplicazione della funzione e della compe­
tenza (18) a ciascuno propria - di propulsione,'dl consulenza tecnica, 
_di deliberazione, di controllo, di esecuzione -, arrecano ognuno il 
proprio contributo. 

A volte anzi è proprio l'ordinamento giuridico, che esige, come. 
inerente alla essenza stessa di certi enti - e non solo di quelli pub­
blici -, l'esistenza di una determinata organizzazione, con la conse­
guente distribuzione di attribuzioni tra i vari organi (19). Ed è appunto 
diretta conseguenza di questa sistematica ripartizione di attribuzioni. 
torganico ordine procedurale, che ne risulta nello sviluppo dell'azione 
dell'ente. 

2. Ora, se, come si è visto, il fenomeno del procedimento assume 
particolare rilievo quando si prenda in considerazione l'azione degli 
~nti giuridici in generale, esso riveste un interesse ancora maggiore, 

pag. roo, ro2 seg.; MAJORCA, La nozione di organo nel diritto privato, con partico­
lare riguardo alla teoria delle associazioni, negli Annali dell'Università di Camerino, 

XI, 2, 1937, pag. 51 segg. 
(18) Il concetto di competenza, formulato dalla dottrina pubblicistica, e origina­

riamente utilizzato soltanto nel campo del diritto pubblico per designarejp. mi!mra 
della_ potestà attribuita .a.ciascun. Jn:ganQ (cfr. G. }ELLINEK, System, cit., pag. 227), 
vede allargarsi oggi, di pari passo col concetto di organo -· correntemente accolto 
anche dai privatisti (cfr. la dottrina richiamata da A. DONATI, L'invalidità delle deli­
berazioni di assemblea delle società anonime, Milano, 1937, pag. 18 segg.; da ultimo 
MAJORCA, La nozione di organo, cit., pag. 68 segg.; FRÈ, L'organo amministrativo 
nelle società anonime, Roma, t938) -, e come conseguenza del più vasto impiego di 
questo, il campo della sua utilizzazione, anche nella sfera degli enti privati. Cfr., per 
tutti, A. DONATI, op. cit., pag. 22 segg., 162 segg. Contro l'applicazione dei concetti 
di c o m p et e n z a e di u ·f f i ci o al diritto privato (in relazione a quest'ultimo, 
cfr. PUGLIATTI, Esecuzione forzata e diritto sostanziale, Milano, 1935, pag. 26 seg., 
e ivi bibliografia), v. però MAJORCA, op. cit., pag. 63 seg. 

(19) Si pensi, a es., alle società commerciali, alle quali l'ordinamento accorda la 
qualità di soggetti di diritto (art. 77 cod. comm.), determinando nello stesso tempo 
la ripartizione delle attribuzioni e delle funzioni tra i vari organi (art. 105 segg. cod. 
comm.). A tal proposito si è voluto da taluno instaurare nella dottrina una distinzione 
tra organi necessari e organi non necessari . Così MAJORCA, La no­
zione di organo, cit., pag. 66. 
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o.:ve si abbia.riguardo all'azione _dello Stato, e, in_ _ _genere, deglienti 
Jmlililic;i. 

La.ripartizione delle diverse funzioni fra i vari organi, e. la spe~ 
cifìcazione delle attribuzioni di questi, in seno all'organizzazione dello 
Stato e degli erJti pu.bhliçi minori - i q_m11.i !:>Qn,o organizzati a somi,,. 
glianza dello Stato, che li considera attivi anche nel proprio interes­
s.e. (20) -, .sono cwe essenziali dell'ordinamento giuridico. Infatti.._è_ 
ben consono ai principi dello Stato moderno, considerato nella sua es- 'ST/Te> d. LìP ..• --c::, 
senza di St5Ltç,,Q..Lc;;U.till9 (21), il preordinare l'azione della sua complessa 
macchina alla realizzazione dei propri fini, in quel modo che possa 

(20) Cfr. RANELLETTI, Concetto delle persone giuridiche pubbliche amministrative, 
nella Riv. di dir. pubbl., 1916, I, pag. 338 segg.; Istituzioni di diritto pubblico, 6• ed., 
Padova, 1937, pag. 489. 

(21) Il concetto dello Stato di diritto , se bene non siano, in nome dei 
nuovi principi, mancate contro di esso vivaci critiche (cfr., presso di noi, MAGGIORE, 
L'ordinamento corporativo del diritto pubblico, nel Diritto del lavoro, 1928, pag. 186, 
:aegg.; CARISTIA, Venture ed avventure di una formula: ~ Rechtsstaat ~. nella Riv. di 
.dir. pubbl., 1934, I, pag. 400 segg., Lo Stato giuridico, nell'Archivio di studi corpora­
tivi, 1937, pag. 351 segg.; e, nella dottrina germanica, HELLER, Rechtsstaat oder Dikta­
tur?, Tiibingen, 1930; FoRSTOFF, Der deutsche Fiihrerstaat, nella ]uristiche Woche, 
1934, pag. 538; ScHMITT, Nationalsotialismus und Rechtsstaat, nella Deutsche Verwal­
:tung, 1934, pag. 35; Was bedentet der Streit um den Rechtsstaat nella Zeitschr. fiir die 
ges. Staatsw., 1935, pag. 189 segg.), appare ancor oggi, pur nell'ambiente della rinno­
vata concezione dell'autorità dello Stato, conservare integro, se bene pervaso di un 
nuovo spirito (cfr. BonnA, Lo Stato di diritto, Milano, 1935, pag. 45; HuGER, Neue 
Grundbegriffe des hoheitlichen Rechts, Berlin, 1935, pag. 37), il suo vero valore (con­
tra, quegli scrittori, i quali, come il MIRKINE-GUETZEWITCH, Les constitutions de l'Euro­
pe nuovelle, 3" ed., Paris, 1938, ritengono che il concetto di Stato di diritto sia incom­
patibile col regime totalitario). Qui non merita certo la pena esaminare se la for­
mula dello Stato di diritto sia compatibile col regime totalitario germanico (v., tuttavia, 
in senso affermativo, oltre l'abbondante bibliografia riportata dal BODDA, op. cit., 
tra i più recenti, per tutti, MAUNZ, Die Rechtsmiissigkeit der Verwaltung, in .FRANK, 
.Deutsches Verwaltungsrecht, Miinchen, 1937, pag. 51 segg.). Merita invece ricordare 
.come la nostra migliore dottrina riconosca pienamente allo Stato fascista i caratteri 
.dello Stato di diritto. In tal senso, cfr., per tutti, Rocco, Politica e diritto nelle vec­
chie e nelle nuove concezioni dello Stato, negli Studi di diritto commerciale e aJ.tri scritti, 
giuridici, Roma, II, 1933, pag. 469; RANELLETTI, Istituzioni, cit., pag. 122 segg.; 
CHIARELLI, Lo Stato corporativo, Padova, 1936, pag. 121 seg.; CROSA, Diritto costitu­
zionale, Torino, 1937, pag. 53 segg.; ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, Milano, 
II, 2" ed., 1940, pag. IO seg.; D. DONATI, Divisione e coordinamento .,dei poteri nello 
Stato fascista, nell'Arch. di dir. pubbl., 1938, pag. 9; TosATO, Sulla natura giuridica 
delle leggi tributatie, nella Rivista di diritto finanziario e di scienza delle finanze, 1939, in 
nota a pag. 21 dell'estratto. 
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offrire le maggiori possibili garanzie del rispetto della legalità e della 
_c_onvenienza, 

Per_ ciò si può affermare che nella normalità dei casi l'azione delle 
persone giuridiche pubbliche, e particolarmente dello Stato, si ri­
solve in procedimenti giuridici (22). _Alla decisione si perviene attra­
Ye:rso un serio procedimento di valutazioni, di giudizi, di sindacati, 
compiuti per lo più da organi diversi, in ciascun dei quali si indivi­
dua un particolare c.ent.rrL.dU~s.L.de1L~n.te (23). E tale specifica­
zione di funzioni logicamente si rivela più perfetta, li dove più per­
fetta è l'organizzazione giuridica dell'ente, e cioè nello Stato di di­
ritto. 

Il fenomeno è comune a tutte le funzioni dello Stato (24). Quindi, 
da tale punto di vista, esattamente la dottrina più recente ha posto 
in luce, accanto al procedimento giurisdizionale, tradizionalmente 
..J.mmesso, l'esistenza di un procedimentolegislativo e di un procedi­
mento a,rp,ministrativo (25). 

(22) Il riferimento alle norme che disciplinano il procedimento giuridico, come a 
una garanzia inerente al concetto dello Stato di diritto, ritorna frequente nella dot­
trina. Cfr. PosADA, Tratado de derecho administrativo, Madrid, II, 1898, pag. 489; 
TRENTIN, L'atto amministrativo, cit., pag. 40 seg.; MERKL, Allg. Verwaltungsrecht, cit., 
pag. 216; HERRNRITT, Das Verwaltungsverfahren, Wien, 1932, pag. 8, ro; LUCIFREDI, 
Forma scritta e prova testimoniale in materia di atti amministrativi, nella Rivista di di­
ritto civile, 1933, pag. 420. 

(23) V. infra, cap. I, § 6, n. 2, e nota 28 ivi. 
(24) Secondo un'espressione non propria, ma comunemente adoperata, ciascun atto 

sta.tale_sLpone come il portato di 1lll_proc:edime;nto. Cfr., per tutti, CAMMEO, Corso. 
cit., pag. 1083 segg.; MERKL, Allg. Verwaltungsrecht, cit., pag. 213. 

(25) Espressamente in tal senso MERKL, Allg. Verwaltungsrecht, cit .. pag. 214; 
VITTA, Diritto amministrativo, cit., I, pag. 367; DE VALLES, Elementi di diritto ammi­
nistrativo, Firenze, 1937, pag. 18r. 

A questa considerazione si collega la questione della fruttuosità di una eventuale 
trattazione unitaria del fenomeno procedurale in tutto il diritto pubblico. Tale frut­
tuosità è stata talvolta posta in dubbio (U. FORTI, «Atto» e «procedimento» ammini­
strativo, negli Studi di diritto pubblico in onore di Oreste Ranelletti, Padova, I, 1931,. 
pag. 456). E anzi non è mancato chi ha addirittura contestato la possibilità di una 
trattazione unitaria della materia (VITTA, loc. cit.). Tuttavia, se è vero che il compito· 
della teoria generale è appunto quello dell'unificazione e della sintesi, non pare pos­
sibile sottoscrivere a quest'ultima affermazione. Nè, d'altra parte, si potrebbe ne-­
gare l'utilità dell'unificazione nel caso in esame. Basti por mente che essa sarebbe su­
scettibile di far estendere e approfondire l'applicazione di certi principi, il cui impiego· 
probabilmente, più che essere limitato alla sfera cui oggi la tecnica lo restringe, po­
trebbe trovare utile rispondenza in tutti i casi, in cui sia dato riscontrare il fenomeno· 
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Nell'esexcizio della potestà legislatjva p_u,ò_ corretta.rne_nte . affer~ 
marsi che lo svolgimento_ procedurale 1:0_sti:tuisca una_regola. _che -
per_lQmeno per ciò_ che riguarda lazione degli enti maggiori - .ben 
raramente aromette __ eçcezioni. Ciò è strettamente inerente, da una 
parte, al fatto che all'emanazione dell'atto legislativo gli organista­
talipe_rvengono, in genere, attraverso un'azione complessa - _e__ciò 
vale__ianto_ nei. riguardi della legge, quanto nei :dg:uardi. det decre-:­
to-legge e del regolamento-, _e, dall'altra, al fatto che, quando venga 
posta in essere· da enti locali, la norma è di regola soggetta al con­
trollo statale. 

Altrettanto. normale è il fenomeno del prQcedimento_11ell' esercizio 
d_ella potestà giurisdizionale. Qui anzi esso assume una evidenza tanto 
immediata, da far sì che su questo terreno si sia parlato del p r o -
c _ _e_sS_O __ e_del p_rocedime_:i;1_to, come_ dLconcetti apparte­
nenti p_er antonoroa.sia aldidtto_ e alla fam:ione giuris_dizionali e che 
questo diritto e questa funzione siano stati essi stessi designati con 
l'attributo di pro ce s su a 1 i . Ciò è strettamente inerente al siste­
ma.digaranzie, che non può non essere proprio dell'attività giurisdizio­
nale,__la_quale __ si_ _esplica_. nonnalmen te attraverso una _ _ininterrotta 
successione di. atti_ del giudice - rivolti_ alla conoscenza dei fatti e 
alla decisione - e degli interessati - ammessi a far sentire e a far 
valere innanzi a lui le proprie ragioni --:-:-:. 

_Di fronte alla precisa regolamentazione,. che_incontra __ nell'.esercizio 
della_ potestà_ legislativa e in quello della potestà _giurisdizionale, _è. 
ce.rto. meno completa la disciplina del fenomeno proce_cl11n1le.nell'.es.er­
cizi.P. deU' azione arnrnin.istra tiv:;:i.. ÙÒJlQlLsi.gni_fica affatto clie _ _neLdi­
ri:tto.__amministrntivQ e~ist.;i _ 1lna _12ien!l_liJ:>ertà11elJa,_ procedura .. Che 
anti._mcl_to_ fI_eqµmte,_int_ensa e . complessa_ è_ . anche quiJa rete delle 
serie_ prm;.edurali. Se, proporzionalmente, il complesso delle norme 

di una situazione giuridica, la quale si venga progressivamente svolgendo nel tempo. 
Con ciò intendo particolarmente riferirmi al problema dell'applicazione delle leggi nel 
tempo. La soluzione di esso può, in fatti, non poco avvantaggiarsi - e non solo nel 
campo del diritto pubblico - da uno studio unitario del fenomeno procedurale (v. 

infra, cap. III, § 7). Per qualche caso in cui una applicazione di tali principi potrebbe 
rivelare particolare interesse, v. le fattispecie presentatesi al giudizio del Consiglio di 
Stato, V sez., 19 febbraio 1936, in Foro it., 1936, III, c. 126; 26 febbraio 1936, ivi, 
III, c. 174· Del resto, la dottrina straniera talvolta non ha esitato ad applicare per 
analogia, anche in diritto amministrativo, i principi: relativi al procedimento giudizia­

rio. Cfr. W. ]ELLINEK, Der fehlerhafte Staatsakt und seine Wirkungen, Tiibingen, 1908, 
pag. 161; KORMANN, System, cit., pag. 400 seg. 
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r~laJiYe :ù proçeClimento .. amministrativo, _@che .. se .. talvolta più ab::. 
b~mdante, disciplina. la .materia in modo più scarso e frammentario, 
ciò dipende unicamente dal carattere di maggiore varietà e di più 
ampia discrezionalità, che è proprio dell'azione amministrativa. 

Bisogna tuttavia riconoscere che nel campo del diritto ammini­
strativo il fenomeno del procedimento assume degli aspetti peculiari 
degni di maggiore interesse. 

Di fatti, a rendere particolarmente complesso il fenomeno, con­
tribuisc.onQ JlQil _poco su_ questo terreno,. altri fattori_ In primo_luogo, 
.è da tener presente, oltre la congenita complessità dell'organizzazione 
dei singoli _enti p1ibblici, _l'intenso sistema di controlli e di interventi 
statali sull'azione degli enti minori, nonchè il reciproco sistema di 
ço;nsultazioni tra i diversi enti, predisposto dall'ordinamento -
iahmlta anche quando chi deve agire sia lo stesso Stato (26) - .a 
che essi si ispirino ai criteri della migliore convenienza. E, in secondo. 
lu_ogo,_non è scarsamente rilevante allo stesso proposito la possibilità, 
generalmente accordata_ agli interessati, di far sentire e di far va­
ler_e, .innanzi _alle autorità .che devono provvedere, le proprie ra­
gioni (27). 

Per modo che molto sovente è dato imbattersi, in diritto ammini­
strativo, in fenomeni procedurali particolarmente complessi e intri­
cati, nei quali, in funzione di un atto di un certo ente, si riscontra 
una successione, non solo di attività dei diversi organi di quell'ente, 
ma anche di atti di altri soggetti, che con le prime vengono a coordi­
narsi in modo giuridicamente vario. 

(26) Se bene il fenomeno sia molto raro, non manca tuttavia nel nostro ordina­
mento qualche esempio in tal senso. Così l'qrt. 2 del R. D. L. 27 maggio 1929, n. 1285 
dispone che l'Istituto Centrale di Statistica, ente pubblico, dia parere vincolante sui 
progetti di lavori statistici, che anno per anno gli sottopongono le amministrazioni 
statali e altre pubbliche amministrazioni nello stesso decreto menzionate. 

(27) Questo principio fondamentale è sancito nell'art. 3 della L. 20 marzo 1865, 
n. 2248, All. E sul contenzioso amministrativo. 
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§ 3. 

I. La nozione di procedimento nella dottrina. Come essa sia stata impiegata parti­
colarmente dalla dottrina pubblicistica. Come e perchè solo quella ammini­
strativistica la abbia però presa a oggetto di particolare indagine. - 2. La no­
zione di procedimento: a) nella dottrina amministrativistica germanica, spe­
cialmente austriaca; - 3. b) nella dottrina ammmistrativistica italiana. Ge­
nesi e svolgimento dell'orientamento attualmente dominante, per cui si con­
cepisce il procedimento come una figura sostanziale. L'atto-procedimento. 

I. Un fenomeno di tale rilievo, e così frequente in ogni campo 
del diritto, non poteva non esser colto dalla dottrina. Tuttavia l'at­
tenzione che questa ha dedicato alla nozione del procedimento è 
stata inferiore all'importanza che esso riveste (I). Inoltre l'orienta­
mento dottrinale, nel senso in cui si presenta attualmente, non è 
certo tale da non destare parecchie perplessità. 

Si tratta di un argomento, che offre ancora adito a copiose consi­
derazioni. Onde non mi sentirei certo di sottoscrivere a quanto, pur 
autorevolmente, è stato affermato, che su di esso sia stata pronun­
ciata la parola definitiva (2). 

La scuola del diritto privato - sopra tutto quella germanica -
è indubbiamente quella che ha dedicato maggiore interesse allo stu­
dio dogmatico della fattispecie, e a quello della coordinazione dei 
diversi elementi rilevanti nei confronti delle specifico effetto giuri­
dico, che di volta in volta si prenda in considerazione. Tuttavia, 
preoccupata dalla soluzione di tali complessi problemi, essa ha avuto 
modo di riferirsi alla nozione del procedimento solo di rado, e pu­
ramente per incidens (3), senza soffermarsi ad analizzarne l'essenza e 
la struttura. 

La nozione non è stata invece ignorata dagli studiosi del diritto 
pubblico. 

(r) Autorevolmente è stata più volte lamentata la scarsezza di indagini sull'ar­
gomento, ed è stata auspicata una più attenta considerazione di esso. V. ZANOBINI, 
Corso di diritto amministrativo, cit., I, 2" ed., 1939, pag. 300; CARNELUTTI, Forma de­
gli atti complessi, nella Riv. di dir. comm., 1937, I, pag. 458; M. S. GIANNINI, L'in­
terpretazione dell'atto amministrativo, Milano, I939, pag. 326. 

(2) LucIF'.REDI, Recensione a U. FORTI, Studi di diritto pubblico, cit., nell'Arch. di 
dir. pubbl., 1937, pag. 592. 

(3) Cfr. WALSMANN, Der Verzicht, Leipzig, 1912, pag. 146; v. TUHR, Der allg. 
Teil, cit., II, l, nota 5I, a pag. 14. 

2. ALDO M. SANDULLI 

-------~----- ------------------- -----~--------
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Per quanto ampiamente impiegata sia dai costituzionalisti che 
dai processualisti, essa però - ove si eccettuino le recentissime auto­
revoli, e man mano sempre più elaborate considerazioni, espresse 
tuttavia in principio soltanto in sede di formulazione generale (4), 
da un nostro illustre maestro del diritto processuale (5) - è stata 
presa a oggetto di indagine diretta - e neanche qui esauriente - sol­
tanto sul terreno del diritto amministrativo. 

La dottrina costituzionalistica non poteva, naturalmente, nello 
studio dell'atto legislativo prescindere dal considerare il procedi­
mento attraverso il quale esso si forma. :'.\fa i costituzionalisti, forse 
perchè non sollecitati da alcuna esigenza tecnica in tal senso, non 
sono giunti a investigare lentità stessa della nozione del procedi­
mento; e si sono limitati a studiare del procedimento soltanto il 
modo del suo svolgersi, così come lo trovavano già precisamente di­
sciplinato dall'ordinamento (6). 

D'altra parte, gli stessi studiosi di diritto processuale, anche se, 
per le necessità della loro materia, sono stati quelli che per primi 
hanno preso interesse alla nozione del processo e a quella del proce­
dimento (7), se bene abbiano diffusamente considerato la prima 
- anche stavolta, a quanto pare, su falsa strada --, allorchè hanno 
configurato il processo come un rapporto giuridico, o come una si­
tuazione giuridica (8), non hanno, per contro, gran che approfondito 

(4) CARNELUTTI, Forma degli atti complessi, cit., pag. 457 seg.; Sistema, cit., II, 
pag. 92 seg., e, gìà prima, Separazione per accordo fra i coniugi, nella Rivista di di­
ritto processuale civile, 1936, II, pag. 158 seg. 

(5) La progressiva elaborazione del pensiero del Carnelutti sull'argomento tro­
va la più completa estrinsecazione nelle prime pagine del recentissimo terzo volume 
del suo Sistema, cit. 

(6) V., p. es., LuKAS, Fekler im Gesetzgebungsverfakren, Hannover, 1907; D. Do­
NATI, Il procedimento di approvazione delle leggi nelle Camere italiane, Macerata, 1914. 

(7) Per quanto generalmente avvertita (v., p. es., CHIOVENDA, Istituzioni, cit., I, 
pag. 46; BETTI, Diritto processuale civile italiano, 2a ed., Roma, 1936, pag. 103), la 
differenza tra p r o c e s s o e p r o c e d i m e n t o solo raramente viene formulata 
in mode espresso e chiaro. Cfr. RosENBERG, Lekrbuck, cit., pag. l e 314; CARNELUTTI, 
Appunti sul procedimento di cognizione secondo il progetto Salmi, nella Riv. di dir. proc. 
civ., 1937, I, pag. 269, in nota; Sistema, cit., II, pag. 3 seg., e specialmente III, pag. 4 
seg. V. anche supra., nota II del § I. 

(8) Il concetto che il processo vada configurato come un rapporto giuridico - il 
r a p p o r t o g i u r i d i e o p r o c e s s u al e - pare acquisito alla dottrina tra­
dizionale. Cfr. v. BuELOW, Die Reden von den Prozesseinreden und die Prozessvoraus­
setzungen, Giessen, 1868, pag. l segg.; WAcH, Handbuck des deutscken Civilprozessreckts, 
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la seconda (9). Su tale mancanza di una specifica considerazione 

Leipzig, I, 1885, pag. 34 segg.; KoHLER, Der Prozess als Rechtsverhìiltniss, Mannheim, 
1888, pà.g. 6 segg., 34 segg., 62 segg.; RosENBERG, Lehrbuch, cit., pag. 314; CHIO­
VENDA, Istituzioni, cit., I, pag 50; BETTI, Diritto processuale, cit., pag. lOo segg.; 
REDENTI, Profili pratici del diritto processuale civile, Milano, 1938, pag. 143 segg. A 
tale concezione è stata contrapposta dal GoLDSCHMIDT, Der Prozess als Rechtslage, 
Berlin, 1925 - il quale ha addirittura negato il concetto di rapporto processuale -, 

la configurazione del processo come s i tu a zio ne g i uri dica (v. anche Zivil­
prozessrecht, 2" ed., Berlin, 1932, pag. 5). Altre critiche al concetto del rapporto pro­
cessuale vengono mosse dal RICCA-BARBERIS, Due concetti infecondi: «negozio~ e 
«,-apporto processuale », nella Riv. di dir. proc. civ., 1930, II, pag. 191 segg., PYogYesso 
o regressi> intorno ai concetti di negozio e rapporto prncessuale, ivi, 1931, I, pag. 170 
segg.; dall'INVREA, La giurisdizione concreta e la teoria del Yapporto giuyidico proces­
suale, ivi, 1932, I, pag. 34 segg.; dal SATTA, L'esecuzione fo1·zata, Milano, 1937, pag. 70 
segg.; nonchè dagli autori ricordati dal GOLDSCHMIDT, Der Prozess, cit., pag. 4. -
Ora, quel che non pare possa contestarsi è che male è stata posta l'identità tra pro­
cesso e rapporto processuale. E, se così è, non è certo più esatta quella, cara al Gold­
schmidt, tra processo e situazione processuale. Non può certo negarsi che al pro­
cesso irtetiscano dei rapporti giuridici tra i soggetti, o se si vuole (nè qui è il caso di 
soffermarsi suil'argomento) delle situazioni giuridiche dei soggetti processuali. Ma ciò 
che va criticato, è che si voglia vedere tra il concetto di processo e quello di rapporto 
~ o di situazione - processuale, una identità che assolutamente non può esistere. 
Si tratta di concetti, i quali non sono tra 10ro omogenei. Il processo è un mezzo: è 

il mezzo giuridico attraverso cui si esplica la funzione giurisdizionale (v., p. es., 
esplicitamente, PuGLIATTI, Esecuzione forzata, cit., pag. 3; SATTA, Gli orientamenti 
fJ'Ubblicistici della scienza del processo, nella Riv. di dif'. proc. civ., 1937. I, pag. 35; e 
implicitamente, per tutti, CHIOVENDA, op. cit., I, pag. 32; CARNELUTTI, Sistema 
cit., I, pag. 44; GoLDSCHMIDT, Zivilprozessrecht, cit., pag. 1). Invece il concetto di 
rapporto e quello di situazione giuridica stanno semplicemente a indicare rispettiva­
mente una relazione tra soggetti, o una situazione di soggetti. ~ fuori dubbio che 
alla base del processo, per la stessa struttura e la stessa funzione di esso, esista un si­
stema di rapporti e di situazioni in continuo divenire. Ma, certo, altro è il processo e 
altro è il rapporto o la situazione processuale. Cfr. CARNELUTTI, Lezioni di dif'itto pro­
cessuale civile, Padova, IV, 1925, pag. 393 seg.; SATTA, L'esecuzione, cit., pag. 73 
seg. La dottrina tradizionale si conserva tenacemente attaccata all'identità processo­

rapporto processuale, perchè le pare che solo in tal modo sia possibile spiegare l'unità 
del processo, della quale sopra tutto si preoccupa (v., p. es., RosENBERG, op. cit., 
pag. 3r4; BETTI, op. cit., pag. I03 seg.; e gli autori cit. dal GOLDSCHMIDT, Zivifpyo­
zessrècht, cit., nota 8 a pag. 5). Tale unità è indiscutibile. Ma il suo fondamento va 

cercato altrove. E a me pare risieda proprio nel fatto che il processo è un m e z z o , 
diretto alla realizzazione di un fin e (v. già ScHOETENSACK, Ueber Rechtsmittel und 
Wiederaufnahmeklagen nach der deutschen ZPO, nella Wunburg Festschrift Burck­
hard, 19ro, pag. IO segg. dell'estratto). 

(9) V. tuttavia quegli scrittori, ricordati dal GoLDSCHMIDT, Der Prozess, cit., 
nota 25 a pag. 4, i quali, nel respingere il concetto del processo come rapporto giuri-
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della essenza del fenomeno procedurale, ha probabilmente influito 
non scarsamente la stessa concezione del processo come rapporto 
o come situazione giuridica. Comunque, però, si tratta di una man­
canza, della quale potrà ben rendersi conto chi pensi che la scienza 
processualistica, trovandosi a contatto di un complesso e perfetto 
sistema di norme, non si è sentita spinta dalla esigenza di pervenire 
alla determinazione della disciplina giuridica degli istituti attraverso 
l'individuazione del fenomeno nella sua unità (ro). E, per conseguenza, 
in sede di analisi, più che àella specificazione concettuale di questo, 
- in ciò sospinti anche dal bisogno di risolvere non pochi essenziali 
problemi di vasta risonanza pratica - i processualisti si sono preoc­
cupati dell'esame del procedimento, scomponendolo nei singoli mo­
menti del suo svolgimento. Nè sono andati, di massima, in sede di 
penetrazione dogmatica, oltre la determinazione della natura e del 
valore giuridico delle singole attività concretantisi nelle sue fasi più 
significative. 

