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INTRODUZIONE 

SoMMARIO: I. Cenni suJl'esistenza di un gruppo di atti amministrativi carat-
t~rizz~ti dalla loro incidenza sull'attività negoziale privata. La frequenza 
d1 casi del genere si ricollega prevalentemente, se non esclusivamente, al-
l'intervento dello Stato nell'economia; richiami della legislazione di guer-
ra, e delle tendenze dirigistiche dell'economia dello Stato moderno. L'in-
teresse che può presentare per il privatista l'analisi del tema, ai fini di 
un completamento della teoria dei limiti dell'autonomia privata, com-
piuto anche con la considerazione di quelli, tra tali limiti, che derivano 
da atti amministrativi. • 2. I profili sotto i quali il tema acquista interesse 
per il pubblicista. I problemi di carattere costituzionale, specie in or-
dine agli artt. 23 e 41 ss. della Costituzione; rinvio. L'importanza della 
individuazione dei caratteri degli atti amministrativi che incidono sui 
negozi privati, ai fini di una precisazione di tipi di atti amministrativi 
non inquadrabili nelle usuali classificazioni di questi; cenni sulla scarsa 
rispondenza delle relative categorie tradizionali all'odierna realtà: neces• 
sità di una loro revisione, sulla base di una completa individuazione dei 
poteri che attualmente sono attribuiti all'Amministrazione; la funzione 
del presente lavoro, in relazione alla precisazione di un tipo di atto da 
utilizzarsi a questo scopo. I problemi della tutela giurisdizionale del 
privato, nei confronti degli atti di tale tipo. - 3. Considerazioni sulla va-
rietà di forme di interferenza tra atti amministrativi e attività negoziale 
privata. Individuazione di un gruppo di atti, i quali limitano l'autonomia 
privata, per quel che riguarda la determinazione del contenuto negoziale; 
precisazione corrispondente dell'oggetto del presente lavoro. Cenni sul 
valore che è qui attribuito all'espressione: contenuto negoziale. • 4. Sche-
ma del presente lavoro. 

I. Analizzando, anche superficialmente, la straordi-
naria multiformità di interferenze di atti di pubbliche auto-
rità su attività private, è possibile individuare un gruppo di 
casi, i quali sono classificabili unitariamente, in base al par-
ticolare oggetto cui si riferiscono : i casi, cioè, in cui atti am-
ministrati vi incidono sull'attività negoziale privata. · 
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2 Limiti dell'autonomia privata ecc. 

L'ipotesi può anche ricollegarsi al più generale fenome-
no dell'ingerenza pubblica nell'economia, ma questa correla-
zione non è esclusiva, giacchè la limitazione dell'autonomia 
privata mediante atti amministrativi può essere disposta an-
che per il raggiungimento di finalità non economiche. 

Comunque sia, casi inquadrabili nell'ipotesi indif'ata 
si possono rinvenire numerosissimi nella pesante e comples-
sa legislazione di guerra, volta a dirigere la produzione e a 
controllare e graduare i consumi. 

Si tratta di una legislazione che in massima parte non 
è più in vigore; sarebbe però inesatto inferire da ciò, che le 
interferenze pubbliche sull'attività negoziale privata siano 
proprie di particolari periodi, si presentino in correlazione 
a contingenti esigenze, e che per tali motivi esse non abbia-
no una notevole rilevanza anche da un punto di vista più ge-
nerale. 

Infatti, come tutti sanno, molti dei problemi politici 
oggi più vivacemente dibattuti, possono essere ricollegati al-
l'esigenza (affermata o contestata) di un (maggiore) intervento 
pubblico nell'economia; non vi è dubbio che, ove prevalesse-
ro le tendenze interventistiche, tale intervento sarebbe attua-
to, anzitutto, attraverso una massiccia assunzione da parte 
dello Stato o di altri enti pubblici, eventualmente anche per 
mezzo del c.d. azionariato in mano pubblica, dell'esercizio di 
particolari attività economiche di importanza preminente; 
ma d'altra parte, però, è facile la previsione che. questa mag-
giore ingerenza statuale si manifesterebbe anche con la predi-
sposizione di un « controllo » ( 1) pubblico di attività econo-

(I) L'espressione « controllo » è qui usata non in senso t · l' r . . . ecmco, ma cnn 
amp 1ss1mo s1gmficato che, peraltro , oggi è ent rato nell'u so corrente. · • · · 1 · I . • . , pe1 van sensi nei qua i ta e espressione e impiegata v tra la lett erat · • s . ' ., ura pm rec ente: 
ALVI, Premessa ad uno studio sui controlli giuridici Milano 1957 · 

}'" t · · . ' , passim ; 
R

i_n ere~santi~sima e assai nota recensione a tal e libro fatta da GIANNINI in 
iv. trim. dir. pubbl 1958 373 ' ·• , pag. ss.; SPAGNUOLO VIGORITA L'' · · t' • , inizia iva pri-
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miche il cui svolgimento sarebbe lasciato fondamentalmente 
all'iniziativa privata, controllo che, secondo le varie grada-
zioni e sfumature che potrebbe assumere, dovrebbe essere 
volta a volta qualificato come direzione, pianificazione o si-
mili dell'attività privata ( 2); è presumibile che in tal caso, 
soprattutto nei limiti nei quali l'oggetto immediato del con-
trollo pubblico sia il commercio privato, una delle forme con 
le quali l'intervento statuale si presenterà con maggiore fre-
quenza, sarà, appunto, la sottoposizione dell'attività negozia-
le privata all'incidenza di atti amministrativi, sia pure in mo• 
do e 1nisure variamente precisabili e graduabili. 

Questo possibile, futuro più largo ricorso del legislatore 
ad un particolare strumento tecnico-giuridico, pare che costi-
tuisca di per sè un buon motivo di opportunità di un'indagine 
sul tema, la quale possa porre in evidenza i caratteri specifici 
dello strumento stesso, chiarendo anche le inevitabili im-
plicazioni che discendono da una sua frequente applicazione. 

Peraltro, per giustificare uno studio sulle interferenze 
di atti amministrativi sull'attività negoziale privata, non è 
necessario rintracciare motivi variamente collegati con consi-
derazioni di ordine storico, o di politica legislativa : infatti, 
anche prescindendo da richiami di normative non più in vi-
gore, o di previsioni di tendenze di eventuale manifestazio-
ne, è possibile individuare nella legislazione attualmente vi-
gente non pochi esempi del fenomeno indicato, alcuni dei 
quali particolarmente rimarchevoli per la loro importanza. 

Invero, non pare che l'argomento sia stato adeguata-
mente elaborato ; non che manchino del tutto delle analisi 

vata nel diritto pubblico, Napoli 1959, pagg. 288, 289, con ricche citazioni; 
cfr. anche la voce: Controllo, di CASULLI, nel Nuovissimo Digesto itali<tno. 

(2) Per il diverso significato di questi vari termini, v. : SPAGNUOLO V1GO• 

RITA, L'iniziativa privata, cit., pag. 268 ss., con accuratissime precisa~ioni, e 
ampie citazioni bibliografiche. 



4 Limiti dell 'autonomia privata ecc. 

al riguardo: oltre ai contributi arrecati dalle_ decisioni giu .. 
risprudenzali di controversie sorte nella materia,. alcune. delle 
quali assai note, sono da registrare anche. alcuni la~or1 dot-
trinali; questi, peraltro~ si presentano, d1 regola, 1n forma 
di nota a sentenza, e per questa ragione, nella maggior parte 
dei casi non sembrano sfuggire a quei limiti della propria 
portata, che si riscontrano anche nei contributi giurispru-
denziali; i limiti, cioè, che sono determinati da una consi-
derazione pressochè esclusiva degli aspetti salienti della sin- . 
gola ipotesi considerata; per tali motivi, non si può dire che 
si possa attualmente disporre di una valutazione complessiva, 
e quindi per certi versi unitaria, delle interferenze tra atti-
vità amministrativa e attività negoziale privata. 
·· Pure, i risultati di ordine, per così dire, dogmatico-

giuridico, che sarebbe possibile conseguire sulla base di una 
analisi di simile ampiezza, potrebbero essere assai rilevanti, . 
e interessare tanto il privatista che il pubblicista. 

Il privatista, giacchè le interferenze di atti ammini-
strativi su negozi privati, si . traducono, in ultima analisi, e 
sia pure secondo vari schemi, in altrettanti limiti che l'ordi-
namento statuale appone all'autonomia privata; d'altra par-
te, la grande elaborazione che ha avuto nella dottrina pri-
vatistica la proble1natica relativa a tali limiti, non pare sfug-
gire ad una certa ristrettezza dell'angolo visuale adottato : 
infatti, si tiene conto in modo pressochè esclusivo delle sole 
limitazioni dell'autonomia negoziale, che derivano dalla leg-
ge; ora, pare che questa teoria potrebbe essere utilmente com-
pletata, e, forse, per qualche aspetto anche modificata, ove .. 
si considerasse che la sfera di autonomia negoziale che l' or- ,. 
dinamento statuale riconosce al privato può essere delimitata 
da atti che hanno forma non solo legislativa, ma anche am-
ministrativa. 

Una correzione delle comuni impostazioni sul prohle . . 
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ma dei limiti dell'autonomia privata si impone conseguente-
mente, anzitutto almeno nella misura nella quale si attri-
buiscano agli atti ammini~trativi dei caratteri diversi da 
quelli degli atti legislativi. 

l\Ia non pare che lo spostamento di prospettiva derivante 
dall'accennato ampliamento dell'angolo visuale si fermi qui, 
giacchè esso potrebbe verificarsi anche in relazione ad aspetti 
della lin1itazione dell'autonomia privata i quali non variano 
_di per sè, in dipendenza del carattere legislativo o ammini-
stI·ativo dell'atto statuale da cui derivano: si considerino, 
per esen1pio, le conseguenze della difformità del negozio, da 
una disposizione imperativa ; come tutti sanno, secondo la 
comune impostazione basata sulla valutazione dei limiti da 
atto legislativo, tali conseguenze comportano, di regola, la 
invalidità (nullità) del negozio, salva l'ipotesi nella quale la 
disposizione imperativa addirittura si sostituisca alla diffor-
me pattuizione privata ; 01·a, come si vedrà in seguito, nel 
gruppo di casi che saranno qui particolarmente analizzati, 
la diffo1·mità del negozio da disposizione imperativa conte-
nuta in un atto ainministrativo comporta conseguenze esatta-
mente identiche; senonchè, l'ipotesi della sostituzione di di-
sposizione cogente alla difforme clausola contrattuale acqui-
sta nel nostro caso delle proporzioni di ben altra portata, ri-
spetto a quelle proprie dell'ipotesi stessa, quando la disposi-
zione imperativa è contenuta in un atto legislativo, tanto da 
spostare considerevolmente l'intera rilevanza del fenomeno 
della predisposizione di un contenuto negoziale che si inseri-
sce nella pattuizione delle parti ; e ciò costituisce un dato di 
cui il giurista deve tener conto, nella costruzione dei caratteri 
generali della nozione di negozio privato, dato che, come si 
dirà, è un tutt'altro che trascurabile argomento a favore di 
tendenze recentemente accentuatesi in dottrina, orientate 
verso una definizione del concetto di negozio, che non sia 
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. rivata ecc. . . . d /l'autonomia p Limiti e 

d . tta rilevanza della volontà 
I alla ire • I nzialmente egata . . del contenuto negozia e. 

esse Il deternunaz1one 
della parte ne a 

l ' mento delle incidenze · valuta argo . . 
2. Ma anche se si 1. pri'vati dal punto d1 vista • · negoz 

di. atti amministrat1v1 su . che esso presenta sono • · d · nteresse del pubblicista, i mot1v1 •. I • 

1. anzi maggiori. h l'' assai notevo i, e, '. . I tare anzitutto, e e im-
bh 1nc1are co no ' 

Si potre e com . goziale privata mediante . l' .. all'autonomia ne 
posizione dei inutI d . spicui problemi di costi-. . t. i fa soro-ere e1 co 
atti amm1n1stra iv . t, 1 che attengono al neces-

. 1 · t' roblem1 che per que l 
tuz1ona 1 a; P : 1 . d ll'attribuzione di poteri de 
sario fondamento leg1s ativo e . e in uadra-
enere all 'Amn1inistrazione, sono probab1l_ment ; 

tli in quella delicata e compless~ tematica, .,eneral~ 
mente è dib~ttuta in dottrina sotto il profilo dell 1nterpreta 
•one dell'art. 23 della Costituzione. 

Zl • h. 
Non solo, ma accanto ad essi si possono rie 1amare an-

che le questioni relative · alla misura nella quale lo S~at~ 
può limitare l'iniziativa economica e incidere sulla propr1et_a 
privata: anche qui, si tratta di una materia estremamente di-
scussa, sempre sotto il profilo dell'esegesi di alcune ·fondamen-
tali disposizioni costituzionali ( artt. 41 ss.). 

Peraltro, non è questo l'ordine dei problemi che si 
vuole specificamente affrontare nel presente lavoro; le ra-
gioni di questa esclusione non vanno ricercate nella suppo-
sizione che tali problemi interesserebbero di più il costitu-
zionalista che l'amministrativista, giacchè, al contrario, la 
tematica indicata potrebbe essere rivendicata con pari legit-
timità dall'uno come dall'altro; e, anzi, questa sua duplice 
rilevanza costituisce uno dei più forti indici di una evolu~ 
zione sempre più marcata, verso un'attenuazione, se non 
proprio una cancellazione, almeno sotto qualche aspetto, di 
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limiti precisi che servano a distinguere il diritto amministra-
tivo dal diritto costituzionale. 

Piuttosto, le ragioni per le quali si preferisce non ap-
profondire in questa sede i problemi di costituzionalità degli 
atti amministrativi che interferiscono sull'attività negoziale 

. privata, sono da ricercarsi negli scarsamenti marcati caratteri 
specifici, con i quali essi si presentano, rispetto agli analoghi 
problemi di costituzionalità, che concernono, in genere, gli 
atti amministrativi che incidono sull'attività privata, anche 
di mero fatto ; questi motivi consigliano, quindi, il rinvio del-
la trattazione di tali problemi, in sede di elaborazione uni-
taria dei limiti di ordine costituzionale, propri dell'attività 
amministrativa che viene comunque ad interferire con la 
sfera privata, negoziale e non : si tratta di un tema che è di 
grande attualità, anche in relazione ad alcune recenti, notissi-
me controversie, e al quale la dottrina, specie costituzionali-
stica, sta dedicando molta attenzione, senza che, peraltro, 
si siano raggiunti al riguardo dei risultati che possano essere 
·considerati definitivi. 

Ma anche prescindendo da tale problematica, molti so-
no i profili sotto i quali l'interferenza di atti amministrati-
vi sull'attività negoziale privata può interessare i] pubblici-
sta in generale e l'amministrativista in particolare; converrà 
metterne in evidenza alcuni, in relazione ai quali si vuole 
prevalentemente condurre il presente lavoro. 

Anzitutto, si può osservare che l'individuazione dei ca: 
si, nei quali atti amministrativi limitano in qualche modo 
l'autonomia negoziale _privata, comporta l'acquisizione di li-
mitazioni del genere, ·nel quadro dei mezzi giuridici che il 
legislatore attribuisce all'Amministrazione, per il persegui-
mento dei suoi fini ; questo ampliamento del complesso dei 
poteri amministrativi pare assai significativo, specie in or-
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dine ad una revisione dei comuni inquadramenti dogmatici 
della materia dei mezzi dell'azione amministrativa ( 3). 

Le più dirette e importanti ripercussioni si hanno per 
quel che riguarda la teoria degli atti amministrativi e, in 
speciale modo, la relativa tipologia; gioverà svolgere qual-
che sommaria considerazione al riguardo. 

Chi consideri la usuale dogmatica, relativa alla classi-
ficazione degli atti amministrativi, non può non ricevere 
una impressione di una sua scarsa aderenza alJa attuale real-
tà concreta; probabilmente, ciò dipende dal carattere delle 
stesse direttrici principali, lungo le quali si è sviluppata la . 
tortuosa, per quanto imponente, elaborazione dottrinale del-
la materia. 

Le famose e così tormentate distinzioni tra ammissioni, 
approvazioni, autorizzazioni, concessioni, etc. ( 4 ), sono il 
frutto di una elaborazione che segue a breve distanza la pri-
ma fase di studio del diritto amministrativo: quella fase, 
cioè, nella quale la dottrina ha preso coscienza di una speci-
fica realtà giuridica, costituita dall'attribuzione a quel pecu-
liare complesso di soggetti e di organi che si comprende con 
la denominazione di pubblica · Amministrazione, di una serie 
di poteri, con caratteri del tutto particolari, giacchè partico-
lare è la specie di atti giuridici, in cui il loro esercizio si 
traduce, per il loro contenuto, per i loro effetti, per il loro 
regime di validità e di efficacia ( 5). 

(3) Cfr. le considerazioni già svolte al riguardo da TREVES c1· tt· 
. - . . ' ' a ' amministrativi costitutivi di rapporti fra privati in R · t · d. bbl 

1954-, 314 ss. ' iv. rmi. ir. pu .,. 

. . ( 4). Per queste classificazioni, v. per tutti: ZANOBINI, Corso di diritto am-
ministrativo, voi. I, a• ed. Milano 1958 pag 259 • · · • . . . , , • ss. , per nuove 1mpostaz1om,. 
ri~~ rdo _aHa c~assificazione degli atti amministrativi, cfr. però la voce: Atto am-
ministrativo, d1 GIANNINI, nell'Enciclopedia del diritto. 
fluenz~5)ch Sul!a genesi d~l dirit~o amministrativo e, in particolare, sulla in-• 

e vi ebbero gh schemi elaborati dal diritto privato, v., da ultimo. 

I 
! 
I 

1 
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È sulla materia posta in tal modo in evidenza dall'opera 
di un Otto Mayer o di un Orlando, tanto per fare i nomi più 
noti e di maggiore importanza, che si è sviluppata l'elabora-
zione prima accennata, volta a precisare i caratteri dell'atto 
amministrativo, e a delinearne le prime classificazioni ; e 
accanto alle trattazioni sull'atto amministrativo in genera-
le ( 6), fiorirono le monografie dedicate all'individuazione 
dei caratteri salienti delle sue singole specie : si pensi, per 
ese1npio, alle analisi di Ranelletti, per quel che riguarda le 
autorizzazioni e le concessioni amministrative ( 7), e del 
De Francesco per quel che riguarda le ammissioni ( 8). 

Non vi è dubbio che la successiva elaborazione dottri-
nale abbia molto raffinato le nozioni del genere ( 9) ; peral-
tro, volendo valutare complessivamente le principali linee 
lungo le quali l'evoluzione dottrinale si è sviluppata, si po-
trebbe osservare che essa, da un lato, ha approfondito una 
tipologia di atti fondamentalmente già nota, precisando e 
correggendo, eventualmente, per qualche aspetto, tradizio-
nali criteri di distinzione, specie nella misura nella quale es-
si si erano mostrati insostenibili al vaglio di una più matu-
ra critica; s'intende, che parallelamente l'attenzione degli 

l'interessante lavoro di RETORTILLO, Il diritto civile nella genesi del diritto am• 
ministrativo e dei suoi istituti, in Riv. trim. dir. pubbl., 1959, pag. 697 ss. 

( 6) Cfr. soprattutto: KoRMANN, System der rechtsgeschii/tlichen Staats• 
akte, BerJin 1910; CAMMEO, La manifestazione di volontà dello Stato nel campo 
del diritto amministrativo, nel voi. III del Trattato di diritto amministrativo 
diretto da Orlando. 

(7) Teoria generale delle autorizzazioni e delle concessioni amministra-
tive, le cui prime due parti furono edite a Torino nel 1894 e la terza nel 1897. 

(8) L'ammissione nella classificazione degli atti amministrativi, Mila-
no 1926. 

- - - . (9) Cfr. soprattutto le indagini di BoooA sulla dispensa (La dispensa 
amministrativa, Torino 1943); di GALATERIA sulle concessioni ( Il negozio di 
concessione amministrativa, Milano 1942) e sugli ordini (Teoria giuridica de~li 
ordini amministrativi, Milano 1950); del V IGNOCCHI sulle autorizzazioni ( La 
natura giuridica delle autorizzazioni amministrative, Padova 1944). 
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d
. · attratta anche da nuove ipotesi di atti ammini-

stu 10s1 era strativi, che si potevano individuare sulla base dei poteri che 
via via il legislatore attribuiva all'Amministrazione ( 10); ma 
questo lavoro di individuazione di nuove specie di atti, sem• 
bra avere toccato assai debolmente la tradizionale inquadra-
tura dogmatica cui sopra si è accennato ( 11). 

Le conseO'uenze di tutto questo possono essere sinteti-
t:'.' 

ca1nente esposte : anche se si dovesse ritenere che tale inqua-
dra tura abbia costituito lo specchio fedele dei poteri che 
erano attribuiti all'Amministrazione in un ben determinato 
n1on1ento storico, collocabile tra lo scorcio del secolo scorso, 
e l'inizio di questo, adesso non è possibile sapere quanto 
essa sia valida, rispetto alla situazione attuale ; più precisa-
mente, non è possibile sapere in che li1niti essa sia in grado di 
co1np1·endere tutta la estrema molteplicità e multiformità dei 
poteri, di cui oggi la pubblica Amministrazione si trova 

investita. 
Per compiere una verifica del genere, la cui utilità è 

evidente, è necessario che la dottrina effettui un lavoro, og-

. ( !~) Come. esempio tipico di analisi di uno specifico gruppo di poteri 
attnhmti dal legislatore all'Amministrazione, con conseguente tentativo di in:• 
quadrare l'ipotesi in tal m d · d' 'd . . . .. o o m IVI uata, m una cateaoria di att· .. 
strativ

1 
gia t • i, 1 amm1n1• I n~ a, magari apportandovi qualche adattamento, oppure di deli- . 

near a come hpo autonomo di atto cfr lo stud1'0 d. F • • ' . • I RANCHINI L t . 
.zi~m ~mministrative costitutive di rapporti giuridici l'A .' . e a~ orizza: 
privati, Milano 1957. tra mmmistrazwne e , 

( 11) Si ritiene superfluo dare un d 
.sulle varie classificazioni di att' . . qu_a. ro completo della bibliografia 

d 
. 1 ammmistrativ 1 che . 