Diversa è la situazione nel campo del diritto amministrativo. 
Qui manca una sistemazione legislativa unitaria della materia. D'onde 
l'esigenza di cere.are di ricavare l'inquadramento degli istituti e la 
loro disciplina, almeno da un sistema edificato a posteriori, con cri­
terio dogmatico, sulla scorta degli scarsi dati, che le norme positive 
sono .in grado di offrire. 

Appare quindi ben spiegabile che al problema del procedimento 
sia stata dedicata una maggiore considerazione da parte degli stu­
diosi del diritto amministrativo. Tuttavia - occorre presto aggiun­
gere - solo la dottrina amministrativistica nostra è quella che ha 
rivolto a tali indagini un particolare interesse. 

dico, lo considerano appunto nella sua essenza di Vorgang. V. ora anche le recen­
tissime perspicue ed essenziali considerazioni del CARNELUTTI, Sistema, cit., III, 
pag. 3 segg. 

(10) La dottrina processualistica, considerando il fenomeno nella sua sintesi da 
un punto di vista che si potrebbe definire empirico, si è in genere limitata a configu­
rare il procedimento, ora come un c o m p 1 e s s o , ora come un i n s i e m e , ora 
come una c a t e n a o una c o n c a t e n a z i o n e , ora come una s u c c e s -
s i o n e , ora come una c o o r d i n a z i o n e o una c o m b i n a z i o n e di atti, 
senza per altro soffermarsi a individuarne l'essenza. Cfr., p. es., RosENBERG, Lehr­
buch, cit., pag. l, 314; CHIOVENDA, Istituzioni, cit., I, pag. 32, 45; BETTI, Diritto 
processuale, cit., pag. 239. V. tuttavia le ricordate recenti pagine del CARNELUTTI, 
Sistema, cit., III, pag. 3 segg., le quali, non di meno, lasciano esse stesse non poco 
perplessi (v. infra, note II e r4 del§ seg.). 
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2. Quest'ultima affermazione potrebbe forse apparire infondata 
a chi, basandosi sui frequenti riferimenti di scrittori nostri in tal 
senso (n), ripensasse agli ampi svolgimenti, che la dottrina germanica 
- sopra tutto quella austriaca - ha dedicati, talvolta in opere 
monografiche, allo studio di quello che essa suole designare col nome 
di Verwaltungsverfahren o Administrativverfahren (I2). 

(II) Cfr., p. es., MIELE, Alcune osservazioni, cit., c. 376; ROMANELLI, Il negozio di 
fondazione, cit., I, pag. 162; BISCARETTI DI RUFFÌA, La proposta, cit., pag. 71 seg. 

(12) Sulla più antica letteratura germanica, cfr. BERNATZIK, Rechtsprechung unà 
materielle Rechtskraft, Wien, 1880, § 'Z, 8; TEZNER, Handbuch des oste1'1'eichischen 
Administrativverfahrens, Wien, 1896, pag. 20 segg. In principio non pochi furono que­
gli scrittori, i quali negarono l'ammissibilità di un regolare procedimento in diritto 
amministrativo, sulla considerazione che l'amministrazione è un'attività libera, re­
golata soltanto quanto al suo operato, ma in ogni caso libera nella procedura e nelle 
forme. Cosi v. SEYDEL, Bayerisches Staatsrecht, 2" ed., Freiburg, 1886, pag. 393. Ma in­
fine prevalse l'indirizzo, il quale riconosceva l'esistenza della categoria. Cfr., nella 
dottrina propriamente tedesca, v. STENGEL, Lehrbuch des deutschen Verwaltungsrechts, 
Stuttgart, 1886, pag. 190 segg., Verwaltungsverfahren, nel W orterbuch des deutschen 
Verwaltungsrechts, Freiburg, 1897; MEYER, Lehrbuch des deutschen Verwaltungsrechts, 
3" ed., rielaborata da DucHow, Leipzig, 1910, pag. 36; ScHOEN, Deutsches Verwaltungs­
recht, in HoLTZENDORFF e KoHLER, Enzyklopadie der Rechtswissenschaft, 7" ed.,. 
Miinchen-Leipzig-Berlin, IV, 1914, pag. 218 seg.; W. }ELLINEK, Der fehlerhafte 
Staatsakt, cit., pag. 104 e passim; Gesetz, Gesetzesanwendung, cit., pag. 235 segg., 
Verwaltungsrecht, 3" ed., Berlin, 1931, pag. 271 segg., 289 segg.; KoRMANN, System, 
cit., pag. 173, 272 segg., 398 segg.; HATSCHEK, Lehrbuch des deutschen und preussi­
schen Venwltungsrechts, 8" ed., a cura di KURTZlG, Leipzig, 1931, pag. 391 segg.; 
FLEINER, Institutionen des deutschen Verwaltungsrechts, 8" ed., Tiibingen, 1928, pag. 
204 e nota 71 ivi; IPSEN, Widerruf gultiger Verwaltungsakte, Hamburg, 1932, 
pag. 48; RoEHRs, Fehlerhafte Verwaltungsvorschriften, Leipzig, 1932, pag. 69 segg.; 
v. KoEHLER, Grundlehren des deutschen Verwaltungsrechts, 2" rist., Stuttgart-Berlin, 
1936, pag. 244 seg.; MAUNZ, Verwaltung, Hamburg, 1936, pag. 197 segg., 199 segg. 
In genere però la dottrina propriamente tedesca si occupa del procedimento in 
diritto amministrativo solo incidentalmente, e per lo più in occasione dello studio del­
l'invalidità degli atti amministrativi. Mancano sull'argomento contributi monogra­
fici, ove si eccettui il recente studio del v. SCHEURL, Die Grundsatze des Verwaltungsver­
fahrens und der Vollzug der Verwaltungshandlungen, in FRANK, Deutsches Verwaltungs­
recht, cìt., pag. 351 segg., il quale inquadra il procedimento amministrativo nel si­
stema della concezione nazionalsocialistica dello Stato e dell'amministrazione. Nelle 
opere che non studiano direttamente l'argomento, la più ampia trattazione è quella 
del danese ANDERSEN, Ungultige Verwaltungsakte, tr. ted., Mannheim-Berlin-Leipzig, 
1927, pag. 143, segg., il quale, se bene sia sotto La diretta influenza della dottrina ger­
manica, è forse lo scrittore meno lontano, al meno nelle premesse, dal modo in cui la 
nostra dottrina ha studiato il procedimento. - Nella letteratura austriaca esistono 
invece sull'argomento delle fondamentali opere monografiche. Cfr. TEZNER, Handbuch~ 
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Tuttavia, quando si valuti esattamente quell'ampia letteratura, 
non si può tardare a constatare che la dottrina amministrativistica 
germanica ha considerato il problema del procedimento dallo stesso 
punto di vista dal quale lo ha considerato la dottrina processuali­
stica. 

Col nome di p .r () e e d i m e n t o a m m i n i s t r a_ t i v o essa ha 
designato quello svolgimento di attività, che si riscontra innanzi a 
:u11'autorità amministrativa tutte le volte che questa debba prendere 
nei confronti di un_ privato un certo provvedimento. E la sua mag­
giore preoccupazione - in armonia coi principi liberal-democratici 
dominantLnell'.epoca. (r3) - _èstata_ quella di.avvicinare il più pos:­
sibile lo svolgersi di questo procedimento a quello del procedimento 
giudiziario, in modo da assicurare al cittadino, di fronte alla pubblica 
amministrazione, garanzie non inferiori a quelle che a lui vengono 
accordate nello svolgimento della funzione giurisdizionale (r4). 

cit., Das osterreichische Administrativverfahren, 2a ed., Wien, 1925; HERRNRITT, Das 
Verwaltungsverfahren, cit. Tra i trattati generali, v. specialmente ULBRICH, Lehrbuch 
des osterreichischen Verwaltungsrechts, Wien, II, 1904, pag. 282 segg.; HERRNRITT, 

Grundlehren des Verwaltungsrechts, Tiibingen, 1921, pag. 64 segg.; MERKL, Allg. Ver­
waltungsrecht, cit., pag. 213 segg. Nella copiosa letteratura che seguì in Austria alla 

riforma amministrativa del 1925, v. particolarmente MANNLICHER, Die osterreichi­
sche Verwaltungsreform des ]ahres z925, nella Zeitschrift fur ofjentliches Recht, 1926, 
pag. 360 segg. - Tra gli scrittori, che si sono interessati al problema in diritto inter­
nazionale amministrativo, v. FRANKENSTEIN, Internationales Privatrecht, J;3erlin, 
I, 1926, pag. 328 segg.; NEUMEYER, Internationales Verwaltungsrecht, cit., IV, 

pag. 153 segg. 
Forse lo scrittore, il quale nella letteratura tedesca più si è avvicinato al problema 

della determinazione della nozione del procedimento, pur senza affrontarlo, è W. 
]ELLINEK, Der fehlerhafte Staatsakt, cit., pag. 104, il quale scrive che « unter Verfah­
ren versteht man nicht einen einheitichen Akt, sondern eine Zusammenhangende 
Kette einzelner Glieder, von denen jedes eine Bedeutung fiir sich hat ». Non merita 
invece di essere sopravalutato il fatto che egli inquadri il fenomeno della collabora­
zione di più agenti alla formazione di un atto - sia che si tratti di una collaborazione 
uguale (Hauptbeteiligung), sia che si tratti di una collaborazione ineguale (Nebenbe­
teiligung) - proprio nello studio del procedimento (Gezetz, Gesetzesanwendung, cit., 
pag. 236, 239 segg.). Perchè ciò egli fa solo in quanto si pone, rispetto al problema, 
proprio dal punto di vista tipico della dottrina germanica - e cioè nel considerare 
l'elemento soggettivo dell'atto (la legittimazione soggettiva), proprio in funziop.e del 
procedimento--. 11 che si ricava sopra tutto dal fatto che egli parla di tali fenon;ieni 
di collaborazione appunto nell'esporre quali siano i soggetti che provvedono a porre 
in essere gli atri amministrativi. 

(13) Cfr. HERRNRITT, Das Verwaltungsverfahren, cit., pag. 10. 
(14) L'influenza del c!iritto processuale giurisdizionale fu nella dottrina austriaca 



Introduzione 23 

Tale insegnamento, il quale pur non rimase senza una forte ri­
percussione sul sistema legislativo - tanto da condurre in Austria 
alla instaurazione di un vero e proprio diritto processuale ammini­
strativo accanto al diritto processuale giudiziario (I5) - non ha por­
tato invece il suo interesse sulla determinazione dogmatica del fe­
nomeno del procedimento e del valore sostanziale delle relazioni, che 
si instaurano tra i diversi fatti che in esso si coordinano. AllQ_.!?tesso 
mo.do della dottrina processualistica, esso ha consid_e:rato cioè piu lo 
_syoJgersi,__ chel' essere .. deL fenomeno (16). 

E, del resto, anche quando il fenomeno dello svolgimento pro­
cedurale è stato considerato allo scopo di determinare il carattere 
e l'importanza del vizio derivante all'atto amministrativo dal fatto 
del suo non essersi realizzato nel rispetto dell'esistenza e dell'ordine 
di successione dei vari presupposti fissati dall'ordinamento, presso 
la dottrina germanica è stato sempre impiegato un concetto di pro­
cedimento meramente empirico, a mala pena differenziato dal con­
cetto di forma (17). Nè mai i tedeschi si sono sforzati di approfon­
dirne ulteriormente la nozione. 

tanto forte sulla determinazione del procedimento amministrativo, da far sì che quella 

dottrina considerasse sempre inerente al concetto di procedimento il carattere della 
contenziosità. Tanto che si giunse a parlare di una Rechtsgemeinsamkeit tra giurisdi­
zione e amministrazione (MANNLICHER, Die osterrcirhische Verwaltungsr~form, cit., 
pag. 367), e a concepire l'amministrazione, anche quando provveda all'emanazione 
di un atto, nel tendere alla realizzazione di un proprio cor:.creto interesse soggettivo 
- e quindi in funzione tipicamente ammini5trativa --, come agente sempre sotto 
una duplice veste, e cioè, da una parte, come autorità decidente in nome della legalità, 
e, dall'altra, come autorità operante per la realizzazione dello scopo pubblico subbiet­
tivo da raggiungere. Significativo, in proposito, quaato scrive HERRNRITT, Das Ver­
waltungsiierfahren, cit., pag. 52. 

(15) Cfr. le leggi del 21 luglio 1925, zur Vereinfachung der Verwaltung, delle quali 
il nucleo più importante è appunto costituito dai Verwaltungsverfahrensgesetze. 

(16) In stretta connessione con gli schemi della dottrina processualistica, la dot­

trina germanica del procedimento amministrativo ha portato sopra tutto la propria 
attenzione sui problemi attinenti alla specificazione dei soggetti processuali (capacità, 
legittimazione, competenza), e delle loro relazioni; ai sistemi probatori e ai mezzi 

istruttori; alle impugnazioni; e particolarmente alle garanzie accordate alle parti, 
sopra tutto mediante la loro partecipazione (Mitwirkung) allo svolgimento procedu­
rale, e mediante il loro diritto di far sentire le proprie ragioni (Parteiengehor). 

(17) V. sul punto specialmente HuBER, Wirtschaftsverwaltungsrecht, Tiibingen, 
1932, pag. 261 segg., e ivi ampi richiami bibliografici. Della scarsa chiarezza di idee, 
che regna in argomento, è un evidente sintomo la multiforme discordanza di vedute 
dei diversi scrittori, circa la posizione sistematica da assegnare ad alcuni dei principi, 
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3. Anche presso di noi in tal senso era stato in un primo mo­
mento l'orientamente dottrinale (rS). Ciò è tanto vero che, se bene 
l'indagine in tale direzione non potesse dirsi approfondita (19), non 
era mancato chi aveva addirittu:-a parlato in proposito dell'esi­
stenza di un vero e proprio diritto amministrativo formale (20). 

Ma successivamente il problema del procedimento venne impo­
stato dalla dottrina su nuove basi, e da un altro punto di vista. Ci 
si sforzò da allora in poi di determinare la natura sostanziale del fe­
nomeno, concepito nella sua unità (21). 

Questa nuova impostazione aveva la sua spiegazione nel fatto 
che la dottrina si veniva ora a trovare a contatto della nozione di 
procedimento, prendendo le mosse da un punto di partenza del tutto 
diverso da quello da cui fino allora erano state prese. 

Tra la fine del secolo scorso e i principi del nostro, si produsse in 
Italia, in_prosecuzione di un vasto movimento dottrinale che aveva 
trovato il suo inizio in Germania, un intenso fervore di studi, sopra 
tutto nel campo del diritto. pubblico, .in riguardo ai vari casi, in cui_ 
più _agentLcoordinano. __ in_ modo più _o meno immediato la propria 
azione verso la realizzazione di un certo :dsultaJQ.giµriQ.ico. La dot­
trina tedesca era venuta gradualmente ponendo in luce come non 
in tutti i casi, in cui un effetto giuridico si collega alla determinazione 
di più agenti, i quali siano tra loro in una relazione di collaborazione,. 
si ponga in essere egualmente un contratto. E, accanto a questa ca-

che secondo l'Huber andrebbero inquadrati tra le norme relative al procedimento. 

Cfr. le citazioni in op. cit., nota 3 a pag. 262. 
(18) Cfr. MANNA, Principii di diritto amministrativo, 3" ed., Napoli, I, 1876, 

pag. 339 segg.; MEuccr, Istituzioni di diritto amministrativo, 3" ed., Torino 1892, 
pag. 589 segg.; BRUNIALTI, Il diritto amministrativo italiano e comparato nella scienza 
e nelle istituzioni, Torino, I, 1912, pag. 255 segg. 

(19) Tale scarso approfondimento delle indagini trova adeguata spiegazione nella 
circostanza che ci si arrestava sovente di fronte alla comune osservazione dell'impor­
tanza necessariamente ristretta, che il fenomeno procedurale deve rivestire nel campo 
del diritto amministrativo, ii quale, pel suo stesso carattere, non può non lasciare il 
più possibile libero, sopra tutto nelle forme, il potere discrezionale dell'autorità che 

deve provvedere. Cfr. MANNA, Principii, cit., I, pag. 340. 

(20) MEuccr, Istituzioni, cit., pag. 589. 
(21) Non appare per ciò precisa l'osservazione del RoMANELLI, Il negozio di fonda­

.rione, cit., I, nota 48 a pag. 162, che la concezione del procedimento, corrente nella 
nostra dottrina, sia sorta attraverso i rilievi della scienza giuridica austriaca e tedesca 

sul Verwaltungsverfahren. 
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tegoria tradizionale, ne aveva introdotto una nuova, quella della 
Vereinbarung, o, come altri preferirono denominarla, del Gesemtakt (22). 

Questa corrente di studi ebbe larga eco presso di noi. E ben pre­
sto la dottrina italiana si arricchì di pregevoli contributi, i quali 
giovarono a precisare parecchi concetti fin allora poco approfonditi. 

Frutto di questa fervida elaborazione fu la formulazione del .con­
~tfo __ di attg ç9,i:p.12l~950 quale venne poi. .accolto dalla comune __ dot­
trina._successiva (23). Ma_takconcetto.a:vevasubito per via non poche 
~triri.QIÙ~_E,_ in_ definitiva, __ v:eniYauo __ a restare escllJse d_alla_ SJl.a_JJP:­

zi.o.ne .molte di quelle.ipotesi, che la dottrina. a_nteriore - sopra tutto 
quella germanica -- voleva in _ess.a comprese. _SL pensi - per far 
cenno soltanto delle figure più significative - .che attraverso. le_ suc­
cessive_limitazioni venivano _a trovarsi fuori della __ sistemazioue_,_ __ çh_e 
la__dQtiriua_ sLer.a.onnaL.abituata_ a __ dar loro ,_1'..autorizzazion_e _ _e_l' ap-: 
m:9Yazfone. 

Sorgeva dunque il problema di trovare a questi atti una nuova 
adeguata sistemazione. Occilliev:a, _sopra tutto,. determinare in quale 
r..elazione __ sos.tanziale essi si.ponessero rispetto all'_'atto_ autoriz.zato _ o 
apprnv.ato. 

Una verità appariva immediata all'occhio dello studioso, che si 
apprestava ad affrontare il non facile problema. Essa era che J:)J,le.Sti 
YarLatti, .. che hen__presto,_ris_peiio ___ a. quello _che __ sLdesignav.a ... c.oma..il 
p_rincipale,_ si.vennero_ qualificando come secon_dari _Q __ ,açr,e§!?QTJ, __ si 
trov.av.:ano .. collegati. tra diJoro e coniLprincipale in quel:r:apporto 
necessario di &ilC.Ct:.Ss.iOll~~.tll:eQt"Qinait~ a. .JJJl. fu1e, ,che carntteuzz.a il 
fenomeno , del procedimento. 

Fu _così che_ la. dottrina amministrativistica cominciò a ,.servirsi 
più_frequ.entemente_della_n_o~ione . .dLprnc;.edj_mento ( 24). E - _çiò _ _clle 
pi:ù_interessa qui.rilevare - fu portata lentamente e quasi inavver.ti­
ta_m_ente_a_.serYiisene come diJID_a_noz:foD.e_diçar.9-tter.e sosta11z;i_ale (25). 

(22) V. infra, cap. II, sez. II, § 3, nota 7. 
(23) V. infra, cap. II, sez. II, § 3, e nota 7 ivi. 
(24) A cominciare dal CAMMEO, Corso cit., pag. 1083 segg., 1234 segg. 
(25) Sulla via della evoluzione concettuale (per richiami dottrinali più antichi, 

cfr. TOMMASONE, L'attività dell'amministrazione nel concorso a pubblico impiego, Roma, 
1926, nota 1 a pag. u8), cfr. DE VALLES, La validità, cit., pag. 36 segg., Teoria giu­
f'idica dell'organizzazione dello Stato, Padova, I, i931, nota 2 a pag. 249; RAGGI, Sul­
l'atto amministrativo, nella Riv. di dir. pubbl., 1917, I, pag. 214; FERRARIS, Diritto 
amministrativo, Padova, I, 1922, pag. 268 seg.; DE FRANCESCO, L'ammissione nella 
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In tal modo, mentre in principio i rilievi si erano limitati all'osserv_a­
ZÌQI1e __ çh~ nella successione di quei vari atti s'instaurava un procedi~ 
mento, e a porre in luce la frequenza. con cui il fenomeno era riscon­
trabile nel campo del diritto pubblico, e in particolare del diritto 
amministrativo, a poco a poco, da queste prime constatazioni, at-

classificazione degli atti amministrativi, Milano, 1926, pag. 48; BRACCI, La proposta 
in diritto amministrativo (solo parzialmente stampato, e non pubblicato), Roma, 1925, 
pag. IOO, Dell'atto complesso, cit., pag. 34 segg.; U. FORTI, Diritto amministrativo, 
cit., II, pag. 93, IOI segg., «Atto» e «procedimento», cit., pag. 441 segg.; LESSONA, 
Istituzioni di diritto pubblico, 6" ed., Roma, 1939, pag. IOI seg.; BoRsr, La giustizia, 
cit., pag. 33 seg.; RANELLETTI, Le guarentigie, cit., pag. 117 segg.; RANELLETTI 
e AMORTH, Atti amministrativi, nel Nuovo digesto italiano, Torino, I, 1937, 

pag. 1094; VITTA, Diritto amministrativo, cit., I, pag. 367 segg.; MIELE, Pubblica 
funzione, cit., pag. 195 seg., Alcune osservazioni, cit., c. 375 segg.; D'ALESSIO, Isti­
tuzioni di diritto amministrativo, Torino, II, 1934, pag. 136; ROMANELLI, Il nego­
zio di fondazione, cit., I, pag. 161 segg., L'annullamento degli atti amministrativi, Mi­
lano, 1939, pag. 321 seg.; BISCARETTI DI RuFFÌA, La proposta, cit., pag. 74 segg., 
Il procedimento di nomina del Capo del Governo, nell' Arch. di dir. pubbl., 1937, pag. 365; 
ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, cit., I, pag. 304 segg.; LUCIFREDI, Alcune 
questioni in tema di attività consultiva e di contratti comunali, nel Foro it., 1937, I, c. 
261, Inammissibilità di un esercizio «ex post» della funzione consultiva, nella Raccolta, 
cit., in on. di G. Vacchelli, pag. 295 segg.; RAGNISCO, I ricorsi amministrativi, Roma, 
1937, pag. 51 segg., con ampi riferimenti giurisprudenziali; PAPPALARDO, Questioni 
in materia di concorsi sanitari, nella Riv. di dir. pubbl., 1938, I, pag. 231; e, da ul­
timo, GASPARRI, Studi, cit., pag. 39 segg. - Sarà interessante riportare qualche 
passo significativo di qualcuno di questi scrittori. Scrive il RAGGI, op. cit., pag. 214, 
che'« spesso l'atto amministrativo non si trova isolato, ma unito ad altri atti o fatti 
amministrativi, per dar vita al cosiddetto « procedimento amministrativo », e che 

«per amore di schematismo spesso si parla di un atto unico, ma questo non è che il 
centrale o principale, o il terminale d'un procedimento, e in realtà gli effetti giuri­
dici sono prodotti da tutta la serie di atti, collegati tra loro da un ordine logico o 
giuridico nel tempo». Nè meno significative sono le parole del Luc1FREDI, Inammissi­
bilità di un esercizio « ex post», cit., pag. 296, quando scrive che « un procedimento 
in senso lato si ha ogni qualvolta vi sia una serie di atti e comportamenti dell' Ammi­
nistrazione tra loro non omogenei i quali, pur possedendo ciascuno una propria indi­
vidualità ed essendo produttivi di propri effetti prodromici, sono inter se indissolubil­
mente collegati in funzione di un effetto giuridico finale che consegue al terminale di 

essi». - Tra i non amministrativisti, è qui da ricordare, oltre CARNELUTTI, Separa­
zione, cit., pag. 158 seg., Forma degli atti complessi, cit., pag. 457 segg., Sistema, cit., 
II, pag. 92, III, pag. 3 segg., MINOLI, Le notificazioni nel processo civile, Milano, 1938, 
pag. 67 segg. Del primo è particolarmente interessante quel passo, dove afferma che 
• tanto l'atto complesso quanto il procedimento sono due combinazioni di atti, nel senso 
che è necessaria la esistenza di tutti per la produzione di un effetto giuridico ». - V. 
inoltre infra, nota 32. 
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traYerso __ una lenta ma _continua evoluzione concettuale;· si _giunse 
inavvertitamente alla convinzione s.empre più. diffusa - anché se 
non venne espressamente dichiarata (26) - che il procedimento fosse 
da. intendere come una nozione di l}~.Il!....~.Q.ilan~iale. 

È_divenuta, .. così, frequente e .comune. la distinziune rl_egli ~ffetti 
dei singoli atti, dagli effetti del procedimento, e cioè della. serie presa 
neLsuo comJ)lesso (27). E - anche __ s.e in principio non .avvertita - !'li 
è venuta facendo largamente strada l'opinione che quello del_proce­
dimento - _ed è questa forse la più evidente espressione del valoJe 
sostanziale che a esso si è attribuito - sia un concetto da tener ben 
distinto e da contrapporre a quello dell'atto complesso.. D'onde.la 
preoccupazione di determinare i caratteri distintivi delle. due nozio­
ni (28): _q_uasi che si trattasse di categorie tra loro omogenee_ e com­
parabili (29). 

(26) V., a ogni modo, espressamente, MINOLI, Le notificazioni, cit., nota 19 a 
pag. 68. V. già anche LEssoNA, La cessione dei crediti degli appaltatori di opere pubbli­
che, negli Studi in onore di Federico Cammeo, Padova, II, 1933, nota I a pag. 76. 

(27) Cfr., per tutti, CAMMEO, Corso, cit., pag. 1236; RAGGI, Sull'atto amministra­
tivo, cit., pag. 214; U. FORTI, Diritto amministrativo, cit., II, pag. 25, 102; RANEL­
LETTi, Le guarentigie, cit., pag. rr7; LESSONA, Istituzioni, cit., pag. 102; VITTA, Di­
ritto amministrativo, cit., I, pag. 367. 

(28) Tl primo a voler porre in luce i caratteri differenziali del procedimento dal­

l'atto complesso fu il -11RAcQ, Dell'atto complesso, cit., pag. 34 seg., il.<;J.111!1-!i .. Ytde 
l'elemenio_individuatm:e .. della _categoria .. nd fatto .. che.,menti:e le s.iugole _attixi.t.à, _che 
sLuJliscono in atto complesso, sarebbero coordinate verso un unico fine immediato, 
non__altr.ettanto accadrebbe per .quelle .che si inquadrano. iu un .. prucedimen.to. Mag~ 
gior .seguito toccò invece all'opinione del MIELE, Alcune osservazioni, cit., c. 378, il 
quale individuò l'elemento di discriminazione delle due categorie nell'ass_enza .dal pro­

cedim.eJ11-o_di _q_ueL_carattere.di. o.m og e ne.i t à, .che è .. tipico. deglLattL com:pless_i 
(cfr. U. FORTI, I controlli dell'amministrazione comunale, in ORLANDO, Primo trattato 
.completo di diritto amministrativo italiano, Milano, II, 2, l9I5, pag. 738 segg.). Nello 
stesso senso ROMANELLI, Il negozio di fondazione, c1t., I, pag. 164; B1scARETTI DI 
RuFFÌA, La proposta, cit., pag. 75; LucIFREDI, Inammissibilità di un esercizio «ex 
post», cit., pag. 296. Non si allontana sostanzialmente da esso il criterio del CARNE­
LUTTI, Separazione, cit., pag. 158 seg., e, più espressamente, Forma degli atti com­
plessi, cit., pag. 458. secondo il quale il punto di distacco tra atto complesso e proce­
dimento risiederebbe nel fatto cl>e, mentre i singoli elementi del primo avrebbero 
in comune la causa (in tal senso v., per tutti, anche DE VALLES, La validità, cit., 

pag. 201; BoDDA, Ente pitbblico, soggetto privato e atto conirattuale, Pavia, r937, 
pag. 12), quelli del secondo, pur determinando tutti un unico effetto, avrebbero una 
-causa diversa. 

(29) È sintomatico a questo proposito che qualche scrittore parli del contratto, 
dell'atto complesso, dell'atto collegiale come di «istituti consimili» al procedimento. 

IJQ~ SOS\AtJit'AUì 
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Postasi su tale strada - e su essa non sono poche le differenze di 
vedute dei diversi scrittori - la dottrina nostra è venuta a designare 
col nome di procedimento amministrativo un concetto non molto 
dissimile da quello, che la dottrina francese era solita individuare con 
la qualifica di opération à procédure, e, nelle sue applicazioni al diritto 
amministrativo, opération administrative (30). 