. ottrma, non solo perchè e , f ·1 sono state tracciate dalla 
. . ssa e ac1 mente reperibile Il . , d'ff 

z10m generali, ma anche perC'h, . t ne e pm 1 use tratta• 

d ll
'E . e s1 rova tutta espost 11 . e nciclopedia del diritto d I N . . a ne e corrispondenti voci 

bi
. . , e e uovzsszmo n· t · z· . icaz10ne; cfr. le voci. À . . iges o ita zano, m corso di pub-
I . . mmissione ( di STOPPAN ll'E . 

·ne Digesto); Approvazione ( d' C I ne nciclopedia e di RESTA 
·nel Digesto); Autorizzazione ;. ~sSARINO nell'Enciclopedia, e di DEL PRETE 

BINO _nel Digesto); Conce.,sion: (di ~~;:••• nell'_Enciclopedia, e di FoRTI•JACCA· 
non e ancora uscita). A nel Digesto; nell'Enc'iclopedia la voce 
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gi pare non ulteriormente dilazionabile, il quale, anzitutto, 
sia di individuazione e di analisi di tali poteri; a quali ri-
sultati possa portare una simile indagine, non è• possibile 
prevedere aprioristicamente : ciò nonostante, è fin trop-
po facile presumere che le correzioni della dogmatica tradi-
.zionale saranno piuttosto cospicue, come del resto è provato 
dal gran numero di atti amministrativi, che sono già noti in 
.dottrina, e che ciò nondimeno non si possono ricomprendere, 
.almeno senza evidenti sforzature, nelle usuali classificazioni. 

Non c'è dubbio che il presente lavoro possa essere va- \ 
iutato anche sotto questo profilo: esso, infatti, tenta di pre-
•Cisare i caratteri di un tipo di atto amministrativo, il quale \ 
interferisce con l'attività negoziale privata; tipo, il quale . 
. sicuramente non è ricon1prensibile in nessuna delle catego-
rie nelle quali i vari atti amministrativi sono tradizional-

1

\ 

mente classificati. 
Naturalmente, per questa ragione esula dai limiti del 

presente lavoro ogni tentativo volto a collegare il tipo di 
.atto considerato a più vaste classificazioni : da un lato, in-
fatti, sarebbe inutile tentare una classificazione nei confron-
ti di nozioni la cui validità, come si è detto, è per lo meno da 
verificare; dall'altro lato, poi, non è evidentemente possibile 
delineare prospettive più vaste di quelle che discendono dalla 
individuazione di un solo tipo di atto amministrativo: sarà 
compito di chi disporrà, anzitutto, di un completo panorama 
dei vari poteri attribuiti all'Amministrazione, il disegno 
di una altrettanto completa classificazione ; e il presente 
studio avrà prodotto già un risultato, se esso varrà a fornire 
la descrizione di un singolo tipo di atto, i. cui caratteri non . 
sono noti in dottrina, in funzione di tale più ampio inqua-
·drarnento dogmatico. 

Indipendentem ente da tutte queste questioni relative 
.alla tematica della tipolo~ia deeli atti amministrativi, l'ana-
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lisi dei caratteri degli atti amministrativi che interferiscono 
sulla attività negoziale privata, presentano anche degli altri 
problemi~ interessanti anche sotto vari profili di ~ar~ttere 
enerale : particolare menzione va fatta delle questioni che 

:orgono in relazione alla tutela giurisdizionale cui può ricor-
rere il singolo il cui interesse sia stato leso da uno degli atti 
amministrativi del tipo in esame. 

L'ipotesi presenta notevoli particolarità, giacchè gli at-
ti amministrativi del genere manifestano una loro duplice 
rilevanza : da un lato, infatti, essi, in quanto apportano delle 
li1nitazioni autoritative alla sfera negoziale del privato, pos-
sono essere apprezzati come atti amministrativi lesivi dei suoi 
interessi, da inquadrarsi, perciò, negli usuali schemi relativi 
ai rapporti tra Amministrazione e privati; d'altro canto, pe-
rò, tali atti vengono ad incidere, in ultima analisi, anche sui 
rapporti che intercorrono tra soggetti privati, che sono le 
parti del negazio : ciò comporta la valutabilità dei loro ef .. 
fetti anche sul piano di tali rapporti tra privati. 

Conseguentemente a questa duplicità di profili, sotto i . 
quali gli atti amministrativi che si esaminano presentano ri-
levanza sul piano sostanziale, non è possibile una imposta-
zione unitaria dei problemi relativi alla tutela giurisdizio-
nale del singolo nei loro confronti, ma questa può essere esa-
minata da due diversi angoli visuali, secondo che l'accento 
venga posto sull'uno o sull'altro dei profili delineati. 

Ad ogni modo, queste questioni formeranno l'oggetto di 
un proseguimento della presente indagine che è in corso di 
svolgimento, e i cui risultati saranno esposti in un capitolo 
finale che completerà questo studio. · 

3;. Il presente lavoro, comunque, non vuole compren• 
dere l intera materia delle interferenze di atti amministra• 



Introduzione 13 

tivi sull'attività negoziale privata, ma riguarda una sola ipo-
tesi di essa, che vuole anzitutto definire. 

Per la comprensione della portata di una limitazione • 
del genere, è opportuno osservare che si può parlare solo 
genericamente di un tipo di atto amministrativo, che inter-
ferisce sull'attività negoziale del privato; e se questa delimi-
tazione dell'oggetto su cui un gruppo di atti amministrativi 
incide, può servire a caratterizzare unitariamente la catego-
ria, come si è visto sopra, ove si prosegua ulteriormente 
l'analisi, è facile individuare varie ipotesi inquadrabili in 
essa. 

Ve n'è anzitutto una, molto nota, giacchè di essa la dot-
trina e la giurisprudenza si sono occupati con notevole fre-
quenza, e con la precisa consapevolezza di trattare un caso da 
classificare nella categoria delle interferenze tra atto ammi-
nistrativo e negozio privato, ed è proprio l'ipotesi che si 
distacca di meno da tradizionali nozioni sulla tipologia de-
gli atti amministrativi: quella in cui l'atto amministrativo 
si pone come condizione di efficacia del negozio privato ; so-
no ordinariamente ricondotti in tale ipotesi tutti i nume- 1 

l 

rosi esempi nei quali un negozio posto in essere da privati \ 
deve essere sottoposto ad autorizzazione amministrativa. \ 

Già in quest'ambito di idee, peraltro, pare possibile 
introdurre qualche distinzione, secondo che l'autorizzazione 
riguardi il negozio considerato unitariamente, o solo qualche 
suo singolo elemento, oppure, infine, il compimento del-
1' attività materiale che in esso è dedotta come prestazio-
ne ( 12); e anche lo stesso collegamento tra carattere auto-

( 12) Su questa distinzione, cfr. le esatte considerazioni di STANCANELLI 

(In tema di autorizzazioni amministrative necessarie in rapporto a contratti tra 
privati, in Foro amm., 1957, Il, 139 ss.), in nota ad una sentenza della Cassa-
zione, con cui è stata decisa una fattispecie nella quale l'autorizzazione ammi-
nistrativa era necessaria per poter procedere al taglio di un bosco, operazione 
richiesta per l'adempimento dell'obbligazione contrattuale. 
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. . dell'atto amministrativo, e condizionamento della 
rizzativo , · d" · . 1 · rivato puo non essere sempre 1n 1v1-efficacia de negozio p ' . 

. . h' n si può escludere, almeno 1n qualche duabile, giace e no . . . . 
h l' · azione amministrativa 1nc1da sulla stessa caso, c e autorizz 

validità del negozio. . 
- Sarebbe assai interessante un approfondimento del tema, 

' essere qui tralasciato, perchè in ogni caso è chia-ma esso puo 
ra ]a linea di demarcazione tra l'ipotesi indicata, e un'altra, 
sulla quale pare opportuno richiamare l'attenzione: l'ipote- -
si, cioè, nella quale l'atto amministrativo incida direttamen-
te sul contenuto negoziale da pattuirsi tra le parti, limitan- -
do la loro autonomia di determinazione sotto questo profilo. 

Gioverà chiarire subito che cosa si intende, ai fini dello 
svolgimento del presente lavoro, con l'espressione: « conte-
nuto » del negozio, sia pure con la sinteticità dovuta al fatto -
che per quel che qui interessa si può attribuire al termine un 
significato di comodo, senza approfondire eccessivamente la . 
correlativa nozione ; e la esigenza di un chiarimento sul 
punto deriva dalle incertezze che si sono avute, proprio in 
relazione ad elementi dell'atto amministrativo, circa la pos--
sihilità di una loro ricomprensione nel contenuto dell' at-
to ( 13); incertezze, che hanno portato un insigne ammini- -
strativista alla negazione del valore di tale nozione, almeno -
se colta nella contrapposizione con quella di forma ( 14) ; 

( 13) L'elemento dell'atto amministrativo di cui si d 's t l'' d 
l f , 1 cu e 1nqua ra-

mento. tra a orma o il contenuto dell'atto stesso e' la mot· · l · · I • . . , 1vaz10ne; a cun1 
~uto~1, t~ ora ~m.phc1~ai_nente,_ t~lora esplicitamente ( cfr.: RANELLETTI, Teoria 

egli atti amministrativi speciali, 7• ed., Milano 1945 98) 
nel contenuto dell' tt . . . , pag. , sostengono che 

a o ammm1strahvo dovrebbe ricom d . ·1 l . spositivo • per l'e d Il . pren ers1 1 so o suo d1-, same e a questione con · · · • 
Luc1FREDI L'atto • • . . ' . ampie citaziom bibliografiche, v. : . 
pag. 13 ss: amministrativo nei suoi elementi accidentali, Milano 1941, 

295 e(!:~ s~IANNINI, Lezioni di diritto amministrativo, Milano 1950, pagg. 294,-
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ora, se si intende per forma dell'atto, in conformità alla mi-
gliore dottrina ( 15), il modo con cui esso è obbiettivamente 
manifestato, il suo contenuto comprende, sostanzialmente, 
l'insieme degli elementi dell'atto sia soggettivi che oggettivi. 

Per quel che riguarda il negozio privato, può indivi-
duarsi il suo contenuto in un « centro causale» compren-
sivo della predisposizione della funzione di scambio e degli 
atteggiamenti soggettivi e oggettivi di essa ( 16). 

Perciò, sembra che possano farsi rientrare nell'ipotesi 
sopra prospettata tutta una serie di casi, taluni dei quali già 
notissimi in dottrina, senza che, peraltro, essi siano stati 
mai riavvicinati tra di loro in una valutazione unitaria ; ca-
si che, come si può accennare a puro titolo esemplificativo, 
vanno dal collocamento della mano d'opera ( determinazione 
di uno degli elementi soggettivi del contratto di lavoro), al-
la fissazione d'imperio dei prezzi di alcune merci ( deter- \\ 
minazione di uno degli elementi oggettivi dei negozi rela-
tivi). 

Non volendo in questa sede disegnare un quadro com-
pleto delle possibili forme di interferenza di atti amministra-
tivi su negozi privati, non si vuole affatto pretendere che 
l'intero ambito relativo debba ritenersi esaurito con l'indivi-
duazione delle due ipotesi sopra prospettate; ad ogni modo, 
pare di grande interesse analizzare la seconda di esse, non 
solo perchè ben poco nota in dottrina, ma anche perchè la 

( 15) In questo senso: MIELE, Principi di diritto amministrativo, 2• ed., 
Padova 1953, pag. 139; cfr. anche: LucIFREDI, L'atto amministrativo, cit., 
pag. 16; in diritto privato, v. nello stesso senso: BETTI, Teoria generale del 
negozio giuridico, 2• ed., Torino 1952, pagg. 125, 126; cfr. anche: CARIOTA 

FERRARA, Il negozio giuridico nel diritto privato italiano, Napoli s.a., pag. 439. 
( 16) Cfr.: BETTI, Teoria generale del negozio giuridico, 2• ed., Torino 

1952, pag. 409 ss. 
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. . d · uoi caratteri permette, come si vedrà, una 
rec1saz1one ei s p f fuoco di tutta quella problematica cui si è 

per etta messa a . 
t 1 Parag rafo precedente ; sotto questo profilo, s1 

accenna o ne 
, h d' che essa ha un valore paradigmatico dell'in-puo en ire . . . . , 

tera categoria degli atti amministrat1v1 che 1nc1dono sull at-
tività neo-oziale privata. 
; Per i:, queste ragioni, il presente lavoro sarà dedicato al-
, l'analisi degli atti amministrativi che limitano l'autonomia _ 
_ :privata nella determinazione degli elementi __ del _n_eg?.zio. 

Si avverte, peraltro, che i casi mediante i quali si vuole 
esemplificare l'ipotesi nella quale un atto amministrativo 
determina un elemento di un contratto privato, saranno qui 
semplicemente richiamati attraverso una loro descrizione, 
-che valga a metterne in luce gli aspetti maggiormente sa-
lienti sotto il profilo considerato ; una ricostruzione più com-
pleta della loro disciplina, perciò, sarà il frutto di appro-
fondimenti ulteriori del tema che ci si propone di svol-
gere a breve scadenza. 

4. Infine, pare opportuno anticipare sinteticamente 
la struttura del presente lavoro. 

Esso si articola su tre capitoli, il primo dei quali è de-
dicato ad una più penetrante precisazione dei caratteri del-
l'atto amministrativo del tipo delineato, e alla relativa sua 
distinzione dalle figure ad esso più affini. 

Il secondo capitolo comprende una indicazione di al-
cuni casi che possono essere inquadrati nell'ipotesi prospet-
tata, ed _una loro descrizione, particolarmente per quel che ri-
guarda i loro caratteri maggiormente significativi ai fini di . . ' una r,icostruzione dogmatica della materia. 

. E ~ene avvertire che, dati i profili sotto i quali essa è 
qui considerata, ~e da ~n lato esula dagli obbiettivi del pre• 
sente lavoro ogni precisazione della disciplina dei casi che 
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si esaminerannno, la quale non tocchi direttamente l'angolo 
visuale qui scelto, d'altro canto tali casi avranno il solo va• 
lore di campione di una ben più vasta casistica che sicura• 
mente si potrebbe trarre dalla legislazione vigente. 

In altre parole, dal momento che, in questa sede, si vuo-
le solo precisare i caratteri di una categoria dogmatica, non 
si ritiene indispensabile procedere ad una completa indivi-
duazione di tutti i casi rilevabili nel diritto positivo, e in essa 
ricomprensibili; e, d'altra parte, non si vede come un simile 
lavoro possa essere compiuto. Per tale ragione, si dichiara e-
splicitamente che nella categoria che qui si esamina possono 
essere fatti rientrare numerosissimi altri casi, oltre a quelli 
cui si accennerà in seguito a titolo esemplificativo. 

Il terzo capitolo è dedicato alla analisi degli effetti de-
rivanti dagli atti amministrativi del tipo considerato, in or-
dine all'autonomia privata che da essi viene limitata, e ai 
negozi ad essi non conformi che le parti possono porre in 
essere. 

Infine, come si è già accennato, al presente lavoro sarà 
aggiunto un quarto capitolo, dedicato ai problemi relativi 
alla tutela giurisdizionale del privato, nei confronti dell'e-
sercizio illegittimo dei poteri di incidenza nell'autonomia 
negoziale che sono attribuiti all'Amministrazione. 

2 . A. ROMANO 



CAPITOLO I 

LE Lll\:IITAZIONI DERIVANTI DA ATTI AMMINISTRA .. 
TIVI, DELLA AUTONOMIA PRIVATA NELLA DETER-

1\:IINAZIONE DEL CONTENUTO DEL NEGOZIO, 
E LE FIGURE AFFINI 

SOMMARIO: I. La determinazione dell'ipotesi di interferenze di atti amministra-
tivi su atti privati che è qui analizzata. Precisazioni per quel che ri-
guarda i caratteri dell'atto amministrativo; distinzione ài tale ipotesi dai 
casi nei quali l'Amministrazione pone in essere atti privatistici che limi-
tano l'autonomia negoziale di privati ( contratti normativi e simili). Il pro-
blema degli atti aventi carattere regolamentare; la soluzione adottata. • 
2. Precisazioni relative alla posizione di estraneità in cui si pone l'Ammi-
nistrazione nei confronti delle parti del negozio, su cui gli atti amministra-
tivi incidono; distinzione dal caso di autodisciplina da parte dell'Ammi-
nistrazione della propria attività negoziale. Precisazioni relative al fon-
damento dei poteri di cui gli atti amministrativi clfe incidono su negozi 
privati costituiscono esercizio; distinzione della ipotesi qui studiata dai 
casi nei quali i poteri che spettano all'Amministrazione trovano il loro 
fondamento in uno speciale rapporto di supremazia di questa, nei con-
fronti dei soggetti la cui autonomia negoziale viene limitata; in partico-
lare: i casi di ammissione in una istituzione pubblica, di concessione, di 
autorizzazione costitutiva di un rapporto dell'Amministrazione con l'au-
torizzato, degli ordinamenti c.d. di settore. - 3. Precisazioni relative al 
tipo di incidenza sull'autonomia negoziale privata. Le limitazioni alla li-
bertà di determinazione del contenuto contrattuale. L'obbligo a contrarre. 
Casi di obbligo a contrarre, che è specificato in qualche suo elemento, o 
addirittura fondato da un atto amministrativo. Distinzione di tali casi, 
dall'ipotesi nella quale gli atti amministrativi determinino il contenuto' 
negoziale privato. Distinzione di questa ipotesi anche dai casi nei quali 
gli atti amministrativi disciplinino direttamente i rapporti intercorrenti 
tra privati. Esemplificazioni. Rinvio. - 4. Precisazioni relative agli atti 
privati, il cui contenuto può essere determinato dall'Amministrazione. Di-
stinzione dei casi nei quali gli effetti dell'atto discendano dal suo conte-
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- -- . . d terminati e attribuiti all'atto . 1· r effetti siano e d. . . 

d quelli nei qua i g i . . della correlativa istmz1one nuto, a I Richiamo • 
dall'ordinamento statua e. . . . .dici sostenuto dalla dottrma stesso . 1 eri atti gmn , . 

tl i a carattere negozia e, e m . come norma dell'autonomia 
tra a I ria del negozio . • 
dominante. Richiamo del a teo I d . t·nzione. L'Amministrazione puo 

11 to con ta e is 1 . I 
Privata, e suo co egamen . . . h abbiano carattere negozia e, 

t di atll pnvall c e . 1· Ir determinare il contenu o . . . tti giuridici, tra 1 qua 1 que l 

l E elusione dei men a I . d. e anzi contrattua e. s . . bbl. che nello svo g1mento 1 
d · ate incidenze .pu 1 ' . 

che provocano eterm• .n . . d' . rizione di ipoteche e d1 seque-
. . E p1 d1 materia 1 isc . . ·1· rapporti privati. sem · dro della dottrma c1v1 1-

d I plesso e controverso qua l 
stro. Richiamo e com. . . . d' autonomia privata, e sul e 

. d. 11 noziom d1 negozio e I • • d 11 stica m or me a e . . A . • 1· e non. Atti negoziali e a . . . d r tf privati. tll negozia I • 
class16.caz10m eg 1 a 1 d . L'accordo come forura distmta dal . . della sfera secon ana. , o 
sfera pnmana e . I h talvolta assume l'autonomia privata. 
contratto. Il carattere funziona e c e 

I. È necessario precisare, anzitutto, i caratte~i ~he 
· d' quel tipo di atto amministrativo, che incide sono propri 1 • • 

sull'attività negoziale privata, che vuole essere qui specifi-
camente analizzato, anche ai fini di una sua più esatta di-
stinzione da altre ipotesi, che sotto qualche profilo ad esso 
sono affini. 

Lo svolgimento di alcune considerazioni su questo pun-
to è indispensabile, anche ai fini di una migliore individua-
zione dell'oggetto del presente lavoro; da questo punto di 
vista, esso è imposto da ovvie esigenze di chiarezza. 

È appena il caso di osservare, peraltro, che l'individua-
zione di tutti i caratteri salienti dell'istituto o del concetto 
considerato, può essere compiuta solo attraverso la sua ana-
lisi approfondita, nella quale si traduce l'intero lavoro; per-
ciò, a rigore, la differenziazione dell'ipotesi di interferenza 
tra atto amministrativo e negozio privato, che si vuole qui e-
saminare, non può procedere se non di pari passo con lo svi-
luppo dell'indagine nel suo insieme; e quella precisazione 
dell'oggetto dello studio, che è necessario premettere, per 
qualche aspetto non può non essere considerata o apriori-
stica o empirica. 
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Ad ogni modo, l'ipotesi di interferenza qui esaminata, 
deve essere precisata da diversi punti di vista, il primo dei 
quali attiene ai caratteri del potere attribuito all' Ammini-
strazione, di cui l'atto amministrativo che incide sul negozio 
privato costituisce l'esercizio. 

Anzitutto, è di tutta evidenza che qui devono essere 
presi in considerazione solo quegli atti dell 'Amministrazio-
ne che costituiscono esercizio di un potere pubblicistico, 
escludendo, cioè, quegli atti i quali, pur essendo posti in es-
sere da soggetti pubblici, abbiano carattere privatistico; per 
tale ragione, si prescinde in questa sede dal caso in cui l'atti-
vità negoziale di un soggetto privato è in qualche modo limi-
tata da negozi di diritto privato, del tipo del contratto nor-
mativo, e simili, i quali siano intervenuti precedentemente 
tra di lui e l'Amministrazione. 

Se la distinzione così accennata è di tutta evidenza, as-
sai meno agevole è un'altra precisazione, che pure è neces-
sario introdurre : quella precisazione, cioè, che tiene conto 
di una categoria di atti soggettivamente posti in essere dalla 
Amministrazione, che costituiscono esercizio di pubblici po-
teri, il cui regime di validità e di efficacia non si discosta so-
stanzialmente da quello dei no"tmali atti amministrativi, ma 
la cui natura è molto discussa, per il carattere normativo 
che è ad essi comunemente attribuito : i regolamenti ammi-
nistrativi. 

La rilevanza dei regolamenti dal punto di vista che qui 
interessa non è di poco momento : infatti, accanto ai casi 
nei quali l'atto dell'Amministrazione che incide sul negozio 
privato ha sicuramente carattere meramente amministrati-
vo, sono assai numerosi i casi nei quali la sua natura re-
golamentare è altrettanto indiscussa ; e a questi, sono da ag-
giungere altri casi, nei quali la stessa natura regolamentare 
è stata affermata per lo meno da qualche autore, o in qual-

' t,.._! h. \ . •. D -
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d 
• · gi·urisprudenziale : e tra questi ultimi, ve ne 

che ec1s10ne . 
d

. de i'mportanza sotto il profilo considerato: ba-
sono 1 gran , . . 
sterà, a questo proposito, citare il solo esempio dei provve-
dimenti di fissazione dei prezzi, emanati dall'apposito Comi-
tato interministeriale ( = CIP) ( I). 

Una soluzione dogmaticamente rigorosa della questione 
se convenga considerare unitariamente le ipotesi nelle quali 
un atto soggettivamente posto in essere dall'Amministra-
zione interferisce sull ' attività negoziale del privato, oppure 
sia più opportuno prescindere da quei casi, nei quali tale 
atto abbia carattere regolamentare, dovrebbe discendere da 
una preventiva valutazione dei rapporti, sia di analogia, che 
di differenziazione, che intercorrono tra regolamenti e atti 
amministrativi non regolamentari, anche se questi ultimi 
siano generali, o plurimi , o collettivi, secondo una terminolo-
gia ampiamente nota, per quanto in dottrina sia discussa, o, 
per lo meno, non univocamente impiegata ( 2). 

Gli studi che sono stati svolti su questo tema, come tut-
ti sanno, sono pressochè innumerevoli ( 3); ma, ~ome accade 

(I) Per il carattere di regolamenti delegati che sarebbe da a. ttr·h · . · 
d' · d' fi • 1 uire ai provve imentI 1 ssaz10ne del prezzo di determinat· d t . . C d. 1 pro O tt, emanati dal CIP 

v. ons. 1 Stato, 25 settembre 1950 11 281 i' n R d' bbl ' • ' · ' ass. ir . pu 1951 III 250 
:e;a C;:ae d~e~:::: i:;;i Cpo;osvii~necr:azl:ondi _sulla n_atura giuridica d~: pro:vedi:nent~ 

• • ei prezzi · per T · · · • . 
di questa tesi v. : GASPARRI Il . t . ' . n ievi critici nei confronti ' , sis ema costituzwnale d ll f • . 
provvedimenti dei comitati dei pr . . G. e e onti normative e i ezzi, m iur cost 1958 385 
tore , peraltro, sostiene il carattere . d. • ., ' ss. ; questo au• . . normativo e1 provvedimenf . I 
ivi , pag. 391 ss.); per un esame com I t d' i in paro a ( v., . P e O 1 tutte le t' · h a proposito della natura dei d ' . ques ioni e e sono sorte 
bi. . provve imenh del CIP . . . 

iografic1, v.: BACHELET L'att. ' t, d' . ' con ampi nfenmenti bi• 
bbl. ' ' ivi a i coordmam t ll'A . . . pu tea dell economia , Milano 1957 en ° ne mmimstrazione 

. (2) p , pag. 225 ss. 
er queste incertezze v . nota seguente. ' ., m genere, la bibliografia che si cita nella 

. ( 3) Cfr., tra gli altri: G1~NNINI P . . 
e regolamenti ministeriali, in Foro it 1' 953rovlviedimenti amministrativi generali 
voce · Att · • ., I 9 ss I 11 • 0 amministrativo nell' E • l d'. ' ., 0 tre a a sua già citata 

' ncic ope ta del diritto ; DE V ALLES R l • ego a• 
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spesso, la molteplicità degli scritti su una stessa materia, che 
di per sè è indice di una notevole difficoltà di questa, rivela, 
piuttosto che un'elaborazione dottrinale che ha già portato 
ad un certo accordo sulle linee fondamentali, un contrasto di 
opinioni, ancora ben lontano dalla sua composizione ; e la 
portata di tale contrasto è bene avvertibile, ove si tenga 
conto delle dispute che investono gli aspetti più salienti del-
le nozioni analizzate, soprattutto quelli che dovrebbero fun-
gere da elemento di distinzione tra concetti affini : sotto que-
sto profilo, ci pare assai s_ignificativa la nota controversia sul 
carattere discrezionale o meno, che sarebbe da attribuire ai 
regolamenti amministrativi ( 4). 

Del resto, le incertezze che sono da registrare in dottri-
na sull'argomento in questione, non sono altro che un aspet-
to di un più vasto fenomeno, quale la crisi della nozione 
stessa di atto normativo: e di questo collegamento la dottri-
na è pienamente consapevole , come è provato anche dal fatto 
-che tutte le discussioni sui caratteri che dovrebbero essere 
attribuiti alla nozione di regolamento, trovano il loro fonda-
mento nella qualificazione di esso come atto essenzialmente 
normativo. 

menti ministeriali e ordinanze generali, in Foro it., 1951, IV, 99; GUARINO, 

Legge e regolamento, in Foro it ., 1953, I, 121; SANDULLI, Sugli atti amministra• 
tivi generali a contenuto non normativo, in Foro it., 1954, IV , 220, e La potestà 
regolamentare nell 'ordinamento vigente, in Foro it ., 1958, IV, 57; GALATERIA, 

Sui caratteri distintivi tra ordinanze e regolamenti, in Foro am.m., 1957, I, 2, 
108; tutta la questione è stata poi ampiamente esaminata nella monografia del 
VIGNOCCHI , Il potere regolamentare dei ministri, Napoli s.a., ma 1957; v. an• 
che la voce: Atti amministrativi, di RANELLETTI-AMORTH, nel Nuovissimo Di-
gesto italiano. 

1 

( 4) Per l'attribuzione del carattere discrezionàle ai regolamenti si è pro• 
nunciato il GUARINO ( Sul carattere discrezionale dei regolamenti, in Foro it., 
1953, I, 537 ss.), mentre GIANNINI ha sostenuto che il regolamento non può 
avere tale carattere, giacchè è un atto che mira alla costituzione dell'ordina-
mento giuridico ( Provvedimenti amministrativi generali, etc., cit., in Foro it.

9 
• 

1953, III, 9 ss.). 
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. d lo svolgimento del presente la• 
p r quel che riguar a f d e to di questo stato di pro on a 
non si può non tener con 1 voro, ull' to che si registra in dottrina, a me-

insicurezza s argomen ' · f · . f ndimento del punto ; 1n ath,-
no di precludere ogni appro o f nd. 
appare di tutta evidenza l'incongruità di un esame . itus 
. d d" una problematica di tanta complessita e de-
1n questa se e 1 ffi · , 1 le forse non sarebbe neppure su c1en-hcatezza, esame a qua . 
te un 'intera monografia, e che dovrebbe essere qui svolto al 
solo fine di delimitare in modo più o meno ampio l'oggetto 
cui è dedicato il presente studio. 

È di gran lunga preferibile, sotto questo profilo, adotta-
re una soluzione che esplicitamente venga dichiarata solo di 
comodo, senza, cioè, che ad essa possa essere attribuito il mi- • 
nimo significato, in ordine allo spinoso argomento indicato. 

Da questo punto di vista, sembra opportuno condurre 
l'indagine sulla base di quei casi di interferenza sull'attivi-
tà negoziale privata, nei quali gli atti dell'Amministrazione 
non abbiano in modo indiscusso carattere regolamentare, o 
per i quali tale carattere si potrà escludere in base ad un 
sommario esame, come avverrà nell'ipotesi qui di grande 
importanza dei provvedimenti del CIP ( 5). 

Del resto, ove si partisse dal presupposto che le even-
tuali differenze tra regolamenti e meri atti amministrativi 
non presentino rilevanza sotto i profili considerati nel pre-
sente lavoro, assai facile sarebbe inquadrare anche i casi di 
disposizioni regolamentari che interferiscono sull'attività ne-
goziale privata, nelle considerazioni che saranno successi-
vamente svolte. 

2 I caratteri· d I d" · e potere 1 cui l'atto 
che si esamina costituisce esercizio, devono 
anche sotto diverso profilo. 

(5) Sul punto, cfr., infra, pag. 119 ss. 

amministrativo 
essere precisati 
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Anzitutto, per quel che riguarda il rapporto con cui si 
pone l'Amministrazione, rispetto alle parti contraenti, è da 
dire che nel nostro caso essa si presenta del tutto estranea 
al negozio sul quale interferisce col proprio atto. 

In tal modo rimangono esclusi dall'ipotesi considerata 
tutti quei casi nei quali l'Amministrazione incide con un pro-
prio atto, che è esercizio di un suo potere pubblicistico, su un 
negozio che essa stessa pone in essere, su un piano privati-
stico: l'esempio più significativo, per quanto non esclusivo 
di ciò, è costituito dai capitolati d'appalto ( 6). 

Le ragioni di questa esclusione sono chiare : in tali casi, 
l'Amministrazione non esercita dei poteri che le sono attri-
buiti dal legislatore, in funzione di una disciplina dell'atti-
vità negoziale privata, ma piuttosto fa uso di una potestà di 
autoregolamentazione della propria attività negoziale di ca-
rattere privato. 

È ovvio, peraltro, che proprio per il diretto riferimento 
al soggetto necessariamente pubblico dell'attività negoziale 
che con questa potestà viene disciplinata, l'esclusione in pa-
rola non comprende anche i casi nei quali l' Amministrazio-
ne si trovi in un rapporto identico a quello di un privato 
qualsiasi, rispetto al proprio atto imperativo, con cui è li-
mitata l'autonomia negoziale : per esempio, nel caso dell' Am-
ministrazione che è parte in una qualsiasi compravendita di 
un prodotto, il cui prezzo è fissato dal CIP. 

Inoltre, nell 'ipotesi che è qui studiata, non solo l'Ammi-
nistrazione, in quanto tale, si mantiene estranea al negozio 
che pure essa ha disciplinato, ma questa disciplina costituisce 
esercizio di un potere, che è attribuito all'Amministrazione 

( 6) Sulla natura dei capitolati d'appalto si rinvia alla ampia e appro-
fondita analisi di CAPACCIOLI ( L'arbitrato nel diritto amministrativo, Padova 
1957, pag . 131 ss.); v. anche , ivi, ampie citazioni di dottrina e di giurispru-
denza. 
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26 • . • . d. ff renziata dei privati, e . d Ila massa in i e . 1 . 
stessa nei confronti e .. ·1 ·10 appunto, da ta e attn-

. . f damento e costi ui , il cui unico on 
buzi<'ne legislativa. . d" t· ti sotto questo profilo, · .. e tenuti is in ' Devono perc10 esser .. t azione interferisce sul-

. . . uali I' Amminis r . . 
tutti quei casi nei q . . d' te esercizio di poten . 1 d. privati me ian l'attività negozia e i ' .6 fondamento in uno 

. . . . h trovano uno spec1 co . puhhhc1stic1 c e . h I spetta nei confronti 
speciale rapporto di suprem~zia c e e 
di alcuni determinati soggetti. . .. . o in dottrina : 

Al . di· questi casi sono g1a noti da temp cuni 'A . . t . . r· . Ha quale all mm1n1s razione così, per esempio, ipotesi ne . . . h 
spettino particolari poteri, cui so~o. sot~opostI soggetti ,c 
fanno parte di una determinata 1stituz1one ; . d1 regola 1 ap 
partenenza all'istituzione trova il suo titolo in un atto am-
ministrativo del tipo dell'ammissione. 

Altro caso ben noto, è quello dei poteri che spettano 
all'Amministrazione nei confronti dei soggetti che sono suoi 
concessionari ; anche qui, si possono trovare dei notevoli e-
sempi di limitazione dell'autonomia negoziale, derivanti da 
atti amministrativi, specie per quel che riguarda la conces-
sione di pubblici servizi, è la disciplina spesso prevista nella 
concessione, di taluni aspetti dei rapporti che si instaureran-
no tra il concessionario, e i terzi utenti del servizio; comun-
que, si tratta sempre di casi che esulano dall'ipotesi qui con-
siderata, giacchè i poteri di cui l'Amministrazione fa uso nel 
dettare tale disciplina, trovano il loro fondamento nello spe-
ciale rapporto di concessione, e nell'atto corrispondente col 
quale questo viene costituito. · 

Accanto a questi casi, ben noti in dottrina ( e ai quali si 
potrebbe ag~iungere anche quello dell'appalto, quando nel 
relativo capitolato si trovi qu l h 1 . . . a e e norma re ahva a rap-
porti trha appaltatore e terzi), ve ne sono altri dello stesso ge-
nere, e e sono stati posti in I d . . , . 

uce a piu recenti elaborazioni. 
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A questo proposito, si può citare quel particolare grup-
po di autorizzazioni, individuate e studiate dal Franchini ( 7), 
le quali fondano per l'Amministrazione dei poteri di deter-
minare il comportamento dell'autorizzato, e che possono es-
.sere esercitate durante tutto il periodo di tempo cui si rife-
risce l'autorizzazione stessa; si tratta di una ipotesi che per 
molti aspetti si riavvicina a quella dei rapporti di concessio-
ne cui si è sopra accennato ; e, al pari di questi, anche i po-
teri dell'Amministrazione che trovano fondamento nel1e au-
torizzazioni costitutive di rapporti con i privati, pare che al-
meno in linea di principio possano riferirsi ad una discipli-
na del comportamento del destinatario dell'atto, che non sia 
solo di fatto, ma anche negoziale. 

Ma soprattutto, sempre nel quadro degli atti ammini-
strativi che interferiscono sull'attività negoziale privata, sul 
fondamento, però, di uno speciale rapporto tra Amministra-
zione e privati in tal modo vincolati, è necessario tener conto 
della nota nozione di ordinamento di settore, la cui elabo-
razione è dovuta al Giannini ( 8), e che successivamente è 
stata ripresa dalla dottrina. 

Anche in questo caso vi sono dei significativi esempi di 
interferenza di atti amministrativi su attività negoziale pri-
vata : si pensi agli ordinamenti dei settori bancario, assicu-
rativo~ e simili, e alle notevolissime attribuzioni normative 

( 7) Le autorizzazioni amministrative, etc., cit., passim, ma specialmente 
pag. 67 ss. 

(8) Tra i vari scritti di questo autore, cfr. soprattutto: Istituti di credito 
e servizi di interesse pubblico, in Moneta e credito, 1949, 111; Lezioni di di-
ritto amministrativo, cit., pag. 71 ss.; Aspetti giuridici della liquidità bancaria, 
in Atti del I convegno internazionale del credito, Roma 1954, vol. IV, pag. 139 
e seguenti. Per la comprensione della nozione di ordinamento di settore elabo-
rata da GIANNINI, può essere utile tener presente il concetto di ordinamento 
giuridico delineato dallo stesso autore: cfr. il suo scritto Gli elementi degli 
-Ordinamenti giuridici, in Riv. trim. dir. pubbl., 1958, pag. 219 ss. 
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dei rapporti tra le imprese private del settore, e i terzi., che 
spettano agli organi amministrativi competenti ( 9). 

Anzi, si può dire che l'ipotesi degli ordinamenti sezio-
nali è quella che più si avvicina all'oggetto del presente stu-
dio, giacchè anche in essa l'Amministrazione si presenta co-
me portatrice di poteri normativi del comportamento, anche 
negoziale, di una pluralità potenzialmente indefinita di sog-
getti, poteri, il cui fondamento, cioè, ha un carattere che non 
è specificamente soggettivo, come, per esempio, nei casi di 
concessione e di autorizzazione cui sopra si è accennato ; ciò 
nonostante, la circostanza che tali poteri siano propri di un 
singolo ordinamento di settore, vale a differenziare l'ipotesi 
da quella cui è dedicato il presente lavoro, e perciò se ne tra-

,.. lascia in questa sede la relativa analisi. 

3. Dopo aver precisato quel •tipo di interferenza di 
atti amministrativi su negozi privati, che costituisce l'ogget-
to del presente studio, sotto il profilo dei caratteri propri di 
tali atti amministrativi, è necessario svolgere qualche breve 
considerazione anche per quel che riguarda il modo con cui 
i primi incidono sui secondi. 

/ Si è già detto, genericamente, che nel nostro caso gli at-
/ ti amministrativi rilevano per la determinazione stessa del 
f contenuto negoziale; ossia, essi operano, limitando in qual-
che modo e per qualche aspetto quell'autonomia che, di re-
gola, è lasciata ai privati, per la determinazione delle ~ingo-
le clausole del negozio. 

Casi di tali limitazioni si presentano assai frequente- -
mente in testi di legge formale, e nello stesso codice civile : 
esemplificazioni al riguardo sarebbero del tutto superflue; 

(9) Cfr. per una descrizione dettagliata della mat eria: BACH ELET, L'atti• 
vità di coordinamento, etc., cit., pag. 176 ss. 
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solo, il richiamo è stato fatto per segnalare che, nella nostra 
ipotesi, l'analogia con tali casi si spinge sino alle conseguen-
ze che si hanno quando le limitazioni all'autonomia privata 
vengono superate : il negozio che non è conforme a disposi-
zioni imperative, di regola è nullo, salvo che la disposizione 
iinperativa si sostituisca automaticamente alla difforme pat-
tuizione delle parti; e ciò si verifica indifferentemente, tan-
to se la disposizione imperativa sia contenuta in una legge, 
co1ne se essa si rinvenga in un atto amministrativo. 

Volendo inquadrare meglio la nostra ipotesi nelle no-
zioni civilistiche usualmente impiegate nella costruzione de· 
limiti apposti all'autonomia privata, è necessario richiamar 

( 

il principio della c.d. libertà contrattuale, che è considerato 
di generale validità ( 1 O), e la nota distinzione che nel suo am-

. bito è tracciata, tra la libertà di stipulare o meno un dato 
\ contratto, .!.~-~~~-~!!à d~- ,?e~rm~nazione ~~-cl~y~.ole con-
I tI·attuali ( 11): nell'ipotesi qui studiata, gli atti amministra-
! tiv '(Tiic·ìttcmo sulla libertà cantr.attuale, intesa nel secondo di 
\. questi suoi possibili significati. 

Nel nostro ordinamento, si hanno numerosi casi di 
previsione legislativa di un obbligo a contrattare da parte dei 
privati ( 12): oltre alla disposizione generale dell'art. 2597, 

(10) Cfr., peraltro, i rilievi in materia di NIPPERDEY, Kontrahierungs-
zwang und diktierter Vertrag, Jena 1920, pag. 1 ss. 

( 11) La materia è esposta in tutte le trattazioni civilistiche, tanto a 
(!arattere istituzionale, che dedicate specificamente al negozio ; si omettono, per-
-ciò, le citazioni delle più note trattazioni italiane; per la letteratura tedesca, 
dr. tra gli altri: ENNECCERUS-LEHMANN, Schuldrecht, in ENNECCERUS-KIPP• 

WoLFF, Lehrbuch des biirgerlichen Rechts, . 5a ed., Tiibingen 1958, pag. 118 ss.; 
LEHMANN, Allgemeiner Teil <les biirgerlichen Gesetzbuches, 7a ed., Berlin 1952, 
pag. 125 ss.; LARENZ, Lehrbuch des Schuldrechts, I Band, ( Allgemeiner Teil), 
1\-liinchen und Berlin, 1953, pag. 31 ss. 

( 12) Sul tema dell'obbligazione a contrarre, v ., per la letteratura ita-
liana a carattere istituzionale, oppure relativa al negozio giuridico, l'avver-
tenza di cui alla nota precedente; per gli scritti a carattere monografico, v. 

'-, 
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h · d I · nprese operanti in regime di monopolio le-e e nguar a e n . , 
I · annoverare molte altre norme, nelle piu sva--ga e, s1 possono . . . 

riate materie, contenute nella legislazione speciale. 
Sono anche assai frequenti i casi nei quali, nella deter- • 

minazione di un obbligo del genere, acquista rilevanza anche -
l'attività dell'Amministrazione. 

In alcune ipotesi, l'atto a1nministrativo ha la funzione · 
di specificare, in qualche suo elemento, un obbligo a contrar-· 
re che è già previsto dalla legge : gli esempi di maggiore im-• 
portanza di ciò si possono rintracciare soprattutto nella di-
sciplina del collocamento della mano d'opera, dove sono pre-
visti i c.d. imponibili di mano d'opera. 

Il più noto di questi è quello disposto in funzione del 
massimo impiego di lavoratori in agricoltura e che si tradu-
ceva nell'obbligo imposto ai conduttori a qualsiasi titolo di 
aziende agricole e boschive, di assumere lavoratori agricoli 
in numero determinato dal prefetto, • sulla base di certi cri-
teri fissati dalla legge istitutiva ( 13) ; questa, comunque,, 
è stata dichiarata costituzionalmente illegittima dalla Corte 
Costituzionale ( 14 ). 

Peraltro, nel nostro ordinamento vi sono anche altri ca-· 
si di imponibile di mano d'opera, anche se la loro funzione è 
diversa da quella propria dell'imponibile di mano d'opera in 
agricoltura, e conseguentemente diversi sono i loro caratteri• 

' 
soprattutto: PUGLIATTI, I ntroduz.ione ad una teoria dei tras/er · t · tt · · (' A l' U • . . ,men i coa iv,~ 

m nna i nwerstt~ di Messina, 1930-31), passim; STOLFI (Mario), L'obblig~ 
legale a contrattare, m Riv. dir. civ. 1932 105 C bl' d' / • ' ' pag. ss.; ARIOTA-FERR~RA Ob· 

igo , tras erire, in Ànn. dir. comp., voi XXVI pag 195 f h A. ' 
in e t . l d' . . . ' . ; e r. anc e ULETTA~ ommen aria a co ice civile diretto da S . l . B d 

( 13) D Le p eia OJO e ran a, ad art 2597 
· · · .S. 16 settembre 1947, n. 929. • • 

( 14) Con decisione 30 settembre 1958 . . . . 
979, con note di MoRTATI (I ._. . . ' n. 78 , vedila ID Gmr. cost., 1958,. 

m ... rativa priv<ita e · 'b'l d. a pag 1190) d' e imponi i e i mano d'opera 
• ' I RISAFULLI ( Costituz.io . . . ' 

pag. 1202) e di MAZZIOTTI (/ . . • ne e imponibile di mano d'opera, a 
d . · mzrativa economica · . iritto al lavoro, a pag. 1209). privata, proprietà privata e 
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a questo proposito, si possono ricordare le disposizioni che 
prevedono l'obbligo di assunzione di lavoratori appartenen-
ti a certe categorie, e per i quali sarebbe altrimenti difficile 
trovare lavoro, per minorazioni fisiche e simili, oppure che 
per altre ragioni appaiano meritevoli di particolare tutela; 
lavoratori, comunque, la cui assunzione è stata ritenuta cor-
rispondente ad uno specifico interesse pubblico: si possono 
citare gli esempi dell'obbligo di assunzione di invalidi e or-
fani di guerra, invalidi e mutilati per lavoro, profughi, tu-
bercolotici completamente guariti, e così via ( 15) ( 16). 