Si tratta dunque di un concetto sostanziale, del quale i vari ele­
menti, che si susseguono nella serie, vengono configurati come le 
sin.gole -R&l'.!infc9§ti.ty#oYe., anche .se qui parte. non vuole sempre. 

Cosi MIELE, Alcune osservazioni, cit., c. 378, seguito da BISCARETTI DI RuFFÌA, La pro­
posta, cit., pag. 74. V. anche CARNELUTTI, Separazione, cit., il quale, dopo aver detto 
che «tanto l'atto complesso quanto il procedimento sono due combinazioni di atti ir 
(pag. 158), aggiunge che il contratto «rappresenta quasi un ens medium tra l'atto 
complesso e il procedimento» (pag. 159. V. pure Sistema, cit., II, pag. 95). 

(30) Con tale denominazione la dottrina francese designa, senza preoccuparsi 
di alcuna discriminazione tra i casi in cui la cooperazione sia più omogenea, e quelli' 
in cui lo sia meno, tutte le ipotesi in cui sia dato riscontrare una serie di attività suc­
cessive poste in essere da più agenti, nel tendere alla realizzazione di un certo risultato. 
M. HAURIOU, Ptécis, cit., ed. 1901, pag. 238, definisce l'opération administrative come· 
«une série d'actes qui concourent à nn résultat administratif commun ». Sul concett<> 
v. anche, diffusamente, i Principes de droit public, 2a ed., Paris, 1916, pag. 136 segg. 
Nelle ultime edizioni del Précis la definizione manca; ma l'espressione è tuttavia. 
impiegata (cfr. la l2a ed., 1933, pag. 441, 458, e passim, nonchè Précis élémentaire· 
de droit administratif, 4" ed., aggiornata da A. HAURIOU, Paris, 1938, pag. 271, 
seg.). V. inoltre per tutti, DE BEZIN, Des autorisations et approvations en matière 
de tutelle administrative, Toulouse, 1906; ]ÉZE, Les principes généraux du droit admi­
nistratif. La technique juridique du droit public français, 3" ed., Paris, 1925, pag. 60 

segg.; WALINE, Manuel élémentaire de droit administratif, Paris, 1936, pag. 581 seg .. 
L'affinità del concetto del procedimento con quello della opération administra­

tive viene frequentemente richiamata nella nostra dottrina, in modo espresso, a par­
tire dal CAMMEO, Corso, cit., nota r a pag. 1085. E anzi non è mancato chi anche 
presso di noi ha preferito parlare di o p e r a z i o n e a m mi n i s t r a ti v a . Cosi. 
DE VALLES, La validità, cit., pag. 23 segg., Elementi, cit., pag. l8I seg.; FERRARIS, 
Diritto amministrativo, cit., I, pag. 268 seg.; BORSI, La giustizia, cit., pag. 34; 
LA TORRE, Sull'interesse ad agire, a ricorrere, a resistere, negli Studi, cit., in on. df 
F. Cammeo, II, pag. 47; PETROZZIELLO, Il rapporto di pubblico impiego, Milano,. 

1935, pag. 167 segg. Il BRACCI, Dell'atto complesso, cit., nota 1 a pag. 35, pur senza 
adottare questa terminologia, la trova « molto più corretta ». Si avvale di entrambe 
le espressioni, come di sinonimi, RAGNISco, I ricorsi, cit., pag. 5x. Altri preferisce 
parlare semplicemente di s e r i e d i a t t i c o o r d i n a t i (LESSONA, La cessione· 
dei crediti, cit., pag. 72 e nota 4 ivi, Istituzioni, cit., pag. ro1). Si dichiarano espres-· 
samente contrari alla terminologia francese U. FORTI, «Atto» e «procedimento», cit.~ 
pag. 456; LucIFREDI, Inammissibilità di un esercizio «ex post*· cit., pag. 296, in nota. 
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<:ome_ si suol dire .nei confrontidell' atto complesso, significare un .ele­
mento .. priv_o.dLogni.vita . .giuridica_autonoma (31). 

E .. anzi, .secondo un insegnamento che frequentemente .ritorna, 
s.e_non .in tutti, per.Jo .. meno in..alc.unLcasi - .e .. .cio.è.jn.._quellLin._i:~ui 
iLp.r.oc.edimento. si svolge .. neltambito.di. un unico __ ente -- i .singoli 
elementL.della .. serie .sono .stati .. concepiti addirittm:;i,. c.ome._.pr:iYLdi 
-0gni autonomia di . vita giuridica, in .quanto rappresenterebbero al-
trettante .. parti integranti di un ~ (32). 

(31) Su questo concetto insistono particolarmente quegli scrittori, i quali non con­
ngurano la categoria dell'atto-procedimento. Per quelli che l'accettano, v. invece la 
nota seguente. 

(32) U. FORTI, Diritto amministrativo, cit., II, pag. 101 segg., e, con maggiori svol­
gimenti, «Atto» e «procedimento », cit., pag. 457 segg., propose una distinzione tra 
:p.r..o.c e .di .. m.e_n_t.Li.u .. .s.s:.n..s .. o... a.m p.i.o e.. p..L!Lc...e....di.JIULO...t .. o......i.n. _ _a..eJJ. .. su 
s..t.r. et t.o. Quesi'ultimo..=..secondo.iLs.un..in.seguameuto - and:i:.e.b.b~h:tq)Jadrato nella 
cate.goria degli.atti ammiI1istrativi, in .qPanto.s<J.rebbe un. vero e proprie:> .atto, che si ver­
rebbe formando gradualmente attraverso i vari elementi del procedime)ltp. Esso si ri­
scontrerebbe tutte le. volte che Pn procedimento si svolgesse entro l'ambito di Pn J.lllico 
ente, attraverso.la cooperazione dei diversi. organi di questo çciò perchè le smgole atti" 
Yità.di tali organi, non esprimendosi verso l'esterno, non sarebbero per sè stesse degli at­
ti, in.quanto privedivita giuridic<J. aPtonoma). Il'.oudela_de.signaziane.di .. .a.t.t .o-p.r .. o." 
c..e__d i.m e .. n t o. ,..in quanto qui <<il procedimento tiene luogo.dell'atto i>, e i.vari elementi 
accessori.del procediiuento sono da considerare .come. suoi.e.lementLcosti.tutivi..pone.n­
.dosiquindi nei suoi confronti« come la parte sta.al tptto ». (Si osservi che già prima non 
era mancato chi, sia pur di sfuggita, aveva affermato che nei procedimenti amministra­
tivi «l'atto finale, produttivo degli effetti giuridici che gli son propri, risulta dal con­
corso successivo di più atti». Cosi DE FRANCESCO, L'ammissione, cit., pag. 48). 

La distinzione del Forti tra procedimento in senso ampio e procedimento in senso 
stretto viene accolta da npmerosi scrittori. Di questi, però, non tutti accedono alla 
figura dell'atto-procedimento. Non tutti, in fatti, sono propensi a ritenere che, nel caso 
dei procedimenti che si svolgono nell'ambito di un unico ente, i singoli atti accessori 
siano da considerare privi di ogni vita giuridica propria. La nozione viene tuttavia 
accettata, senza alcuna discussione di proposito, da BoDDA, I regolamenti degli enti 
autarchici, Torino, 1932, nota 12 a pag. 306; La conversione degli atti amministrativi, 
Milano, 1935, pag. 127 seg., La potestà normativa del Capo del Governo, nella Raccolta 
cit., in on. di G. Vacchelli, pag. 49; ]ACCARINO, Studi sulla motivazione, Roma, 1933, 

pag. 28; PERRONE-CAPANO, Della rettroattività degli atti amministrativi, nell' Arch. 
giur., 1933. nota 2 a pag. 25 dell'estratto; TosATO, Il riconoscimento degli enti morali 
ne/lateoria degli atti amministrativi, Padova, 1933, nota l a pag. 59; LucIFREDI, Forma 
scritta, cit., nota l a pag. 419, Inammissibilità di un esercizio «ex post», cit., pag. 296; 

PuGLIATTI, Esecuzione forzata, cit., pag. 184 segg.; FERRI, La fusione delle società com­
merciali, Roma, 1936, pag. 84, 91; ORTOLANI, I controlli sulle amministrazioni lo­

cali, Roma, I, 1936, pag. 227; CoDACCI-PisANELLI, L'annullamento degli atti ammini­
strativi, Milano, 1939. pag. 59, 73; BALDI PAPINI, L'annullamento d'ufficio degli atti 
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-----

Questa la direttiva, che la dottrina italiana, attraverso l'elabora­
zione, sia pur non intensa, di un venticinquennio, si è venuta forman­
do e ha seguita. Partita dalla negazione della possibilità di procedere 
alla unifi,cazione di molti elementi giuridici, a causa della loro man­
canza di omogeneità, entro l'ambito di un unico atto, è pervenuta 
ancora, battendo una via del tutto diversa, alla riassunzione di quegli 
stessi elementi entro la sfera di una nozione sostanziale unitaria, e 
talora addirittura di un solo atto giuridico. 

amministrativi invalidi, Firenze, 1939, pag_ 42 seg.; e con maggiori svolgimenti da 
L. FORTI, Sulla formazione dei contratti dello Stato, nella Rivista italiana per le scienze 
giuridiche, 1938, pag. 64 segg. Anzi non è mancato chi ha voluto dare a essa una ap­
.plicazione più ampia di quella assegnatale da chi l'aveva formulata. Così ROMANELLI, 
Il negozio di fondazione, cit., I, nota 63 a pag. 166, tende a inquadrare nella nozione 
anche quei procedimenti, nei quali si succedono attività di soggetti diversi. In tal senso 

v. anche MINOLI, Le notificazioni, cit., pag. 67 segg. Più di recente è stata poi avanzata 
l'idea di configurare come atto-procedimento persino quello che si suole inquadrare 
negli schemi del contratto di diritto pubblico. Cfr. DI GENNARO, Responsabilità dello 
Stato per danno ai privati, nella Riv. di dir. pubbl., 1938, I, pag. 146. - Altri, pur senza 
parlare di' atto-procedimento, ha tuttavia contestato l'autonomia dei singoli elementi, 
che nel procedimento si susseguono, tanto se esso si svolga nell'ambito di un solo ente, 
quanto se vi cooperino più enti. Così VITTA, Diritto amministrativo, cit., I, pag. 367, 
iJ quale però fa rientrare nel procedimento soltanto quegli atti preliminari, i quali non 
hanno contenuto volitivo, ma si limitano a esprimere un accertamento, un giudizio, 
un'aspirazione (v. anche ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, cit., I, pag. 30I). -

Pur accettando la distinzione tra procedimento in senso ampio e procedimento in senso 
str~tto, e anzi estendendo l'applicazione di quest'ultimo fuori dell'ambito dei proce­
dimenti che si svolgono nell'interno di un solo ente, respinge invece il concetto di 
atto-procedimento, in quanto ritiene che non possa mai contestarsi alle singole atti­
vità, che nel procedimento si susseguono, una propria vita giuridica, MIELE, Alcune 
;sservazioni, cit., c. 377 segg. Lo segue BISCARETTI DI RuFFÌA, La proposta, cit., 
pag. 75 seg., presso il quale però il carattere sostanziale del procedimento viene ad 

assumere ancor maggiore ampiezza, in quanto egli, nel riferirsi al concetto di proce­
dimento - e senza circoscriverne la nozione, come fa il Vitta - non gli riconosce altro 
impiego, che quello dal Miele limitato al procedimento in senso stretto. -- Contro la 
figura dell'atto-procedimento, si sono espressamente pronunciati, pur senza <ledi-
care a essa alcuna critica diffusa, DE VALLES, Teoria giuridica, 
pag. 249; CARNELUTTI, Forma degli atti complessi, cit., pag. 458; 

cit., pag. 44. 

cit.; I, nota 2 a 
GASPARRI, Studi, 
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I. Rilievi critici contro la configurazione del procedimento amministrativo come 
entità sostanziale. - 2. Necessità di considerare il procedimento non come la 
struttura sostanziale di un fenomeno, ma come il m o d o del suo svolgimento. 
Partizione del procedimento in momenti. Raggruppamento di questi in fasi. -
3. Oggetto e compito di uno studio del procedimento amministrativo. ~Neces­
sità di un inquadramento dell'indagine nella teoria g~nerale della fattispecie.' - . 
4. Partizione dell'indagine, e programma. 

I. Nella sua attuale direzione, l'indirizzo della dottrina ammi­
nistrativistica, che è quella che ai fini del presente studio particolar­
mente deve interessare, e che, del resto, come si è visto, è quella che 
ha dato la direttiva circa la nozione del procedimento, non appa­
re correttamente orientato. 

Un primo rilievo si impone . .Come è confermato dalla stessa espe,­
rienza __ del linguaggio comune, tecnico e non tecnico (r), jl fenomeno 
del_ procedimento ricorre nel campo deL diritto ogni volta che al 
raggiungimento_ di unH certo .. effetto giuridico sia preordinata e _coor-. 
dinata una serie di attività successive, tanto di uno, quanto di più 
agenti. Costituisce dunque una limitazione arbitraria quella di esclu­
dere dalla categoria del procedimento quei casi, in cui le varie attività 
susseguentisi nella serie, rivestendo carattere omogeneo, diano luogo 
alla costituzione di un atto giuridico unitario - sia esso contratto, 
sia atto complesso, sia altra figura giuridica -. 

C_omunque, una limitazione di tal genere avrebbe potuto.essere 
spiegabile, ove quella dottrina che l'ha formulata, più che arrestarsi 
.a delle osservazioni di mero carattere descrittivo, fosse .. riuscita .a 
individuare, nella categoria che intendeva costituire, un effettivo 
criterio di specificazione di una unità sostanziale, il quale fosse valso 
a giustificare l'attribuzione a essa di una collocazione a sè nel qua­
dm.del .sistema .. 

Invece, col considerare il procedimento come una figura dotata 

(r) Si parla comunemente di procedimento, tanto nel riferirsi alla successkme di 
tutte quelle attività, che vengono in essere nello svolgimento di un concorso -le quali 
sono di carattere diverso, e, come si suol dire, non si fondono in un unico atto -, 
quanto nel riferirsi alla successione di quelle attività, che vengono in essere in vista 
della formazione di un contratto, di una legge, di una deliberazione collegiale qualsiasi 
- le quali invece si suol dire che si fondono in un unico atto -. 
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di quello specifico carattere sostanziale, che la dottrina che si esamina 
le attribuisce, anche ammessa l'esclusione del contratto e dell'atto 
complesso dalla categoria, si vengono a comprendere in una unità 
sostanziale unitaria degli elementi, i quali hanno rispetto all'effetto 
giuridico un valore molto diverso gli uni dagli altri, e sono fra loro 
uniti da rapporti funzionali di natura molto varia (2). 

Come talvolta è stato detto, una :fìgura .sostanziale _dLpropm-, 
zioni così ampie e di contenuto così vario si risolverebbe più che in 
un criterio che illumini, in un mantellQ che ricopra e nasconda_carat­
te;d 9ifferenziali (3). E, infatti, a voler condurre l'insegnamento che 

(2) Basti pensare, per esempio, alla diversità del rapporto che intercorre tra l'atto 
di proposta e l'atto emesso a seguito di essa, da quello che passa tra l'atto approvato 
e l'atto di approvazione. E pure entrambi tali rapporti possono riscontrarsi in seno 
alla successione di un'unica serie procedurale. 

(3) Cosi U. FORTI, «Atto» e «procedimento», cit., pag. 462. :Pa tale appunto però 

IlQILies.ta_ eS_eAte. lo. stess.o _ _i.u.sez_namentQ .. d,i. qyes:to_ .a:!ltQI:e, U .. quale .limi:ta.la .. cnniigura­
z.ione. deLprocedimento comi') unità sostanziale_ a _qµej, casi, in. cui un procedimento si 

SYQ}g.<L11~ll'.am!Jito.<1LurnLsola.J?wsm1a gi11ri95.C::a (v. supra, nota 32 del§ prec.) . .P.er.:tal 
modo eglUntende pervenire alla unificazione con.cettuale .d.el procedimento di forma­
zione degli atti giuridici, tanto. presso gli. enti.morali,. che presso le persone. fisicbe, . .in 
quanto. sia nell'uno. che nell'altro caso, mancherebbe J.lna successione di atti .aventi 
vita giuridica. autonoma •. Tale insegnamento .. lascia .. non poco ... perplessi. In fatti, 
UQ.Il.~Pare. p.ossa ritenersi che, ,di fronte al diritto, il procedimento. che si . svolga 
nell'interno di una persona giuridica, e che ... .in fondo anch'esso risulta da una 
au.c.cessione .. di <1-ttività giuridiche - .. e cioè .di fatti giuridici -, . .si atteggi .in 
modo .. diven>o •. e_ .;mzL.abbia ad.didtt:!lrà_ .un'1. natura .. diversa, . da .. quello che. si 
ayolge.. tra.piiì soggetti (fondati dubbi sono stati prospettati su questo punto dal 
MIELE, Alcune osservazioni, cit., c. 379). N1Lper altro, le singole attività (p. es., un'ap­

.prnYa.zione), ç!;te venggnoposte in es.s.ern nell'esplicazione della stessa funzione.ginri­
dicJ1, possono venir considerate come dotate di _natura radicalmente diversa, a seconda 

.che_siano rivolte ad altri organi dello stesso ente, o a enti differenti, di tal.che neLpri­
JJlo _c_a;;Q sarebbero a configurare come gli elementi costitutiv_i di un atto, e. nel secondo 
çç;me. degli atti a sè (così U. FORTI, Diritto amministrativo, cit., II, pag. 103, e forse 
già - ma non poco perplesso - I controlli, cit., nota 2 a pag. 776; più decisamente in 
tal senso, L. FoRTI, Sulla formazione dei contratti, cit., pag. 64 segg.). In fatti, anche 

qui, il ritenere possibile la fusione in un unico atto delle varie attività - quale che ne 
sia la natura e la funzione -, le quali si succedano nel corso di un procedimento 
che si svolga nell'interno di un solo ente, significherebbe, non diversamente che nel­
l'ambito di un procedimento che risultasse dalla cooperazione di più soggetti, rico 
prire con un unico mantello dei fenomeni giuridici disparati, e, di conseguenza, 
non fare alcun conto di alcuni risultati dogmatici ormai acquisiti allo studio delle 
relazioni, che nel mondo del diritto si instaurano tra le diverse attività giuridiche, le 

quali si susseguono nel corso del procedimento. Sulla questione, v. più ampiamente 

infra, cap. I § 6, n. 3. 
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qui si considera alle sue ultime conseguenze, e _a_ YQler aderire .alla 
frequente .. asserzione che J' effetto giuridico sLricollega .senz'altro_ al 
procedimento - .e cioè, nel suo complesso, all'intera serie di atti che 
nello_s_yqlgimento_pr!Jc~durale si. succe~fono -, .sipe:r.v:err.e.bhe a. con.,. 
testa:r:e .o.gnidifferenza di valore,. nei confronti dell'effetto giuridico, 
ai singoli elementi che nella serie si susseguono; per modo che,. in 
seno alla serie ste_ssa, essi rischierebbero di apparire addirittura come 
materia amorfa. 

Col porsi su tale direttiva, la dottrina - e lo riconosce aperta­
mente - ritorna a quella nozione della opération à procédure, che, 
ancora in auge nella scuola e nella giurisprudenza francese - dove la 
tecnica e la dogmatica degli atti giuridici, e in particolare quella 
degli atti amministrativi, sono rimaste, rispetto a quella germanica 
e alla nostra, scarsamente approfondite - dovrebbe apparire presso 
di noi - dove la sistemazione teorica è riuscita a non poche pre­
cisazioni dogmatiche - largamente superata (4). 

Sotto il nome di opération administrative la dottrina francese 

Contro il concetto dell'atto-procedimento, oltre gli autori cit., supra, sub nota 32 
del § prec., si possono riferire i rilievi del MERKL, Allg. Verwaltungsrecht, cit., 
pag. 174· Questi osserva che ~ nicht das Tun, sondern die Tat, nicht die Arbeit, son­
dern das Werk der Verwaltung ist unter dem Verwaltungsakte zu verstehen. Die 
Grenze mag im einzelnen schwer zu ziehen sein, weil sich der sogenannte Akt licht­
bildartig aus unendlich vielen Teilakten aufbaut, die sich auf dem Geschehen nur we­
niger deutlich abheben als der sogenannte Akt, im Prinzip i s t a b e r d e r 
Akt von ~Ageret sehr wohl zu scheiden. Nicht der Pro­
zess, sondern das Zivil-und Strafurteil sind Akte der 
J usti z •; e pone in luce come le attività che precedono l'atto sono semplicemente 
preparatorie di esso, ma non sono certo sue parti. 

(4) Vale la pena ricordare a questo proposito che quell'intensa elaborazione dot­
trinale, che agli albori del nostro secolo venne dedicata allo studio delle relazioni esi­
stenti tra le diverse attività giuridiche, le quali tra loro più o meno immediatamente 
si collegano e si coordinano in vista di un certo risultato {di tale elaborazionerappre­
sentano certo i frutti più rilevanti, in primo luogo, la discriminazione della nozione di 
atto complesso dai vari concetti affini, quale è stata poi generalmente accettata dalla 
dottrina posteriore, e, in secondo luogo, la determinazione delle condizioni di efficacia 
degli atti dell'autorità), sorse appunto come una sana reazion~ contro quell'indirizzo, il 
quale, senza determinatezza, e senza alcuna specificazione, era solito - non facendo 
alcun conto della diversa natura dei rapporti tra essi intercorrenti - parlare di p r o -
ce dure a mm in i strati ve, tutte le volte che si riscontrasse una successione 
di atti collegati in vista di un certo fine da raggiungere. Cfr., in proposito, specialmente 
BoRsI, L'atto amministrativo complesso, negli Studi senesi, XX, 1903, pag. 52 seg. del­
l'estratto; D. DONATI, Atto complesso, cit., pag. 102 seg. 

3· ALDO M. SANDULLI 
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- senza preoccuparsi di discriminare se vengano in esame degli ele­
menti facenti capo a un atto complesso, degli elementi presso i quali 
l'uno esplichi rispetto agli altri un'azione condizionante, o degli 
elementi tra i quali intercorrano delle relazioni sostanziali di diverso 
carattere - comprende unitariamente qualsiasi svolgimento di at­
tività giuridiche, le quali si succedano in vista di un qualche effetto 
finale, che la pubblica amministrazione debba realizzare. Un tale 
atteggiamento appare, del resto, ben spiegabile a chi consideri che, 
mancando nel sistema positivo francese - a differenza che nel no­
stro (5) - una espressa menzione della inammissibilità di far valere 
l'illegittimità dell'azione amministrativa, se non mediante l'impugna­
tiva di un atto, risulta implicitamente ammessa la possibilità che 
venga presa a oggetto di considerazione, come suscettibile di proficuo 
impiego, una figura dell'ampiezza dell'opération (6). 

Ma parlare presso di noi di una invalidità o di una impugnativa 

(5) V. l'art. 26 del T. U. 26 giugno 1924, n. 1054, sul Consiglio di Stato. Appunto 
per questa ragione va respinto presso di noi quell'indirizzo, il quale, sulla premessa 
di un concetto troppo esteso dell'atto complesso (contro tale estensione v. specialmente 
D. DONATI, Atto complesso, cit., pag. ro3), e sulla considerazione che «l'Amministra­
zione svolge l'opera propria ponendo in essere atti che nel maggior numero dei casi 
sono complessi» (BoRSI, L'atto amministrativo complesso, cit., pag. 52; INGROSSO, 
Le forme in diritto amministrativo, nella Giur. it., 1908, IV, c. 356), ritiene che l'azione 
del cittadino non si risolve nella impugnativa di « un mero atto finale coronativo di 
un procedimento », ma nell'impugnazione dell'intera complessa attività posta in essere 
dall'amministrazione, che comunque abbia portato al risultato di ledere un suo in­
teresse (BoRSl, loc. cit.). Merita di essere posto in risalto a tal proposito come ~a giu­

risprudenza, la quale pure non poco appare influenzata in questa materia dalla dot­
trina, in genere, ove si prescinda da qualche eccezione (Cons. di Stato, V sez., 28 aprile 

1934, nel Foro amm., 1934, I, 2, c. 193; 13 luglio 1938, nel Foro it., 1938, III, c. 249; 

14 luglio 1939, nella Riv. di dir. pubbl., 1939, II, pag. 524), non si riferisce a una pos­
sibilità di impugnare o di annullare il p r o c e d i m e n t o . Essa parla, di norma, di 
una impugnabilità e di una annullabilità ex se dei singoli atti che si riscontrano nello 
svolgimento procedurale. E, in quei casi in cui ritenga che un certo atto non possa es­
sere impugnato e annullato ex se, a causa del suo carattere preparatorio, si limita a pale­
sare la necessità di impugnare 1 ' a t t o in funzione del quale esso venne in vita, e sul 

quale il suo vizio venne a ripercuotersi. Nè su ciò rileva il fatto che sovente essa impro­
priamente parli di una necessità di impugnare il primo insieme al secondo. Oltre 
la giurisprudenza citata da RAGNlSCO, I ricorsi, cit., pag. 52 seg., v., tra le decisioni 
più recenti, p. es., Cons. di Stato, IV sez., 26 agosto 1936, nel Foro amm., 1937, I, l, 
c. 51; 17 novembre 1936, ivi, I, l, c. 94; 13 luglio 1937, nella Riv. di dir. pubbl., 
1937, II, pag. 596. 

(6) Cfr. M. HAURIOU, Précis élémentaire, cit., pag. 272. 
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delprocedimento nella sua integrità (7) - non_dive:rs_amente __ da 
_come_si _parla dellajnvalidità CL della impugnatiya, di 1111_ a,.ttQ __ çom".' 
plesso o di un contratto - _è, oltre tutto, contro il diritto positivo (8). 

D'altra parte, in seno a quella fervida elaborazione dottrinale 
della teoria dell'atto amministrativo, la quale, nello studio. delle rela­
zioni giuridiche che si instaurano tra le singole attività coordinantisi 
in :vista della realizzazione di un certo risultato, è giunta presso di 
noia così cospicui risultati - anche se non tutti ancora definitivi-, 
_appare poco perfetto dal punto di vista tecnico, ove si tenga conto 
_che incorre in gravi inesattezze dogmatiche (9), jl sistema di avva­
lersi di concetti sostanziali di contenuto così ampio e cosi vario, 
quale sarebbe quello del procedimento. 

2. Il vero è che, correttamente intesa, quella del procedimento 
non può essere concepita come una categoria di natura sostanziale (ro). 

Essa sta a rappresentare il procedere, e cioè lo svolgersi (a dirla 

(7) Cfr., p. es., la decisione del Cons. di Stato, V sez., 28 aprile 1934, nel Foro amm., 
1934, I, 2, c. 193, la quale espressamente allude all'impugnativa di un'« intera 
p r o c e d u r a ». La giurisprudenza a noi più vicina pare più corriva a una posiziono 
concettuale di tal genere. V., in fatti, Cons. di Stato, V sez., 13 luglio 1938, nel Foro 
it., 1938, III, c. 249; 14 luglio 1939, nella Riv. di dir. pubbl., 1939, li, pag. 524. 

(8) È opportuno richiamare a questo punto le giuste parole dell'OERTMANN, Die 
Rechtsbedingung, cit., pag. 2 seg., le quali dovrebbero essere presenti alla mente di 
ogni studioso, che imprendesse seriamente l'esame di un argomento scientifico: 
«Es ist aber um so notwendiger, auf der Grundlage des geltenden Rechts zu er­
forschen, ob und welche Gesichtspunkte sich fiir eine Abgrenzung des Begriffs und 
fiir eine mehr oder minder gemeinsame Behandlung der darunter einzureihenden Falle 
gewinnen lassen. Sollte der Befund ein negativer sein, der Begriff sich vielleicht 
iiberhaupt als wertlos erweisen, so wiirde auch diese Feststellung des wissenschaftli­
chen Interesses nicht entbehren. Denn es ist Aufgabe der Wissenschaft nicht nur 
verwendbare Begriffe zu entwickeln, sondern nicht minder, veraltete oder sonst wert­
lose zu zerstoren ». 

(9) Cfr. la nota l del cap. I, § 2. 