Il numero dei lavoratori di tali categorie, che l'impren-
ditore è obbligato ad assumere, è determinato~ almeno di so-
lito, in forma percentuale, rispetto a quello complessivo di 
tutti i lavoratori occupati nell'impresa considerata: comun-
que, la determinazione in concreto di tale numero, e l'indi-
viduazione dei soggetti da avviare al lavoro, è compiuta me-
diante atti amministrativi; d'altra parte, l'attuazione di que-
sto obbligo trova molti punti di contatto con il collocamento 
della mano d'opera, inteso come scelta da parte dell'Ammi-
nistrazione di uno dei soggetti del contratto di lavoro ; per 
questo, su tale delicata materia si ritornerà tra breve ( 17). 

Accanto ai casi di obbligo a contrarre stabilito con leg-
ge, nei quali l'Amministrazione specifica qualche aspetto di 
tale obbligazione, vi sono i casi più rari, nei quali la legge 
attribuisce all'Amministrazione il potere di determinare es-
sa stessa la nascita di un obbligo del genere ( 18). 

( 15) Vedi per il dettaglio, di recente: ARDAU, Collocamento dei lavora~ 
tori e di5ciplina dell'emigrazione, in Nuovi55imo Digesto italiano. 

(16) Cfr. peraltro, anche per questa materia, la questione di legittimità 
costituzionale sollevata con ordinanze della Corte di Appello di Genova 10 e 26 
ottobre 1959, in Giust. civ., 1960, III, 38. 

(17) Cfr., infra, pag. 47 ss. 
( 18) Cfr. per esempio, l'art. 5 della I. 15 maggio 1942, n. 625, che attri-

buisce al prefetto il potere di imporre ai possessori di fo~lie di gelso, non 
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. d i richiami che precedono, la materia 
Come risulta a . . d . . • · he concernono, 1n vario mo o, un 

d ul. atti am1n1111strat1v1 c . .. 
e" 1 • to ad un privato, e abbastanza va. 
bbrgo a contrarre impos 

0 1 d . e nel quadro generale delle interle. 
sta e di gran e interess ' , . . .. . 

' . . d ll'Amministrazione sull att1v1ta negoziale 
renze d1 atti e 

privata. ,. . • d" bbl" 
D' 1 t poichè con 11mpos1z1one 1 un o 1go a tra par e, . . . 

1 · initando la libertà d1 contrarre, non s1 vie. a contrarre, pur 1 • • • 

d l·nci·dere sulla libertà d1 determ1naz1one del ne ancora a 
contenuto negoziale, tale materia non sarà qui specifi.camen. 

te analizzata. 
Si deve dire, però, che molto spesso alla imposizione 

di un obbligo a contrarre si accompagna anche la determi. 
nazione imperativa di qualche elemento del contratto. 

Questa implicazione è dovuta a diverse esigenze. Tal-
volta, specie quando la determinazione imperativa riguarda 
il prezzo, essa mira a rendere efficace l'obbligazione a con-
trarre, la quale potrebbe essere in pratica frustrata, se l' ob-
bligato avesse il potere di fissare un prezzo esageratamente 
alto. 

Sempre in questo ordine di idee, non si può escludere 
però che una determinazione del genere possa anche avere 
la funzione di tutela del soggetto obbligato, perchè con l'im-
posizione dell'obbligo a contrarre, in pratica si può avere 
uno spostamento a danno di esso, del prezzo che si formereb-
be in base al libero giuoco della domanda e dell'offer-
ta (19). 

Altre volte, invece, l'interferenza sulla determinazione 

usate per propri allevamenti di bachi da seta, la relativa cessione ad alle• 
valori. 

( 19) Così, per es~mpio, nel caso citato nella nota precedente, la legge 
prevede anche un particolare meccanismo per la fissazione autoritativa del 
prezzo de1la cessione delle foglie di gelso. 
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del contenuto, di un negozio la cui stipulazione è imposta, si "\ Q 
1 ricollega all'esistenza, nella materia considerata, di premi- \ \..) 

nenti interessi pubblici, i quali sono tutelati non solo dalla 
conclusione di certi negozi. ma anche dalla predisposizione 
in essi di date clausole : si pensi alla materia del lavoro, 
alla materia dei pubblici servizi gestiti in regime di mono-
polio legale, in cui lo Stato non solo fissa determinati ob-
blighi a contrarre, ma interviene anche largamente nella 
determinazione delle obbligazioni delle parti. 

È evidente che, nei limiti nei quali all'imposizione di 
un obbligo a contrarre si accompagna anche la determina-
zione imperativa di qualche elemento del negozio, la materia 
.sarà ripresa successivamente al momento opportuno. 

Infine, la precisazione dell'ipotesi cui è dedicato il 
presente lavoro, in relazione a quei casi, nei quali un atto 
amministrativo determina il contenuto di un negozio privato, 
serve anche ad individuare tale ipotesi da un'altra con cui la 
prima può venire confusa: quella, cioè, in cui l'atto ammi-
nistrativo non incide sul negozio stipulato dai privati, ma di-
rettamente costituisce, o disciplina per qualche aspetto lo 
.stesso rapporto che intercorre tra soggetti privati. 

Il nostro ordinamento conosce e ha conosciuto casi 
del genere, tra cui gli atti amministrativi di assegnazione di ter-
re inc~lte, dai quali è nato un rapporto privatistico di affitto 
tra assegnatari e proprietario del fondo ( 20); e gli atti di 1·e-
·quisizione di alloggi, dai quali sono scaturiti anche qui rap-

(20) Cfr. , da ultimo, per il carattere pubblicistico dell'atto di concessione 
delle terre incolte, e quello privatistico del rapporto di affitto da questo scatu-
rente: Cass. Sez. Un., 8 febbraio 1958, n. 405, in Foro amm., 1958, II, 1, 396; 
sull'argomento, in generale, v. la monografia di LANDI, Concessione di terre 
incolte ai contadini, Milano 1947; cfr. anche: TREVES, Gli atti amministrativi 
costitutivi di rapporti tra privati, cit., in Riv. trim. dir. pubbl., 1954, pagg. 321, 
326, 337 ss. 

8. A. ROMANO 
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JJorti privatistici di locazione (21); e se si volesse uscire 
dall'ambito dei rapporti obbligatori, probabilmente non so-
no delineabili in modo molto diverso i complessi procedimen-
ti di assegnazione a coltivatori diretti di terre espropriate 
in base alla legge Sila e alla legge stralcio ( 2 2), procedi-
menti che se hanno un carattere prettamente pubblicisti-
co, ciò non di meno sfociano nell'attribuzione ad un sog-
getto privato, di una posizione di diritto reale di carattere 
meramente privatistico, quale, appunto, la proprietà ( 2 3). 

Si consideri, peraltro, l'esempio assai significativo che 
ci è offerto dalla legislazione vincolistica degli alloggi, vi-
gente nella Germania occidentale in questo dopoguerra : se-
condo tale legislazione, l'Amministrazione competente ha 
il potere di imporre al proprietario di un appartamento, an-
che parzialmente non occupato ( 24), di_ affittare le stanze 
libere ad un soggetto da essa stessa individuato. In un caso 
del genere, ovviamente, la determinazione dell'intero conte-
nuto negoziale sfugge alla autonomia della parte privata : 
l'atto amministrativo, infatti, fissa i soggetti del contratto 
( con la scelta tanto del èonduttore quanto del locatore), l'og-
getto (le stanze da affittare, non solo con l'indicazione del 
loro numero), e anche il prezzo, ove la determinazione 

(21) Cfr. per riferimenti, da ultimo: Cass., 31 gennaio" 1959, ~- 292, in 
Mass. Foro amm., 1959, 19; cfr. in argomento: TREVES, Gli atti amministrativi, 
etc., cit., in Riv. trim. dir. pubbl., 1954, pag. 335 ss. 

(22) La letteratura sull'argomento è assai ricca; cfr. soprattutto la fon-
damentale monografia del CARROZZA (L'assegnazione delle terre di riforma come 
posizione di studio del diritto agrario, Milano 1957); per la nozione di asse-
gnazione, v. la voce corrispondente, del PIGA, nell'Enciclopedia del diritto. 

(23) Cfr., in questo senso, gli spunti ricostruttivi di SALVATORE ROMANO, 
La nozione di proprietà, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1960, pag. 14 ss. del• 
l'estratto. 

( 2~) ~aturalm~nte, la legge fissa i limiti massimi di disponibilità di vani 
pro capite m base 1· ' 'b'l I . . ' . . 81 q_ua 1 e poss1 1 e ca colare, anche in appartamenti occu• 
pah, dei vam considerati superflui, e quindi assegnabili ad altri soggetti. 
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di quest'ultimo non discenda automaticamente dal regime 
di blocco dei fitti. Peraltro, l'obbligazione del proprietario è 
solo un'obbligazione a contrarre, e solo ove questa rimanga 
inadempiuta, l'Amministrazione interviene con un proprio 
atto, che costituisce il rapporto privatistico di affitto, deter-
minandone anche la disciplina ( 25). 

Pur potendo rinvenire anche nel nostro ordinamento 
numerosi casi di atti amministrativi che incidono su rap-
porti privati, si è preferito riportare in dettaglio un caso 
tratto da una legislazione straniera, giacchè esso, con le sue 
caratteristiche così marcate, pare illuminare nel modo più 
chiaro possibile, la distinzione che si vuole delineare, tra 
atti amministrativi che incidono su negozi privati, e atti 
amministrativi che incidono direttamente su rapporti pri-
vati; infatti, nell 'esempio prospettato, si può vedere un 
caso in cui uno stesso rapporto di affitto, regolato sotto un 
profilo sostanziale in modo assolutamente identico, può tro-
vare alternativamente la sua fonte, e la sua disciplina, o in 
un atto emanato dall'Amministrazione, oppure in un negozio 
stipulato dai privati, anche se il contenuto di esso sia pre-
viamente determinato imperativamente dall'Amministrazio-
ne medesima (26). 

( 25) Per questo esempio, v.: LARENZ, Lehrbuch, cit., pag. 30. 
(26) L'ipotesi di un atto amministrativo che costituisca rapporti giuri-

dici meramente privatisti ci, tra soggetti privati, è stata individuata soprat-
tutto dalla dottrina tedesca, anche per la maggiore frequenza con la quale casi 
del genere si presentano nella legislazione germanica ; già la nozione si trova 
delineata in NIPPERDEY ( Kontrahierungs:.wang, etc., cit., pag. 116 ss.); peraltro, 
secondo questo autore, l'istituto, denominato « diktierter V ertrag », avrebbe la 
funzione di assicurare l'esecuzione di una preesistente obbligazione di contrat-
tare, rimasta inadempiuta ( v. in questo senso la recisa affermazione a a . 129). 
. d d . l d 1•· · d P g ' mq~a ran_ o m ta m~ o 1st1tut~, a ~n lato gli si assegna un campo di appli-
cazione ristretto, lasciando fuori tutti quei casi ( e ne abbiamo visti anche 
nella legislazione italiana), nei quali l'intervento dell'Amministrazione nella CO• 



36 Limiti dell'autonomia privata ecc. 

Successivamente ( 27), si potrà valutare tutta la portata 
della distinzione delineata ; per il momento, è sufficiente aver 
precisato anche sotto questo profilo, i caratteri di quel tipo 
di atto amministrativo che è qui analizzato . . 

4. Infine, occorre aggiungere qualche cenno, relati-
vo a quel tipo di atto posto in essere dai privati, nei cui 

stituzione di rapporti privati non si basa affatto su un inadempimento di una 
obbligazione a contrarre; d'altro canto, proprio ritenendo quest'ultima un pre. 
supposto necessario, si attribuisce all'intervento dell'Amministrazione una fun. 
zione quasi sanzionatoria , che ha molti punti di contatto non con la normale 
attività amministrativa, ma con la sentenza costitutiva emessa dal giudice, come 
esecuzione specifica di un inadempiuto obbligo di concludere un contratto ( ar• 
ticolo 2932 cod. civ. it.). 

Nella dottrina tedesca posteriore, questo collegamento con una precedente 
obbligazione di contrarre, degli atti amministrativi che costituiscono rapporti 
privati, si è persa, giacchè tutta la materia è stata rielaborata sotto il profilo 
della nozione del privatrechtsgestaltender Verwaltungsakt; questa diversa impo• 
stazione è dovuta alla ricomprensione ormai acquisita degli atti amministra-
tivi che interferiscono su rapporti privati, tra i mezzi che sono a disposizione 
dell'Amministrazione per il perseguimento dei propri fini, col corrispondente 
allargamento della tipologia degli atti amministrativi ( tra gli studiosi del di-
ritto amministrativo, v. FoRSTHOFF, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 6• ed., 
Miinchen u. Berlin 1956, voi. I, pag. 61 ss.; v. anche, a pag. 238, le regole par• 
ticolari che vigono per un aspetto assai importante della disciplina degli atti 
in parola: la revocabilità). 

Peraltro, è da dire che questo ampliamento dell'angolo visuale non ha 
giovato, sotto altro profilo, alla nettezza dei caratteri della nozione, giacchè 
sotto il termine indicato, la dottrina tedesca non sempre distingue tra le varie 
ipotesi di interferenze di atti amministrativi nella sfera privata, e in partico• 
lare tra l'ipotesi di interferenza su atti, e l'ipotesi di interferenza ::,u rapporti 
(per una maggiore precisione, v.: LARENZ, Lehrbuch, cit., pag. 30; ENNECCERUS• 
LEHMANN, Schuldrecht, cit., pag. 548 ss.). 

La nozione di atti amministrativi che costituiscono rapporti privati, non 
è, ovviamente, ignota alla dottrina italiana; tra le sue più recenti applicazioni, 
v.: CARROZZA, L'assegnazione delle terre di riforma, etc., cit., pag. 76 ss.; lo 
scritto fondamentale è, però, quello di TREVES, più volte citato: Gli atti ammi-
nistrativi costitutivi di rapporti tra privati, in Riv. trim. dir. pubbl., 1954, 314 
e seguenti. 

( 27) Cfr., infra, pag. 183 ss. 
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confronti interferiscono atti emanati dall'Amministrazione, 
nell'ipotesi qui analizzata. 

Quest'ultima precisazione discende de plano dai carat-
teri già individuati degli atti amministrativi interferenti, in 
particolare dal carattere per cui questi incidono sulla de-
terminazione stessa del contenuto negoziale. 

Quest'aspetto dell'ipotesi studiata acquista valore deci-
sivo · al riguardo, sulla base del seguente ragionamento : le 
interferenze di disposizioni statali imperative ( non impor- t l . D • 
ta qui se legislative o amministrative), sul contenuto di atti \\ 
privati, possono rinvenirsi solo nei limiti nei quali gli effetti . \ 
di tali atti siano determinati dal loro stesso contenuto. . . ! 

Infatti, le interferenze statuali sull'attività negoziale 
privata, che interessano sotto il profilo qui considerato, sono 
tutte in funzione di una incidenza sulla rilevanza giuridi-
ca degli atti privati; ora, nei casi nei quali gli effetti che in 
qualche modo si ricollegano all'atto privato, non discendono 
direttamente dal suo contenuto, ma sono determinati e attri-
buiti all'atto stesso dall'ordinamento statuale, non vi è ra-
gione che questo incida addirittura sul contenuto dell'atto 
privato, potendosi limitare a modellare in un modo piutto-
sto che in un altro gli effetti che intende attribuire a ta-
le atto. 

Al contrario, è proprio quando gli effetti dell'atto 
discendono dal suo contenuto, che l'interferenza statuale in 
genere, e amministrativa in particolare, non può non ri-
guardare questo contenuto. 

Questa osservazione pare ave1·e una sua rilevanza, ove si 
consideri che la corrispondenza esistente o meno tra contenuto 
di un atto, e suoi effetti, è posta dalla dottrina dominante 
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come ele1nento di discriminazione tra la categoria degli atti 
a carattere negoziale, e quella dei c.d. meri atti ( 28). 

È appena il caso di osservare che questa tesi non si 
pone in contraddizione con la teoria di recente sostenuta, e 
qui accolta, secondo la quale il negozio privato deve essere 
delineato come l'atto normativo dell'autonomia privata, in-
tesa con1e un ordinamento giuridico distinto da quello sta-
tuale, per quanto da questo riconosciuto ( 29); al contra-
rio, l'opinione per cui nel negozio gli effetti sono conformi 
al suo contenuto trova in questa teoria la propria spiega-
zione e giustificazione, giacchè il collegamento individuato 
non sarebbe comprensibile, se al negozio stesso non si rico-
noscesse carattere normativo, ossia non lo si considerasse 
come fonte « autonoma » dei propri effetti ( 30). 

In bàse alle osservazioni che precedono, si può fin da 
ora precisare che nell'ipotesi di interferenza di atti ammini-
strativi su atti privati che è qui studiata, questi hanno 
sempre, si potrebbe dire per definizione, carattere negozia --
le. Sembra, però, che sia possibile individuare ancora con 
maggiore esattezza gli atti privati il cui contenuto può esse-
re determinato dall'Amministrazione. 

Nella dottrina civilistica, l'intera materia che si ricol-
lega alla nozione di negozio giuridico è altamente contro-

(28) Tutta la questione del modo di produzione degli effetti derivanti 
da atti privati, negoziali e non, sarà ripresa successivamente ( cfr., infra, pagi-
na 148 ss.); qui pare opportuno mettere in evidenza, per interessanti- collegamenti, 
la tesi sostenuta da un amministrativista, per cui gli atti aventi carattere nego• 
ziale si differenzierebbero dai meri atti giuridici, giacchè essi, a differenza di 
questi, produrrebbero effetti conformi alla loro causa (MIELE, Principi di di-
ritto amministrativo, cit., pag. 133). 

(29) SALVATORE ROMANO, Autonomia privata, Milano 1957, passim, ma 
specialmente pag. 78 ss.; sull'argomento, comunque, si tornerà prn ampiamente 
in seguito: cfr. infra, pag. 151 ss. 

( 30) Sul punto, cfr. più ampiamente. infra, pae;. 152. 
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versa, e a questo stato di incertezza non si sottrae la stessa 
enumerazione degli atti che avrebbero carattere negoziale, 
condotta prescindendo da qualsiasi esigenza di definizione 
,del concetto. 

D'altra parte, seguendo la teoria qui accolta, che con-
figura il negozio come la norma dell'autonomia privata, la 
categoria degli atti negoziali risulterebbe assai ristretta, e 
praticamente comprenderebbe solo il contratto e il testa-
mento ( 31); ora, poichè, ovviamente, non crediamo che 
occorra spendere molte parole per dimostra1·e, tranne casi del 
tutto sporadici ( 32), la irrilevanza del testamento, dall'an-
golo visuale del nostro lavoro , sembra di poter conclude1e 
senz'altro che i negozi privati, il cui contenuto sia parzial-
mente determinato da atti amministrativi, abbiano in linea 
di 1nassima carattere contrattuale. 

Restano in tal modo distinti dall'ipotesi di interfe1·enza 
di atti amministrativi su atti privati che è qui studiata, tutti 
-quei casi nei quali un atto amministrativo incide su un 
atto privato che non ha carattere contrattuale, anche se esso 
è posto in essere nell'esecuzione, o per l'esecuzione di un 
~on tratto. 

A maggior ragione, restano parimenti esclusi quei casi, 
nei quali l'effetto finale è prodotto da un atto statuale, sia 
pure emanato sulla base di un atto privato dal carattere da 
ultimo indicato : tra questi casi, si citeranno gli esempi della 
iscrizione di ipoteche su miniere e sulle loro pertinenze, la 
quale è sottoposta ad autorizzazione ministeriale ( 3 3); il se-

(31) SALVATORE ROMANO , op. loc. ult. cit. 
( 32) Tra questi si può ricordare, per esempio, il caso della c.d. minima 

unità culturale ( su cui cfr., infra, pag. 132): questa vale anche per i trasferi-
menti mortis causa. 

(33) R.D. 29 luglio 1927, n. 1443, art. 22 ; norma analoga è contenuta 
nell'art. 30 della 1. sic. 1 ottobre 1956, n. 54; tra gli scarsissimi scritti sul-
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questro di materiali e di vetture di proprietà del concessio-
nario di un pubblico servizio di trasporti, e adibite a questo 
scopo, che parimenti è sottoposto ad autorizzazione ammi-
nistrati va ( 34 ( 35); l'esecuzione di sentenze di sfratto dai lo-
cali adibiti ad esercizio di farmacie, la quale non può aver 
luogo senza autorizzazione prefettizia ( 36). 

S'intende, che le considerazioni che precedono in tanto 
possano essere ritenute accettabili, in quanto ci si muova su 
un piano che è di larga semplificazione della problematica 
relativa ai vari criteri di classificazione degli atti privati. 

D'altra parte, una semplificazione del genere è tassati-
vamente imposta dallo stato di crisi in cui versa .Ja dottrina 
sull'argomento, i cui risultati, perciò, hanno un carattere 
di notevole incertezza. 

Anzitutto, si può osservare che, sulla base tuttora pre-
valente di una concezione del negozio privato come atto co-
stitutivo di rapporti delineato in un quadro di formule du-
bitative della stessa definizione di autonomia privata, si è 
andato gradatamente affermato il favore verso una precisa 
configurazione di questa, come la nozione base per una valu-
tazione dei negozi privati, e, in pari tempo, verso concezioni 

l'argomento, v. di recente quello di ABBATE, in Sinossi giuridica 1957, 17 ss.; 
cfr. anche le brevi considerazioni di S1MONCELLI, La riforma del diritto mine• 
rario italiano, Roma 1931, voi. I, pag. 828. 

(34) Cfr. Cass., 18 febbraio 1960, n. 264, in Mass. Foro amm., 1960, 
I, 21. 

( 35) Per un altro caso di interferenza, di malcerta classificazione, v. 
l'art. 4 della I. 1692 del 1936, sulla tutela dell'industria alberghiera, che ri-
chiede la preventiva comunicazione al Prefetto della disdetta da parte del lo-
catore di albergo, comunicazione la quale, peraltro, interferirebbe solo nel giu• 
dizio esecutivo, e non in quello di cognizione: cfr. Cass. 21 ottobre 1959, 
n. 3009, in Foro amm., Mass. Cass., 1959, 177. 

( 36) Cfr.: Cons. Stato, IV sez., 5 ottobre 1959, n. 887, in Foro amm~ 
1959, Mass. IV se~., 120. anche per la ratio, peraltro di tutta evidenza, della 
disciplina ricordata. 
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precettive, regolamentari, e addirittura normative, dei nego• 
zi stessi ( 3 7). 

A sua volta, si è venuta inquadrando in questa stessa 
progressione di concetti, quella esigenza cui si è già accen• 
nato, di differenziazione degli atti privati negoziali, dagli 
altri atti privati non aventi questa natura : in questo pano-
rama si inserisce l'ulteriore orientamento che propone in 
campo privato l'utilizzazione di nozioni che hanno trovato 
la loro massima utilizzazione nel diritto pubblico ( 38), con• 
figurando, quindi, una categoria di atti privati che sarebbero 
caratterizzati dalla loro natura amministrativa ( 39). 

D'altra parte, anche sotto altro profilo la nozione di 
contratto appare attualmente controversa, almeno nei limiti 
nei quali essa è definita nelle norme, disparate ed eterogenee, 
contenute nel codice: infatti, la figu1·a che da queste ri-
sulta, sembrerebbe applicabile, almeno da un punto di vi-
sta rigorosamente letterale, solo ai casi nei quali le parti 
non hanno solo il potere di costituire, ma anche quello di 
regolare e sciogliere un rapporto patrimoniale. 

Proprio in relazione a questo profilo, quindi, può es-
sere valutata un 'altra profonda revisione dogmatica, che è 
attualmente in corso: quella nei confronti della figura del-
l'accordo, come nozione distinta dal contratto ( 40). L'inda-
gine si rivela ricca di prospettive, in corrispondenza della 
molteplicità di atti e di figure , nella quale può essere scom-
posta la nozione di accordo : finora appaiono della massima 

(37) Cfr., sul punto, le considerazioni di SALVATOBE ROl\lANO, Autonomi~ 
privata, cit., pag. 17 ss. 

( 38) Cfr., in proposito, i rilievi di RETORTILLO, Il diritto civile nella ge• 
nesi del dir itto amministrativo, cit., in Riv . trim. dir . pubbl., 1959, pagine 
732, 733. 

( 39) Cfr. sul punto : SALVATORE ROMANO, Autonomia privata, pag. 90 ss. 
e L'atto esecutivo nel diritto privato, Milano 1958, passim. 

( 40) SALVATORE ROMANO, L'atto esecutivo, etc. , cit .• pa~. 58 ss. 
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rilevanza attività pre-negoziali note con i concetti ( anch'essi 
controversi) di proposta e di accettazione ( 4 I); ma si pro-
filano anche altre figure, ad esempio promesse, domande, as-
sunzioni; e _da esse risulta che l'iter di formazione dell'ac-
cordo è per qualche aspetto diverso da quello di un semplice 
scambio di una proposta e di una accettazione ; seguendo que-
sto ordine di idee, può anche darsi che la nozione in parola 
possa trova1·e uti1mente applicazione in materie di cui si 
discorrerà successivamente, ove queste siano valutate da un 
angolo visuale diverso da quello comune: ossia, il contratto 
di lavoro, e la costituzione del rapporto di ufficio privato, 
almeno nei limiti nei quali si neghi il carattere contrattuale 
della fonte di quest'ultimo. 

Sempre proseguendo nel rilevare i vari criteri di di-
stinzione nell'ambito degli atti privati, che affiorano nella 
dottrina più recente, si può ancora osserva1·e che si tende 
ad operare delle differenziazioni tra gli stessi atti i quali, 
lato sensu, hanno carattere negoziale; infatti, da un lato, si 
delineano degli atti , cui spetta anzitutto la qualificazione 
negoziale, i quali sono regolatori in senso primario di rap• 
porti giuridici ; ed è proprio nella individuazione di questi 
tipici negozi-norma, che si è arrivati, come si è accennato, a 
restringere l'ambito di applicazione della nozione al solo 
testamento e al solo contratto. Ma questa tendenza restritti-
va non nega l'esistenza di altri atti a carattere parimenti ne-
goziale, sebbene eventualmente subordinati ai primi: sareb-
bero quegli atti che disciplinano, eventualmente ·nella fase 
esecutiva, quei rapporti la cui normativa primaria deriva 
dai negozi-norma quando non trovi la sua fonte direttamen-
te nella legge: per esempio, le convenzioni sulla determina-

( 41) Cfr. per l'inquadramento di questi atti nel procedimento di forma• 
zione del contratto, infra, pag. 52; v. anche, ivi, nelle note 11 e 12, le cita• 
~ioni di SALVATORE RoMANO. 
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-z10ne dell'ammontare di un risarcimento di un danno, atti 
di diritto familiare, transazioni, etc. ( 42). 

E, infine, connesso con l'orientamento di cui alle sue-
-sposte concezioni, un altro campo di osservazione appare 
offerto dalla tendenza allo sviluppo dell'autonomia privata 
in senso funzionale, e in contrapposizione al carattere di li-
bertà che è correntemente ad essa attribuito. La connessione 
del carattere funzionale dell'autonomia privata acquista evi-
denza soprattutto nel can1po delle attività private definite ese-
cutive e che, appunto perchè tali, non appaiono libere ( 43). 
E anche recentemente si è ribadito l'aspetto funzionale del-
l'esercizio dei poteri e dei diritti in campo privato, che è do-
vuto alla interferenza degli interessi dei particolari ordina-
menti, l'appartenenza ai quali del soggetto considerato volta 
a volta acquista rilevanza : ordinamenti familiari, aziendali, 
etc. ( 44). 

Come si vede, il quadro che è offerto dalla dottrina 
civilistica è assai complesso, e per molti aspetti non univoco ; 
così, per quanto in esso siano percepibili spunti di note-
volissimo interesse, non è possibile cogliere delle precise 
conclusioni. 

Perciò, se da un lato l'interesse della problematica so-
pra prospettata rende indispensabile un suo cenno, dall'al-
tro le possibilità di utilizzazione di essa nel corso di svol-
gin1ento del presente lavoro sono piuttosto incerte ; per 

( 42) Cfr. SALVATORE ROMANO, Vatto esecutivo, etc., cit., pag. 33 ss. 
( 43) Cfr. anche, da ultimo, le interessanti considerazioni di CANNADA BAR• 

TOLI ( Partecipazione di Comuni a comitati di diritto privato senza personalità --
giuridi ca, in Riv. trim. dir. pubbl., 1959, pag. 763 ss.), sul carattere esecutivo 
della attività di diritto privato posta in essere dall'Amministrazione. 

( 44) Cfr. SALVATORE ROMANO, Sulla nozione di proprietà. in Riv. trim. 
dir. proc. civ., 1960, pagg . 5. 6 in fin~. 
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questa ragione, pur essendo opportuno che le considera-
zioni precedenti siano tenute presenti anche in seguito, il 
discorso sarà prevalentemente condotto secondo la semplifi. 
cazione delle possibili classificazioni degli atti privati, che 
nella dottrina privatistica è pur sempre di più corrente . . 1mp1ego. 



CAPITOLO II 

SINGOLI CASI DI ATTI AMMINISTRATIVI CHE 
DETERMINANO ELEMENTI DI CONTRATTI PRIVATI 

SEZIONE I 

CASI DI DETERMINAZIONE DI ELEMENTI SOGGETTIVI 

.SOMMARIO: 1. Considerazioni introduttive. - 2. Scelta da parte dell'ufficio 
di collocamento di uno dei soggetti del contratto di lavoro , come 
caso particolarmente adatto ad illustrare l'ipotesi in esame. Consi-
derazioni relative all'opportunità di considerare il procedimento di 
formazione del contratto di lavoro, da un lato, nel quadro dei procedi-
menti di formazione dei contratti privati, e dell'atto dell 'ufficio di collo-
camento che vi concorre, dall'altro, nel quadro degli atti amministrativi. 
Descrizione della disciplina del collocamento della mano d'opera. - 2. Lo 
stato della dottrina sulla formazione del contratto di lavoro; cenno di 
vari e tendenze, relativamente ai problemi di individuazione, negli atti 
delle due parti private e dell'ufficio di collocamento, dei due atti ( of .. 
ferta e accettazione), che concorrono, in generale, nella formazione del 
contratto privato. La funzione svolta dall'atto dell'ufficio di collocamento; 
le varie teorie sostenute al riguardo; rilievi critici. L'atto dell'ufficio di 
-collocamento come determinazione di un elemento soggettivo del contrat-
to di lavoro. Considerazioni sullo speciale carattere del caso di limita-
zione dell'autonomia negoziale che si esamina, dovuto al fatto che essa 
riguarda un singolo contratto, e non ha, perciò, la consueta portata ge-
nerale. • 4. Considerazioni sui caratteri del potere dell'ufficio di colloca• 
mento. I criteri fissati dalla legge, cui l'ufficio stesso si deve attenere nel 
suo esercizio. Il margine di discrezionalità che ne risulta. Valutazione 
degli interessi privati, e soprattutto pubblici, che sono a fondamento della 
disciplina dell 'esercizio del potere in esame. La possibilità di configurare 
delle situazioni giuridiche soggettive, della consistenza di interesse legit-
timo, tutelate mediante tale disciplina, tanto per il lavoratore quanto per 
il datore di lavoro. • 5. Cenno dell'orientamento dottrinale, volto a co-
struire in modo diverso i caratteri e gli effetti dell'atto dell'ufficio di col-
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· t ·1 datore di lavoro-Jocamento, nell'ipotesi nelle quali, rispett~vamen e,. 1 . . . 
· h' t nominativa o s1 debba limitare alla richiesta possa presentare ne ies a . , . . . . . , _ · n·1· · ·t·c1· Nell'ipotesi d1 richiesta nomrnahva, I atto del numerica. i iev1 cn 1 . . . 

l'ufficio di collocamento è vincolato, ma la soppressione del margi~e d1 
discrezionalità nell'esercizio, non sposta la natura del ~otere ese~c1tat~. 
Considerazioni sugli interessi che sono alJa b~se del vmco,1_0 del_l u~c1~ 
di collocamento alla designazione del datore d1 lavoro, nell 1potes1 d1 n- -
chiesta nominativa; loro valutabilità tanto da un punto di vista privati-
stico, quanto da un punto di vista pubblicistico. - 6. Consider~zioni_ con-
clusive sull'interferenza di un atto amministrativo su un negozio privato, 
condotte con particolare riguardo al caso in cui il limite dell'autonomia 
negoziale che ne deriva, concerne un singolo contratto. L'atto ammini- -
strativo è posto in essere sulla base di un procedimento amministrativo,. 
e in funzione di interessi pubblici. Sua inserzione nel procedimento di 
formazione del contratto privato, posto in essere da privati, in funzione 
di interessi privati. Gli svolgimenti delle autonomie pubblica e privata, e 
loro punto di incontro. Cenni sulla grande rilevanza del tema, e sulla 
sua scarsa elaborazione dottrinale. - 7. Richiamo di altri casi di deter• 
minazione di un elemento soggettivo di un contratto privato, da parte 
delJa pubblica Amministrazione. In particolare, cenni sulla possibilità 
che ha l'Amministrazione, d'imporre certi criteri di priorità di forniture, 
agli esercenti di determinate attività di interesse pubblico. Cenni sulle 
questioni relative alla vigenza attuale delle norme considerate, e conclu-
sione nel senso della scarsa rilevanza di tali questioni, dato il valore 
comunque attribuibile ai casi richiamati, in ordine ad una loro valuta-
zione da un punto di vista di tipologia di interferenze di atti ammini-
strativi su contratti privati. Cenni sul collegamento dei casi considerati 
con rapporti di concessione o di autorizzazione esistenti tra l'Ammini- -
strazione e i soggetti sui quali grava l'obbligo in parola. Rilievi sulla 
possibilità di ricomprendere i casi considerati nell'ipotesi di int erferenza 
di atti amministrativi su contratti privati, cui è dedicato il pre sente la• 
voro. - 8. Considerazioni relative a casi, nei quali la determinazione di 
un el~m~nto soggettivo di un contratto privato costituisce un effetto che 
solo mdirettamente si ricollega ad un atto amministrativo L'' · · d · f · • • • 1scriz1one 

1 pro ess1omsh negli ordini professionali L'aur·b · · · · • . . • 1 uz10ne ai soggetti 1scnt-
tl d1 uno status nell'ordinamento professionale come · · I ff 
d ll' tt d' · • . L prmc1pa e e etto 
d~ a o I isc~1z10ne. a possibilità di stipulare contratti di prestazione 

opera professionale come effetto indiretto di tale atto L ll"t' d • 
contratt' d' · d' • a nu 1 a e1 
alb. I f I _preslt.az1Cone . ope~a professionale stipulati da non iscritti negli 

1 pro ess1on~ I. ons1deraz1oni sulle ca d. I . , . 
nell'albo d • . use 1 ta e nulhta: l'iscrizione come etermmaz1one dei soggett' h 
tratti di opera professionale I e e possono stipulare con-
che possono prestare opera 'pr:~::::n:l:~e ::lterminaz~one' d~i . soggetti 
colta, sussiste un collegamento d I _Q u~que sia l op1mone ac-
interferenza di atti ammin. t 1· .e caso qm . considerato, con l'ipotesi di 

I is ra ivi su contratti privat' l' I . so o nel senso di stab T l' . . 1 : a ternati va giuoca 
I ire se atto amm1mstrativo incide su un elemento -
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soggettivo oppure su un elemento oggettivo d~l contratto. Cenno conclu-
sivo sul possibile riflesso sulla capacità a stipulare un contratto d'opera 
professionale, della capacità a prestare tale opera, data la c.d. perso-
nalità della prestazione d'opera. 

1. Pare opportuno, arrivati a questo punto, accennare 
brevemente · ad alcuni casi nei quali atti amministrativi de-
terminano elementi di contratti privati, secondo l'ipotesi 
che si è precisata nei suoi aspetti salienti nel capitolo 
precedente. 

Si ripete che i casi cui si accennerà in tal modo, avran-
no solo valore illustrativo dell'ipotesi prospettata nel pre-
sente lavoro; perciò essi, da un lato, sono solamente esem-
plificativi di una realtà normativa di ben maggiori propor-
zioni, e dall'altro sono esaminati, per quel che riguarda la 
loro disciplina, solo entro i limiti che si ricollegano stretta-
mente all'angolo visuale dal quale si sviluppa la nostra ana-
lisi della materia. 

Lo schema di classificazione dei casi che si vogliono qui 
richiamare, pare debba essere ricalcato sullo schema di cui 
usualmente si servono i civilisti, nella sistemazione degli ele-
menti del contratto ; più precisamente, sembra opportuno 
raggruppare i casi in esame, sulla base dell'elemento del 
contratto, sul quale essi vengono ad incidere ; per tale ra-
gioni, si inizierà, anzitutto, dai cenni dei casi nei quali un 
atto amministrativo interferisce nella determinazione del-
l'elemento soggettivo del contratto. 

2. Tra tali casi, quello che pare avere maggiore im-
portanza è senza dubbio la determinazione di uno dei sog-
getti del contratto di lavoro, in cui si traduce la disciplina 
del collocamento della mano d'opera ; si tratta di un tema 
assai interessante, sul quale converrà soffermarsi, anche per-
chè _ esso si presenta particolarmente idoneo ad illustrare gli 
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· 1· t' dell'ipotesi di interferenza di atti ammini-aspett1 sa 1en 1 . . 
· · t atti privati che vuole essere qui analizzata. strativ1 su con r , . . . . . 
Taluno potrà sorprendersi del richiamo dell~ d1s~iph-

na del collocamento della mano d'opera, a proposito di uno 
studio dedicato, appunto, alla interferenza di attività ammi-
nistrativa su attività negoziale privata; e le possibili ragioni 
di questa sorpresa potrebbero essere ricercate, forse, nella 
tendenza a considerare maggiormente l'attività di colloca-
mento in relazione al profilo privatistico della stipulazione 
del contratto di lavoro, piuttosto che inquadrata tra le atti-
vità che l'Amministrazione pone in essere, per il persegui-
mento di un concreto fine di utilità generale. 

Inoltre, si deve anche aggiungere che, per quanto sia 
diffuso il rilievo del carattere scarsamente unitario del di-
ritto del lavoro, e dello stretto collegamento di alcune sue 
parti col diritto privato, e col diritto amministrativo, sta di 
fatto che esso tende inevitabilmente ad elaborare i propri 
concetti, svalutando l'importanza di tale rilievo; e a questo 
orientamento si accompagna, d'altra parte, la scarsa consi-
derazione, rispettivamente da parte dei privatisti e dei pub-
blicisti, di quegli istituti di diritto del lavoro, che pure im-
mediatamente alla loro materia si ricollegano : prova ne sia 
che sarebbe pressappoco impossibile rinvenire traccia nelle 
trattazioni civilistiche sulla formazione del contratto, della 
intermediazione obbligatoria di un organo amministrativo, 
come l'ufficio di collocamento, che si ha per il contratto di 
lavoro; e, correlativamente, non risulta che gli amministra-
tivisti abbiano tenuto conto, nella elaborazione della nozio-
ne di atto amministrativo, di quell'attività che in tal caso è 
posta in essere da questo organo. 

Pare peraltro opportuno, nella valutazione del fenome-
no generale dell'interferenza di atti amministrativi su con-
tratti privati, tener conto di tutti i casi che si possono ri-



Singoli casi di atti amministrativi ecc. 49 

comprendere in tale ipotesi, superando ogni più ristretta im-
postazione, dovuta a partizioni della materia che per qualche 
aspetto sono solo di comodo, e quindi sul piano scientifico 
arbitrarie. 

Il dato normativo sul collocamento della mano d'opera, 
almeno nelle sue grandi linee, è generalmente noto ( 1) : da 
un lato, il lavoratore in cerca di una occupazione, perchè di-
soccupato, o perchè desideroso di mutare quella che ha, deve 
iscriversi in apposite liste, che sono tenute dagli uffici di 
collocamento; questi uffici, nell'esercizio delle proprie fun-
zioni, hanno una competenza territoriale che è determinata 
dal luogo di residenza del lavoratore da iscrivere ( 2). 

Dall'altro lato, il datore di lavoro che desideri assu-
mere dei lavoratori subordinati, all'infuori di qualche caso 
particolare, indicato dalla legge con una elencazione che è 
generalmente considerata tassativa ( 3), non può procedere 
ad una assunzione diretta, ma deve rivolgere una corrispon-
dente richiesta all'ufficio di collocamento. 

Tale richiesta, in casi particolari, anche qui indicati 
tassativamente dalla legge ( 4), può contenere l'indicazione 
nominativa del prestatore di lavoro, che il datore di lavoro 
intende assumere; altrimenti, come è la regola generale, 
essa deve contenere solo il numero dei lavoratori desiderati, 
oltre, s'intende, l'indicazione della loro categoria e della 
loro qualifica professionale. 

(I) La legge fondamentale, attualmente vigente, è la 1. 29 aprile 1949, 
n. 264, sull'avviamento al lavoro e l'assistenza dei lavoratori involontariamente 
disoc-cupati. 

( 2) Art. 8 della legge citata. 
( 3} La legge prevede i casi del coniuge, dei parenti e affini entro il 

quarto grado del datore di lavoro; del personale avente funzioni direttive; dei 
portieri, dei domestici, e, in genere, delle persone addette ai servizi familiari • 
e vari altri casi: v., per il dettaglio, l'art. 11 della legge citata. . • 

( 4) Art. 14, n. 3 della legge citata. 

4. A. ROMANO 



50 Limiti dell'autonomia privata ecc. 

In base ali' atto del datore di lavoro, l'ufficio di collo. 
ca1nento, nell'ipotesi di richiesta nominativa, ove questa 
rientri nella previsione legislativa, e sia così accoglibile, con-
cede il nulla osta per la stipulazione del contratto di lavoro 
tra il datore di lavoro e il lavoratore da questi indicato. 

Nell'ipotesi, invece, in cui la richiesta sia solamente 
nu1nerica, l'ufficio di collocamento provvede a designare i la-
voratori che dovranno essere assunti, scegliendoli tra quelli 
iscritti nelle liste, secondo determinati criteri preferenziali 
che si trovano precisati dalla legge ( 5): carico familiare; 
anzianità di iscrizione nelle liste ; situazione economica, an-
che in relazione a quella dell'intero nucleo familiare, e allo 
stato di occupazione o meno dei suoi membri ; altri elementi 
di valutazione, come, per esempio, la situazione sanitaria 
dei componenti del nucleo familiare. 

Il datore di lavoro, dal canto suo, è obbligato ad assu-
mere i lavoratori in tal modo designati dall'ufficio di collo-
camento ; questo obbligo è escluso in un solo caso, tassati• 
vamente previsto dalla legge ( 6}: quando, cioè, il lavoratore · 
designato sia stato in precedenza licenziato per giusta causa 
dallo stesso datore di lavoro. 

Esposti, in tale schematico modo, i tratti fondamentali 
della disciplina del collocamento, appare inutile, in questa 
sede, soffermarsi sui motivi di ordine generale che stanno 
alla base di tale regolamentazione, tanto più che, in seguito, 
si dovranno indicare analiticamente gli interessi pubblici 
che con l'atto dell'ufficio di collocamento vengono persegui-
ti ; parimenti, pure per i motivi di cui si è sopra detto, sem-
bra superfluo accennare anche alle questioni di costituziona-
lità di tale disciplina, questioni che sono già sorte, con pro-

( 5) Art. 15, n. • della legge citata. 
( 6) Art. 15, penultimo comma, della le~ge citata. 
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pri caratteri particolari ( 7): converrà affrontare subito l'a• 
spetto saliente di essa, e cioè l'atteggiarsi della interferenza 
dell'atto dell'organo amministrativo, sul contratto di lavoro, 
cercando di ricostruirne il meccanismo. 