(10) Non è privo di significato il fatto che lo stesso U. FORTI, «Atto» e «procedi­
mento», cit., pag. 458, nel rilevare come l'atto complesso si formi sempre attraverso 
un procedimento, scriva che « la nozione di atto complesso riguarda la p a r t e s o -
stanzi a 1 e dell'atto (volontà), quella del procedimento si riferisce al modo di 
formazione di questa, nel suo re go 1 amento esteriore» (v. anche 
pag. 463). Sul punto v. ancora le considerazioni del BoRSI, L'atto amministrativo com­
plesso, cit., pag. 53. V. inoltre i rilievi del NEUMEYER, Internationales Verwal­
tungsrecht, cit., IV, pag. l 10, il quale pone in risalto la differenza che passa tra le 
norme sul procedimento, e quelle che i c h da «sa c h ls Verhaltnis ordnen ». 
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çoi tedeschi, il Vorgang), çli Ull. fenomeno verso la sua c.011.clusione (II). 
Quindi vale a designare, non tanto la serie dei singoli fatti che nel 
c.o.rso di tale svolgimento trov(!no la loro concretizzazione - serie la 
q.uale •.. a ogni modo, appare stretta da un saldo .vincolo unitario, 
determinato appunto dall'unità del suo fine -, .quanto piuttosto il 
ffi.QÀQ_,Q,,tl,1.QIQ .. §1.],~§~g\Ùrfil. 

Il volere_ ter:r:ninofogicamente identificare i due concetti, .. con la. 
duplicità di significati, che naturalmente ne deriva, può essere fonte 
di non lievi confusioni di idee. Basta considerare - tanto per fare un 
es.empio - la diversità di valore, con cui, dagli stessi scrittori, la 
espressione procedi m.e n t o. risulta impiegata, da una parte, 
in. quelle accezioni, in cui, poco più, poco meno, si suole utilizzare 
crune sinomimo di opération administrative, e, dall'altra, in quelle, 
non meno frequenti, in cuisiparla di vizi del procedimento, o di atti 
Yiziati. neLprocedimento~ 

Quella del procedimento è dunque una nozione tP-I m.,a ,l.e. - nel 
s.enso..in cui questo aggettivo si contrappone a s o s t a n z i a I e -
attinente all'aspetto dinamico di un fenoweno (12) ,çhe si concreta in 
più_momenti nel tempo. 

Se così è, un punto resta stabilito. Ed è che le. singole attività, 
che nel corso del suo svolgimento si susseguono, non possono certo 
y~ni:re. in considerazione - come pare ritenere quella teoria che 
configura il procedimento come una unità sostanziale - quali ele:­
menti costitutiv,i .<lel.proçedimento, 

Esattamente concepito, questo si risolve piuttosto in una succes­
sione di.:rn omenti (13) - intesa in .tal senso ciascuna u:o.i:t<\JtJ);l.-:. 

(n) Questo punto essenziale, il quale pur è stato perspicuamente avvertito di 
recente dal CARNELUTTI, Sistema, cit., III, pag. 3, allorchè ha posto in rilievo come 
lo studio del procedimento riguardi « il lato dinamico 1> del processo, e cioè il suo 
"svolgimento», viene tuttavia da lui stesso trascurato un momento dopo, quando, 
nella medesima pagina, si richiama alla necessità e alla importanza del!:i distinzione 
tra il concetto dell'atto complesso e quello del procedimento, proprio come se si 
trattasse di categorie affini. Che proprio presso il Carnelutti, il quale tra gli studiosi 
è indubbiamente quello che alla determinazione della categoria del procedimento ha 
recato i più validi apporti, abbia a riscontrarsi quanto è stato posto in evidenza, non 
è scarsamente significativo. Perchè vale certo a dar prova dell'enorme difficoltà che 
sul nostro terreno la discriminazione presenta, e della straordinaria prudenza e cau­
tela che su esso è indispensabile impiegare. 

(12) Così anche CARNELUTTI, Sistema, cit., III, pag. 3. 
(13) A giustifica di questa terminologia, che allo stesso proposito impiega, il CARNE.-
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p.Q.t&\~. nella quale si concreta __ un atta __ singoill __ dclla_se.rie (14) -. 
Yoler quindLstudiare il procedimento in diritto_ amminis.tratiYo, 

dato che l'azione dell'amministrazione si risolve, in ultima analisi, 
-- come deLresto~ogni_ attivifa_giuridic.a - nel porre._in __ essere degli 
.atii,__in :vista deLraggiungimenfodi.un _certo _efietto., . .signifìca_determi­
nar_e_J'itcr+_aJtra:ve.r:s_QjL quale_ a.,JaJe _risulta.to_ si perviene. _Compito 
~ssenziale da esplicare sarà dunque quello di individuare quali siano 
i vari momenti - e quindi le varie attività -, _attraverso cui nelle 
singole jpoiesi concrete_s.i passa, _e quale r ordine_ della loro. succes­
s10ne•. 

Orn,_nei __ confro_nti dell'effetto giuridico __ che si_ prenda.in conside­
rnzione, non sempre tutte le attività, che in seno_ al procedimento 
irovano_in_ funzione di_ esso la loro estrinsecazione.,. __ si pongono .su 
uno stesso piano. Non sempre, infatti, tutte esplicano una_ funzione 
eguale e omogene_a, _e una pari azione determinante (15). Di qui la 
conseguenza che i rapporti instaurantisi tra le varie attività,Je quali 
sLsusseguono nella serie, sono, di norma, di natura diversa gli uni 
dagli_altri. 

Corrispondentemente a tale diversità funzionale delle singole 
atliYità _ _giuridich_e_succ_essive - è questo che qui preme rilevare - FASI 
è __ dato riscontrare in seno al procedimento una vera e propria parti- (=&Yl-ia:o.;.. d>J ~ci:~ ·,.,. -
.z.i_ooe.in._t~..s.J (16), .sistematica~ente dist~f buite nel ~empo. (:ias_cuna ~~i'if>ore ;;!,!" cl;11e.....;.t; r:, 
dt queste risulta, a sua volta, d1 uno o pm momenti, a seconda del ,f-c;VJ;k Mle .,._,,~ ah!;.;~ 
llllliler.o..deglLatti,_che.nelsuo_corso vengono.inessere .. E.resta.appunio. ziu>'-ci,:.chq s1.1cc-<'S~•"e 
caratterizzata_ dalla specifica funzione __ dell'azione, che,. ___ nei. _con-
fronti dell'effetto giuridico, esplicano quegli atti che. in __ essa.sLsus­
_seguono~ 

LUTTI, Sistema, cit., II, pag. 4 pone in luce che la parola mo men t o «sta ap­
punto a significare la frazione di un divenire, e cioè di un ciclo che si conchiude 
tra il principio e la fine ». 

(r4) Non pare molto felice, a questo proposito, la formula del CARNELUTTI, Siste­
ma, cit., III, pag. 4, secondo la quale «i singoli atti collegati nel procedimento meglio 
che come part-i di un tutto » andrebbero rappresentati « come fasi di uno sviluppo o 
come tappe di un cammino ». Per tal modo si viene, in fatti, ancora una volta (v. già su­
pra, nota II), ad accavallare e quindi a confondere l'aspetto sostanziale con l'aspetto di­
namico del fenomeno. Il m o m e n t o , o la f a s e , non sono 1 ' a t t o stesso, o uno 

specifico aspetto dell'atto. Ma sono semplicemente l'unità temporale, in cui l'atto o 
il complesso di atti trovano la loro concretizzazione. 

(r5) Su di che v. già supra, § I, n. r, e, più ampiamente, infra, cap. I, § r, n. r. 
(16) Con analogo valore impiega la stessa terminologia CARNELUTTI, Sistema, 

cit., II, pag. 4. 

! 
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3. Negli svolgimenti che precedono trova il suo presupposto 
immediato un facile corollario. J)_a_J~ssirisulta, infatti, chiaro che 
UJlQ_studio del procedimento giuridico, iLquale si svolge in vista di 
:un certo effetto, non può essere impostato, in ogni campo del di­
ritto - .e quindi nel campo del diritto amministrativo, che a noi 
specificamente qui interessa - se non in immediata coordinazione 
con lo studio delle relazioni sostanziali, le quali intercorrono tra le 
varie attività, che nel procedimento si susseguono, e che di esso co­
stituiscono la linfa vitale (r7). 

Solo dalla determinazione del valore funzionale di ciascuno degli 
~kmenti, i quali si concretano nei singoli momenti della successione, 
p_tlÒ risultare chiara l'individuazione del carattere e della funzione 
.specifica delle varie fasi del procedimento, nonchè la loro delimita­
g;ione nel corso di questo (r8). 

S_e___iLprocedimento rappresenta l'iter, attraverso il quale si per­
y_iene al raggiungimento di un certo risultato, lo studio di esso, il 
quale_non potrà consistere se non nell'analisi del suo svolgimento__, 
non potrà che trovare la sua base in una diretta e immediata inda~ 
gine, la quale abbia a oggetto le diverse attività cooperanti in vista 
di tale risultato, e le relazioni funzionali che tra esse si instaurano. 
Solo per tal modo potrà trovare la sua materia d'analisi l'esame di 
quello, che vuol essere l'oggetto diretto delle presenti indagini. Solo 
per tale via potrà, infatti, venir determinato quale sia lo sviluppo 
e l'ordine della successione delle diverse attività coordinantisi in 
funzione del conseguimento di quel certo effetto giuridico, che di 
volta in volta si voglia considerare, e potranno venir precisate quali 
siano le ripercussioni, che lasci sentire la mancanza o il vizio di una 
di quelle attività, o la mancanza del rispetto dell'ordine cronologico 
di successione per esse fissato dall'ordinamento. 

{I7) Ciò può valere, se non a giustificare, certo a spiegare, al meno in parte, l'im­
precisione in cui suole incorrere la dottrina che si è venuta criticando nei n. prec. 

(r8) La stretta relazione tra l'aspetto dinamico procedurale e l'aspetto funzio­
nale, è stata implicitamente avvertita dalla dottrina, quando questa ha trovato, a 
esempio, _uno, e forse il fondamentale, dei caratteri distintivi delle coni,liii_iqn,es juris, 
nel Joro venire in essere posteriormente all'atto condizionato (cfr., per tutti, ENNEC­
CERUS, Allg. Teil, cit., pag. 446; OERTMANN, Die Rechtsbedingung, cit., pag. 28), 

_e_ quando appunto in tale carattere ha visto l'elemento di discriminazione di esse 
dai cosi detti presupposti (CARNELUTTI, Sistema, cit., II, pag. 479 segg.). Su tale 
punto, sul quale però le opinioni riferite non sono a ritenere completamente esatte, 
v. infra, cap. II, sez. III, § I, n. z. 
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Risulta quindi evidente come la nostra indagine sul procedimento 
amministrativo vada naturalmente inquadrata nello studio della 
teoria generale della fattispecie. Essa~jnfatti, non_Yiene a :i:is_olYersi 
in__alim,___chein__uno ___ studio _ della progre~a forma,ziope _ della __ fatti:-
specie in cui si concreta l'azione dell'amministrazione pubblica, e in 
un' a __ nalisi dei problemi che_ a tale formazione si. connettono. 

4. Al conseguimento di tale risultato, è diretta la presente 
ricerca. E in quanto si è venuto fin qui svolgendo trova la sua giu­
stifica il piano dell'esposizione. 

Nel primo capitolo verranno determinati i limiti del procedi­
mento amministrativo, e, dentro tali limiti, verrà fissato l'ordine 
del suo svolgimento e la sua partizione in fasi. 

Nel secondo si procederà all'analisi delle singole fasi e della fun­
zione che nel corso di ciascuna di esse viene esplicata, nonchè all'ana­
lisi degli atti che in esse si inquadrano. 

Nel terzo, infine, verranno raccolti i frutti della fatica, cercando 
di dare un'adeguata soluzione ai problemi relativi al procedimento 
amministrativo. Si preciserà, in primo luogo, quale sia la situazione 
giuridica, nella quale, man mano che lo svolgimento procedurale 
avanzi verso la sua conclusione, vengono a trovarsi i soggetti nei 
cui confronti si produrrà il risultato in funzione del quale il proce­
dimento si svolge. In secondo luogo si determineranno le ripercussioni 
che hanno sull'effetto giuridico terminale le imperfezioni e le irrego­
larità riscontrabili nell'una o nell'altra delle singole fasi del proce­
dimento. Si affronterà poi la questione della sanabilità delle invali­
dità determinate da tali vizi. Quindi si prenderà in considerazione 
il problema della impugnabilità dei singoli elementi rientranti in 
ciascuna fase. E, infine, dopo l'esame della questione della loro re­
vocabilità e della loro abrogabilità, verranno studiate le ripercus­
sioni che lascia sentire sul procedimento il sopravvenire, durante 
il suo svolgimento, di una legge differente da quella che al momento 
del suo inizio regolava la materia. 
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CAPITOLO I 

DELIMITAZIONE E FASI 
DEL PROCEDIMENTO AMMINISTRATIVO. SUE SPECIK 

§ I. 

1. Relatività del procedimento alla fattispecie in funzione della quale si svolge. -
2·. Necessità di stabilire i limiti della fattispecie. - 3. Elementi della fattispe­
cie e presupposti. Funzione di questi ultimi. 

r. Come si è visto, nel mondo del diritto jlfenomeno_deLpmce= 
dimenio è_ sempre .caratterizzato da . una . coordinazione_.dLattività 
giuridiche verso il conseguimento .di un certo rùmltato (r). _Appa:re 
dunque evidente che il momento di individuazione di. ciasc:un_p;roce­
dimento sarà appunto_ l'effetto giuridico, in funzione del.quale esso 
si .SYolg.e. E,. siccome ciascun_ effetto giuridico .. si_ _riporta a. una de­
terminata fattispecie, ne discende che fine immediato dLognisvolgi­
mento procedurale, e quindi suo elemento di individuazione, sarà 
sempre.quella specifica fattispecie, alla quale l'ordinamento ricolle_ga 
!'.effetto che nell'ipotesi che si esamini viene in . .considerazione. 

Come pure si è avuto occasione di accennare, .iLconcetto. .. della 
fattispecie ..è.essenzialmente ,;rtlS:J.J;iw (2) .. Se la fattispecie è. quell'ele­
mento o quel complesso .di elementi, cui l'ordinamento .deLdiritto 
ricollega un .certo _effetto giuridico, __ postula immediatamente _ cheJa 
sua_essenzaJdn_stret:ta..relazione dello spe.cifì.co_effei:to __ che . .BL.prende 
in_esame~ Ciò significa che può._ben_dar.si_iLc.a.s.o - e il rilievo non 
è senza significato per gli sviluppi della presente indagine - che. un 
certo elemento o un certo.compless_o._.di elementi (p. _es.,_ una_pmposta 
contrnttn.ak; _un'.autorizzazione), i. _quali, quando .. si. p.J:en.da. in . co:n-

(1) V. supra, Introduzione, § 1, n. 2. 

(2) V. supra, Introduzione, § 1, nota 7. 
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siderazione_ una determinata conseguenza giuridica che a essi diret­
tamente si riporti (p. es., la loro propria revocabilità o irrevocabili­
tà (3)), rappresentano essi stessi la fattispecie, vengono invece a 
qualificarsi, quando si abbia riguardo a un effetto diverso -_il quale_, 
pur risentendo la loro influenza, non discenda tuttavia unicamente 
Q____d_irettamente da essi (p. es., una obbligazione; un acquisto di beni 
da parte di un ente giuridico) -, come semplici elementi costitutivi 
o addirittura come meri presupposti della fattispecie dalla quale 
tale effetto deriva. 

Ora, se, come si è avvertito, l'elemento individuatore di ciascun 
procedimento è l'effetto giuridico, e quindi la fattispecie alla quale 
q:uesJo_ sLriporta, risulta ben chiaro, in stretta dipendenza della re­
latività di quest'ultima nozione, il carattere relativo del concetto 
di procedimento. Ciò vuol dire - rilievo che è indispensabile aver 
sempre presente - che, ogni volta che si imprenda l'esame di un 
ç_erto procedimento, è imprescindibile la necessità di tenere in evi­
denza la specifica fattispecie cui si ha riguardo (4). Uno è, p. es., il 

(3) Si ricordi quanto venne avvertito supra, sub nota 2 del § r dell'Introduzione. 
(4) Per tal maniera, se l'estensione del procedimento va sempre determinata 

in funzione della fattispecie, ne risulta specificata la nozione in modo più preciso di 
quanto di solito non sia dato riscontrare presso la dottrina e presso la giurisprudenza. 
In fatti, solo su tale presupposto può dirsi che dalla nozione venga a essere eliminata 
quella nota di empirismo, che generalmente la inficia, quando la si accolga nel senso vago 
e indeterminato, in cui la si suole impiegare. Quale che possa essere la sua ampiezza 
- e questa varia appunto in relazione all'importanza della fattispecie cui ci si riferi­
sce - la natura, i caratteri, e la funzione di esso restano sempre gli stessi. Onde appare 
improprio voler vedere - come pure talvolta, se bene per incidens, è stato fatto-una 
distinzione tra un concetto più ampio e uno più ristretto del procedimento, a seconda 

della proporzione del risultato cui si mira, e cioè a seconda che si tratti del procedi­
mento che si svolge in funzione del risultato più vasto, verso il quale sia coordinata 
un'ampia serie di elementi, o solo del procedimento che si svolga in funzione della con­
cretizzazione di uno qualsiasi degli elementi che nel primo dovranno inquadrarsi. 
Il BoRSI, La giustizia, cit., pag. 34, il quale pone in evidenza una distinzione di tal 
genere (v. anche BrscARETTI DI RuFFÌA, La proposta, cit., pag. 77), propone addirit­
tura una differenza di terminologia per le due nozioni, mutuando per la prima dalla 
dottrina francese l'espressione o p e r a z i o n e a m m i n i s t r a t i v a , per contrap­
porla al p r oc e di mento f or ma ti v o di ci a s c u n a t t o . Se non che, bi­
sogna osservare che, se anche apparentemente una disparità può esistere, in quanto il 
sistema, in genere, non può prendere il secondo a oggetto della sua immediata con­
siderazione in relazione al problema dell'impugnabilità (come si vedrà, questo è il 
problema, in vista del quale maggiormente interessa la precisazione della nozione del 
procedimento: infra, cap. III, § 5, n. r), ciò non dipende affatto da una diversa na-
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tale..,noroina .::i.bbiano. preceduto), J'atto di delega del potere d.Lprov" 

tiva dell'atto di nomina della commissione insieme all'atto· conclusivo del concorso, 
solo in quei casi in cui risulti che del primo il concorrente non abbia avuto notizia, 
le decisioni della V sez., 23 dicembre 1932, nella Riv. di dir. pubbl.,, 1932, II, pag. 69; 
13 luglio 1935, ivi,1935, II, pag. 579; 7 aprile 1937, nel Foro amm., 1937, I, 2, c. 177 
(La giurisprudenza meno recente appariva invece orientata nel senso della ammis­
sibilità di una impugnativa ex se dell'atto che forma la commissione: cosi, p. es., la 
V sez., ro maggio 1929, nella Riv. di dir. pubbl., 1929, II, pag. 302; 15 febbraio 1930, 
ivi, 1930, II, pag. 155). - È necessario tuttavia andar cauti nell'interpretazione di 
tale giurisprudenza. Perchè il contestare l'esistenza di un interesse attuale all'impu­
gnativa di un atto non può significare in ogni caso che esso costituisca un momento 
del procedimento che si svolga in funzione di quell'atto dal cui avverarsi è dato ri­
cavare se un interesse alla sua impugnativa esista o meno. In vero la giurisprudenza 
solo in qualche rara pronuncia ha contestato esplicitamente la possibilità di una im­
pugnativa ex se dell'atto di nomina della commissione (V sez., 16 febbraio 1934, cit.). 
Di norma essa ha invece parlato di una impugnazione di quell'atto (particolarmente 
esplicita in tal senso la decisione della V sez., 10 agosto 1933, cit.); e si è limitata uni­
camente a contestare la carenza d'interesse all'invalidazione di esso, prima che si fosse 
risolto in una lesione attuale, affermandone per ciò l'impugnabilità solo a decorrere 
dal momento in cui una lesione di tal genere si fosse effettivamente concretata. 
.xela .che !a giurisprudenza ha co!Ilunque riconosciuto nell'atto di nomina della come 
missione_uu atto dotato, nei confronti del risultato del concorso, di una propria.auto"­
nomia. funzionale. Essa non ha discusso, in genere, dell'ammissibilità di una sua .ime 
pugnativa; ma soltanto del momento in cui tale ammissibilità diventi attuale. - La 
questione è invece diversa nei confronti degli atti preparatori in senso tecnico, e, in 
genere, nei confronti di quegli atti, i quali sono i privi di una propria autonomia fune 
zionale. Qui, ciò che si deve contestare, è, come verrà meglio illustrato più avanti 
(cap. III, § 5, n. 1), non l'attualità dell'interesse all'impugnativa, ma piuttosto la. 
possibilità.stessa di una impugnativa ex se. Ci si trova, in fatti, a contatto di elementi, 
Lq!lali non sono dotati di autonomia funzionale, e quindi, come tali, non sono suscet­
tibili di generare ex se la lesione di alcun interesse ... Ove in essi sia riscontrabile una 
qualche irregolarità, il caducamento della loro operatività potrà essere conseguito 
:mltanto....mediante l'invalidazione_.dLquella fattispecie, in funzione della quale essisi 
s.ono concretati, e rispetto alla quale si pongano come presupposti. 

Con la questione qui esaminata, della impugnabilità ex se dell'atto che forma la 
commissione esaminatrice di un concorso, risulta strettamente connessa quella, re­
centemente ripresentatasi all'esame dei giudici, circa la presenza di un interesse a 
ricorrere contro l'illegittimità dell'atto conclusivo di un concorso, da parte di chi, ap­
punto sul presupposto di tale illegittimità, non si sia presentato a sostenere le prove 
di esame. La giurisprudenza, le due volte che il caso le è stato sottoposto, lo ha ri­
solto in senso difforme (cfr. le decisioni del Cons. di Stato, IV sez., 28 novembre 1924, 
nella Riv. di dir. pubbl., 1925, II, pag. 54; V sez., 2 giugno 1939, nel Foro it., 1939, 
III, c. 153). Ma, dal rilievo che l'atto, con cui la commissione viene formata, sia do­
tato .di una non discutibile autonomia funzionale, non può non farsi logicamente di­
scendere la conseguenza che l'illegittimità riscontrabile nella composizione della com-

5· ALDO M. SANDUI.LI 



Auto~i'?2'?Ì.U< 
fRE:StJPf"<:< 1 O 

' ~' ' ' ' 1_,, "' ·• '"'l'C"~~,_;.~ ~C." t.,, c.-:, ,-•"-q,,V 

E .•. *"4' . • <%U: 

66 Il procedimento amministrativo 

Yedere (r5), l'atto. che autorizzi all'eserzio di tale potere_ (r6) . .ciò 

missione debba necessariamente esser fatta valere mediante un'azione ex se, entro i 
prescritti termini. Il che naturalmente esclude che chi a suo tempo se ne sia rimasto 
inattivo possa far valere le sue pretese quando ormai il concorso abbia sortito il suo 

completo esito. 
(I5) Sulla natura e la funzione di tale atto, cfr. TosATO, Le leggi di delegazione, Pa­

dova, I93I, pag. rr segg. Da ultimo v. U. FORTI, Osservazione, nel Foro it., I938, III, 

c. 283. 
(I6) Qui non è il caso di addentrarsi in una indagine specifica in relazione agli atti 

di autorizzazione - ai quali bisogna tenere assimilati tutti gli atti di assenso neces­

sariamente preventivo (ben diversa è invece la funzione di quelli che non sono neces­
sariamente preventivi: v. infra, cap. II, sez, III, § 2, n. 3) - Tuttavia è essenziale 
porre in rilievo come, battuto in breccia, a opera di un'acuta critica (D. DONATI, Atto 
complesso, cit., pag. 32 segg.; U. FORTI, I controlli, cit., pag. 762 segg.; Autorizzazioni 
amministrative, nel Nuovo digesto, cit., I, pag. rr79; DE VALLES, La validità, cit., 

pag. I99 segg,; da ultimo CARNELUTTI, Sistema, cit., II, pag. I09, 484), _qµ~J.'.iµ~egna­
mento, .il quale aveva configurato l'autorizz_azione e l'atto autorizzato come compo­
n..@ti .<li 1Jn atto ç()mplesso (KUNTZE, Der Gesammtakt, ein neuer Rechtsbegriff, nella 
Festgabe der Leipziger ]uristenfakultiit fur Otto Muller, Leipzig, I892, pag. 7I; G. }EL­
LINEK, System, cit., pag. 204 segg.; BoRsI, L'esecutorietà degli atti amministrativi 
negli Studi senesi, XVIII e XIX, I90I, pag. 84 segg., 90 dell'estratto, L'atto ammini­
strativo complesso, cit., pag. 47 seg,; PRESUTTI, Il controllo preventivo della Corte dei 
Conti, Torino, 1908, pag. 144; RAGNisco, Revoca e annullamento degli atti ammini­
strativi, nel Foro it., 1907, III, c. 287; VITTA, Nozione, cit., pag. 36; BRUGI, Atto com­
plesso e tassa di registro, nella Riv. di dir. comm., l9II, II, pag. 146),_non poteva non 
riconoscersi all'atto di autorizzazione quell'autonomia di azione, che già era stata in 

esso iJ!..djyjdu.<!-!i! <l:i_gl!!lll9 scrittore, il qu;ile Per primo lo aveva configurato come atto 
a sè stante e dotato di caratteristiche proprie (v. ]HERING, Mitwirkung, cit., pag. 246 

e passim). Ne.LcQnf:t:onti .dell'at_to autorizzato esso si atteggia come p~~i'.lJ:J?J;!OSt(). 

J3en più difficile appare però la determinazione specifica di quale sia la funzione 

dalJ:..aut.orizz.azfone esplicata in relaz_ione a tal,e atto. Bandite le affermazioni che .. esso 
si risolva nell'attribuzione della cap11cità (MEucc1, Istituzioni, cit., pag. 597; e parti­

colarmente D. DONATI, op. cit., pag. 52, 58 e passim, I trattatti internazionali nel diritto 
costituzionale, Torino, I, I906, pag. 507; KoRMANN, System, cit., pag. 87 segg.; BA­
RASSI, Sull'autorizzazione dei corpi morali posteriore al negozio giuridico, nel Foro it., 
I9II, I, c. 637), .o.....d..el~_ten~. (LAFERRIÈRE, Traité de la juridiction administrative, 2" 
ed., Paris, I, I896, pag. 494; impropriamente tale opinione suole venire attribuita 
anche al Ranelletti: ma sul pensiero di questo scrittore v. più oltre) di provyfilkre_~, 
in vero._ove dovesse ;i.cc_eder.s.i _a _qµest;i,_ seconda opinione, verrebbe a perdersi ogni 
pus.sibilità di distinguere l'autorizzazione dalla delega, la quale appunto consiste nel 
cunferimento di un potere di provv_edere: _cfr. TOSATO, Le leggi di delegazione, cit., 
pag. II, 18), l'insegnamento oggi più diffuso, sulle tracce di una for,mula fis.s.a.ta .. da 
oJtre un quarantennio da uno dei maggiori pubblicisti nostri (RANELLETTI, Concetto 
e natura delle autorizzazioni e concessioni amministrative, nella Giur. it., 1894, IV, 
c. 2I; profonde analogie terminologiche è dato riscontrare nella dottrina germa­

nica: cfr. KoRMANN, op. cit., pag. 84; '"'- JELLINEK, T/erwaltungsrecht, cit., pag. 256), 

.. 
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aJla_s:less_a manie~a che _non entra nelprocedimento, che si ~volg~jn 

è_ solito. concludere che la_ funzione_ dell'auto:rizzazione._ sLris_olY.l:l _ ue.LrimllllYeI.~-!Ul.li-
mit.l:l ___ aU' ese}"cizio di. un. potere, il quale già __ appart.ien_e_.<tll~g,uj:Qt:iz;mt.o .. (SANTI Ro-
~A~~. -S-;;,,ggi~ sull~ leggi di ~pprovazione, nel Filangieri, 1898, pag. 166 seg., Principii 
di diritto amministrativo italiano, 3"' ed., Milano 1912, pag. 54; U. FORTI, I controlli, 
cit., pag. 756, Gli acquisti, cit., pag. 37; RAGGI, Sull'atto amministrativo, cit., pag. 176 
seg.; TRENTIN, L'atto amministrativo, cit., pag. 158 segg.; DE VALLES, op. cit., 
pag. 199 seg.; VITTA, Diritto amministrativo, cit., I, pag. 316 seg.; ZANOBINI, C9rso 
di diritto amministrativo, cit., I, pag. 284; contra, di recente, ORTOLANI, L'autorizza­
zione alla licitazione. e trattativa privata nei contratti delle pubbliche amministrazioni 
locali, nella Riv. di dir. pubbl., 1938, I, pag. 698 seg.; ROVELLI, Le autorizzazioni di 
polizia, nel Foro della Lombardia, 1939, c. 368). 

Ma questa non è certo quella soluzione univoca e soddisfacente che si mostra di 
ritenere. NmLsarehbe..in fatti, difficile obbiettare che si tratta di u,nidormula. la quale 
.appare applicabile a un'ampia categoria di presupposti, e in genere a tutti gli atti pre­
paratori. Nè - si noti bene -- tale considerazione è talvolta sfuggita a chi maggior­
mente se ne è avvalso (cfr. U. FORTI, I controlli, cit., pag. 757; da ultimo, LucrFREDI, 
Inammissibilità di un ese1·cizio «ex post», cit., pag. 3rn; GASPARRI, Studio, cit., 
pag. 41 seg.). Eer_modo _che, se l'insegnamento oggi corrente appare corretto nel cri­
ticare quelle teoriche, le quali vorrebbero configurare l'autorizzazione come il confe­
rimento .della capacità o del potere di l!-gire in una determiJ.!ata sfera di rapporti (in 
quanto tale potere, ancor prima dell'autorizzazione, già si appartiene all'autorità che 
deY~.provved_ere), !l. se pare corretto nell'affermare che essa viene a incidere soltanto 
sull'esercizio di tale potere, risulta indubbiamente insufficiente allorchè afferma che 
l'autorizzazione non si qualiftca che come una mera rimozione di limiti. _l>_erchè,_per 
tal modo, essa non stabilisce come e perchèl'autorizzazione venga a_incidere_snll'eser­
.cizio del potere che condiziona. Quando si_ dice che 1'autorizzazione, o un'altra qual­
siasi categoria giuridica, si risolve in una rimozione di limiti all'esercizio di un altrui 
_potere, si enuncia semplicemente quale sia la conseguenza che l'ordinamento ricolle­
.ga. a quei fatti giuridici: ma non si precisa affatto in qual modo a questi venga dal­
l'ordinamento collegata quella conseguenza. Ciò che occorre determinare, al fine di 
precisare quale sia effettivamente la funzione e la natura dell'autorizzazione, è 
per c h è l'agente a essa sottoposto n on p u ò , prima dell'autorizzazione, espli­
care quel certo potere che gli compete, e p u ò invece esplicarlo dopo. 

A me pare che la questione vada impostata nei termini che seguono. I quali sono, 
del resto, molto più vicini al pensiero di quell'eminente scrittore nostro, che per primo 
espresse dogmaticamente la funzione dell'autorizzazione (RANELLETTI, Teoria gene­
rale delle autorizzazioni e concessioni amministrative. Facoltà da esse create, nella Riv. 
it. per le se. giur., 1897, pag. 178 seg., 243 seg.), di quanto non lo sia l'insegnamento 
oggi corrente . .Colui,. che. non può esercitare un certo potere se non dopo di essere stato 
a.u:toriz_zl!-to, è, si, titolare di quel potere, e quindi legittimo portatore di tutta quella 
sfera di rapporti che a esso attengono: ma non ha, prima dell'autorizzazione, la pos­
sibilità di esplicarlo. Prima dell'autorizzazione egli è dunque legittimato a tutti i rap­
porti a esso attinenti; ma gli manca tuttavia - ;in quanto l'ordinamento del diritto 
lo_suhordina al verificarsi .di un'.altra.cin:ostanza - uno_ dei .poterLo .. facoltà •. che nor­
malmente .ineriscono e sono. compresi nel. più ampio potere di cui si tratta (sulla pos-
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funzione di un certo atto del privato, il mandato che il rappresentante 
abbia ricevuto dal dominus negotii, o, ancor meglio, il negozio di acqui­
sto, mediante il quale chi voglia alienare un bene risulti, in quanto 
proprietario di esso, legittimato _a porre in essere il negozio di ven­
dihi. (17). 

Passando poi ai presupposti che si riferiscono all'oggetto, è da 
.usse.ryare, rifacendoci alle considerazioni che precedono, come nel 

sihilità._ cl.le più facoltà siano co:rp.prese nella sfera di un sol diritto, e, quindi - ri­

tengo - n.e]Ja sf!'lra dLu.IJ. ~0J.p9j:t)!".El_,_c.fr. le chiare pagine del Dusr, Diritti subiettivi e 
facoltà giuridiche, negli Studi senesi, XIX, 1902, La imprescrittibilità delle così dette fa­
coltà convenzionali, nel Foro it., r904, I, c. 42 seg.; v. anche N. CovIELLO, Ma­
nuale, cit., pag. 25). Gli manca, in fatti, il potere di esercitarlo. Egli è. legittimato 
portatore di quel potere; ma non ha facoltà di esercitarlo. Per modo .che, se è vero 
cheJ'.a.utorizzazionJ~ :non pµò certo_y~:r;iire _iJ1 __ c9n5iderazione come il. conferimento __ di_ 
quel potere che l'autorizzato esercita, non può a ogni modo negarsi che essa si.risolva 
pm:_.se.mpriLillll ~ollkdme1Jto_ di 11_1!_ Jl.Qtere~ Es_s.a conferisce una potestà di portata.più 
_ristr_eJt;iLnormalmente compresa nel potere di chi è titolare di una certa sfera di rap­

.p_or.ti, _e solo_ a volte da esso separata. çgpJ~~e*~J.i,Jt9:l:~stà .. .di.e~rc!1;a.u.-; t11Ie J:?R­
~·- Si tratta di una potestà mancante prima dell'autorizzazione e appunto _da questa 
generata, la quale fa si che il portatore di quel più ampio potere, che lo rende legit­
timo titolare di tutti i rapporti inerenti alla sfera alla quale estende la sua influenza, 
abbia la giuridica possibilità di esercitare legittimamente, entro l'ambito di tale sfera, 
la sua azione. Cfr. analoghi svolgimenti presso ESPOSITO, La validità delle leggi, Pa­
dova, 1934, pag. n8; e, implicitamente, SANTI ROMANO, Corso di diritto amministra­
tivo, cit., pag. 240 . 

.L~<U!:tm:illii!Zii.QU.e si risolve dunque nel confei:ire ·",l W&lare .. di. un<J.. <;,erta .. potestà 
la . .iacoltà_.§_ji .. IiQt~.r~_di ... e.s~;i;çJ.tiu:l% . .r~l~ti~ru~11t~ .. iL.!1\l~t.~te;;mi:n.<!..tp,.oggettA.~in.,w:­
<!.A!,ç~~-Y!~!l~ ap::9r(lata. Essa dunque, se pur posta in essere in vista di un certo 
spedfìco .atto, non agisce sull'atto, ma sl).l soggetto (cfr. D. DONATI, Atto complesso, 
cit., pag. 53, I trattati, cit., I, pag. 191; BuERCKNER, Der privatrechtsgestaltende Staats­
akt, Leipzig, 1930, pag. 25; e, più esplicitamente, EsPosrTo, op. cit., nota 4 a 
pag. n8), riflettendosi direttamente S\1-lla_J_e_gitti-mazkme __ s_l!a a_ provvedere. 

S.e_cosi è, non pare a dubitare_ della iII1possibilità di considerare l'autorizzazione 
c.um~ __ JULatio _ _preparn:to!'io,_I!e.l_sel).s_oj:eç_nicq c_he si è i::erc;ato di prei::isare, e_ quindi 
della impossibilità di aderire a quell'insegnamento, il quale è solito inserirla come ele­
mento costitutivo neHo svihippo procedurale (v., per tutti, CAMMEO, Corso, cit., 
pag. 1246; U. FORTI, Diritto amministrativo, cit., II, pag. u5; LEssoNA, La cessione 
dei crediti, cit., pag. 76; RANELLETTI, Le guarentigie, cit., pag. II8; GASPARRI, loc. cit.). 
Del che costituisce certo una seria conferma la possibilità che già ex se l'autorizza­
zione - poniamo, alla licitazione privata (art. 87, 3 cpv. T.V. com. e prov.) - sia 
suscettibile di determinare la lesione di un interesse giuridico, e con ciò la possibilità 
a un'impugnativa. In fatti, essa viene a ingenerare nell'agente al quale è conferita un 
potere, che per sè solo può ben riuscire ad altri pregiudizievole. 

(17) Cfr., su ciò, in certo senso, 0ERTMANN, Die Rechtsbedingitng, cit., pag. 15. 
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IIB>-cfiliimentq relativ:o __ a_un certo prnv:ve.dimento __ .non. possano farsi 
rientrare. _oltr.e __ c.he _quelli, già esaminati, i quali. prod:ucono. lo. stesso 
sorgere dell'entità che sarà presa a oggetto di esso, anche tutti_ que­
gli atti, i quali si risolvono nel determinare, in tale entità quel certo 
s.tatus - per così dire -, che valga a renderla suscettibile.di v:enir 
p.re_s_a_ a oggetto dal provvedimento in questione. Così, per esempio, 
nei confronti dell'atto che espropria un. bene per pubblica utilità, 
ratto che ne abbia dichiarato la pubblica utilità (r8); neLconfronti 
.dell'atto di nomina a un impiego o dell'atto di aggiudicazione di 
un'._asia, l'atto mediante il quale i candidati siano.stati.ammessi al 
CQUS:QfSO o .all'..asta (19); nei confronti della valutazione di un impie-

(rS) Cfr. in proposito gli autori citati supra, sub nota 4 del § prec. Come è noto, 
la dichiarazione di pubblica utilità è impugnabile ex se. Cfr., per tutti, LucrFREDI. Le 
prestazioni obbligatorie, cit., Le prestazioni di cose, pag. 182. 

(19) Non è qui il caso di addentrarci nell'esame della natura giuridica dell'ammis­
sione. Circa il raggruppamento in una categoria unitaria degli atti, che sotto tale nome 
vanno compresi, autorevolmente proposto dal PRESUTTI, Istituzioni, cit., I, pag. rSr 
segg., e dal DE FRANCESCO, L'ammissione, cit., non sembrano privi di fondamento i 
dubbi, non meno autorevoli, avanzati da varie parti. Cfr. specialmente U. FORTI, 
Diritto amministrativo, cit., II, pag. II7; SANTI ROMANO, Corso di diritto ammini­
strativo, cit., pag. 238; VITTA, Diritto amministrativo, cit., I, pag. 331; ZANOBINI, 
Corso di diritto amministrativo, cit., I, pag. 291; ]ACCARINO, La «iscrizione» della 
gente di mare, negli Studi in memoria di Bernardino Scorza, Roma, 1940, pag. 14 
dell'estratto. Tuttavia non sembra potersi negare che le ammissioni presentano 
tutte carattere costitutivo. E, di fatti, anche a voler accedere a quell'insegna­
mento, il quale ritiene che, se non sempre, per lo meno in gran parte dei casi, l'am­
missione incide non su un diritto, ma sulla facoltà del suo esercizio (FERRARIS, 
Diritto amministrativo, cit., I, I922, pag. 225; e, più espressamente, U. FORTI, 
loc. cit.,), siccome, anche con l'acquisto della semplice possibilità dell'esercizio di 
un potere, sorgono nell'agente delle posizioni giuridiche nuove, e differenti da quelle 
già esistenti al momento in cui era in vita solo il nudo diritto (cfr. VITTA, Nozione, 
cit., pag. 56; DE FRANCESCO, op. cit., pag. 7I seg.), non pare si possa negare col Forti 
la costitutività dell'ammissione. Altrimenti si dovrebbe negare, sugli stessi presuppo­
sti, anche quella dell'autorizzazione, la quale, pur incidendo semplicemente sull'eser­
cizio di un potere preesistente, viene comunemente configurata come dotata di natura 
costitutiva (v. i richiami bibliografici presso ESPOSITO, La validità, cit., pag. 117 seg.). 
Nè - si noti t•ene - il carattere costitutivo dell'ammissione può venir negato in 
quegli stessi casi, ir: cui essa si risolva nell'accertamento di qualità preesistenti. Per­
chè, contro la tesi negativa di SANTI RoMANO, loc. cii., e del VITTA, loc. cii., con­
servano sul punto pieno vigore le osservazioni dello ZANOBINI, Sull'amministra­
zione pubblica, cit., pag. 200 segg., circa l'esistenza della categoria degli accerta­
menti costitutivi. E con tale categoria non presenta alcuna incompatibilità, come 
pure è stato ritenuto (ROMANELLI, Il negozio di fondazione, cit., I, nota So a pag. 108 
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gato per la promozione, le sue note di qualifica (20); nei confronti del­
l'atto d'ingiunzione dell'obbligo di una qualsiasi prestazione (21), 

seg.), la distinzione tra negozi e meri atti. Perchè quello della costitutività è un 
carattere, che l'ordinamento attribuisce a certi fatti: e, se vi sono dei fatti - gli atti 

negoziali-, ai quali l'ordinamento lo riconnette normalmente, nulla potrebbe impe­
dire che l'ordinamento qualche volta lo attribuisca ad altri fatti, ai quali per norma 

esso non viene riconosciuto. 

Se così è, nei confronti dell'ammissione a un'asta, o a un concorso, è possibile 
fare delle considerazioni analoghe a quelle già fatte in rapporto all'atto di nomina 
della commissione esaminatrice (v. supra, nota 14). Come, in fatti, questo si risolve 
nel determinare la legittimazione del soggetto del provvedimento che viene in consi­
derazione, quella si risolve nel determinare la legittimazione di chi dovrà venir preso 
a oggetto (il così detto soggetto passivo) del provvedimento stesso. 

La giurisprudenza ha costantemente sostenuto la natura preparatoria dell'am­

missione al concorso, e costantemente, su tale presupposto, ha negato la sua impu­
gnabilità ex se. Cfr., da ultimo. Cons. di Stato, V sez., 19 febbraio 1936, nel Foro it., 1936, 
III, c. 126; IV sez., 26 agosto 1936 (rie. Strani e Tentolini), ivi, III, c. 217; 26 agosto 

1936 (rie. Mazzuca e Caroselli), ivi, 1937, III, c. 73; V sez., 16 giugno 1937, nella Riv. 
di dir. pubb., 1937, II, pag. 522; e, implicitamente, V sez., 19 dicembre 1939, ivi, 
1940, II, pag. 65 (nello stesso senso PAPPALARDO, Questioni in materia di concorsi sa­
nitari, cit., pag. 229). Ma tale indirizzo, che non pare corretto, non manca di qualche 
spunto contraddittorio là dove, a differenza di quei casi in cui l'atto di ammissione 
venga posto in essere dalla commissione esaminatrice, la giurisprudenza ha ritenuto 
impugnabile ex se le ammissioni pronunciate dalla medesima autorità banditrice del 
concorso (cfr. le due decisioni della IV sez., 26 agosto 1936, cit.). Una soluzione del 
genere non è logica. Basti pensare che la funzione dell'ammissione è la medesima, 
tanto nell'una, quanto nell'altra ipotesi. - Qui non è il caso di addentrarci in un'in­

dagine diretta a rilevare se sia riscontrabile o meno un interesse immediato di un can­
didato, all'impugnativa dell'ammissione di un altro candidato; tanto più poi, che, come 

dimostra la prassi, accade ben di frequente che a chi potrebbe avere tale interesse non 
viene data alcuna notizia del numero e del nome dei concorrenti ammessi: e quindi 
egli non viene ad apprenderlo che a concorso concluso. Comunque però, pur non senza 
qualche riserva anche qui sulla rigidezza del criterio giurisprudenziale, sarà sufficiente, 
ai fini della nostra indagine, ribadire il concetto, già posto in luce sub nota 14, che in 
questi casi, a differenza di ciò che si riscontra quando vengono in rilievo dei veri e pro­
pri atti preparatori, la discussione non verte sulla possibilità o meno di una impu­
gnativa, e cioè sulla esistenza o meno di un interesse, ma soltanto sulla attualità di 

questo. 

(20) Le note di qualifica sono atti impugnabili ex se. Cfr. ZANOBINl, Corso di diritto 
amministrativo, cit., III, pag. 122. 

(21) Ingiunzione, la cui natura giuridica è quella di un ordine. Cfr. Luc1FREDI, 
Le prestazioni obbligatorie, cit., La teoria generale, 1934, pag. II l, e la dottrina ivi ri­

chiamata. 
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l'atto in cui tale obbligo sia stato precedentemente determinato e 
concretamente fissato (22). 

3. Eiù perplessi si rimane inyece di fronte al problema della 
discriminazione degli atti preparatori, in seno alla. categoria di quei 
presupposti, i quali attengono a quello che si è designato comeJ'a,.. 

.spetto storicocambientale della fattispecie da realizzare ... In tale ca­
tegoria, infatti, come si è visto, essi stessi si inquadrano. 

LaJunzione deLpresuppos:ti, çhe_ q_ui Yengou.o_ju _esame,_ è __ quella 
di d.eterminare_Ja .sitnazione...amhirniale, nella quale soltanto la fat­
tispecie_ di. .cui si tratta può trovare la . prppda r.ealizzazion.e. 

NeLparagrafo precedente è stato fìssafo.iLconcetio che,.perpQter 
parlare in senso tecnico di atti preparatori nei confronti di una certa 
fattispecie, non è sufficiente che delle attività giuridiche siano state 
poste in essere espressamente in vista della realizzazione di questa. 
È_.ancora_necess.ario che esse appaiano prive, nei confronti di tale 
risultato, di una autonomia funzionale, nel senso che non realizzino 
esse stesse, sia pure in funzione del medesimo risultato, una fatti­
specie, la quale già ex se appaia dotata di una propria definitiva vi-

(22) Le varie attività, che l'amministrazione viene esplicando in vista del ruolo 
in cui l'obbligo viene fissato, si inquadrano certo in un procedimento. Ma questo si 
viene svolgendo appunto in vista della formazione di tale ruolo. E non è invece da con­
siderare come una parte del procedimento, che si conclude nell'imposizione dell'ob­
bligo al singolo. Quest'ultimo è un procedimento diverso, appunto perchè si svolge 
in funzione di un altro atto. Esso presuppone il primo: perchè si basa sulla determi­
nazione che a seguito di quello viene a realizzarsi. È per ciò improprio considerare, 

come comunemente si fa (v. LucIFREDI, Le prestazioni obbligatorie, cit., La teoria ge­
nerale, pag. III), l'atto che impone l'obbligo al singolo come collegato alle attività, 
che si concludono nell'accertamento, in un'unica procedura, e come punto terminale 
di essa. 

È nota la controversia che tiene divisa la dottrina circa la relazione che passa 
tra l'atto di accertamento e il nascere dell'obbligo nel singolo. Si discute, in fatti, se 
tale obbligo sia o meno preesistente all'accertamento (sulla questione v. A. D. 
GIANNINI, Istituzioni di diritto tributario, Milano, r938, pag. 133 segg.). Ma a ogni 
modo tale disputa non può investire il punto che qui si esamina. In fatti, quale che 

sia la tesi cui si voglia accedere, rimane sempre il fatto che comunque l'atto di accer­
tamento si pone almeno come un presupposto per l'esigibilità della prestazione (cfr. 
A. D. GIANNINI, op. cit., pag. r34). Esso ha dunque innegabilmente valore costitu­
tivo, e attiene sempre alla qualifica giuridica dell'oggetto. Come tale è quindi sem­
pre un prius imprescindibile perchè possa sorgere la pretesa attuale alla prestazione. 
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:t.alità_ giuridica, e, come tale, risulti suscettibile di costituire per sè 
.~t~ssa .laJ~sione di un interesse. 

Ora, alla stregua di tale criterio, una precisa determinazione di 
confini sembra ben possibile. 

Restano ___ esclusi __ dalla _categoria degli atti.. preparatori, innanzi 
tutto, quei presupposti, i quali, per dirla in termini kelseniani (23), 
sLpD.ngono _ come la. fonte...J10.IIU.a.tia, alla quale immediatamente 
un.atto successivo si riporta. Tali sono quegli atti, i quali rappresen­
tano la base normativa perchè successivamente un certo provvedi­
mento possa venire in vita, e rispetto ai quali quest'ultimo si at­
teggia - intesa l'espressione, naturalmente, in quel senso molto lato, 
in cui se ne avvale la scuola di Vienna - come atto di esecuzione. 

Jn secondo luogo, poi, restano ancora fuori del gruppo degli atti 
preparatori tutti quelli, i quali si risolvono, sì, nella determinazio:rie 
di.certe circostanze estrinseche, necessarie a che la fattispecie di cui 
si tratta possa trovare la propria realizzazione, ma non sono espres­
samente preordinati a tal fìne. Tali atti si atteggiano, nei confronti 
della fattispecie, alla stessa maniera, in cui si atteggia, ove sia ri­
chiesto, il concorso della circostanza dell'urgenza (24). 

(23) KELSEN, Hauptprobleme der Staatsrechtslehre, 2a ed. stereotipa, Tiibingen, 
1923, pag. 491 segg., Allgemeine Staatslehre, Berlin, 1925, pag. 229 segg., e partic. 
248 segg., Reine Rechtslehre, Leipzig-Wien, 1934, pag. 62 segg. Recentemente, presso 
di noi, PERGOLESI, Osservazioni sul sistema gradualistico delle fonti normative, nella 
Raccolta, cit., in on. di G. Vacchelli, pag. 373 segg., e altri lavori ivi citati. 

(24) Sulla qualifica di questa vedi specialmente DE VALLES, La validità, cit., pag. 
203 segg., Teoria giuridica, cit., I, pag. 332 seg. Mi pare di poter osservare, a questo 
proposito, che non trovi alcuna ragion d'essere il dibattito tra chi afferma essere 
l'urgenza una condizione che legittima l'esercizio di un potere, e chi per contro la con­
sidera come fonte di competenza (v. indicazioni presso DE VALLES, La validità, cit., 
nota I a pag. 204). In vero, l'urgenza può, a seconda dei casi, incidere sia sull'uno, sia 
sull'altra. In fatti, l'ordinamento sovente ricollega alla circostanza dell'urgenza la 
variazione della legittimazione a provvedere-nel senso che in caso di urgenza il prov­
vedimento debba esser preso da un'autorità piuttosto che da un'altra (p. es., art. 134 

T.U. com. e prov.) -. Ma non mancano i casi in cui esso ne fa derivare la stessa pos­
sibilità che l'organo legittimato a provvedere eserciti il suo potere (a es., art. 71 L. 20 

marzo 1865, n. 2359; art. 19, 40 cpv., e art. 55 T.U. com. e prov.). D'altro canto, -
e ciò è più rilevante --- bisogna tener presente che l'urgenza non è altro che una cir­
costanza estrinseca (Zustand), solo nel concorso della quale una certa fattispecie può 
trovare la sua concretizzazione. E non può dirsi che sia essa a creare la legittimazione 
soggettiva a provvedere - sia nel senso più ampio di questa, sia nel senso più ristretto 
della facoltà di esercitare il potere --. Essa è solo una circostanza il cui concorso si 
richiede pei;chè una certa fattispecie giuridica possa venire in essere. Ove non concor-
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Per questa seconda categoria non pare possibile alcun dubbio. 
Il fatto stesso che i presupposti, che in essa rientrano, non appaiano 
Yenuti in_e~sere_espressamente in vista della fattispe_c_ie.di c_ui si tratta, 
fa sì che essi non si possano considerare, nel senso tecnico -precisàto, 
.come suoi atti preparatori. 

Qui non si può che prescindere da quei casi, pur frequenti, che 
si riscontrano fuori del diritto ammuùstrativo (25). Ma, anche sul ter­
reno proprio di questa branca, gli esempi non difettano_ Si pensi al­
l'ipotesi configurata dall'art. 76 del T.U. 31 agosto r933, n. 1592, 
sull'istruzione superiore. Questo disponeva chP- le fawità universitarie, 
le quali non avessero esse stesse richiesto un certo concorso per co­
prire una cattedra, potessero valersi, per le proposte di nomina al 
ministro, dell'esito di quel concorso, solo dopo che fosse intervenuta 
la deliberazione della facoltà, per la quale il concorso era stato bandito 
e in -subordine a essa. In fale fattispecie risulta ben chiaro che la 
proposta a favore di uno dei ternati, da parte della facoltà per cui il 
concorso era stato bandito, non potesse venir considerata come atto 
preparatorio del provvedimento, subordinato al suo avverarsi, me­
diante il quale un altro concorrente riuscito in terna venisse nominato 

resse, l'ordinamento non riconoscerebbe al medesimo complesso di avvenimenti Io 
stesso valore giuridico, e quindi le medesime conseguenze. Nè - si noti bene - il 
suo ricorrere si ripercuote puramente e semplicemente sul problema della legittima­
zione. Essa pervade di sè l'essenza stessa dell'intera fattispecie, non solo nel suo a­
spetto soggettivo, ma anche nell'aspetto oggettivo, nell'aspetto formale, nell'aspetto 
procedurale, ecc. 

Sono certo ben nel giusto quelle decisioni giurisprudenziali, le quali, pur non 
contestando il carattere discrezionale della valutazione della circostanza dell'urgenza 
da parte dell'autorità che può provvedere solo nel concorso di essa, affermano che 
ben può il giudice indagare e accertare se l'estremo dell'urgenza manchi del tutto: in 
quanto questo costituisce appunto il presupposto essenziale della emissione del provve­
dimento (v., tra le più recenti decisioni, Cons. di Stato, V sez., 20 dicembre 1938, nella 
Riv. di dir. pubbl., 1939, II, pag. 69, e ivi richiami di giurisprudenza anteriore; e, 
da ultimo, V sez., 9 giugno 1939. ivi, 1939, II, pag. 392). In argomento v. i perspicui 
rilievi di M. S. GIANNINI, Il potere discrezionale della pubblica amministrazione, Milano, 
1939, pag. 173 segg., 

(25) Si pensi, a es., a quanto dispone l'art. 293 del I libro del nuovo cod. civ., in 
base al quale il tutore non può adottare la persona di cui ebbe la tutela, se non dopo 
aver reso il conto della sua amministrazione. E si pensi ancora all'art. i7, l capov. 
della L. 3 aprile 1926, n. 563, il quale disponeche l'azione per le controversie relative 
ai rapporti collettivi di lavoro non può essere esercitata, se non dopo che sia interve­
nuto tra le associazioni interessate il tentativo di conciliazione corporativa. 
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presso una diversa facoltà. Nè nulla di differente può dirsi nei con­
fronti della rinuncia del precedente ternato, o dell'avvenuta sua no­
mina da parte di un'altra facoltà, nell'ipotesi prevista dall'art. 7, 3. 
cpv., del R. D. L. 20 giugno 1935, n. ror7, il quale dispone che il se­
condo e il terzo dei ternati non possono esser nominati, se non dopo 
o contemporaneamente a coloro che li precedono in graduatoria, 
salvo che questi - a meno che non fossero già prima professori di 
ruolo - abbiano rinunziato. 

EermiamocLora, invece, sulla prima delle due categorie che ve~ 
nivano in considerazione, e cioè su quella in cui rientrano quegli 
atti, rispetto ai quali certi atti successivi esplicano una funzione, 
che può definirsi, in senso lato, di esecuzione. Qui è da osservare 
che glielementi che in essa si inquadrano, pur quando vengano in 
.essere espressamente in vista della fattispecie rispetto alla quale si 
pongono come presupposti, non si possono tuttavia configurare come 
meri ~lementi preparatori di questa. Tali_ presupposti, infatti, ap­
paiono, conformemente alla loro essenza, dotati, per quello stesso 
effetto che si risolve sulla fattispecie che viene in esame, di una .. prn­
pria specifica e ben evidente autonomia funzionale. 

È per questo che non possono considerarsi inquadrati nel mede­
simo procedimento l'ordine e l'atto di esecuzione (26): in quanto il 
primo non è certo configurabile come un mero atto preparatorio 
del secondo (27), alla stessa maniera che non è configurabile in tal 

(26) Impropriamente quindi, mi pare, U. FoRTI, «Atto» e «procedimento», cit., 
pag. 464 seg., considera l'ordine e l'atto di esecuzione come inquadrati in un unico 
procedimento. Nello stesso senso, pure GASPARRI, Studi, cit., pag. 42. - La deter­
minazione di questo punto non è poco significativa anche per lo studio del pro­
cedimento giudiziario. Da essa, infatti, discende che il procedimento di cognizio­
ne e quello di esecuzione si pongono in atteggiamento di netta autonomia nei re­
ciprc?ci confronti, e non possono considerarsi come due fasi di un unico procedimento, 
anche se sono tra loro intimamente e necessariamente collegati. In vero, mentre 
l'uno si svolge in funzione dell'atto di esecuzione, l'altro si svolge semplicemente 
in funzione dell'accertamento di quella situazione giuridica, sulla base della quale 
quello potrà essere portato a effetto. E quindi sono essistessi logicamente tra loro dif­
ferenti. 