3. Sulla natura e sugli effetti dell'attività dell'ufficio 
di collocamento nella conclusione del contratto di lavoro, si 
è già formata una imponente letteratura, che, per le sue pro-
porzioni, non può essere esaminata analiticamente ( 8). 

Limitandoci a porne in evidenza i tratti fondamentali, 
si può notare subito che la maggior parte della elaborazione 
dottrinale del dato normativo sopra sommariamente descrit-
to, si svolge partendo da una . impostazione uniforme : il ra-
gionan1ento, cioè, è usualmente condotto partendo da un ri-
chiamo, espresso o tacito, del normale modo di formazione 
del contratto privato, e si sviluppa attraverso una individua-
zione degli aspetti da esso difformi, che si devono registrare 
nell'analisi dello specifico procedimento di conclusione del 
contratto di lavoro; praticamente, divergono da questa im-
postazione solo quelle teorie, le quali sono portate a svalu-
tare il fondamento contrattuale del rapporto di lavoro, o 

(7) La Corte costituzionale ( con sentenza n. 53, del 17 aprile 1957; ve-
dila pubblicata in Giur. cost., 1957, pag. 636), ha già esaminato, e risolto posi-
tivamente, la legittimità costituzionale della esposta disciplina sul collocamento 
della mano d'opera. valutata in relazione agli artt. 2 ( diritti fondamentali del-
l'uomo); 3 ( principio di uguaglianza tra i cittadini); 4 ( diritto al lavoro); 16 
( diritto di libera circolazione e soggiorno) della Costituzione. 

( 8) Limitando all'essenziale le citazioni bibliografiche, oltre alle parti 
dedicate al~'a~gome~to nei manuali, e, in genere, nelle trattazioni generali, si 
possono qm citare I seguenti studi a carattere monografico: MAZZONI, La disci• 
plina della domanda e dell'offerta di lavoro e dell'emigrazione ( contenuta nel 
vol. III del Trattato di diritto del lavoro diretto da Borsi e Pergolesi), 3a ed., 
Padova 1959, pag. 67 ss.; NAPOLETANO, Collocamento e contratto di lavoro, Mi• 
Jano 1954, specialmente pag. 16 ss.; GASPARRI, Il collocamento dei l t · · n· l avora ori, 
m. tr. av., 1940, I, 220 ss.; BRANCA (GIORGIO), Il procedimento di collocamento 
dei prestatori di lavoro, in Riv. dir. lav., 1957, I, 243 ss. 
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~opr·avvululnndo la prestazione di mero fatto da parte del la-
,·or,ltore, oppure facendo derivare la costituzione del rappor-
to dn un alto giuridico, che peraltro è delineato con carat-
teri non <'ontratluali; tali teorie, comunque, se sono ahha-
~tnnzu diffu~e all'esle1·0, e soprattutto in Germania, non pare 
t·lw nhhinno trovato in Italia un gran seguito (9). 

Ad ogni n1odo, il 1neccanismo di formazione del con-
t rult o in generale è richiamato quanto mai schematicamente, 
e su un piano l'ssenziahnente istituzionale: esso è delineato, 
c-ioè, <'Onte rincontro dPi due consensi, o, più esattamente, 
t•onu' rineontro dell'offerta del proponente, con l'accettazio-
llt' Òt'll"ohlato, c·on la conseguente fissazione del momento di 
pt'rfezionmnento dt'l contratto, in relazione alla conoscenza 
di tale 8<'<'ettazione da parte del proponente ( 1 O). 

Se questa, ripetia1no, è la descrizione a livello istituzio-
nale del 1neC'eanisn10 di fonnazione del contratto privato, 
può suggerire utili precisazioni, peraltro, anche sotto il ri-
stretto profilo qui considerato, la valutazione dei risultati 
cui è pervenuta la più progredita analisi sulla natura degli 
atti privati C'he C'oncorrono nella formazione del negozio, na-
tura che è definita co1ue non negoziale ( 11); e, soprattutto, 
una più esatta puntualizzazione delle varie fasi di svolgimen-
to di quel proC'esso di forinazione del negozio, che deve es-
sere con~iderato co1ue un vero e proprio procedimento di 
diritto prh-ato ( 12); ma si riprenderà in seguito l'accenno 
a questa C'onfìgurazione, e alle sue possibili conseguenze, an-
che in ordine alla rnateria qui esa1ninata. 

(9) Per una esposizione dello stato della dottrina sul punto, v. per tutti: 
B.u . .\SSI, li diritto del laroro, 2• ed., Milano 1957, voi. I, pag. 301 ss. · 

( IO) Cfr. art. 1326 cod. dv. 
(Il) 5Au ·.uoRE Ro.\lA'.'.O, Autonomia priuata, cit., pag. 82 ss., v. anche, 

•111plius. op. /oc. <'Ìt. alla nota successiva. 
( 12) 5.1.u·.noRE Ro,1 . .\~0. L'atto esecutiro nel diritto privato, Milano 

1953, pag. 50 ss. 
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Proseguendo nei riferimenti allo stato della dottrinat 
relativamente alla formazione del contratto di lavoro, si può 
ancora aggiungere che essa, in correlazione alla schemati~a 
puntualizzazione del normale modo di formazione dei con-
tratti in generale, tende a schematizzare e a limitare al mas-
simo anche la successione degli atti che concorrono nella con-
clusione del contratto di lavoro in particolare, e ciò anche 
per evidenti esigenze di comparazione. 

Di solito, nella puntualizzazione della formazione de] 
contratto di lavoro, si prescinde da una diretta considera-
zione di tutta una serie di atti che in un certo senso possono 
essere valutati come meramente preliminari alla stipulazio-
ne del contratto : quegli atti, cioè, che si riferiscono al pro-
cedimento di iscrizione nelle liste dell'ufficio di colloca-
mento, del lavoratore in cerca di occupazione. 

Seguendo questa impostazione restrittiva, la successione 
degli atti che è presa comunemente in considerazione, per 
la perfezione del contratto di lavoro, può essere così som-
mariamente descritta : un atto del datore di lavoro ( richie-
sta, numerica o nominativa secondo i casi, dei lavoratori da 
assumere, rivolta all'ufficio del lavoro); un atto dell'ufficio 
di collocamento ( assegnazione dei lavoratori scelti dall'uffi-
cio stesso, nel caso di richiesta numerica, o nulla osta all'as-
sunzione dei lavoratori indicati dal datore di lavoro, nel caso 
di richiesta nominativa); un atto o, forse, più esattamente, 
un comportamento rilevante per la stipulazione del contrat-
to, del lavoratore nei cui confronti l'ufficio di collocamento 
ha emesso l'assegnazione, o il nulla-osta, che si reca dal 
datore di lavoro ; infine, un altro atto de] dato ·re di lavoro 
(la c.d. assunzione), i cui c11ratteri, e la cui stessa configu-
rabilità, peraltro, sono assai discussi. 

Non vi è dubbio che concentrando l'.attenzi.one sugli atti 
indicati, la valutazione che si può fare della f ,,rmazione del 



54 Limiti dell'autonomia privata ecc. 

contratto di lavoro è piuttosto ristretta ; e la portata di una 
limitazione del genere risulterà più chiara da successive con-
siderazioni. 

Per il momento, peraltro, l'enumerazione degli atti 
adesso svolta, può servire per valutare un aspetto senz'altro 
assai marcato nella dottrina relativa alla formazione del 
contratto di lavoro: l'aspetto, cioè, cui si è già accennato, 
della comparazione di questo, con la formazione dei contratti 
in generale. 

Una comparazione del genere, non può avvenire che 
in un senso _: cercando di rinvenire, cioè, i due atti che fon-
damentalmente concorrono nella formazione del contratto in 
generale (l'offerta e l'accettazione), nella successione degli 
atti relativi alla conclusione del contratto di lavoro che si è 
sopra descritta ; e questa individuazione presenta veramente 
non poche difficoltà. 

Accennando alle maggiori cause di incertezza che re-
gnano in dottrina al riguardo, si può notare che se si consi-
dera come offerta contrattuale la richiesta del datore di la-
voro, dovrebbe essere valutato come accettazione o l'atto del-
l'ufficio di collocamento, oppure il comportamento del lavo-
ratore designato; in ogni caso, comunque, il contratto si do-
vrebbe ritenere perfezionato, al più tardi, con la presenta-
zione del lavoratore al datore di lavoro ; ma allora non è ben 
chiaro quale sarebbe il valore giuridico della c.d. assunzione, 
successiva a tale presentazione ; assunzione che in tal modo 
si dovrebbe considerare estranea e posteriore alla conclusio-
ne del contratto: e a parte i dubbi che si potrebbero avere, 
circa questa svalutazione della portata di tale atto, non si 
vede su quali basi sarebbe possibile la costruzione ·del rifiuto 
di assunzione, che è consentito dalla legge, come si è detto, 
quando il lavoratore scelto dall'ufficio di collocamento sia 
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già stato licenziato in precedenza per giusta causa, dal da-
tore di lavoro cui egli è stato assegnato. 

Nè il procedimento di formazione del contratto di lavo-
ro appare molto più chiaro, se si considera l'assunzione del 
lavoratore da parte del datore di lavoro, come il momento 
perfezionativo del contratto stesso: infatti, partendo da que-
sta impostazione, tale assunzione dovrebbe essere configura-
ta come accettazione di una offe-rta, la quale potrebbe essere 
individuata solo nel comportamento del lavoratore che si 
reca dal datore di lavoro; ciò comporta, d'alt1a parte, che 
il primo atto del procedimento, ossia la richiesta all'ufficio 
di collocamento da parte del datore di lavoro, dell'assegna-
zione, o del nulla-osta all'assunzione, non possa essere deli-
neato come un'offerta, e i suoi caratteri dovrebbero essere in-
dividuati secondo la nozione dell'invito a offrire, o concetti 
affini. Anche seguendo questo ordine di idee, peraltro, sa-
rebbe da registrare qualche deviazione dai principi gene-
rali: infatti, dal momento che la legge ammette il solo caso 
sopra indicato di rifiuto di assunzione dei lavoratori asse-
gnati dall'ufficio di collocamento, l'invito a offrire avrebbe 
un carattere vincolante che non gli è proprio, e che è pre-
visto dal codice civile solo per l'offerta vera e propria ( v . 
. art. 1329) (13). 

Le considerazioni che precedono non tanto tendono ad 
avviare a soluzione le delicate questioni prospettate, quan-
to mirano ad indicare le incertezze con le quali si può deli-
neare il procedimento di formazione del contratto di lavoro, 
anche se si restringe la valutazione degli atti che vi concor-
rono, a quelli soli posti in essere dalle parti private. 

In linea di principio, le complicazioni non possono che 

( 13) Per una espos1z1one dello stato della dottrina su tali questioni, v. 
NAPOLETANO, Collocamento' e contratto di lavoro, ·cit., pag. 4.3 ss. 
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aumentare, ove si introduca nel complesso quadro l'ulterio-
re elemento, costituito dall'atto proveniente dall'ufficio di 
collocamento, elemento che, sotto qualche aspetto, acquista 
un tono dominante. 

Alle controversie che si riferiscono al momento perfe-
zionativo del contratto di lavoro, si contrappongono le non 
meno vive e numerose dispute, relative al ruolo che rispetto 
alla conclusione di tale contratto svolge l'atto dell'ufficio di 
collocamento, sia esso di assegnazione di lavoratori richiesti 
solo numericamente, oppure di nulla osta all'assunzione di 
lavoratori indicati anche nominativamente. 

Le teorie sostenute al riguardo sono assai numerose : 
sembrando opportuno, per ragioni di economia del presente 
lavoro, non procedere in questa sede ad un loro esame anali-
tico, da un lato si preferisce rinviare ad accurate e complete 
esposizioni dello stato della dottrina già da altri svolte, e ri-
spetto alle quali ogni ulteriore indicazione sarebbe super-
flua ( I 4) ; d'altro canto, è sufficiente, ai fini dello svolgimen-
to del nostro studio, tentare di individuare le note domi-
nanti che si possono rinvenire nel panorama delle varie opi-. . n1on1. 

Diciamo subito che la maggior parte delle numerose · 
teorie sostenute in dottrina sull'argomento, possono essere 
classificate secondo due tendenze, alle quali in vario modo 
esse si ricollegano, tendenze che sono orientate verso una 
accentuazione più o meno marcata, e sia pure secondo sche-
mi non omogenei, di due diversi aspetti della funzione che 
potrebbe essere attribuita all'atto dell'ufficio di collocamento , 
in ordine alla conclusione del contratto di lavoro ; la possi-
bilità di una valutazione complessiva di tali orientamenti 

( 14) Cfr ., per tutti, il già citato studio di BRANCA (GIORGIO), Il proce• 
dimento di collocamento, etc., in Riv. dir. lav .• 1957, I. 287 ss. 
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dottrinali, fa ritenere quindi persino inutile in questa sede, 
quell'esame analitico delle singole opinioni, che già si era 
sopra considerato come inopportuno. 

Secondo la prima delle due tendenze cui si è accennato, 
la funzione dell'ufficio di collocamento andrebbe delineata 
come quella di un diretto concorso nella formazione del con-
senso contrattuale. Sembra possibile svolgere qualche breve 
rilievo che potrebbe essere così articolato : si può sempre 
discutere se il 1·apporto di lavoro abbia o meno un fonda-
mento contrattuale; ma, ove si accolga l'orientamento asso-
lutamente predominante nella dottrina italiana, secondo il 
quale a tale problema va data risposta affermativa, non pa-
re che le incidenze pubbliche sia pure notevolissime che 
sono da 1·invenire rispetto alla formazione dell'atto costitu-
tivo del rapporto di lavoro, la cui natura sia stata cos~ pre-
cisata, siano tali da spostare un principio fondamentalissimo 
che vale in materia contrattuale : il principio, cioè, per cui 
il contratto si perfeziona, con l'incontro dei consensi delle 
parti, senza che rilevi, rispetto alla per/ ezione del negozio, 
il concorso della volontà di un terzo soggetto, che non è parte 
del contratto stesso. 

Dall'esposizione medesima dei rilievi critici che si pos-
sono rivolgere alla prima tendenza -dottrinale indicata, bal-
zano subito le linee principali, lungo le quali si svolge il 
secondo degli orientamenti cui si è accennato : quest'ultimo 
attribuisce all'atto dell'ufficio di collocamento un ruolo che 
non è più intrinseco, rispetto alla formazione del contratto, 
ma è estrinseco, nei confronti di questa; l'atto dell'ufficio 
permette la conclusione di un contratto, che è posto in essere 
esclusivamente dalle due parti private, e perciò, sia esso asse-
gnazione, oppure nulla-osta, elimina caso per caso quel che 
può essere considerato un divieto generale a contrarre, un 
ostacolo all'esercizio dei poteri negoziali privati; in ultima 
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analisi, l'atto in parola non potrebbe non avere il carattere 
d · · · e dovrebbe essere delineato ricalcando 1 autorizzazione, 
quella nozione elaborata dagli amministrativ!sti, e_ ~he ~one 
l'accento sulla rimozione di un ostacolo ali eserc1z10 d1 un 
diritto O di un potere, che di per sè preesiste nel soggetto 
autorizzato, all'emissione dell'autorizzazione stessa ( 15). 

Anche qui, peraltro, è possibile svolgere rapidamente 
alcune considerazioni critiche: tentare la ricostruzione dei 
caratteri dell'atto dell'ufficio di collocamento, solo sulla ba-
se di un suo effetto, quale quello di rendere possibile la sti-
pulazione del contratto di lavoro, pare restringere in manie-
ra eccessiva la sua portata, che per altro verso appare assai 
maggiore. 

Infatti, l'atto dell'ufficio di collocamento, più che ren-
dere possibile la stipulazione del contratto, svolge anzitutto 
(a funzione di individuazione di uno dei contraenti del con-
tratto stesso, e precisamente del prestatore di lavoro ; questa 
funzione è particolarmente marcata nell'ipotesi nella quale 
la richiesta del datore di lavoro sia solo numerica, e quindi 
l'atto dell'ufficio di collocamento sia di assegnazione, ma, 
come si vedrà tra poco, sussiste anche nell'altro caso, in cui 
il datore di lavoro presenti richiesta nominativa, e quindi 
l'atto suddetto sia un nulla-osta. 

D'altra parte, anche volendo accentuare l'effetto che 
avrebbe l'atto dell'ufficio di collocamento, di permettere la 

( 15) . Cfr., però, I~ diversa definizione di autorizzazione proposta da MIE• 
LE, per cm tale atto « importa il conferimen d. . ' 
sulla base di un diritto o altro titolo d. . ~o i_ un potere o d1 una facolta 
(Impugnativa dell'autorizzazione a istit:i'rleeg1gtlti~mspaz1~nle' so~tban~iadle preesistente » 
d l D L ecia i tri uti · · ll' 10 e •• 29 marzo 194,., n 177 . C i cui a art. 

'' • , 10 orr amm 1952 59) , far rilevare l'evidente colleg t d. · I ·• ' ; e appena il caso di 
I . amen ° 1 ta e definiz' d 11' • . a nozione di potere giurid. d li ione e autorizzazione, con 
. . . ico a o stesso autore sosten t • f P . . . . . ritto amministrativo ci't p 45 ) u a· e r. rmcipi di di-• ·• ag. ss .. 
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stipulazione del contratto, è da dimostrare che si possa at-
tribuire sulla base di esso carattere autorizzativo all'atto· 
stesso ; infatti, pur ammettendo che, una volta intervenuto 
tale atto, è possibile un'attività che altrimenti sarebbe ille-
cita, non pare giustificato per ciò solo considerare esso come 
una autorizzazione: altrimenti bisognerebbe applicare que-
sta nozione in tutti i casi nei quali una data attività, prima 
illecita, diventa lecita se è basata su un atto amministrativo, 
e se si seguisse questo ordine di idee, verrebbe a cadere ogni 
elemento di distinzione tra l'autorizzazione e, per esempio, 
la concessione, o l'ammissione, svuotando di ogni utilit?, la 
nozione stessa. 

Si potrebbe proseguire ancora in una valutazio · l cri-
tica delle due tendenze che si sono individuate come le pre-
minenti nello stato della dottrina, per quel che riguarda la 
funzione dell'atto dell'ufficio di collocamento, e, eventual-
mente, si potrebbe anche scendere all'esame di qualche sin-
gola opinione; peraltro, sembra sufficiente fermarci qui nel-
l1analisi delle teorie sostenute, e pare più opportuno tentare 
di sviluppare quello spunto ricostruttivo che è già apparso 
dalle considerazioni sopra svolte. 

L'aspetto di gran lunga più saliente della funzione svol-
ta dall'atto dell'ufficio di collocamento, è senza dubbio quel-
la di individuazione di uno dei contraenti del contratto di 
lavoro ( 16). 

Questa osservazione deve essere completata con il ri-
r 

( 16) In questo senso: v.: BRANCA (GIORGIO), Il procedimento di collo-
•Camento, etc., cit., in Riv. dir. lav., 1957, I , 295 ss.; questo autore, peraltro, 
riferisce tale opinione alla sola ipotesi in cui il datore di lavoro rivolga richiesta 
numerica, e quindi l'atto dell'ufficio di collocamento abbia carattere di asse-
gnazione, e non all'altra ipotesi, di richiesta nominativa, nella quale l'ufficio 
del lavoro emana un nulla osta; sulla possibilità di una valutazione unitaria di 
.ambedue queste ipotesi, cfr .• infra, nel testo, pag. 67 ss. 
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h ·amo relativo alle conseguenze della stipulazione di un 
e 1 

• • Il' ffi contratto di lavoro, con un lavoratore non 1nd1cato da u -
cio di collocamento : come si sa, queste conseguenze si tra-
ducono nella annullabilità del contratto stesso ( 17). 

Sembra che da questi due elementi, valutati congiun-
tamente, una sola conseguenza discenda, assai chiara : e cioè 
che l'indicazione dell'ufficio di collocamento deve essere con• 
figurata come una limitazione apposta all'autonomia nego-
ziale delle parti, nel senso che il contratto di lavoro può es-
sere stipulato solo col lavoratore designato dall'ufficio stesso. 

Nè sposta questa conclusione, la disposizione per la 
quale il datore di lavoro non solo può, ma anche deve assu-
mere il lavoratore designato dall'ufficio di collocamento, con 
l'unica eccezione sopra indicata ; infatti, in qualsiasi modo 
si voglia delineare questo vincolo del datore di lavoro che 
ha presentato richiesta numerica all'ufficio di collocamento, 
una cosa pare chiara : e cioè che esso non può essere inqua-
drato in quel complesso di motivi, per i quali la legge pre-
vede una eventuale irrevocabilità dell'offerta contrattuale; 
l'obbligo di assunzione è imposto esclusivamente al fine di 
rendere effettivamente vincolante la designazione dell'ufficio 
di collocamento. È evidente, infatti, che tale designazione 
sarebbe svuotata di ogni rilevanza pratica, se il datore di 
lavoro vi si potesse sottrarre, rifiutando l'assunzione; o, per 
lo meno, in questo caso, quel che nell'intenzione del legisla-
tore sarebbe una dispo sizione imperativa di un organo am-
ministrativo, si tradurrebbe solo in una designazione del 
lavoratore, compiuta col consenso del datore di lavoro. 

, No~ vi . è dubbio che la costruzione della designazione 
dell ~ffici~ di collocamento come un limite imposto all'auto-
nomia privata, stupisce soprattutto perchè questo limite non 

( 17) Art. 2098 cod. civ. 
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ha, come di solito, il carattere della generalità, ma riguarda 
un singolo contratto; peraltro, l'individuazione della possi-
bilità che l'ordinamento statuale, ovviamente mediante atti 
amministrativi, possa imporre all'autonomia privata anche 
dei limiti relativi a singoli negozi, pare costituire uno dei più 
notevoli risultati, che derivano dall'inquadramento dell'atto 
dell'ufficio di ·collocamento, nella categoria degli atti della 
Amministrazione che interferiscono sull'attività negoziale 
privata, determinando il contenuto del negozio stesso; e i 
corollari deducibili da questa individuazione, in un quadro 
di più vaste prospettive, paiono facilmente intuibili, specie 
in ordine alla stessa problematica che concerne la natura 
normativa o esecutiva di un atto giuridico. . 