(27) Si pensi come, anzi, l'elemento di maggior rilievo giuridico sia proprio l'atto 
che si tratta di eseguire, e non quello di esecuzione. Basti por mente come solo nei 
confronti del primo, e non nei confronti del secondo, venga di solito ammessa la pos­
sibilità dell'impugnativa. Il principio è pacifico. Mi limito per ciò a richiamare sol­
tanto la giurisprudenza ricordata dallo ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, 
cit., II, nota I a pag. 220. 
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senso una sentenza al cui giudicato l'amministrazione attiva debba 
conformarsi. Ed è ancora per la medesima ragione che non può, a 
mio avviso, concepirsi come atto preparatorio, nei confronti di un 
atto dell'amministrazione attiva che viene emesso in vista della 
realizzazione di un certo risultato, la deliberazione relativa a tale 
iniziativa (28). Così, a esempio, rispetto al bando di un concorso, non 
è atto preparatorio quello con cui venne presa la deliberazione di 
bandirlo (29). 

(28) Esatto, a questo proposito, il rilievo del LucIFREDI, Le prestazioni obbliga­
torie, cit., La teoria generale, pag. io8, che non possa considerarsi rientrante nel pro­
cedimento di accertamento dell'obbligo di una prestazione, la deliberazione dell'ente 
che abbia determinato l'istituzione di tale obbligo, e, ancor meno, gli atti rientranti 
nella procedura relativa a tale deliberazione (pareri, approvazioni, ecc.). In senso ana­
logo, ma con minor precisione, per ciò che riguarda la relazione intercorrente tra la pro­

cedura di concorso, da una parte, e la deliberazione di bandirlo e le attività prepara­
torie di questa, dall'altra, DI LORENZO, Sulla natura giuridica del bando di concorso, 
cit., c. 155, 158. Così già ToMMASONE, L'attività dell'amministrazione cit., pag. 

72 seg. 
(29) Come viene opportunamente ribadito dalla giurisprudenza, la deliberazione ·1 

di bandire un concorso si concreta in un atto diverso dal bando (Cons. di Stato, V sez., " 
19 febbraio 1936, nel Foro it., 1936, III, c. 128; 26 febbraio 1936, nel Foro amm.,-1 
1936, I, 2, c. 153). Nè, d'altra parte, il bando può essere configurato, come è stato 
talvolta affermato (ToMMASONE, L'attività dell'amministrazione, cit., pag. 132, e, sulle 
sue basi, PETROZZIELLO, Il rapporto di pubblico impiego, cit., pag. 169, nonchè, pare, 
al meno in parte, ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, cit., III, pag. 71; contra, 
espressamente, Cons. di Stato, V sez., 19 febbraio 1936, cit.; 26 febbraio 1936, cit.; 
e DI LORENZO, nella nota a quest'ultima), come una semplice comunicazione di quella. 
Non sempre la deliberazione e il bando, come si vedrà tra poco, si concretano in due 
atti formali differenti. Ma, quando ciò accade, diversa è la funzione giuridica che essi 
esplicano. La deliberazione si risolve nel decidere di sopperire alla necessità di un 
concorso, e nel disporre i provvedimenti per l'attuazione di questo. Tra tali provvedi­

menti rientra, in prima linea, lo stesso bando. Ma è solo con questo, atto necessaria­
mente successivo alla deliberazione, che viene posto in essere un provvedimento rivol­
to verso l'esterno (la distinzione tra i due atti risulta formulata, ma solo per ciò che 

riguarda le amministrazioni autarchiche, di recente, dallo ZANOBINI, op. cit., III, 
pag. 71 seg.). Esso è diretto, non tanto a informare gli interessati dell'avvenuta deli­
berazione, quanto piuttosto a offrire esso stesso immediatamente a quelli la possibilità 

di prender parte a un concorso, e a concretare la volontà dell'amministrazione a tale 
riguardo. Basti pensare che le norme legislative si riportano, per farne derivare gli 

-effetti giuridici nei confronti del concorso, sempre al bando e mai alla deliberazione. 
V., p. es., l'art. 68, 2 cpv., del T.U. sull'istruzione superiore; l'art. 221 del T. U. 

com. e prov.; l'art. 1 del R.D.L. 28 settembre 1934, n. 1587. - Ciò posto, appare 
poco corretto il modo di ragionare applicato talvolta dalla giurisprudenza (Cons. di 
Stato, V sez., 19 febbraio 1936, cit.), in base al quale, constatata la non conformità 
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Ma l'esempio più interessante, che qui si possa richiamare - an­
che perchè frequentemente di esso ha avuto modo di occuparsi quella 

del bando alla deliberazione, è stato ritenuto legittimo l'operato di quell'amministra­
zione, la quale, nello svolgere il concorso, più che attenersi al primo, si è ispirata di­
rettamente alla seconda. Perchè, se dalla non rispondenza del bando alla delibera­
zione bisogna certo ricavare l'illegittimità del bando stesso, e per ciò, di conseguenza, 

,l'invalidità derivata di ogni atto che su esso si fosse fondato, non bisogna tuttavia 
dimenticare che la lex specialis del concorso è pur sempre il bando. Onde è poco cor­
retto scavalcarlo a piè pari, per andare ad attingere le norme concorsuali direttamente 
alle fonti, alle quali il bando deve ispirarsi. Unico mezzo da far valere nell'ipotesi spe­
cifica non poteva essere, dunque, che la caducazione del bando, a istanza di chi vi 
fosse interessato, presentata entro i prescritti termini di decadenza. Nè diversamente 
pare possa concludersi in relazione alla più recente decisione del Cons. di Stato, V sez., 
17 marzo 1939, nella Giur it., 1939. III, c. l9I. 

Altro è il deliberare una cosa, e altro l'attuarla. Ed è appunto questa la relazione· 
che intercorre tra la deliberazione e il bando. Sarebbe però falsare nel senso opposta. 
la vera relazione, che passa tra i due atti, l'affermare che la deliberazione altro non sia, 
che l'autorizzazione del bando (Dr LORENZO, op. cit., c. 158; Cons. di Stato, V sez., 
26 febbraio 1936, cit.; IV sez., 17 novembre 1936, nel Foro it., 1937, III, c. 17). La de­
liberazione si pone nei confronti del bando come la sua fonte normativa, e quindi come 
qualcosa che significa molto di più che una semplice autorizzazione. Di guisa che, 
rispetto all'atto che delibera il concorso, quello che lo bandisce si pone in funzione 
esecutiva (così anche ToMMASONE, op. cit., pag. 133, in contraddizione però con la 
sua affermazione che il bando rappresenti niente più che la comunicazione della deli­
berazione: in fatti, l'atto di comunicazione non si pone certo, nei confronti di quella. 
che comunica, in atteggiamento esecutivo). L'espressione esecutiva va però qui intesa 
in senso molto lato. In genere, nelle norme legislative manca una precisa disciplina 
delle relazioni intercorrenti tra la deliberazione e il bando (cfr., p. es., l'art. 32 del R. 

D. Legislativo 30 dicembre 1923, n. 2960, sullo stato giuridico degli impiegati civili 
dell'Amministrazione deho Stato). Onde è ben spiegabile se nella prassi sia dato ri­
scontrare su questo punto una grande elasticità di mezzi e di modi. È quindi possi­
bile che, da caso a caso, si trovi tra l'atto di bando e l'atto deliberativo una rilevante 
diversità nella intensità del potere di determinazione che questo esercita su quello. 
Si va da un minimo, in quei casi in cui nel bando non sia dato riscontrare che una 
pura e semplice esecuzione, già rigorosamente determinata nei suoi minuti particolari, 
a un massimo, in quei casi in cui l'atto di deliberazione del concorso abbia riservato 
al bando - tanto se debba provenire dalla stessa autorità deliberante, quanto se debba 
provenire da un'autorità diversa - dei limiti abbastanza ampi di disposizione, la­
sciando talora a esso stesso la possibilità di fissare alcune delle norme concorsuali. 
Tanto che, ponendosi da un punto di vista, naturalmente, unilaterale, talvolta la dot­
trina ha addirittura configurato il bando puramente e semplicemente come il regola­
mento del concorso (D'ALESSIO, Diritti subbiettivi e competenza in materia di conferi­
mento di impieghi pubblici, nella Riv. di dir. pubbl., 19rr, II, pag. 314 seg.; a ogni 
modo non può contestarsi che il bando si ponga come la fonte diretta della disciplina 
del-concorso: cfr. PACINOTTI, L'impiego nelle pubbliche amministrazioni, Torino, 1907, 
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giurisprudenza, la quale nella materia dei concorsi ha fatto il mag­
giore abuso della nozione sostanziale del procedimento -, è quello 
della relazione che intercorre tra il bando di concorso e il provvedi­
mento in funzione del quale il concorso si svolge. Non è qui il caso 
di dilungarsi in un'ampia indagine sulla natura giuridica del bando, 
molto discussa dalla dottrina (30). Ciò sopra tutto perchè si richiede­
rebbe una preliminare presa di posizione sul grave e dibattuto pro­
blema della natura del rapporto di pubblico impiego (31). Basterà 

pag. 162; VuoLI, Il concorso a pubblico impiego, Roma, I922; FERRARIS, Diritto am­
ministrativo, cit., Il, pag. 225; contra ToMMASONE, op. cit., pag. 65 seg.). Insomma 
ci si trova qui di fronte al tipico esempio di un atto - la deliberazione - il quale 
esercita su un altro - il bando - un ampio potere di delimitazione: di modo che 
l'ampiezza della sfera di disposizione di questo risulta in misura inversamente propor­
zionale alla sfera, alla quale il primo ha esteso la sua azione. Non solo. Ma c'è il caso 
limite. E lo si riscontra allorchè deliberazione e bando si concretano in un unico atto: 
quando cioè, nello stesso deliberare il concorso, l'amministrazione - ove, natural­
mente, i due poteri spettino alla medesima autorità - lo bandisca. In tale ipotesi manca 
una duplicità di atti. Ed è inutile parlare, come si suole (ToMMASONE, op. cit., pag. 
133; PETROZZIELLO, op. cit., pag. I69; DI LORENZO, op. cit., c. 155), di due atti con­
testuali. Perchè, in genere, manca una norma, la quale prescriva le necessità di due 

atti. E quindi nulla impedisce - del resto questa pare sia ipotesi molto frequente -
che l'amministrazione se la sbrighi con un sol atto. 

Quest'ultima precisazione non resta senza rilievo su una interessante questione 
prospettatasi in giurisprudenza. Giustamente il Cons. di Stato, V sez., 19 febbraio 
1936, cit., ha deciso per l'illegittimità del bando di concorso, che non si attenga alla 
deliberazione che lo decise. Naturalmente però è ben logico che, quando nel periodo 
che corre tra la deliberazione e il bando sopravvenga una disciplina legislativa nuova, 
è a questa che il bando, per essere legittimo, deve risultare conforme, e non a quella 
vigente al momento della deliberazione (Cons. di Stato, V sez., 26 febbraio, cit.,). Ciò 

è strettamente inerente al fatto che è appunto dal bando che il concorso ripete diret­
tamente la sua nascita e il suo regolamento. Ma, a ogni modo, ciò non significa affatto 
che per questo il bando possa porsi in contrasto con la precedente deliberazione. Sarà 
invece necessaria una nuova deliberazione. E di questa si potrà fare a meno solo in 
quei casi - frequenti del resto -, in cui tanto la competenza a deliberare il concorso, 
quanto quella a bandirlo, risiedano nella medesima autorità, la quale possa esercitarle 

nelle medesime forme. Altrimenti l'autorità banditrice verrebbe a esercitare un potere 
che non le appartiene, o, al meno, verrebbe a esercitare un suo potere in modo non ri­
spondente alla disciplina per esso fissata dall'ordinamento. 

(30) Per una esposizione delle varie teorie, v. ToMMASONE, L'attività dell'ammini­
strazione, cit., pag. 108 segg. V. inoltre BRACCI, La proposta, cit., pag. 52, e nota I a 
pag. u2; PETROZZIELLO, Il rapporto di pubblico impiego, cit., pag. 169; DI LORENZO, 
Sulla natura giuridica del bando, cit.; ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, cit., 

III, pag. 71 seg. 
(31) Su di esso v. specialmente, anche per l'esame delle varie teorie, PETROZZIELLO, 
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qui limitarsi a osservare che il bando è una dichiarazione rivolta 
al pubblico (e, quindi, a chiunque possa avervi interesse), conte­
nente un invito (32) a partecipare a un concorso, e che di esso fissa la 
disciplina e il regolamento. Nei confronti dello svolgimento del con­
corso, il bando, dunque, si pone come un atto, dal quale quello ripete 
la sua ,stessa instaurazione, appunto in quanto in esso trova la sua 
lex specialis. Per modo che la sua posizione rispetto alla fattispecie, 
in funzione della quale la procedura di concorso si svolge, non è gran 
che diversa dalla posizione, che, rispetto al bando, assume l'atto di 
deliberazione del concorso. E quindi siamo fuori di quella categoria 
di elementi, che, come si è visto, possono venir designati come atti 
preparatori in senso tecnico (33). 

§ 4. 

I. Lo svolgimento del procedimento amministrativo. Le sue tre fasi: preparatoria, 
costitutiva, integrativa dell'efficacia. - 2. Richiamo al concetto del carattere 
relativo del procedimento alla fattispecie. Conseguenze di tale principio. 

r. FixLqui si è yenuto fissando il concetto che, se alla nozione 
del;·-P~o.cedimento si vuole attribuire un valore veramente.tecnico, 

Il rapporto di pubblico impiego, cit., pag. 65 segg. Da ultimo, VITTA, Impiego pubblico, 
nel Nuovo digesto, cit., VI, 1938, pag. 794 segg.; ZANOBINI, Corso di diritto ammini­
strativo, cit., III, pag. 38 segg. 

(32) Qui non si parla di invito in senso tecnico, appunto perchè, ripeto, non si 
intende approfondire la questione della natura giuridica del bando. Sopra tutto mi 
preme porre in evidenza che, con l'uso di tale espressione, non intendo affatto aderire 
all'insegnamento di chi ha configurato il bando di concorso come un i n v i t o . Cosi 
FERRARIS, Diritto amministrativo, cit., II, pag. 224. 

(33) La giurisprudenza è concorde nell'ammettere l'impugnabilità ex se del bando 
di concorso. V., da ultimo, Cons. di Stato, IV sez., 1 febbraio 1939, nella Riv. di dir. 
pubbl., 1939, II, pag. 168. V. inoltre gli ampi richiami del RAGNrsco, I ricorsi, cit., 
nota 4 a pag. 51. Strana è quella decisione, la quale ammette l'impugnabilità del bando, 
tanto ex se, quanto in una con il risultato dell'intero svolgimento procedurale (Cons. 
di Stato, V sez., 13 luglio 1935, nel Repertorio Foro it., 1935, c. 872). In fatti, ove si 
riconosca un interesse all'impugnativa del bando fin dal momento della sua emis­
sione, appare poi contro i principi ammettere una impugnabilità fino a un momento, 
il quale può risultare anche di parecchio posteriore a quello dello scadere dei ter­
mini fissati dall'ordinamento in relazione all'ora in cui la lesione dell'interesse sia 
sorta. 

e••.--•• 
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non possono farsi in essa rientrare, se non queglLelementi, _ _i quali 
siaruLYennìL in .esser_e_ __ in __ sir,etta e immediata funzione_.dell;:i, Jea.liz:­
zazione _della fattispecie, cui, di volta in volta, cLsi riferisca. Superata 
ora l'indispensabile premessa, destinata a precisare quello che va 
considerato come il limite iniziale della serie, si può passare a consi­
derare quale sia lo sviluppo logico e cronologico di essa, e quali le 
fasi del suo svolgimento. 

Si è_ già visto come ciascun procedimento resti sempre individuato 
dalla_faitispecie, in funzione. della cui_r.ealizzazione .. sLsviluppa. Ed 
è quindi in stretta relazione del modo di realizzarsi di tale fattispecie, 
.che.J.o s:volgimento procedurale.va_detemùnato~ 

SL è pure visto come, in stretta e immediata funzione della. rea­
lizzazione . della fattispecie, vengano in essere, oltre quegli elementi 
i quali si inseriscono in essa come sue parti costitutive, anche degli 
altrLelementi, j quali, pur restandone fuori, sono . a essa legati da. 
intimi _vincoli di connessione, in quanto si pongono nei suoi confronti 
in atteggiamento prepa.ratorio. 

Ne risulta che in seno alla serie procedurale viene a riscontrarsi 
una successione di attività, le quali, nei confronti del risultato giuri­
dico che si persegue, esplicano una. funzione ben diversa l'una dalle 
.a.ltr.e .. Ciò anche perchè quegli stessi elementi,. i. quali. si.inseriscono 
nella..fattispecie, non esercitano tutti, in relazione all'effetto.giuridico, 
un'azione di pari valo.r.e. 

NeL.corso della. successione, daLp.unto_.di_Yis:ta_cnmolo.gic.o+.le 
singllie attività, che nella serie si susseguono, si distribuiscono preci­
samente in rapporto alla funzione che esplicano nei confronti dello 
effetto giuridico che si considera. In fatti, il momento del venire in 
essere di ciascuna di quelle attività è in stretta corrnfo.zione .. della 
azione, che essa esplica su quell'effetto (1). Eer questo, corrisponden­
iemente alla funzione e al momento del venire in essere. dLciascuno 
degli elementi che nella serie procedurale si susseguono, è possibile 
far luogo a una vera e propria partizione del procedimento_ in ..{asi. 

In .genere, dato il sistema di garanzie, di cui l'ordinamento cir 
conda, come si è detto, l'azione della pubblica amministrazione (2), 
è ben difficile riscontrare delle ipotesi, nelle quali la costituzione 
del.la__fattispecie, in .cui si estrinsechi l'azione amministrativa, .. non 

(1) Cfr. supra, Introduzione, § 4, n. 2. 
(2) Cfr. supra, Introduzione, § 2, n. 2. 

------------~------------ --------~-----------------·-- -
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sia preceduta da una serie più o meno complessa di attività prepara­
tm:ie. Di qui la conseguenza che, allorchè si prenda in considerazione 
il procedimento che si svolga in funzione di una certa fattispecie 
la quale sia espressione dell'azione del potere amministrativo, 
è normale l'ipotesi che, prima della fase di costituzione di essa, sia 
dato riscontrare una fase, la quale, appunto per il carattere degli 
elementi che nel suo corso vengono in essere, pu6 essere designata 
come J?ERar\!tQira. Quando questa ricorra, è solo in un momento 
successivo al suo completamento, e solo sul presupposto di essa, che 
la fattispecie può. trovare la sua realizzazione. 

A_sua _:volta, sarebbe poi. inesatto_ritenere che_ la fattisp_ecie ... ~he 
.es.prime l'azione amministrativa, si concretisempre inun'unicafase 
procedurale. Se questo av:viene spesso, non avviene però.sempre. 
E, in fatti, è necessario tener presente quanto è stato ripetutamente 
g,yy~_rt.ito çirça_il :vario carattere funzionale, che i singoli elementi 
della __ fattispe.cie assumono nei confronti dell'effetto. .giuridico. Ri.,. 
spetto_ a questo, non poche volte è dato .riscontrare .. che, mentre 
alcuni fatti esplicano un'azione direttamente e immediatamente 
determinante, altri, gli ~w,~Q.i.j;ffìcahi.P, i quali di norma.si con­
cretano in un momento posteriore, si risolvono, per contro, nella 
.pura_ e semplice integrazione della loro efficacia, e cioè esercitano, 
.come si vedrà, una funzione meramente confermativa, e non propria­
m~nte costitutiva (3). 

Qui non è ancora il caso di addentrarci in una ulteriore precisa­
zione della specifica funzione, che, in seno a ogni fase del procedimento 
amministrativo, esplichi ciascuna delle attività, che in essa si inseri-
scano. Tu:ttavia ___ appare possibile, in relazione al rilievo generico, 
che~_neLconfronti dell'effetto giuridico che .si considera.rivestono 
gli.clementi. i qualLsLinquadrano.in_ ciasc.una ... fase, _distinguere fin 
da __ ora,__in seno al procedimento che si svolga in vista di una data 
fattispecie, una ~ p.repar,aj;m:ia, una fas~ costitutiva e una f~ 
ipj;.eg:ra:tiy,.a~ttJ,çaJ,;iq.. Normalmente - e cioè salvo qualche ec­
cezione per ciò che riguarda l'ultima di esse (4) - :tali_fasLsi suc­
ç_e_dono nel tempo, nell'ordine in cui .. sono_ .state nominate. 

Si è già_implicitamente . .osservato. come Ja fase preparatoria non 
sia sempre essenziale, Si aggiunge ora che non sempre .è dato riscon-

(3) V. infra, cap. II, sez. III, § 1, n. I, e ivi richiami. 
(4) V. infra, cap. II, sez. III, § 1, n. 2. 
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trare in seno alla fattispecie, oltre al nucleo propriamente costitu-
tiYo ___ dell'effetto giuridico, anche un nucleo confermativo. Non è 
rara, in fatti, l'ipotesi che l'ordinamento preordini a un certo effetto 
soltanto degli_ elementi dotati di un pari.potere determinante. 

È_ben possibile,. dunque, riscontrareun_procedimento, nel quale 
manchila fase preparatoria o la fase integrativa __ dell'efiicacia, o. ad­
dirittura un procedimento, nel quale esista la sola fase costitutiva.(5). 
CQmunque però pare si debba ammettere che peLparticolare si­
.s_teina .. di_garanzie di cui l' ordim1me11 to è . _solito circondare l'azione 
_d.ell~amministrazione pubblica, sia normale in ogni procedimento, 
iLq.uale si svolga in funzione di una . certa_ fattispecie .che sia espres­
sione. dell'azione deLpubblico potere,_la __ presenza.di tutte e tre le 
fasi or ora poste jn luce. 

2. Giunti a questo punto, si potrebbe oramai procedere oltre 
nell'indagine, se non si imponesse prima una essenziale precisazione. 

Più volte è stato ribadito il concetto che ogni procedimento va 
sempre considerato in stretta funzione della fattispecie, in vista 
della quale si svolge (6). Ora è opportuno ricavare da questa pro­
posizione le logiche conseguenze, ai fini della determinazione degli 
elementi, che bisogna ritenere inquadrati nelle singole concrete serie 
procedurali e nelle varie fasi di esse. 

Ove si considerino i singoli elementi giuridici, Lquali. sLsusse.,. 
guono __ in stretta e immediata funzione della. realizzazione .... dLuna 
.certa .. fattispecie, e si inquadrano quindi nel procedimento .a. essa 
rnl_ativo, __ è_dato.rilevare - .ed è ben _logico - che, aJoro volta, essi 
si realizz.ano spesso a seguito di un vero e proprio procedimento. 
Anch~ in.questo è non di rado possibile riscontrare, del pari, una 
fase preparatoria, una fase. costitutiva, . una. lase integrativa del.,. 
[efficacia. Altrettanto pu6 ripetersi per. i singoli _elementi, che . in 
questo procedimento si inquadrano. E. così di seguito. 

Ora, se è_yern__ç_he il procedimento va sempre concepito in. stretta 
funzione della fattispecie che lo individua, i singoli elementi, che 
vengono in essere in funzione di una certa fattispecie, la quale, a 
sua volta, si ponga come un semplice momento della serie di un pro­
cedimento, che si svolga in funzione di una fattispecie di più ampia 

(5) V., p. es., gli art. 19, 4° cpv. e 55 del T.U. com. e prov. 
(6) V. specialmente il n. 1 del § 1 di questo capitolo. 

6. ALoo M. S.umuu.1 
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portata, appunto perchè non vengono in vita in stretta e immediata 
funzione di quest'ultima, non possono considerarsi inquadrati nello 
specifico.procedimento a questa relativo (7). Essi si porranno invece 
-~emplicemente come dei dati inerenti alla determinazione di uno 
dei momenti, attraverso i quali questo si svolge. Ciò significa che, 
appunto perchè si sviluppano in funzione di fattispecie diverse e di 
diversa ampiezza, bisogna tener distinto il procedimento il quale 
venga in essere in vista di una data fattispecie, da quello attraverso 
iLq:uale si perviene alla. costituzione cii _1lJJ9. _di . quegli _ elem~nti, .che 
nel primo si inseriranno come momenti del suo svolgimento. 

Occorre dunque tener sempre differenziati glL_atti _preparatori 
della fattispecie cui si ha riguardo, da quelli i quali si pongono invece 
come preparatori, non nei confronti di essa, ma soltanto nei con­
fronti di uno specifico dei suoi elementi costitutivi o addirittura di 
un..o_s_pecifico dei SQQi elementi preparatori. Diversa è, in fatti,la loro 
azione nei confronti della maggiore fattispecie cui ci si riferisce. 

Nè differente è il ragionamento, che va impiegato in relazione 
ai .r_equisiti di efficacia. 

Se ciò è vero, non possono, per portare un facile esempio, venire 
in considerazione come elementi preparatori dell'atto complesso, 
che venga posto in essere da un comitato di ministri, i pareri che 
ciascuno dei ministri abbia dovuto sentire prima della deliberazione. 
Essi, in fatti, preparano semplicemente l'atto del singolo ministro, 
e non la più ampia fattispecie, il cui procedimento si considera (8). 

(7) Il fenomeno appare di recente avvertito, nello studio del diritto processuale, 
anche dal CARNELUTTI, Sistema, cit., III, pag. 156 segg., 367 segg., quando pone in 
evidenza la necessità di tener distinto dal « procedimento principale » i « procedimenti 
incidentali » cui dà luogo la necessità di risolvere i singoli incidenti che nel corso del 
primo eventualmente si riscontrino. 

(8) Un esempio molto analogo e molto tipico può ricavarsi dal T.U. 25 aprile 
r929, n. 967, sulle casse di risparmio e sui monti di pietà di prima categoria. Com'è 
noto, la dottrina più diffusa suole ritenere che nel decreto reale la volontà del ministro 
proponente e quella del re si fondono in un atto complesso (v. infra, nota 64 del cap. 
II, sez. I, § 3). Ai termini dell'art. 15 del T. U. cit., lo statuto delle federazioni ob­
bligatorie di casse di risparmio e di monti di pietà di prima categoria deve essere 
approvato con decreto reale, su proposta del ministro per le corporazioni, di concerto 
con quello per le finanze. Tale decreto si pone dunque come un atto complesso, uno dei 
cui elementi costitutivi è a sua volta un atto complesso (tale è, di norma - v. infra, 
nota 41 del cap. II, sez. II, § 3 -, la natura degli atti posti in essere da un'autorità 
di concerto con altre; e quindi tale è, nel caso che si considera, la natura della propo­
sta ministeriale). Ora, il T.U. cit. esige che la proposta non possa venire avanzata, 



Delimitazione e fasi del procedimento amministrativo 83 

Sarebbero invece a considerare come preparatori di quest'ultima, 
un parere, una proposta, una richiesta, i quali fossero necessari 
perchè, in quella certa materia di cui si tratta, il comitato dei ministri 
potesse riunirsi a provvedere. 

Qui non è il caso di riferire altri esempi. Ma certo ben numerosi 
potrebbero su questo terreno venirne richiamati (9). 

Le precedenti osservazioni - svolte sulla base del presupposto 
che ciascun fatto va preso in considerazione come dato di qualifica 
unicamente in relazione a quel certo elemento giuridico, in funzione 
del quale viene in rilievo - non sono, come potrebbe ritenersi, di 
natura puramente accademica. Da_elìs_e_, in fatti, discendono delle 
significative conseguenze. Basti pensare che l'irregolarità o la man­
_canza.__supp.oniamo,_ dL .un atto _preparatorio della __ fattispecie __ più 
..ampia, cui si ha riguardo, si risolve direttamente e immediatamente 
:nella invalidità di questa. Mentre invece l'irregolarità o la mancanza 
_dLun momento preparatorio di uno dei suoi elementi costitutivi, o, 
ancora, di uno dei suoi elementi preparatori, non si risolve diretta­
.mente e immediatamente in una invalidità di essa. Su tale fatti­
.specie_essa_ verrà, __ in fatti_,_ a ripercuot_el'si eventualmente soltan"'.' 
io__in_ __ via _mediata_ o derivata. E ciò con tutte le conseguenze che 
possono discenderne (rn), e che non è qui il caso di esaminare. 

se non dopo sentito l'Istituto di emissione e il Consiglio di Stato. Ed è evidente che 
i pareri emessi da questi due enti si pongono come atti preparatori non nei confronti 
dell'intero decreto; ma solo nei confronti della proposta, e cioè solo nei confronti 
di uno degli elementi costitutivi dei decreto stesso. 

(9) Non pochi sono poi quei casi, in cui degli atti si pongono in atteggiamento 
preparatorio nei confronti degli elementi preparatori della fattispecie che si considera, 
e non nei confronti della fattispecie stessa, o comunque di alcuno dei suoi elementi 
costitutivi. Basti pensa.re all'ipotesi in cui un ente non possa avanzare una proposta 
a un altro ente, in ordine a un certo provvedimento, se non dopo aver consultato un 
determinato organo (cfr. p.es., l'art. 5 del R.D.L. 20 giugno 1935. n. w71, sull'istru­
zione superiore). Si pongono invece come elementi preparatori dell'intera fattispecie 
che viene in considerazione, tanto la deliberazione del Consiglio dei Ministri, quanto 
il parere del Consiglio di Stato, che l'art. I della L. 31 gennaio 1926, n. lOo, sulla fa­
coltà del potere esecutivo di emanare norme giuridiche, richiede preventivamente 
all'emissione dei regolamenti posti in essere mediante decreto reale. Si qualificherebbe, 
in :fine, come elemento preparatorio non della fattispecie, ma dei semplici elementi 
di efficacia, una proposta o un parere che dovesse necessariamente precedere l'emis­
sione di una approvazione da accordare a un certo provvedimento. 

(10) Basti pensare, a es., che la mancanza di un atto, il quale si atteggi come ele­
mento preparatorio rispetto a un atto che a sua volta è preparatorio nei confronti 
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Prima di por termine a questo paragrafo, sarà, in fine, opportuno 
fissare un ultimo corollario. 

Come a più riprese è stato posto in risalto, e come verràmeglio 
illustrato tra non molto (n), non esiste alcuna ragione per tener 
diff_erenziato nella natura giuridica il procedimento che si svolga 
nell'interno di un unico ente, da quello che si sviluppi attraverso 
una successione di attività di enti diversi. Ciò scende .direttamente 
daLfatto che, come è stato rilevato, l'essenza del procedimento è 
s.e_rn.J>re la medesima, _quak che possa essere l'ampiezza della fat­
tispecie in funzione della quale si svolga. 

Ora, sulla scorta dei rilievi che si son venuti facendo, si può forse 
osservare che, se una differenza dovesse ammettersi tra le due specie 
di procedimento, essa non potrebbe, a ogni modo, mai essere di natura 
qualitativa; ma potrebbe, tutt'al più, essere di carattere meramente 
quantitativo. E ciò unicamente nel senso che è più facile riscontrare 
l'ipotesi che i singoli momenti di un procedimento esterno siano 
venuti in essere a seguito di procedimenti interni, di quanto sia 
possibile imbattersi nell'ipotesi inversa. In fatti, è certo molto fre­
quente il fenomeno èhe degli atti, i quali si susseguono nel corso di 
un procedimento interno, si pongano come semplici elementi di qua­
lificazione e di determinazione di quelli, i quali saranno i momenti 
·dello svolgimento di un procedimento esterno (r2) . 

. di una più ampia fattispecie, genera semplicemente un vizio di quest'ultimo. Mentre 
il non essere venuto in vita un atto, il quale esso stesso si atteggi come pre­
paratorio di quella fattispecie, viene a incidere direttamente su questa, in quanto 
in un caso di tal genere manca effettivamente un presupposto di essa. Nel primo caso 
non può ricorrere che un fenomeno di invalidità derivata della fattispecie. Nel secondo 
ricorre invece un vero e proprio caso di invalidità immediata (v. infra, cap. III, § 3, 

n. 5). 
(u) V. infra, § 6, n. 3. 
(12) Cfr., p. es., l'art. 5 del R.D.L. 20 giugno 1935, n. 1071, sull'istruzione su­

:periore. 
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§ 5. 

I. Procedimento necessario e procedimento non necessario. Frequenza di quest'ul­
timo nel campo del diritto amministrativo. Ragione del fenomeno e posizione 
di esso rispetto al principio della legalità dell'azione amministrativa. - 2. Ri­
levanza. giuridica dei procedimenti non necessari. Suoi limiti. - 3. Varie specie 
e diversi gradi di necessarietà del procedimento previste dal sistema positivo. 

r. Determinati fin qui i limiti e l'ampiezza del procedimento 
amministrativo, e individuate le sue fasi, sarebbe ora tempo di pas­
sare ali' esame specifico di queste e dei loro momenti. se non occor­
resse portare prima l'attenzione su due problemi, I quali interessano 
lo studio generale del fenomeno che qui si considera. Essi sono il 
problema dei ;prnç.edimentLnon...necessari, e quello dei procedimenti 
interni. 

Fermiamo la nostra attenzione, per ora, sul primo di essi. 
Le norme, che l'ordinamento detta in riguardo al procedimento 

in_.dirilio_amministrativo,. appai()no, in confron:t!l .. tlella .. c_ompl~t~ 
e .perfetta disciplina predisposta nei riguardi del procedimento giu­
risdizionale (r), più scarse e frammentarie (2). Manca. per esse. un 

(1) Si osservi però che lo stesso procedimento giudiziario non sempre risulta ri­
gorosamente disciplinato dall'ordinamento. Tanto che talora la dottrina, appunto su 
tali basi, ha instaurato una distinzione tra giurisdizioni perfette e giurisdizioni im­
perfette. Cfr. CAMMEO, Commentario delle leggi della giustizia amministrativa, Milano, 
I, s. d., pag. 316; SALEMI, Il concetto di parte e la pubblica amministrazione nel pro­
cesso civile, penale, amministrativo, Roma, 1916, pag. 194; FAGIOLARI, La giurisdi­
zione di merito del Consiglio di Stato, ne Il Consiglio di Stato. Studi in occasione del 
centenario, Roma, IIJ, 1932, pag. 37. E anzi nello stesso svolgimento della funzione 
delle giurisdizioni perfette è dato talvolta riscontrare un ordine di successione non 
necessariamente regolato. Cfr. CHIOVENDA, Istituzioni, cit., I, pag. 61, 162. 

(2) Tale constatazione, in quanto inerente al carattere stesso della funzione am­
ministrativa, può considerarsi comune a tutti gli ordinamenti positivi. Nella dottrina 
germanica, cfr., per tutti, v. SEYDEL, Bayerisches Staatsrecht, cit., pag. 393; BERNAT­
ZIK, Rechtsprechung, cit., pag. 63 segg.; ScHOEN, Deutsches Verwalgtungsrecht, cit., 
pag. 218; KoRMP.NN, System, cit., pag. 173; IPSEN, Widerruf, cit., pag. 48; MERKL, 
Allg. Verwaltungs1·echt, cit., pag. 215, 219; MAUNZ, Verwaltung, cit., pag. 199; e, da 
ultimo, v. ScHEURL, Die Grundsiitze, cit., pag. 352 segg. Quest'ultimo, nel porre in 
luce il principio della estensione necessariamente scarsa, che le norme sul procedimento 
possono avere in diritto amministrativo, tanto da non permettere una disciplina uni­
taria della materia, insiste particolarmente sulla necessità di integrare il sistema, ispi-
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sistema unitario. E ciò, del resto, si spiega facilmente con la. molte­
plice varietà dell'azione amministrativa, e con l'enorme diversità 
_dei campi, in cui essa viene a esplicarsi (3). 

Nè, d'altronde, si può ritenere che una libertà di procedura -Ja 
quale, naturalmente, non sia. illimitatamente smoderata - .. costi­
:tuisca, nel campo di esplicazione dell'attività amministrativa, un 
danno. Essa non lo è, nè per il privato, nè per la cosa pubblica. Anzi, 
il fatto che manchi un rigore formale, e che l'amministrazione sia 
la!;ciata piuttosto libera sulla via da battere, reca i suoi vantaggi. 
Da una parte, in fatti, ciò permette al pubblico potere di scegliersi 
la via più idonea: e, quando esso sia politicamente educato allo 
spirito della legalità e della opportunità, è il miglior giudice nella 
elezione di tale via. E, dall'altra, gli consente (e questo, mentre sa­
rebbe da riprovare nel processo giudiziario, è ben consono alle ca­
ratteristiche e alle esigenze proprie della funzione amministrativa) 
la necessaria rapidità della decisione e dell'azione (4), e quel potere 
di discriminazione e di scelta da caso a caso, il quale, se ispirato ai 
sani criteri dell'interesse pubblico e della correttezza legale, rappre­
senta certo la più sicura garanzia della rispondenza dell'azione pub­
blica alle finalità che deve perseguire . 

.Se ciò è vero, sarebbe tuttavia inesatto affermare che la regola 
sia,_in.diritto amministrativo, la libertà assoluta nelb determinazione 

randosi ai criteri dell'indirizzo generale politico e giuridico dello Stato, sulla base dei 
principi nazionalsocialisti. - La difficoltà, che la disciplina. del procedimento ammini­
strativo offre a una sistemazione completa, è facilmente argomentabile dal fatto che 
le stesse leggi austriache del. 1925 si astennero dal tentare in materia una regolamenta­
zione unitaria, la quale avesse potuto strettamente avvicinarsi a quella predisposta 
pel procedimento giurisdizionale. Cfr. MANNLICHER, Die osterreichische Verwaltungsre­
jorm, cit., pag. 365 seg. - Nella dottrina spagnola, cfr. PosADA, Tratado, cit., II, 
pag. 494 segg.; DE VELASCO, Et acto administrativo, Madrid, 1929, pag. 288. Da noi 
v. già MANNA, Principii, cit., I, pag. 340; e, tra i più recenti, U. FORTI, «Atto» e 
« procedimento », cit., pag. 456. 

(3) Cfr. HERRNRITT, Das Verwaltungsvei·jahren, cit., pag. 2 segg. 
(4) Che la possibilità di una azione rapida e immediata sia una esigenza fonda­

mentale del procedimento in diritto amministrativo, è un principio che viene posto 
in evidenza sopra tutto dagli scrittori germanici. Cfr., in genere gli autori cit. sub 
nota 12 del § 3 dell'Introduzione. Nella dottrina nostra v. MANNA, Principii, cit., I, 
pag. 340 seg. Questo lato del problema viene tuttavia trascurato dalla nostra lette­
ratura più recente, appunto perchè questa si preoccupa di studiare il procedimento 
come una categoria sostanziale. 
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della forma (5) e della procedura. E, in fatti, a prescindere dalla 
_attività politica (6), l'azione discrezionale dello Stato, e delle pub­
bliche amministrazioni in genere, appare sempre, quanto _meno, 
determinata - e, se _questo limite è di natura meramente negativa, 
.non è certo di scarso rilievo - .da quel principio fondamentale, per 
cui, a meno di non incorrere in uno sviamento di potere, è tenuta 
a. svolgersi, non solo dal punto di vista sostanziale, ma anche da 
quello formale, in modo che la soddisfazione dell'interesse pubblico 

(5) Come è noto, il problema della forma degli atti amministrativi è uno dei più 
dibattuti. Alcuni scrittori propendono, in fatti, per la libertà delle forme (in genere è 
in tal senso la dottrina germanica: v. particolarmente KoRMANN, System, cit., pag. 
175; ANDERSEN, Ungultige Verwaltungsakte, cit., pag. III seg.; W. }ELLINEK, Ver­
waltungsrecht, cit., pag. 269 segg.; KoETTGEN, Deutsche Verwaltung, 26 ed., Berlin, 
1937, pag. 213; nella dottrina francese v. JÈzE, Les formes en droit administratif fran­
çais, nella Rev. du droit public, 1922, pag. 513; WALINE, Manuel élémentaire, cit., 
pag. 440; nella dottrina nostra v. G. FRAGOLA, L'invalidità degli atti amministrativi, 
nella Riv. di dir. pubbl., 1910, II, pag. 232; TRENTIN, L'atto amministrativo, cit., 
pag. 251; DE VALLES, La validità, cit., pag. 230; RAGGI, Diritto amministrativo, ri­
stampa, Padova, I, 1933, pag. 157; MIELE, La manifestazione di volontà del privato 
nel diritto amministrativo, Roma, 1931, pag. III; LucIFREDI, Forma scritta, cit., 
pag. 422 seg.; D'ALESSIO, Istituzioni, cit., II, pag. 232). Altri affermano il carattere 
formale degli atti amministrativi (v. particolarmente HAURIOU e DE BEZIN, La dé­
claration de volonté dans le droit administratif français, nella Rev. trim. de dr. civ., 1903, 
pag. 549; FLEINER, Institutionen, cit., pag. 190; INGROSSO, Le forme, cit., c. 355 segg.; 
CAMMEO, Corso, cit., pag. 1274 seg.; e, in genere, la migliore dottrina nostra più re­
cente: U. FORTI, Diritto amministrativo, cit., II, pag. 146; RANELLETTI, Le guaren­
tigie, cit., pag. 106; SANTI ROMANO, Corso di diritto amministrativo, cit., pag. 253; PRE­
SUTTI, Istituzioni, cit., I, pag. 149; RESTA, La revoca degli atti amministrativi, Mi­
lano, 1935, pag. 242; ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, cit., I, pag. 313). A 
ogni modo, sembra però esatto il rilievo che, dato l'enorme numero di eccezioni che 
da una parte e dall'altra si vengono ponendo alla regola, in fondo il dissenso tra gli 
scrittori delle due tendenze non è così grave, come a prima vista si potrebbe ritenere 
(LucIFREDI, op. cit., pag. 422). D'onde la conseguenza che, comunque la questione si 

voglia risolvere, tenuto çonto che essa sorge soltanto per la determinazione del regime 
di quei casi in cui manchino delle norme espresse, e che dal diritto positivo il numero 
degli atti amministrativi formali risulta estesissimo, non può certo contestarsi che, a 
ogni modo, le forme assumono in diritto amministrativo grandissimo rilievo. 

(6) Che gli ;,i,ttj__pQlltici - ~ia_che Ji si considerino, sia che non. li si.considerino A"T"T; fl")Li,- 1 q 
_atti amministrativi (sulla questione v. ampiamente, arn:;he per i richiami bibliografici, 
GUICCARDI, L'atto politico, cit., pag. 27I segg.; IPSEN, Politik und justiz, Hamburg, 
1937, pag. 90 segg.) -, .causa la loro insindacabilità, restino immuni dalla necessità in-
derogabile del rispetto di qualsiasi norma procedurale, è principio posto-da ultimo.in 
!)yidenza dal Gmcc1ARDI, op. cit., pag. 522 segg. 
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venga realizzata assicurando aLcittadini le migliori possibili garan­
~k d_elrispetto degli interessi loro ( 7). 

SLpnò dire, a ogni modo, __ principio normale - e il contrario sa­
rebbe incompatibile con la legalità dell'azione statale: norma che sta 
.alla base della concezione moderna e della concezione fascista dello 
Stato (8) - che l'ordinamento giuridico, in genere, nel determinare 
una certa azione del pubblico potere, stabilisca al tempo stesso, per 
fo_meno nelle grandi linee, di quali garanzie sostanziali e formali tale 
azione debba essere circondata. E, del resto, dove la norma espressa 
manchi, è la prassi, che, sulla base dei mezzi istituzionali che ha a 
su_a __ disposizione, _ sopperisce a questo fondamentale bisogno della 
legalità. 

Quello che.però qui._preme rilevare è che, a ogni modo, .neLcampo 
deLdiritto amministrativo è dato riscontrate tutta una vasta gamma 
di.nmdi.diversi, più o meno completi, di regolamentazione giuridica 
deLprocedimento. Si comincia da quei casi, in cui - come nelle 
circostanze d'urgenza. - ogni inceppo procedurale viene, per una 
ineluttabile esigenza del pubblico interesse, lasciato necessariamente 
da parte; e si termina a quelli, in cui - come nei procedimenti di­
sdplinari - le formalità sono talmente intense, da non lasciare 
~Yvei:tire gran che la differenza dal procedimento giurisdizionale (9). 

(7) Come si vedrà, lo sviamento di potere è il vizio caratteristico dell'azione pub­
blica discrezionale (v. infra, cap. IIJ, § 3, n. 4). Per modo che, anche quando il pub­
blico potere sia fornito di un'ampia sfera di discrezionalità, esso è sempre suscettibile 
di incorrere in un vizio di legittimità di tal genere. E - ciò che qui preme porre in ri­
salto - in tale vizio può incorrere, tanto se la discrezionalità inerisca all' e s e r c i z i o 
dell'azione, quanto se inerisca semplicemente al m o d o di tale esercizio. Basti pensare 
alla frequenza con cui un vizio di tal genere è stato riscontrato dalla nostra giuri­
sprudenza nello svolgimento delle procedure dei pubblici concorsi (v. infra, nota 21). 

(8) Cfr. MussoLINI, Discorso al Consiglio di Stato, pronunciato il 22 dicembre 1928, 
negli Scritti e discorsi, Milano, VI, 1934, pag. 292 seg. V. anche il Discorso ai magi­
strati d'Italia, pronunciato il 30 ottobre 1939. nel Corriere della Sera del 3r ottobre 
r939, pag. r. 

(9) Si ricordi però che in vari casi - e precisamente quando, essendo per l'appli­
cazione di misure disciplinari necessaria la pronuncia di un'autorità indipendente dai 
soggetti tra cui corre il rapporto disciplinare, l'amministrazione attiva sia obbligata 
a conformarsi alla pronuncia di essa - il provvedimento disciplinare (e quindi il pro­
cedimento che a esso porta) ba vero e proprio carattere giurisdizionale. Cfr. VAc­
CHELLI, La difesa giurisdizionale dei diritti del cittrdino contro l'autorità amministta­
tiva, in ORLANDO, Primo trattato, cit., III, r, 19or, pag. 308; SANTI ROMANO, Le giu­
risdizioni speciali amministrative, ivi, III, I, pag. 560 segg. (in senso contrario al 
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Comunque, è però principio di massima . che l'azione delf auto­
.rità pubblica -- sia Q non s.ia rigorosamente determinata neLmodo 
della. sua esplicazione dal sistema normativo - si svolga attraverso 
un .procedimento. Ciò è in stretta relazione col fatto che nel sistema 
dell'organizzazione degli enti pubblici si riscontra sempre un com­
plesso di organi di propulsione e di consultazione, e che, nello svol­
gimento delle proprie funzioni, gli stessi organi attivi, a che la pro­
pria azione ne risulti più illuminata e meglio rispondente al fine da 
realizzare, avvertono la necessità di esperire direttamente o di ecci­
tare da altri organi, appunto a ciò preposti, indagini e accertamenti, 
e magari di chiamare i diretti interessati a esporre le loro ragioni. 
per. modo che, anche, e forse particolarmente, dove non esistono 
delle_norme __ espresse.Jn .. taLs.enso ... l~azim1~. pubbliq1 _si yje.pg_p~r )o 
più_ esplicando attraverso .una serie, a seconda dei casi più. o meno 
complessa, di attività successive, le quali vengono poste. in .essere 
ora a opera di un unico agente, ora a opera di più agenti. 

2. La..dotirina è solita parlar.e.di un pmcedimento __ amministra-:­
ti.Yo_solo in .quei .casi, in. cui .sia .riscontrabile nella serie. un . .m:ò.iu.e 
l~ale neces~atio (ro). Essa quindi contesta_ al procedimento.in.tutti 
gli altri casi, ogni rilevanza giuridica. Ma tale limitazione, dopo le 
considerazioni fin qui svolte, non pare del tutto corretta. 

Nessuno potrebbe certo contestare che una differenza - e non 
di scarso rilievo - esista tra quei casi in cui il procedimento risulti 
predeterminato dall'ordinamento giuridico, e quelli in cui esso venga 
liberamente determinato dall'autorità amministrativa. Non_his_<2gllil 

dimenticare, in fatti, che l'ordinamento giuridico è un sistem~ . ~.u-:-

precedente scritto I poteri disciplinari delle pubbliche amministrazioni, nella Giur. it., 
1898, IV, c. 24 seg.); VITTA, Il potere disciplinare sugli impiegati pubblici, Milano, 
1913, pag. 409; RASELLI, Alcune note sui concetti di giurisdizione e amministrazione, 
Roma, 1926, pag. 30 seg. Contra, ZANOBINI, Le sanzioni amministrative, Torino, 1924, 
pag. 125, ma non senza espresse eccezioni (pag. 126 seg.). 

(10) Cfr. CAMMEO, Corso, cit., pag. 1085, 1234; U. FORTI, «Atto» e« procedimento», 
cit., pag. 457; VITTA, Diritto amministrativo, cit., I, pag. 367; nella dottrina germa­
nica KoRMANN, System, cit., pag. 173; MERKL, Allg. Verwaltungsrecht, cit., pag. 213. 
È tuttavia da osservare che questi scrittori prendono però tutti in considerazione anche 
il procedimento non necessario. E molto significativa è in proposito la perplessità 
di U. FORTI, op. cit., pag. 465, il quale, in riferimento ai procedimenti non neces­
sari, scrive che « in tali casi non si potrà f o r s e ( a u c h e q u e s t o è d a s t u -
di are) parlare di un atto-procedimento». 
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t..Qm>m<:> .. di valutazione dei fatti (n). E di fronte a esso è certo non 
poco rilevante la circostanza che un dato elemento, che viene in con­
siderazione, sia o non giuridicamente necessario. Basti por mente 
- non fosse altro - al rilievo che, mentre nella prima ipotesi il non 
aver rispettato una norma necessaria fa sì che quella fattispecie, la 
quale per pòtersi realizzare presupponeva il suo rispetto, non possa 
venire validamente in vita, nella seconda alla realizzazione della 
fattispecie si può ben pervenire svolgendo la propria azione con 
maggiore libertà, entro limiti più ampi (12). 

Ma, d'altronde, sarebbe corretto contestare ogni rilevanza giu­
ridica, nei confronti della fattispecie che si considera, a quegli ele­
menti, i quali, pur non essendo a ciò indispensabili, ma essendo a 
ogni modo istituzionalmente ammessi dall'ordinamento, siano stati 
posti in essere in stretta e immediata funzione della sua realizza­
zione? 

Sarebbe certo inesatto voler ricavare la rilevanza giuridica di 
essi sulla fattispecie, dalla circostanza che abbiano esercitato su 
questa una qualche ripercussione pratica. Perchè tale aspetto della 
questione non presenta alcun rilievo pel diritto. Ciò alla stessa ma­
niera, a esempio, che in diritto privato non ha nessun peso il fatto 
che un soggetto si sia lasciato indurre alla stipulazione di un contratto 
di propria iniziativa, o su consiglio, poniamo, di un parente, di un 
amico, di un legale, o di un competente in materia commerciale. 

Nè, d'altronde, può avere alcun rilievo, nei confronti della que­
stione che a noi interessa, l'osservazione che anche gli elementi non 
necessarii possono presentare una qualche rilevanza giuridica, quanto 
meno, sotto l'aspetto dell'adempimento dell'obbligo d'ufficio (13). 
Come. già si è avuto occasione di rilevare, sotto questo specifico 
profilo viene in considerazione un lato del fenomeno del tutto di­
verso da quello che a noi interessa. Di fatti, si tratta di un aspetto, 
il quale si riflette nella sfera di rapporti giuridici differenti (14). 

Il punto, che invece qui importa risolvere, è se i momenti non 

(n) Cfr., per tutti, KELSEN, Hauptproblemc, cit., pag. 6 segg.; Reine Recktslehre, 
cit., pag. 2 seg., 5; v. TuHR, Der allg. Teil, cit., II, r, pag. 3 segg.; PERASSI, Introdu­
zione, cit., pag. 7; BETTI, Diritto romano, cit., I, pag. 5 seg., 170, 173; v. HrPPEL, 
Das Problent, cit., pag. 48. 

(12) Si tenga a ogni modo presente qua.nto venne avvertito supra, sub nota 7. 
(13) U. FoRTI, Dfritto amministrativo, cit., II, pag. u2. 
(14) Cfr. supra, nota 16 del § r. 
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necessari di . un procedimento .. rivestano una qualche rilevanza p:ro­
prh_sulla fattispecie in funzione della quale vennero in essere. Solo 
in . .taLcaso - .. e non importa se si tratterà di una rilevanza di.ca­
rattere differente da. quella dei momenti necessari - .essLpotranno 
wnir.e . .in esame .. come momenti di un procedimento giuridico. 

La questione a me pare vada risolta, entro i limiti che vedremo, 
in senso positivo (15). 

Se. l'ordinamento lascia all'autorità amministrativa ampia di­
screzione nella determinazione dell'iter da seguire nella esplicazione 
fil_una certa funzione - _e tale discrezione va sempre contenuta, 
.si noti bene, entro i confini istituzionali -, .. ciò vuol dire. che, entro i 
limiti della legalità (16), .non è certo illegittimo il fatto che si sia 
seguito un iter piuttosto che un altro. Fin qui, dunque, non è scarsa 
la diversità che corre tra il procedimento che sia e quello che non 
sia necessario (17). 

Tuttavia sarebbe inesatto ritenere che, quando si sia liberamente 
eleiia una certa via, l'ordinamento resti di fronte a essa assoluta­
mente indifferente. Perchè - .come è dato immediatamente rica­
~re_ dallo spirito del sistema, il quale pone a disposizione dell' au-

(15) Pare contraddittoria la proposizione del MIELE, Alcune osservazioni, cit., c. 
381, il quale, pur ponendo in rilievo che, quando abbiano carattere istituzionale, 
glì elementi, che si inseriscono in un procedimento non necessario, sono giuri­
dicamente rilevanti, nega tuttavia a essi ogni rilevanza nei confronti dell'atto in 
funzione del quale il procedimento si svolge. La contraddittorietà risulta evidente, sol 
che, si pensi che, se hanno un carattere istituzionale, tali elementi lo hanno appunto 
in funzione di quel risultato. 

(16) È naturale, in fatti, che, per ciò che riguarda il rispetto della legalità, ogni 
procedimento è da considerare sempre come n e c e s s a r i o . Onde è ben spiegabile 
che quando nel corso di un procedimento non disciplinato dalla legge siano intervenute 
delle attività, il cui intervento sia comunque contrario ai principi, non possa nean­
che porsi in dubbio la ripercussione di queste sulla fattispecie in funzione della quale 
il procedimento si svolge. Questa ne resta, in fatti, inevitabilmente inficiata. 

(17) Alla categoria degli atti necessari va assegnata, nel quadro del sistema, 
una posizione intermedia tra quella degli atti m e r a m e n t e I e c i t i , e quella de­
gli atti d u v u ti . Nozione, quest'ultima, alla quale, se non può essere riconosciuta 
nel sistema quella posizione di preminenza, che il suo formulatore le vorrebbe attri­
buita (CARNELUTTI, Negozio giuridico, atto illecito, atto dovuto, negli Studi di diritto pro­
cessuale civile, Padova, I, 1925, pag. 249 segg., Sistema, cit., I, pag. 60 segg.), non può 
essere tuttavia contestato un posto, sia pure in veste di sottospecie (cfr. U. FORTI, 

Diritto amministrativo, cit., II, pag. 138; BETTI, Diritto romano, cit., I, pag. 174). 
Nè sembrano decisive, sul punto, le critiche del SATTA, L'esecuzione, cit., pag. 82 seg. 



r 

92 Il procedimento amministrativo 

forità_dei mezzi istituzionali (18), dLcui, in funzione del pubblico in­
teresse, essa si può discrezionalmente. avvalere - a quella :via deve 
riconoscersi, nel quadro dell'ordinamento, una indiscutibile rjlevanza. 
Ciò, quanto meno, per Ja considerazione che il suo svolgimento deve 
!;'!ssere.Jmprescindibilmente fondato. sui .principi che sono alla base 
della logica e della correttezza.giuridica, particolarmente in riguardo 
alla funzione che le singole attività venute in essere nel corso del 
suo procedere :vengono chiamate a disimpegnare (19); ma sopra tutto 
11er la. considerazione che tale svolgimento, . ammesso dal diritto, 
può a:vere importanti ripercussioni positive sull· effettivo risultato 
in Junzione .deLquale. il. procedimento si svolge. 

A riprova della tesi, che ho cercato di prospettare, si possono 
ricavare non pochi esempi dalla materia dei pareri, delle proposte, 
delle istruttorie, delle statistiche facoltative, e, non meno, da quei 
casi, in cui, pur senza essere a ciò obbligata, l'amministrazione abbia 
comunque permesso un intervento del privato nel procedimento (20). 