Ad ogni modo, in base alle considerazioni che si sono 
svolte, pare possibile ritenere acquisito, nello svolgimento 
del presente lavoro, l'inquadramento suddetto ; e proprio 
per illustrare meglio i caratteri di quell'ipotesi di interfe-
r enza di atti amministrativi su negozi privati che qui spe-
cificamente si analizza, converrà tentare una più completa 
ricostruzione del procedimento di formazione del contratto 
di lavoro, partendo dall'angolo visuale in tal modo pro-
spettato. 

4. Naturalmente, una ricostruzione del genere deve 
partire da una piena valutazione dell'atto dell'ufficio di -col-
locamento, come atto amministrativo, traendo da questa iden-
tificazione tutte le conseguenze che sono da essa deducibili, 
ma che non sono state ordinariamente poste in evidenza 
dalla dottrina, che pur non disconosce questa natura dell'at-
to in esame. 

L'atto dell'ufficio di collocamento è un atto amministra-
tivo, che è posto in essere per il perseguimento di specifici 
interessi pubblici; e l'individuazione dei suoi caratteri, e di 
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questi interessi, non può essere compiuta senza una valuta-
zione di quello che è il procedimento di emanazione dell'at-
to stesso, da inquadrarsi nella nozione di procedimento am-
ministrativo; nella sua precisazione, si devono considerare 
proprio quegli atti che di solito vengono trascurati, nell'a- -
nalisi della formazione del contratto di lavoro, ossia quegli 
atti che precedono la sua stipulazione. 

Il procedimento si inizia con la richiesta di iscrizione 
nelle liste tenute dall'ufficio di collocamento, da parte del 
lavoratore disoccupato, o comunque in cerca di occupazione ; 
nel nostro caso, dunque, si deve registrare un procedimento -
amministrativo, che si apre su una istanza presentata da un 
soggetto privato, procedimento inquadrabile nell'usuale sche-
ma corrispondente, senza che al riguardo siano da farsi os-
servazioni particolari. 

Successivamente a tale istanza del privato, si svolge la 
attività dell'ufficio di collocamento, la quale, anzitutto, si 
concreta nell'atto di iscrizione del lavoratore nelle liste cor-
rispondenti. 

L'atto ancora successivo del procedimento, è emanato 
sulla base di un'altra istanza presentata da parte di un pri-
vato : ossia, la richiesta del datore di lavoro. 

Proseguiamo il discorso, tenendo conto, per il momen-
to, del principio generale, per cui tale richiesta è solo nume-
rica; l'adattamento del ragionamento anche all'ipotesi par-
ticolare di richiesta nominativa, sarà compiuto tra breve. 

Dunque, quando la richiesta del datore di lavoro è solo 
numerica, l'atto dell'ufficio di collocamento si atteggia come 
una individuazione imperativa dell'altra parte del contratto 
di lavoro, ossia del lavoratore. 

Questo atto appare come l'esercizio del potere attribuito 
all'Amministrazione, di determinare un elemento soggettivo 
del contratto in parola; esercizio, perahro~ che è tutt'altro 
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che arbitrario, giacchè la legge fissa dei criteri, di cui l'Am-
ministrazione stessa deve tener conto al riguardo : come si è , 
già accennato, la scelta del lavoratore da assegnare deve es-
sere compiuta in relazione alla priorità di iscrizione nelle 
liste di collocamento, allo stato di bisogno dei soggetti con-
siderati, alle condizioni economiche e sanitarie dei compo-
nenti il loro nucleo familiare, etc.; tutti questi criteri si 
traducono, in ultima analisi, in altrettanti vincoli apposti 
all'esercizio del potere attribuito all'Amministrazione. 

Alla base dell'atto dell'ufficio di collocamento, devono 
dunque essere posti gli esami degli elementi di fatto suddetti, 
esami alcuni dei quali non suscettibili di riduzione a meri 
meccanici accertamenti: si pensi, per esempio, alle conside-
razioni relative alle situazioni economiche e sanitarie dei 
componenti il nucleo familiare dei lavoratori da assegnare .. 

Ma i caratteri dell'esercizio del potere studiato possono 
essere analizzati nella loro giusta luce; al di là di questa pri- -
ma osservazione, ove si consideri la funzione che svolgono i 
vincoli indicati. 

Da un lato, il vincolo che attiene all'osservanza dell'or-
dine di priorità di iscrizione nelle liste, sembra essere posto 

• prevalentemente, per quanto non esclusivamente, nell'inte-
resse individuale dei singoli lavoratori in cerca di occupa-. 
ZIOne. 

Dall'altro lato, gli altri vincoli, relativi allo stato di bi-
sogno, alle condizioni economiche e sanitarie dei singoli la-
voratori, e dei componenti il loro nucleo familiare, pur 
presentando una immediata relazione con l'interesse indivi-
duale di tali soggetti, sembrano avere una preponderante 
rilevanza pubblicistica ; tali vincoli, infatti, sono posti anzi-
tutto in funzione dell'eliminazione o almeno del lenimento 
delle cattive condizioni economico-sanitarie dei soggetti consi-



64 Limiti dell'autonomia privata ecc. 

derati, ossia in funzione di scopi che attualmente sono da de-
finirsi pubblici. 

Per dirla più esattamente, sembra che essi, più che sco-
pi autonomi, siano niente altro che aspetti diversi, semplici 
specificazioni, di un unico fine pubblico, di assicurare un 
minimo tenore di vita, ( e anzi di elevarlo), alle classi meno 
abbienti in genere, e lavoratrici in particolare ; fine, che se 
da un Iato lo Stato italiano, con i connotati che risultano 
dalla Costituzione, ha assunto come proprio ( 18), dall'altro 
appare quello, in funzione del quale è stabilito che l'indivi-
duazione del lavoratore che sarà parte del contratto di la-
voro, è riservata all'Amministrazione. 

In sostanza, l'atto di assegnazione emanato dall'ufficio 
di collocamento si traduce in una scelta che l'Amministra-
zione opera, nella cerchia dei soggetti presi in considerazione 
in vista del migliore contemperamento tra l'interesse indi-
viduale {la cui tutela è particolarmente avvertibile nell'ob-
bligo di tener conto della priorità di iscrizione nelle liste), 
e gli interessi pubblici che il legislatore ha inteso tutelare, 
come si è sopra accennato. Non solo, ma la scelta dell' Am-
ministrazione è anche basata su di una graduazione tra que-
sti vari interessi pubblici ( o, se si vuole, tra questi vari aspet-
ti di uno stesso interesse pubblico), e su di un apprezzamen- • 
to dell'optimum di soddisfazione di essi, fondato su una va-
lutazione comparativa della loro importanza, e del quantum 
ogni singola, possibile scelta è in grado di soddisfarli. 

Sulla base di queste considerazioni, non pare dubbio 
che il potere di cui si discorre sia tipicamente discrezionale ; 
peraltro, nell'esercizio di tale potere, una scelta che sia non 
c~nforme ai criteri sopra indicati, può tradursi in un vizio 

( 18) In questo senso, cfr., da ultimo: SPAGNUOLO VIGORITA, L'iniziativa 
economica privata, etc., cit., pag. 108 ss. 
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-dell'atto che non è solo di merito, ma anche di legittimità, 
e che si ricollega a qualche figura dell'eccesso di potere ; la 
precisazione dei limiti nei quali una scelta del genere com-
porta VIZIO di legittimità dell'atto, presuppone però un chia-
rimento di quegli aspetti dei rapporti tra vizio di merito e 
vizio di eccesso di potere, i quali, come si sa, sono ben lungi 
dall'essere sicuramente delineati in dottrina ( 19). 

Naturalmente, dalla valutazione dei vincoli che sono ap-
posti all'esercizio del potere attribuito all'Amministrazione, 
è assai breve passare alla considerazione delle situazioni giu-
ridiche soggettive dei singoli, che a tale esercizio corrispon-
dono. 

La dottrina del diritto del lavoro ha già rilevato che 
r iscrizione nelle liste di collocamento è fonte, · per il lavo-
ratore, di posizioni giuridiche soggettive, che vanno preci-
sate come diritti, obblighi, aspettative etc. ( 20). · 

( 19) Limitando le citazioni ai più importanti studi di carattere mono• 
grafico, si veda soprattutto, per la nozione di eccesso di potere: ROVELLI, Lo 
.sviamento di potere, in Scritti per Vacchelli, Milano 1938, pag. 44 7 ss.; PAPPA• 

LARDO, L'eccesso di potere amministrativo secondo la giurisprudenza del Con-
siglio di Stato , in Studi per il centenario del Consiglio di Stato, Roma 1932, 
voi. Il , pag. 429 ; BENVENUTI, Eccesso di potere amm inistrati vo per vizio della 
funzione, in Rass. dir . pubbl., 1950, 1; RESTA, La natura giuridica dell'eccesso 
di potere come vizio degli atti amministrativi, in Studi in onore di Cammeo, 
Padov a 1933, voi. II, pag. 383; cfr. anche le considerazioni di CASETTA, in 
Auit-ità e atto amministrativo , Riv. trim . dir. pubbl., 1957, pag. 312 ss. Per 
-quel che riguarda il vizio di merito, v. soprattutto le monografie di AMORTH 
(Il merito dell 'atto amministrativo, Milano 1939); CooACCI PISANELLI (L 'inva-
lidità come sanzione di norme non giuridiche , Milano 1940); OTTAVIANO (Studi 
.sul merito degli atti amministrativi, Annuario di diritto comparato, vol. XXII); 
per la questione sulla rilevanza sostanziale o solo processuale della distinzione 
tra legittimità e merito, v., nel secondo senso: RESTA, La « legittimità » degli atti 
giuridici, in Riv. trim. dir. pubbl., 1955, pag. 28 ss.; cfr., peraltro, la replica 
di CANNA DA BARTOLI (Una nozione necessaria : la legittimità degli atti ammi-
nistrativi, in Foro it. , 1955, IV, 201 ss.), e le considerazioni su tale disputa, di 
CASETTA ( Attività e atto amministrativo , cit., in Riv. trim. dir. pubbl. , 1957, 
pagg. 310, 311). 

( 20) Cfr.: MAZZONI, La disciplina della domanda e dell'offerta di lavoro, 
etc., cit., pag . 67. 

5. A . RO MANO 
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Qui interessano soprattutto quelle posizioni che il la-
voratore può vantare, rispetto all'esercizio del potere di as .. • 
segnazione, e che, da un punto di vista privatistico, vengono 
definite come aspettative: in realtà, si tratta dell'interesse 
dei singoli lavoratori iscritti, ad essere designati come parti 
nel contratto di lavoro, e che viene tutelato non in modo di .. 
retto, ma solo attraverso l'imposizione all'Amministrazione't 
di determinati criteri di cui essa deve tener conto, nell'ope-
rare la propria scelta : come la dottrina amministrativista ha 
posto in luce, questo modo di tutela caratterizza una tipica 
situazione giuridica soggettiva, ossia l'interesse protetto, sia 
esso semplice o legittimo (21). 

Nei limiti nei quali la non conformità dell'atto di asse-
gnazione emanato dall'ufficio di collocamento, ai criteri fis-
sati dal legislatore, si traduce in un suo vizio di merito, i 
lavoratori nei confronti dell'esercizio del potere corrispon-
dente, possono vantare situazioni giuridiche soggettive che 
hanno la consistenza di interessi semplici ( 22). 

Peraltro, come si è sopra accennato, tale non confor-
mità può anche essere ricompresa in qualche figura di ec-
cesso di potere, e quindi tradursi in un vero e proprio vizio 
di legittimità: nella misura nella quale questo si verifica, 
le situazioni giuridiche dei lavoratori iscritti nelle liste ac-
quistano il carattere di interessi legittimi. 

Infine, un 'ultima osservazione in materia di situazioni 
giuridiche soggettive scaturenti dai vincoli che l' Ammini-
strazione incontra, nell'esercizio del potere ad essa attribui, .. 

(21) MIELE, Principi di diritto amministrativo, cit., pag. 53; per una 
esposizione dello stato della dottrina sulla controversa nozione di interesse le.. 
gittimo, v. quanto avemmo già occasione di rilevare in La pregiudizialità nel 
processo amministrativo, Milano 1958, pag . 222 ss. 

( 22) Ch., in questo senso: ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, 
voi. I, s• ed., Milano 1958, pag. 190; MIELE, Principi di diritto amministrativo. 
cit., pag. 57. 
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to : non vi è dubbio che i soggetti, _in funzione (anche) del 
cui interesse la legge ha imposto i vincoli stessi, siano anzi-
tutto i lavoratori iscritti nelle liste, e che perciò siano so-
prattutto questi, i titolari delle corrispondenti posizioni di 
interessi protetti, semplici o legittimi. 

È da notare, peraltro, che l'esigenza dell'osservanza da 
parte dell'Amministrazione, dei vincoli in parola, può talvol- _ 
ta coincidere; almeno in linea di fatto, con l'interesse del · 
datore di lavoro richiedente : si consideri, per esempio, la 
ipotesi nella quale, secondo le possibili scelte dell'ufficio di 
collocamento, possano venire assegnati lavoratori, rispettiva-
mente di minore o maggiore capacità, oppure comunque più 
o meno graditi dal datore di lavoro. 

Ora non si può escludere, almeno in limine, che anche 
le posizioni del datore di lavoro, rispetto ·all'esercizio del 
potere attribuito all'Amministrazione, possano venire confi-
gurate come interessi semplici o legittimi, comunque pro-
tetti attraverso il solito meccanismo dell'apposizione di vin-
coli all'esercizio di un potere altrui. La soluzione del pro-
blema in tal modo prospettato si ricollega ai profili di mag-
giore delicatezza della nozione di interesse protetto ; in par-
ticolare, ai profili attinenti ai limiti di configurabilità di un 
interesse che, di fatto, sarebbe soddisfatto dall'osservanza di 
un vincolo apposto all'esercizio di un potere altrui, come un 
interesse, appunto, protetto dall'apposizione di tale vincolo. 

5. Nell'analisi del procedimento amministrativo, il cui 
atto finale è costituito dall'atto dell'ufficio di collocamento, 
e nella valutazione degli interessi pubblici, che vengono me-
diante esso . tutelati, si è finora condotto il ragionamento in 
relazione all'ipotesi normale, nella quale il datore di lavoro 
presenta una richiesta che è solo numerica, e quindi l'ufficio 
di collocamento opera 1lna scelta del lavoratore da assegna-
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re; crediamo, peraltro, che la funzione svolta dall'atto ema-
nato da tale organo, nei confronti della formazione del con-
tratto di lavoro, sia identica anche nell'ipotesi nella quale il 
datore di lavoro, nei casi ammessi dalla legge, presenti una 
richiesta nominativa: ossia, sembra che anche in tale ipo-
tesi l'atto amministrativo determini il soggetto del contratto, 
fungendo da correlativo limite dell'autonomia negoziale. 

Converrà dare brevemente conto di questa affermazione, 
giacchè nella dottrina del diritto del lavoro vi è una diffusa 
tendenza orientata verso la negazione della possibilità di 
una valutazione unitaria della rilevanza dell'atto dell'ufficio 
di collocan1ento, nei due casi rispettivamente di richiesta 
numerica o nominativa ( 2 3) ; ed è particolarmente sintoma-
_tìco che anche chi sostiene che l'assegnazione costituisce la 
determinazione di uno dei contraenti del contratto di lavoro, 
tende ad attribuire all'atto che pone in essere l'organo am-
ministrativo · dietro richiesta nominativa del datore di lavoro, 
il semplice carattere di autorizzazione, di eliminazione, quin-
di, di un ostacolo preesistente, per il datore di lavoro, a 
contrarre con il lavoratore da lui stesso scelto ( 24). 

La principale nota differenziale che si registra nelle 
ipotesi di richiesta nominativa, rispetto a quella di richiesta 
solo numerica, è che l'Amministrazione non può compiere 
una scelta del lavoratore da avviare al lavoro, ma è vinco-
lata al riguardo alla designazione del datore di lavoro ri-

chiedente. 
Se questo vincolo elimina il margine di discrezionalità, 

_entro il quale l'Amministrazione può operare la propria scel-

( 23) Cfr., per tutti: BARASSI, Il diritto del lavoro, cit., vol. II, pag. 13~ 
e seguenti; per rilievi critici, cfr.: NAPOLETANO, Collocamento e contratto di 
lavoro, cit., pag. 16 ss. . 
· ( 24) Così: BRANCA (GIORGIO), Il procedimento di collocamento, etc., cit., 

in Riv. dir. lav., 1957, I. 298 ss. 
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ta. non pare, però, che esso debba necessariamente portare 
ad una diversa configurazione della rilevanza e degli effetti 
che sono da attribuire all'atto amministrativo, nei confronti 
dell'autonomia negoziale delle parti: in realtà, malgrado la 
diversità di disciplina che si è delineata, è perfettamente 
possibile mantenere una unità di impostazione nell'analisi, 
anche sotto i profili indicati, dell'attività amministrativa e 
della sua incidenza su quella privata, in ambedue le ipotesi 
di cui si discorre. 

Infatti, la soppressione del margine di discrezionalità 
nell'esercizio del potere attribuito all'Amministrazione, im-
porta solo la sua trasformazione da discrezionale in vincolato, 
senza che ciò nulla muti nei suoi effetti, e nella tipicità del-
l'atto in cui si traduce. 

Che l'esercizio di un n1edesimo potere in certi casi sia 
discrezionale, in altri sia vincolato, è un fenomeno ben npto 
nel campo del diritto amministrativo ; e, invero, non pare si 
sia mai dubitato dell'unicità del potere, per esempio, di 
rilasciare autorizzazioni di polizia, che pure, in presenza di 
determinati presupposti, deve ( in modo vincolato) essere eser-
citato negativamente, e in presenza di altri presuppo _sti può 
( in modo discrezionale) essere esercitato negativamente ( 25). 

D'altra parte, le considerazioni sopra svolte si armo-
nizzano perfettamente con una valutazione dei motivi per i 
quali il legislatore ha ammesso, in casi determinati, che il 
datore di lavoro possa formulare nominativamente la pro-
pria richiesta, vincolando l'Amministrazione al rilascio del 
nulla osta all'assunzione del lavoratore in tal modo indicato. 

La legge ammette la possibilità di richiesta nominativa 
in una serie di casi, nei quali è stato ritenuto di particolare 
rilevanza l'indicazione del datore di lavoro ; e cioè quando 

(25) Cfr. art. 11 T.U. P.S., I° e 2° comma. 
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l'impresa ha pochi dipendenti, giacchè in essa si stabiliscono . 
rapporti più stretti tra imprenditore e dipendenti; perchè 
ai lavoratori richiesti devono essere attribuite particolari fun-
zioni di custodia e di sorveglianza, e quindi devono godere 
la fiducia del datore di lavoro ; quando si richiedono lavora-
tori di concetto, per quelli che hanno particolari specializ-
zazioni e qualificazioni ( 2 6 ), e quindi la scelta è basata su 
considerazioni eminentemente soggettive, etc. ( 27). 

Se appaiono abbastanza evidenti le esigenze in vista 
delle quali la legge, nei vari casi indicati, ha ammesso la 
possibilità di una richiesta nominativa da parte del datore di 
lavoro, e quindi pare superfluo indugiarvisi, si può notare 
come esse possano essere valutate da due angoli visuali di-
versi, sviluppando in ambedue i casi un ragionamento che 
appare accettabile, almeno in via di principio. 

. Anzitutto, si può ritenere che nei casi in esame la legge 
abbia inteso tutelare quello specifico interesse del datore d.i 
lavoro, in vista del quale questi presenta una richiesta no-
minativa, e non solo numerica. 

Secondo quest'ordine di idee, allora, tale interesse del 
datore di lavoro verrebbe tutelato, rendendo vincolativa per 
I 'ufficio di collocamento, la designazione da questi fatta : si 
tratta di un tipico caso, che è compreso in quella forma di 
tutela dell'interesse di un soggetto, la quale è attuata median• 
te l'imposizione di un vincolo all'esercizio di un potere altrui; 
ritorna qui quella nozione di interesse legittimo, definita se-
condo la teorica qui accolta. 

È da ricordare, peraltro, che già abbiamo incontrato 

( 26) Tali specializzazioni e qualificazioni sono stabilite dalla stessa Am• 
ministrazione, mediante decreto ministeriale: cfr. l'art. 14 della già citata legge 
del 1949, sul collocamento della mano d'opera. 

(27) Per il dettaglio delle varie ipotesi, nelle quali è ammessa la 
richiesta nominativa, v. la disposizione citata nella nota precedente. 
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un altro vincolo che si ricollega direttamente alla tutela del• 
l'interesse individuale di privati, posto all'esercizio del me• 
desimo potere dell'ufficio di collocamento che si esamina : 
quel vincolo, cioè, che si traduce nell'obbligo di tener conto 
della priorità di iscrizione nelle liste, dei lavoratori da av• 
viare all'assunzione; si può osservare, quindi, che i vincoli 
all'esercizio del potere in parola, sono posti in funzione di 
tutela di interessi che sono talvolta dei lavoratori, e tal'altra 
del datore di lavoro ; questo rilievo pare costituire un argo-
mento di non trascurabile peso; a favore di una valutazione 
unitaria delle posizioni giuridiche soggettive che comunque 
discendono dalla disciplina legislativa dell'esercizio del po-
tere di determinazione di uno degli elementi soggettivi del 
contratto di lavoro. 

Comunque, come si è accennato, la vincolatività per 
l'ufficio di collocamentc. della designazione del datore di la-
voro, nei casi nei quali è ammessa la richiesta nominativa, 
può anche essere costruita partendo da un diverso punto di 
vista: quel punto di vista, cioè; che tiene conto della possi-
bilità che possa · essere considerato come un vero e proprio 
interesse pubblico, quell'interesse che in fondo il datore di 
lavoro intende perseguire operando · la propria scelta, e che 
può essere definito richiamando il generico termine di pro-
.tluttività. 