La giurisprudenza del Consiglio di Stato ha avuto più volte agio 
di fermare la propria attenzione su questo punto, specialmente in 
riguardo alla istruzione delle procedure di concorso ai pubblici im-

(18) Sul valore di tale espressione, v. MIELE, Pubblica funzione, cit., pag. 195· Sul 
concetto di i s ti tu zio n al e, v., da ultimo, AMORTH, Il merito dell'atto ammini­
strativo, Milano, 1939. pag. 27. 

(r9) Si tenga però presente come di frequente accada che, pur non essendo espres­
samente disciplinato dal legislatore, un ordine procedurale risulti chiaramente deter­
minato dalla natura e dai caratteri dell'attività che si viene svolgendo. Cfr. HERRN­
RITT, Grundlehren, cit., pag. 65 segg.; LAFORET, Deutsches Verwalf.ungsrecht, Miin­
chen, 1937, pag. 233. Ora, in questi casi, è chiaro che sarebbe inesatto ritenere che ci 
si trovi di fronte a un procedimento, al quale manchi ogni carattere di necessarietà. 
E, se certo non può qui riconoscersi a esso un carattere di necessarietà assoluta, non 
gli si può tuttavia contestare, al meno entro certi limiti, la qualifica di ne ce s s a -
rio . Per un esempio tipico, dal quale è dato ricavare l'esattezza del rilievo, v. la 
chiara esposizione del procedimento da seguire nei concorsi sanitari, fatta dal PAP­
PALARDO, Questioni in materia. di concorsi sanitari, cit., pag, 231 segg. 

(20) A quest'ultimo riguardo pare molto degna d'interesse una recente decisione 
del Cons. di Stato, IV sez., 12 aprile 1938, nel Foro it., l.938, III, c. 129, favorevolmente 
commentata da U. Forti, la quale su uno dei punti controversi concludeva nel senso 
che, pur non essendo l'autorità, contro cui si agiva, tenuta a offrire agli interessati 
la possibilità di evitare l'espropriazione - di cui nel caso specifico si trattava -, 
quando essa avesse tuttavia voluto valersi del suo potere discrezionale di farlo, non 
avrebbe potuto, a meno di non incorrere in un eccesso di potere, farlo nei riguardi di 
uno solo degli interessati, ma sarebbe stata tenuta a farlo nei confronti di tutti, onde 
dar modo a tutti di concorrere a parità di condizioni al godimento del beneficio. 
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pieghi. Lì la discrezionalità dell'iter si rivela suscettibile di signifi­
cative conseguenze, sopra tutto per quanto sì riferisce al modo e 
all'ordine della valutazione dei titoli dei candidati. Il magistrato 
ha quindi avuto la possibilità di considerare frequentemente quale 
sia la ripercussione, non certo irrilevante, esercitata sul provvedi­
mento amministrativo dall'ordine procedurale spontaneamente se­
guito. Ed è pervenuto alla determinazione di un'ampia casistica, 
interessante in modo particolare in relazione alla specificazione dei 
casi, in cui ricorra quel vizio tipico dell'azione discrezionale, che 
si è soliti inquadrare nella categoria dell'eccesso di potere (2I). 

Sopra tutte, però, una decisione appare ai nostri fini degna di par­
ticolare attenzione, perchè vale non poco ad avvalorare i rilievi poc'anzi 
espressi. Ed è quella, in cui è stato decisamente_affermatoil principio 
che un parere, quand'anche non obbligatorio - tanto se l'.ammini­
s.trazione attiva abbia agito, quanto se non abbia agito in conformità 
di esso - viene comunque a far sentire la propria influenza giuridica 
sull'atto, in vista del quale venne richiesto, con la conseguenza che 
quest'ultimo resti infirmato dalla sua eventuale illegittirnità (22). 

(21) Mi limito ad alcune citazioni di giurisprudenza recente: V sez., 19 gennaio 

1937, nella Rio. di dir. pubbl., 1937, II, pag. 102; 12 maggio 1937, ivi, II, pag. 423; 

25 maggio 1937, ivi, II, pag. 425; l giugno 1937, n. 732, ivi, II, pag. 427; l giugno 
1937, n. 734, i11i, II, pag. 428; 15 giugno 1937, ivi, II, pag. 519; r3 luglio 1937, ivi, 
II, pag. 595; 13 ottobre 1937, ivi, II, pag. 703; ro novembre 1937·, nel Foro amm., 
1938, I, 2, c. 82; 24 novembre 1937, nella Riv. di dir. puòbl., II, pag. 73; 23 dicembre 
1937, ivi, n, pag. 179; II gennaio 1938, ivi, II, pag. 180; 18 gennaio 1938, Il. 19, ibi­
dem; 18 gennaio 1938, n. 21, ivi, II, pag. 182; 25 gennaio 1938, ibidem; 26 gennaio 

1938, n. 37, ivi, II, pag. 183; 26 gennaio 1938, n. 42, ivi, II, pag. 184; 16 febbraio 
1938, n. 94, ivi, II, pag. 228; 16 febbraio 1938, n. 101, ivi, II, pag. 229; IV, sez., 19 aprile 
1938, nel Foro attmi., 1938, I, 1, c. 235; V sez., 4 marzo 1938, ivi, I, 2, c. 184; 27 apri­
le 1938, ivi, I, 2, c. 228; 27 maggio 1938, nella Riv. di dir. pubbl., 1938, II, pag. 422; 
8 giugno 1938, ivi, II, pag. 423; IV sez., 26 luglio 1938, ivi, II, pag. 617,; V sez., 16 

novembre 1938, ivi, 1939, II, pag. 6; 19 maggio 1939, nel Foro it., 1939, III, c. 161; 
·6 luglio 1939, nella Riv. di dir. pubbl., 1939, II, pag. 397; II luglio 1939, ivi, II, 

pag. 480. 
(22) Cons. di Stato, V sez., 8 luglìo 1933, nel Foro it., 1933, III, c. 289. segg. Contra., 

espressamente, VITTA, Diritto amministrativo, cit., I, pag. 370, e, implicitamente, 

quella dottrina, la quale nega il carattere giuridico dei procedimenti non necessari 
(v.supra, nota 10). Esplicitamente, pur senza riferirsi alla decisione citata, è di contra­
rio avviso MIELE, Alcune osservazioni, cit., c. 381. Egli, pur accettando la rilevanza 
delle attività non necessarie che presentino carattere istituzionale, rileva tuttavia 
che la non necessarietà del procedimento importa l'esclusione di alcuni dei principi, 
che si possono formulare pei procedimenti necessari, e principalmente di quello del-
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Quando l'ordinamento, nel riferirsi a una certa fattispecie ammi­
nistratiYa, ~non stabilisce. il procedimento attraverso il quale alla 
sua __ concretizzazione si debba pervenire, lascia . alla discrezionalità 
dell'autorità, che ne ha.la competenza, la funzione di determinar.e 
l'ite1' da percorrere_ in vista di tale realizzazione. Ciò significa che, 
in seno al sistema istituzionale, sarà quella stessa autorità, che po­
trà determinare la tex specialis relativa a quel singolo svolgimento 
procedurale che viene in riguardo. Ma. allorchè tale via sia stata 
scelta (.e non può venir scelta correttamente, se non entro i limiti 
della legittimità e dell'obbiettività), diventa per cìò stesso giuridica­
mente rile.Ya.u.te,_fa __ quanto - _e altrimenti mancherebbe ogni fon­
damento a che il diritto istituzionalmente l'ammettesse - viene a 
~spliça;re direttamente la sua ripercussione sulla fattispecie in funzione 
della quale il procedimento si svolge. 

·È su queste basi, dunque, e solo su queste basi, che può essere 
accettata una distinzione tra procedimenti necessari e procedimenti 
non necessari (23). Ed è per ciò che sarebbe improprio, piuttosto che 
usare queste espressioni, parlare di procedimenti legali e non legali, 
rilevanti e non rilevanti (24). La prima terminologia potrebbe, in 
fatti, lasciare adito al dubbio che i procedimenti, i quali si svolgono 
senza che a ciò sia predisposta alcuna norma obbligatoria, siano 
contrari ai principi dell'ordinamento: il che, anche se talora accade, 
non è tuttavia normale. E la seconda importerebbe nei procedimenti 
non necessari l'assenza di ogni rilevanza giuridica: il che, come si 
è visto, non è esatto. 

3. _Bisogna però avvertire che, se una distinzione . tra procedi­
menti .necessari e procedll.nenti i:1on necessari è da considerare cor-

l'invalidità derivata dell'atto, in funzione del quale il procedimento si svolge. Su 
questo punto v. quanto già venne osservato supra, sub nota 15. 

(23) Adotto la terminologia del MIELE, Alcune osservazioni, cit., c. 38I. In ge­
nere gli scrittori germanici preferiscono parlare di procedimento f o r m a 1 e (jor­
mell) e non forma 1 e (formlos). Cfr. v. STENGEL, Lehrbuch, cit., pag. 190; SCHOEN,. 
Deutsches Verwaltungsrecht, cit., pag. 218; KORMANN, System, cit., pag. 173; MERKL, 
Allg. Verwaltungsrecht, cit., pag. 219. Accoglie tale terminologia, presso di noi, il Lu­
CIFREDI, Inammissibilità di un esercizio «ex post», cit., pag. 296. Ma essa pare meno 
propria. Più appropriata è invece quella di cui si avvale il CAMMEO, Corso, cit., pag. 
1271, il quale distingue il procedimento o b b I i gato rio dal procedimento v o -
lontario. 

(24) Cfr. MIELE, Alcune osservazioni, cit., c. 38I. 
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retta, sarebbe, per altro, inesatto :ritener~çh~trn_J'Jlua_~Laltra cate­
gQria .esista __ uila harri~i::a_ :r:i~tta,. .cli _s_ep~g~!QI!~.,_Jn _ _fatti, .. nel1' ambito 
dei procedimenti necessari c'è tutta una ben varia gamma di neces­
sarie.tà (25) . .:E - ciò che è particolarmente interessante rilevare - .la 
necessarietà si riflette tanto sul numero degli elementi della serie, 
qiJanto sull'ordine della loro. successione (26). 

Il massimo coefficiente di determinatezza è riscontrabile presso 
quei procedimenti, j quali sono necessari tanto nel numero, che nel­
tordine_di successione degli elementi cfa:jn_ essLde.Y_onQ inquadrarsi. 
Ma ben vario valore assume tale coefficiente negli altri casi. In primo 
luogo vanno qui menzionatLqueiprocedimenti, per Lqua!Lsono dallo 
ordinamento specificate soltanto le singole attività: quei procedimenti 
cioè, dei quali sono necessariamente determinati i singoli elementi 
della serie mentre non lo è l'ordine della loro successione (27). Seguono 
poi quei procedimenti, i quali, pur essendo necessari, ammettono, 
sotto certe circostanze, la possibilità di uno svolgimento succedaneo, 
diverso da quello che dovrebbe verificarsi nell'ipotesi normale (28); 

(25) Una graduazione analoga esiste in seno alla categoria degli atti dovuti. Cfr. 
SALV. ROMANO, La revoca degli atti giuridici privati, Padova, 1935, pag. 165. 

(26) La scarsa dottrina che ha rivolto a questo punto la sua attenzione (MIELE, 
Alcune osservazioni, cit., c. 381; B1scARETTI D1 RuFFÌA, La proposta, cit., pag. 72), pur 
rilevando che la necessarietà del procedimento si ripercuote tanto sul numero, quanto 
sull'ordine dei comportamenti che in esso devono inquadrarsi, non si è affatto fermata 
a considerare la graduazione delle varie ipotesi di necessarietà. 

(27) Si pensi, di massima, alla fase procedurale, attraverso cui si forma uno di 
quelli che vengono designati col nome di atti complessi uguali. V. infra, cap. II, 
sez. II, § 7, n. 2. 

(28) Si pensi, a es., a quei casi, in cui la circostanza dell'urgenza fa sì che, invece 
del procedimento normale, sia possibile seguirne uno diverso. Una ipotesi tipica è quella 
considerata dal BRONDI, La revoca delle proposte, cit., pag. 173 segg. - Si pensi inol­
tre all'ipotesi, in cui le associazioni sindacali riconosciute non provvedano - come è 
prescritto dall'art. 65, 20 capv. T.U. com. e prov. - entro un mese dall'invito del pre­
fetto, alla designazione dei membri della consulta comunale, che è a esse riservata (art. 
67 T.U. cit.). In casi di tal genere, dato che - come ritiene l'insegnamento più at­
tendibile (D'ALESSIO, Commento del testo unico della legge comunale e provinciale, To­
rino, 1936, pag. u3; LA TORRE, Commento al nuovo testo unico comunale e provinciale, 2a 

ed., Napoli, 1934, pag. 208) - la designazione non ha carattere vincolante, il prefetto 
può senz'altro procedere alla nomina, scegliendo direttamente i consultori in seno alla. 
categoria in rappresentanza della quale il posto era stato assegnato, ai termini del­
l'art. 65 cit. (cfr. ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, cit., III, pag. 396). In tal 
senso disponeva, prima che la materia venisse regolata dal nuovo T.U. l'art. IO del 
R.D. legislativo 27 ottobre 1927, n. 2059. E non pare quindi concepibile che il pre-
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quelli, i quali sono necessari sptto certe circostanze, e non sotto .al­
tre (29); quelli, in fine, pei quali, non essendo il concorso dei vari 
eleme:o.tLdeterminato legisiatiy9-..m~nte (30), non ptiò essere, di con­
seguenza, tanto meno precisato l'ordine dello svolgimento. Nè ciò 
basta. Perchè è ben possibile - e anzi questa è forse l'ipotesi più 
frequente - èhe si abbiano dei procedimenti, i quali, necessaria­
me11t_e __ determinati in akt.1ne_Q.eU~ l<;rr:o f~si, non Jo siano, _o Jo siano 
ineno, in altre. 

Del resto - e ciò deriva dalla diversa intensità di necessarietà 
prescritta dalle singole norme, e inerente alle singole ipotesi - non 
tutte le norme procedurali - e meno, fra queste, quelle che prescri­
vono l'ordine della successione - rivestono il carattere dell'assolu­
te~~a e dell'inderogabilità (31). Ciò dipende sopra tutto dalla diversità 
delle funzioni, che, nell'ambito del procedimento, ciascuna attività 
è chiamata a disimpegnare, e dal colore più inteso o più tenue, che, 
nei singoli casi concreti, le medesime. funzioni vengono ad assumere 
nella specifica esplicazione di una stessa azione. Onde su questo punto 
non pare possano fissarsi regole precise e universalmente valide. 
E l'indagine se la necessarietà del procedimento sia, nelle singole 
ipotesi concrete più o meno elastica, ya compiuta prudentemente, 
cgso per caso. 

fetto venga a trovarsi nell'alternativa, di fronte alla quale vorrebbe vederlo il LA 
TORRE, loc. cit. - Un altro esempio può ricavarsi, in fine, dall'art. ro8 del T. U. 
com. prov., in materia di contravvenzioni e di oblazioni. 

(29) Anche qui è superfluo ricordare che la non necessarietà può riscontrarsi, tanto 
solo nell'ordine della successione, quanto nello stesso numero degli elementi concor­
renti. Il fenomeno è comune al diritto privato. Cfr. v. TuHR, Der allg. Teil, cit., II, 1, 

pag. 15, e note 54 segg. ivi. 
(30) Si osservi però che è dato talora riscontrare dei casi, in cui, pur essendo la­

sciata all'autorità una certa discrezionalità nella determinazione dell'iter da seguire, 
tuttavia, ove l'autorità decida di attenersi a un dato modo di procedere, quando ab­
bia posto in essere certe attività, non può proseguire verso la mèta, senza averne espli­
cato certe altre, le quali, appunto in conseguenza della esplicazione della prima, sono 
diventate necessarie. Un caso tipico è quello citato supra, sub nota 20. 

(31) Una questione molto agitata a questo proposito è quella dell'ammissibilità 
dei pareri tardivi. Sulla quale v. infra, cap. III, § 4, n. 5. Particolarmente interessante, 
allo stesso riguardo, è poi ricordare quei casi, in cui l'ordinamento non attribuisce 
alcuna rilevanza al fatto che un certo elemento, necessario a che un dato effetto giu­
ridico possa prodursi, sia venuto in vita in uno, anzi che in un altro momento del pro­
cedimento. Su di che, v. infra, cap. II, sez. III, § I, n. '.l. 
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§ 6. 

I. Procedimento esterno e procedimento interno. Teorie che configurano diversa­
mente le due nozioni. Rilievi critici. - 2. Giuridicità dei rapporti interorga­
nid. Richiamo della concezione giuridica dell'organizzazione dello Stato, e in 
genere degli enti giuridici. - 3. Critica della teoria che attribuisce ai procedi­
menti interni natura e caratteri differenti da quelli riscontrabili presso i procedi­
menti esterni. Conseguente inammissibilità di una categoria di atti-procedimenti. 

I. Eassiamo ora a esaminare da __ vicino_iLproblema dei pr.Qc.e- PRoct CJ,l-'ftJ"n ì1Yf.i:it.J1 : 

~llllH!D7i .iutem.i. Con. tale;nom~ Ya~o de~gnatLquei .. p~ocedimenti,/ r· cht- -:i 'Sv..?lcoro e~·h-o 
Lquali Sl svolgono entro 1 ambito di un w:uco ente, .medianteJa_c.oo- '"<imb;f 0 d.: ul" u;;,.c0 €.i-,+e 
pernzione.d~i diversi organi di questo (r). 

La questione che si pone è se possa effettivamente affermarsi 
- come è stato talvolta fatto - che tali procedimenti presenti­
no una natura e un carattere peculiari. E la perplessità, da cui re­
sta preso chi se la ponga, trova la sua ragion d'essere in autore­
voli affermazioni dottrinali. Spesso .. in fatti, rifacendosi a . una ana-: 
logia_che .. suole .tornare di. frequente_ nei .riferimenti.della dottrina, 
.si è. voluto procedere a uno .. stretto avvicinamento del fenomeno 
.giuridico che qui si riscontra, col fenomeno del processo psichico, 
attraverso il quale le persone fisiche pervengono alla emissione dei /TTt')- p,.-~,t0c!PUF·• 
Joro __ atti (2). Su.tale. base~ le v.:arie attivitàgr"uridich.e.dei .. diversi p•.o' '·~ 1, , 1 , 

,_,,,,tJ-"<:l>"f·-• :Svolé->"lf>" 
organi di un ente, che si succedono in vista della emanazione di un .J~ ·;,~J,,r,-:i ci,· Jr ,._,~,~~.,, 
q.ualsiasL:pmvv:e.dime.nto, si. son_volm_e_~on$kl~rare .~om~Le.le:roJ:JJti ,~)A òd'fèJ/eJr~ ~ ou.o! 

int.egr.a:tivi della essenza stessa di. _qu~f.uL:imo .. E si è quindi perve- or,-,-~: I r •• '\k.,/'·1; ~"h 
(-:;< ', ~ o.J.}! O•I ...,, r~'' 

lllltL alla. formulazione del concetto_ dell'a.U.Q;:P.I.9~nto (3). "';· ~-,ri-.>,.4,, er,,::., r":l,,.,., 
L1-errore.di.principio, che sta.alla base di unateorica di tal genere, 

risiede . nel residuo di una concezione ancora, se pur. forse inconsa-
peYOlmente (4), an.tro_p,Qro.o_rfira"' .che - non ostante i ripetuti ed 

(1) Per una distinzione su altre basi tra procedimento esterno e procedimento 
interno, cfr. HUBER, Wirtschaftsverwaltungsrecht, cit., pag. 262 segg. 

(2) V. infra, nota 6. 
(3) U. FORTI, «Atto» e «procedimento», cit., pag. 457 segg., e partic. pag. 458. V. 

in argomento, anche per ulteriori richiami bibliografici, supra, Introduzione, nota 32 
del § 3. 

(4) Di tale inconsapevolezza fa fede la strenua tenacia, con la quale U. Forti, ha 
sempre respinto l'a. concezione organica della società e dello Stato. V. specialmente La 
coscienza sociale (1908). negli Studi di diritto pubblico, Roma, I, 1937, pag. 131 segg.; 
e, da nltimo, Lezioni, cit., pag. 172 segg. 

7. AI.no M. SANDULLI 

______________________ ..:..:::.:..;,;,::...;_~=-.: --~---=---·-------= ___:_- ---
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efficaci colpi di ariete vibrati nell'ultimo cinquantennio alle teorie 
organiche (5) - sLsuole_ spess_Q._ayer_e degli. organismi sociali che. il 
diritto personifica, e quindi, di conseguenza, del modo di venire in 
.essere dei loro atti. Si parte dalla premessa che ci si trova di fronte 
a un processo che si svolge nell'ambito di un unico soggetto. E per 
una analogia ci si riferisce immediatamente - anche se per porne in 
evidenza i caratteri distintivi - al processo psichico, attraverso 
il quale i soggetti fisici pervengono alla emissione dei loro atti (6). 
P.er taLmodo s'intende pervenire a una contrapposizione sostanziale 

(5) Sulle teorie organiche v., nella più recente dottrina, anche per la critica dei 
loro presupposti, H. J. WOLFF, Organschaft und juristiche Person, Berlin, I, I933. 

pag. 4 segg., 238 segg., nonchè la bigliografia ivi riportata. 
(6) In tal senso v. specialmente BRACCI, La proposta, cit., pag. 2 segg., e partic. pag. 

I7 segg., Dell'atto complesso, cit., pag. I9; U. FORTI, «Atto» e «procedimento», cit., 

pag. 450; BrsCARETTI DI RUFFÌA, La proposta, cit., pag. 9 segg. Ma si tratta di con­
siderazioni, le quali tornano frequentemente, anche se non sempre con la stessa in­
tensità, nella dottrina. Cfr., nella dottrina nostra, p. es., BoRSI, L'esecutorietà, cit., pag. 
I5; PACINOTTI, Saggio di studi, cit., pag. 46 segg.; INGROSSO, Le forme, cit., c. 353 
segg.; CAMMEO, Corso, cit., pag. I27I; U. FoRTI, I controlli, cit., in nota a pag. 738, 
Lezioni, cit., pag. I95 segg.; TRENTIN, L'atto amministrativo, cit., pag. 40 seg., e pas­
sim; DE VALLES, La validità, cit., pag. I33 segg., I89 segg., 2I8; SANTI ROMANO, Corso 
di diritto amministrativo, cit., pag. 102; LucIFREDI, Forma scritta, cit., pag. 4I9; JAc­
cARINO, Studi sulla motivazione, cit., pag. 28; ZANOBINI, Corso di diritto ammini­
strativo, cit., I, pag. 304; tra gli stranieri, G. JELLINEK, System, cit., pag. 229; HER­
RNRITT, Grundlehren, cit., pag. 2; ANDERSEN, Ungultige Verwaltungsakte, cit., pag. 
I42. Si tratta, in fondo, ancora di una applicazione di quei principt della scienza 
psicologica alle determinazioni degli enti pubblici, che presso di noi trovò, sul finire del 
secolo scorso, la migliore espressione nello studio del V ACCHELLI, Le basi psicologi­
che del diritto pubblico, Milano, I895, del quale non pochi passi accennano appunto a 
una soluzione del problema su presupposti non dissimili da quelli su cui poggiano gli 

scrittori dianzi citati (v. spec. pag. II4 segg.). Conviene a questo proposito ricordare 
che lo scrittore, il quale su questo punto è andato più oltre nella formulazione di una 
stretta analogia e di un immediato parallelismo tra il fenomeno del processo psichico 
di formazione del volere, e quello giuridico che si svolge in seno all'organizzazione 

degli enti non fisici, è il Bracci. Presso di lui la tendenza di cui si è fatto cenno trova 
la sua maggiore accentuazione. Potrà essere interessante riportare un suo brano: 
« È la volontà dello Stato in pieno sviluppo: sembra a momenti di veder riprodurre 
alla chiara luce del giorno, in scala prodigiosamente ingrandita, il formarsi di una vo­
lontà quale faticosamente si intravede nel processo di formazione della volontà in­
dividuale nascosto nel segreto della coscienza» (La proposta, cit., pag. 22). Sotto la 
diretta influenza di questo scrittore si muove il Biscaretti di Ruffia. Sulle basi di una 
molto stretta analogia tra il processo psichico e il processo giuridico che qui viene in 
rilievo, sono anche alcune considerazioni del CARNELUTTI, Sistema, cit., Il, pag. 366. 
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. ..:1:~ t' h . l' 11' mb' d' - 1 ~ tra__qneLpmce_u.u.uen_ _1,_ e e si rea 1zzau_o_ :ne _a !lto_. Lun __ so..ill__sog,-
gettn,Lquali .sL risolverebbero sempre in .. un unico .attQ,.._e_ q.uellLche, 
peLfatlo. stesso .che vico.operano più sogge.tti, __ è_ .b.en chiaro __ .che..si 
risolvono in una successione. di .. atti (7). 

l.LJ;mJJj:Q __ fond~:rpg.flt<lk,. çhe. qui _si perde. di .vista, è .che.J'.unico 
criterio, alla_...cuLs_tr.egu.a __ hisngna ___ Yalu:taJ:"!~. j _singolL ienome.ni, .. nei 
qualici_ si imbatte nel mondo. del diritto, deve.essere.J:ordinamento 
.giuridico (8). Onde è certo un criterio falso quello di ricercare ana­
logie alla stregua di fenomeni - quali, a esempio, quello fisico, quello 
fìsio-psichico, quello sociale -, i quali al diritto restano estranei, 
se pure da esso, sotto certi riguardi, sono presupposti. 

Ora, a chi analizzi il fenomeno, che qui viene in considerazione, 
con sguardo puramente giuridico, non può sfuggire che in ogni pro­
cedimento, il quale. si svolga nell'ambito di un'unica. persona giuri­
dica,. e nel quale si spieghi,. in vist<:l. _dell<l emissiPne <li 1,ip,_çextQ prov­
vedimento, una s.uçcessione di attività dei diversi organi di essa, si 
ris.çQntra - ;non diversamente da ciò che avviene in quei procedi­
menti,_nei quali cooperino più soggetti - nna successione di attività 
gilll:'idicamente rilevanti, in vista della realizzazione di un certo ri­
sultato. A differenza, cioè, che nel processo psichico, ci si trova qui 
di fronte a una successione di veri e propri fatti giuridici (9). 

(7) Contro tale contrapposizione v. gli esatti rilievi del MIELE, Alcune osservazioni, 
cit., c. 379. 

(8) Su questo evidente principio v. specialmente LABAND, Das Staatsrecht des 
deutschen Reichs, 53 ed., Tiibingen, I, l9II, pag. IX seg.; G. }ELLINEK, System, 
cit., pag. 13 segg.; KELSEN, Reine Rechtslehre, cit., pag. 2 seg.; MARINONI, L'univer­
salità dell'ordine giuridico statuale e la concezione del diritto internazionale privato, 
nella Riv. di dir. pubbl., l9I6, I, pag. 227 seg., e nota 3 ivi, pag. 233 segg.; WALZ, Die 
~ Vereinbarung » als Rechtsfigur des ii"tfentlichen Rechts, nell'Arch. des iJff. Rechts, 1928, 
pag. 201 segg.; SANTI ROMANO, Corso di diritto costituzionale, 4" ed., Padova, 1933. pag. 
13; CROSA, Diritto costituzionale, cit., pag. 23 segg.; TOSATO, Recensione a quest'ultimo, 
nell'A·rch. di dir. pubbl., 1938, pag. 162 seg. V. inoltre gli autori citati infra, sub nota 
13 del Cap. II, sez. II, § 3. Cfr., del resto, le stesse considerazioni di U. FORTI, La co­
scienza sociale, cit., pag. l3I segg.; e del BRACCI, La proposta, cit., pag. l e 4. 

(9) Che nel processo psichico (e qui è inutile esaminare la disputa se esso sia a 
considerare come una successione di fatti psichici distinti - BRACCI, La proposta, 
cit., pag. 4 segg. - o come una unità inscindibile - MoRTATI, La volontà e la causa 
nell'atto amministrativo e nella legge, Roma, 1935. pag. 21 -) non possa mai parlarsi 
di una successione di fatti giuridici, è opinione correntemente accolta nella dottrina 
(v. gli autori cit. sub. nota 6). Ciò non significa, per altro, che possa a esso contestarsi 
una essenziale rilevanza giuridica (cfr. MANIGK, Willenserkliirung itnd. Willensgeschatt, 
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