Può infatti stupii-e che la legge non menzioni affatto il 
-criterio della maggiore capacità del lavoratore, -tra quelli che 
l'ufficio di collocamento · deve seguire nella scelta dei lavo- · 
ratori da assegnare, nell'ipotesi di richiesta numerica; · qlie~: 
sta omissione è tutt'altro che casuale, tanto che in dottrina 
non si è mancato di rilevare che uno degli scopi che la di- · 
sciplina del collocamento ha inteso ·perseguire, · è proprio 
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quello di evitare che i lavoratori più capaci possano trovare 
occupazione a preferenza degli altri ( 28). 

Questo orientamento del legislatore può non apparire 
illogico, o addirittura assurdo, solo ove si ammetta che, in 
linea di principio almeno, si è ritenuto l'interesse pubblico 
ad assicurare ai lavoratori un minimo di tenore di vita, pre-
valente sull'interesse ( eventualmente parimenti pubblico), ad 
una maggiore produttività delle singole imprese; e non è 
in questa sede che si può approfondire il problema relativo 
ai limiti nei quali tali due interessi pubblici possano essere 
perseguiti disgiuntamente, e anzi in reciproca opposizione. 

Se si volesse accogliere questo ordine di idee, i casi nei 
quali la legge ammette la richiesta nominativa, e che sono 
poi quelli nei quali al lavoratore devono essere attribuite 
mansioni di maggiore delicatezza, potrebbero essere valutati 
nel se~so che, in essi, per questa loro peculiarità, il legisla-
tore ha inteso dare rilevanza anche all'interesse connesso con 
l'efficienza e la produttività · del singolo lavoratore, e quindi, 
in ultima analisi, dell'impresa considerata nel suo complesso. 

Ora, nei casi nei quali è ammessa la richiesta nomina--
tiva, si deve ritenere che la scelta operata dal datore di la--
voro sia, almeno in linea di principio, la migliore possibile, 
per una serie di motivi di tu~ta evidenza: la maggiore cono--
scenza da parte di chi sceglie delle esigenze specifiche della 
singola impresa, e delle correlative capacità tecniche del la--
vo~atore richiesto, e così via; e la garanzia del buon impiego 
di questi requisiti è senz'altro fornita dal preminente inte- . 
resse che l'imprenditore ha, all'efficiente funzionamento del--
l'impresa. 

Stando così le cose, anche quando è ammessa la richie-

( 28) Per questa considerazione, v. ARDAU, voce: Collocamento dei tavo• 
rotori e disciplina dell'emigra:ione, in Nuovissimo digesto italiano, pag. 498. 
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sta nominativa, l'indicazione dell'ufficio di collocamento è 
sempre in funzione del perseguimento di un fine pubblico, e . 
precisamente quello alla produttività : solo, che nei casi in 
esame il fine pubblico cui l'organo amministrativo mira, è 
diverso da quello che esso stesso tutela, nei casi nei quali la 
richiesta deve essere solo numerica ; si tratta di un esempio 
di un fenomeno certo ben noto agli amministrativisti, di una 
pluralità di fini pubblici, perseguibili eventualmente solo in 
via alternativa, ma che comunque vengono curati dall'Ammi-
ni strazione mediante l'esercizio di un unico potere. 

Se si volesse delineare nel modo sopra prospettato la 
ipotesi nella quale il datore di lavoro può rivolgere richiesta 
nominativa, anche il vincolo alla designazione da questi com-
piuta, cui non può sottrarsi l'ufficio di collocamento, potrebbe 
essere valutato in una luce diversa di quella in cui essa appare 
a prima vista : esso non sarebbe posto in funzione di una 
( diretta ed esclusiva) tutela dell 'intere sse del datore di lavoro 
stesso, ma troverebbe il suo fondamento in una presunzione 
di congruità della scelta compiuta, alle esigenze anche pub-
blicisticamente rilevanti di efficienza dell ' impre sa. 

6. Ad ogni modo, comunque si vogliano delineare i 
due casi nei quali il datore di lavoro presenta richiesta, ri-
spettivamente, numerica oppure nominativa, è evidente che 
la determinazione di uno dei due elementi del contratto di 
lavoro è compiuta mediante un atto amministrati':o, emana-
to sulla base e a conclu sione di un procedimento ammini-
strativo. 

Si è già accennato, sopra, alla circostanza per cui, nel-
l'ipotesi adesso considerata, l'atto amministrativo pone un 
limite all'autonomia negoziale privata, che non ha carattere 
generale, ma riguarda un singolo contratto. 

Evidentemente, non è il caso di sopravvalutare la por• 
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tata di questo rilievo: anche quanto l'autonomia negoziale 
privata è limitata da un atto amministrativo, il limite, di 

· solito, ha carattere generale, nè più nè meno di quello che 
deriva da un atto legislativo; già nel corso del presente la-
voro si vedranno numerosi esempi di ciò, e, comunque, baste-
rebbe il richiamo al fondamentale caso di fissazione dei prez-
zi da parte del CIP ( 29), per illustrare il fondamento di 
questa considerazione. 

Peraltro, come si è già detto, l'inquadramento dell'atto 
dell'ufficio di collocamento, nella categoria degli atti ammi-
nistrativi che limitano l'autonomia negoziale privata, prova 
la possibilità che limitazioni del genere riguardino solo un 
singolo contratto; quando ciò accade, l'incidenza dell'atti-
vità amministrativa su quella privata presenta caratteri par-
ticolari, che forse è opportuno mettere in luce ; le conside-
razioni sul punto possono essere svolte agevolmente, sulla 
base dei rilievi sopra compiuti, e le conseguenze che posso-
no essere tratte da questi, varranno a giustificare l'analisi che 
potrebbe essere considerata troppo minuziosa, della disci-
plina del collocamento della mano d'opera. 

L'aspetto saliente dell'ipotesi nella quale l'atto ammi-
nistrativo limita l'autonomia negoziale privata in relazione 
ad un singolo contratto, è rilevabile partendo dall'interferen-
za stessa che si verifica tra atto dell'Amministrazione, e ne-
gozio dei privati. 

L'atto amministrativo che conclude il procedimento 
amministrativo, si inserisce in un altro procedimento: quel-
lo di formazione del contratto privato; come si ricorderà, si 
è sopra accennato alla configurazione come procedimento, 
-del susseguirsi di atti, e specialmente dell'offerta e dell'ac-

( 29) Sul quale caso v., infra, nel testo, pag. 90 ss. 
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cettazione, mediante i quali il contratto privato è posto tn 

essere. 
Può darsi che l'inserzione dell'atto amministrativo nel 

procedimento di formazione del contratto privato avvenga 
quando quest'ultimo sia già avviato; per esempio, nel caso 
analizzato del collocamento della mano d'opera, è possibile 
accogliere questa opinione, ove si consideri la richiesta del 
datore di lavoro non solo come istanza volta a sollecitare 
l'emanazione da parte dell'ufficio di collocamento, dell'atto 
an1ministrativo di designazione della controparte contrat-
tuale, ma anche come l'atto propulsivo del procedimento pri-
vato di formazione del contratto. Comunque, anche ove si 
accogliesse la diversa opinione, e cioè si ritenesse che il pro-
cedimento amministrativo si concluda prima dell'inizio di 
-quello privato, ciò porterebbe poca differenza sotto il pro-
.filo qui considerato. 

In ogni caso, infatti, si avrebbe il fenomeno per cui 
nella formazione della normativa negoziale ( e quindi pri-
vata) ( 30), di un rapporto privato, vengono a concorrere 
due diversi procedimenti. 

L'aspetto saliente di tale fenomeno non è dato dalla 
semplice individuazione di una connessione tra due procedi-
.menti, giacchè si tratta di ipotesi ben nota in dottrina ( 31); 
e neppure dalla circostanza per cui la determinazione di 
un elemento del contratto, per esempio uno dei due sog-
getti, è compiuta mediante un procedimento, che seppur 
funzionalmente legato, è strutturalmente ben distinto da 
-quello di formazione del contratto medesimo: anche qui, 
infatti, gli esempi già noti di questa ipotesi sono assai nu-

( 30) Sul rapporto tra il negozio, e l'ordinamento privato, cfr., infra, nel 
testo, pagg. 151 ss., 183 ss. 

( 31) Cfr. per tutti: SANDUI.I.I, Il procedimento amministrativo, Milano 
l 940~ pag. 42 ss. e 81 ss. 
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merosi; per rimanere nel campo del diritto a1nministrati-
vo, si potrebbero ricordare i procedimenti di aste pubbliche 
e di licitazioni private, per la scelta del contraente nei con-
tratti posti in essere dall'Amministrazione, e anche i pro-
cedimenti di concorso a pubblico impiego, se, come si sa, . 
la dottrina prevalente non negasse il carattere contrattuale 
dell'atto che fonda il rapporto corrispondente. 

L'aspetto dell'ipotesi che si analizza, che qui preme 
mettere in luce, è che i due procedimenti che concorrono 
nel porre in essere la normativa del rapporto privato, pro-
vengono da soggetti diversi, e quindi hanno natura e fina-
lità diverse. 

Il primo è un procedin1ento posto in essere da un 
soggetto pubblico, quale l'Amministrazione, ha quindi na-
tura amministrativa, e mira al perseguimento di finalità 
ovvian1ente pubbliche; e di qual genere possano essere 
queste finalità, pare di averlo esemplificato attraverso la 
analisi degli scopi, al cui raggiungimento mira l'esercizio 
del potere attribuito all'ufficio di collocamento. 

Il secondo è un procedimento posto in essere da pri-
vati, avente quindi natura privata, e per finalità private. 

L'uno e l'altro appaiono come svolgimenti delle due 
diverse autonomie, quella pubblica e quella privata; svol- · 
gimenti, i quali ad un certo punto interferiscono, a quel 
punto, cioè, in cui si incontrano e si equilibrano gli interessi,. 
eventualmente contrastanti, dell'Amministrazione e dei pri- · 
vati, che sono in giuoco volta a volta; quel punto, infine,. 
che si riflette nella normativa del rapporto : nel nostro caso,. 
lo strumento impiegato dal legislatore per assicurare que-
sta rispondenza, è quello della determinazione da parte del-
l'Amministrazione di un elemento del negozio, ossia l'impo• 
sizione del correlativo limite all'autonomia privata. 

Comunque, l'ipotesi qui delineata è solo una delle tau-
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te, nelle quali si verifica l'incontro delle due autonomie, 
nel senso che si è detto ; per quanto non abbia trovato in 
dottrina quell'elaborazione che merita, il fenomeno in pra-
tica si presenta con una certa frequenza, la quale pare anche 
destinata ad au1nentare ; e ciò, almeno nei limiti in cui si 
moltiplicheranno i casi, nei quali si avrà un « controllo » 
statale in genere, e amministrativo in particolare, su attività 
il cui svolgimento venga, peraltro, lasciato fondamentalmen-
te all'iniziativa privata. 

7. Ci si è soffermati a lungo sulla disciplina del col-
loca1nento della mano d'opera, non solo per la sua grande 
importanza pratica, ma anche per la sua significatività, in 
ordine ai problemi trattati nel corso del presente lavoro : 
la sua analisi, infatti, ci ha permesso di lumeggiare alcuni 
aspetti generali, dell'ipotesi nella quale qualche elemento 
del contratto privato sia determinato dall'Amministrazione, 
oltre ai profili specifici del caso in cui una limitazione del 
genere, dell'autonomia negoziale privata riguardi un singolo 
contratto. 

A conclusione di questa parte del presente studio, de-
dicata alle interferenze dell'Amministrazione, sulla determi-
nazione di un elemento soggettivo di un contratto privato, 
si accennerà in modo quanto mai sintetico ad altri casi del 
genere, anzitutto per portare più di un esempio al riguardo, 
e poi anche perchè in essi l'interferenza dell'Amministra-
zione si svolge secondo schemi diversi da quello analizzato 
nel collocamento della mano d'opera, e il cui richiamo gio-
verà pertanto a dare maggiore larghezza di prospettiva al-
1· indagine. 

Paiono di grande interesse i casi nei quali l'Ammini-
strazione ha un potei:e di intervenire nella determinazione 
-di un elemento sop;~ettivo di contratti stipulati da soggetti 
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che esercitano attività di pubblico interesse, imponendo loro 
I ·obbligo di osservare determinate priorità di fornitura, a 
favore di altri soggetti pure esplicanti attività di rilevanza 
pubblicistica. 

In questa ipotesi, si può anzitutto ricordare l'obbligo 
imposto ai concessionari di giacimenti di gas naturali, di 
cedere il gas estratto, con assoluta preferenza, alle persone 
e agli enti che ne facciano richiesta, per destinarlo come 
carburante nei pubblici servizi di trasporto su strade e su 
rotaie : nel caso in cui vi sia una concorrenza di richieste 
del genere, e non tutte appaiano interamente accoglibili~ 
ecco che si ha l'intervento dell'Amministrazione, la quale~ 
decidendo sull'ordine di precedenza, determina in definiti-
va il soggetto del contratto di fornitura che sarà stipulato 
dal concessionario ( 32). 

E ancora : il titolare di un deposito o di un impianto 
di distribuzione automatica di carburante, ha l'obbligo di 
consentire la priorità di fornitura a servizi pubblici, che 
potranno essere indicati dall'Amministrazione, in caso di 
necessità ( 33). A proposito di questa norma, comunque, è 
da notare che essa era contenuta in un testo di legge, che 
sottoponeva a regime di concessione la gestione di tali im--
pianti; peraltro, come è noto, l'impianto e l'esercizio di 

( 32) R.D.L. 25 luglio 936, n. 1690, art. 1; questa disposizione attribuiva 
il potere di decisione al Ministro delle corporazioni, d'intesa col Ministro delle 
comunicazioni; è ovvio che, ove si risolva positivamente la questione relativa 
alla permanenza in vigore della norma citata ( questione su cui v. nel testo), vi 
è sempre l'altra questione, relativa a quale dei Ministeri attualmente esistenti, 
spetti il suddetto potere, originariamente attribuito ad un Ministero oggi sop-
presso. 

( 33) R.D.L. 2 novembre 1933, n. 1741, conv. nella I. 8 febbraio 1934, 
n. 367, art. 12, lett. d; anche qui, il potere di cui si discorre era attribuito 
originariamente al Ministro delle corporazioni; v., sulla conseguente questione, , 
la nota che precede. 
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apparecchi di distribuzione automatica di carburante, col-
legati ad un serbatoio la cui capacità non sia superiore a 
dieci mc., attualmente non è più sottoposto a regime di 
concessione, ma semplicemente a quello di autorizzazio-
ne ( 34); si può discutere in quali limiti questo cambiamen-
to di regime abbia modificato la disciplina degli obblighi 
comunque gravanti sul gestore, ma probabilmente, per quel 
che qui interessa, nulla è innovato, almeno 1n diretta dipen-
denza di tale cambiamento ( 35). 

D'altra parte, una questione di permanenza in vigore 
delk. norma richiamata, ben maggiormente fondata, potreb-
be farsi anche sotto un diverso profilo, che del resto sa-
rebbe comune anche ali' altra disposizione cui si è sopra ac-
cennato, riguardante i concessionari di giacimenti di gas 
naturali : si potrebbe osservare, cioè, che queste norme ap-
paiono legate ad un particolare momento storico, valutabile 
sia dal punto di vista economico che da quello politico, mo-
mento in relazione al quale esse sono state emanate; d'al-
tra parte, le loro connessioni col non più vigente sistema 
corporativo sono già state messe in evidenza dalla dottri-
na ( 36); per tali motivi, si può ragionevolmente dubitare 
della loro attuale vigenza. 

La soluzione di questa questione si ricollega ad una 
complessa e delicata problematica, che però può essere qui 

( 34) L. 23 febbraio 1950, n. 170, art. 1. 
( 35) Cfr., in materia: SANDULLI, Considerazioni sul servizio di distribu-

zione automatica di carburanti , in Giust. civ., 1958, 1172 ss.; sul punto relativo 
ai rapporti tra autorizzazione all 'installazione dell'impianto. e relativa conces• 
sione di suolo pubblico, v.: B ERTI, _Autorizzazione ad installazione di distribu-
tori di carburante e concessione di suolo pubblico, in Foro pad., 1958, I, 879. 

( 36) Cfr. per esempio, per quel che riguarda la disposizione in mat eria 
di distributori automatici di carburante, le considerazioni di SANDULLI, nello 
scritto ult. cit., a pag . 1172 e di PISCIONE, nella nota ( ivi richi amata): Sulla 
disciplina dei distributori di carburante, in Giur. comp. Cass. civ., 1951, III 
quadr., pag. 1253. 
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tralasciata : infatti, in questa sede interessano soprattutto gli 
aspetti che attengono alla tipologia dei singoli casi di inter-
ferenza degli atti amministrativi, sull'attività negoziale pri-
vata, tipologia che può essere precisata, almeno entro certi 

. limiti, prescindendo dalla effettiva permanenza in vigore 
delle disposizioni considerate. 

Ad ogni modo, occorre accennare ad un 'ultima osser-
vazione, relativa ai due casi sopra richiamati: essi, in tanto 
possono essere ricompresi nell'ipotesi di interferenza di atti 
amministrativi su contratti privati che viene qui analizzata, 
in quanto si ritenga che gli obblighi gravanti sull'esercente 
J'attività prevista dalla norma, riguardo la determinazione 
della controparte contrattuale, non trovino il loro fondamen-
to nel rapporto di concessione, o di autorizzazione, con cui 
egli si trova rispetto ali' Amministrazione ; infatti, si è già 
accennato ( 37) alla .distinzione tra i poteri di interferenza 
..sull'attività negoziale privata, che spettano all'Amministra-
zione in base alla legge, e quelli che viceversa trovano il 
loro fondamento su uno speciale rapporto di supremazia, 
e si è ristretta al primo caso l'ipotesi qui studiata. 

Si potrebbe negare il fondamento nel rapporto di con-
cessione o di autorizzazione, dei poteri sopra richiamati di 
fissazione di certe priorità di fornitura, solo ove si ritenesse 
che questi gravino sui destinatari della concessione o della 
autorizzazione, ·discendendo direttamente dalla legge. 

Una soluzione _del genere appare più probabile, o, in 
ogni caso, meno chiaramente contrastata dalla lettera della 
legge, nel caso del concessionario di giacimenti di gas na-
turali; più difficilmente accoglibile, invece, nel caso del 
gestore di impianti di distribuzione automatica di carhu-

( 37) Cfr., supra, pag. 25 ss. 
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ranti, almeno sotto l'impero della legge del 1933, che espli-
citamente richiamava l'obbligazione del concessionario di 
cui si discorre, a proposito del contenuto dell'atto di con-
cessione : può darsi, però, che col mutamento di regime 
introdotto dalla legge del 1950, l'obbligo in parola, se deb-
ba essere ritenuto, ·comunque, sempre in vigore, discenda 
ormai dalla legge, e non dall'atto di autorizzazione, che ha 
sostituito la scomparsa concessione; altrimenti, si può no-
tare che ci si trova in presenza di un tipico caso di auto-
rizzazione, che è costitutiva di rapporti tra l'Amministra-
zione e l'autorizzato, secondo i lineamenti che alla no-
zione corrispondente ha attribuito la recente dottrina ( 38). 

Ad ogni modo, pare opportuno non affrontare in que-
sta sede troppe questioni relative alla ricostruzione della di-
sciplina dei singoli casi che vengono qui richiamati, essen-
do sufficiente aver indicato la loro possibile connessione con 
l'ipotesi che si analizza, conseguentemente all'accoglimento 
.di una delle soluzioni di tali _questioni stesse, che sono pro-
spettabili. 

8. A conclusione delle considerazioni relative alle in-
·cidenze derivanti da atti amministrativi, sulla determina-
zione di un elemento soggettivo di contratti tra privati, è 
opportuno notare che, . talvolta, tale determinazione è com-
piuta in modo indiretto : vi sono dei casi, cioè, nei quali un 
atto amministrativo, pur non essendo direttamente rivolto 
a determinare un elemento di un contratto privato, ma aven-
do una diversa funzione immediata, giunge, in ultima ana~ 
lisi, a conseguire indirettamente tale effetto, eventualmente 

( 38) Cfr. il già · citato scritto di FRANCHINI, Le autorizzazioni ammmr.• 
strative costitutive di rapporti giuridici fra l'Amministrazione e i privati, spe-
-cialmente pag. 67 ss. 

6. A. ROMANO 
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attraverso una delimitazione di una cerchia di soggetti, ai 
quali sia riservata esclusivamente la possibilità di porre 1n 
essere dati contratti. 

Casi del genere sembra debbano essere rinvenuti negli 
atti di iscrizione di liberi professionisti negli appositi albi 
professionali, e ciò quando la tenuta ·di tali albi avvenga 
ad opera di ordini professionali, che abbiano il carattere di 
ente pubblico, e che quindi vi provvedano con atti che han-
no natura amministrativa ; inoltre, perchè ricorra il caso 
accennato, è necessario il concorso di un ulteriore requisito, . 
ossia che la prestazione professionale possa essere compiuta 
esclusivamente da parte degli iscritti all'albo ( 39). 

Come è noto, si discute molto in dottrina sulla natura 
giuridica dell'atto amministrativo in parola: le figure che 
vengono richiamate al riguardo vanno dall'atto di accerta-
mento della sussistenza nel professionista dei requisiti volu-
ti dalla legge (Santi Romano) ( 40), all'atto di autorizzazio-
ne all'esercizio della professi~ne (Vitta), all'atto di ammis-
sione del soggetto nell'organizzazione professionale (Zanohi-
ni, e anche J accarino, per quanto diversamente per qualche· 
aspetto) ( 41) ( 42). 

( 39) Cfr. in genere, per la legislazione su tale materia: LEGA, La libera " 
professione, 2• ed., Milano 1952, pag. 45 ss. ; P1sc10NE, Ordini e collegi profes-
sionali, Milano 1959, pag. 15 ss., 23 ss. 

( 40) Cfr., per un tentativo di inquadramento storico di questa opinione,. 
P1sc10NE, Ordini e collegi, cit., pag. 49. 

( 41) Quest'ultima sembra la tesi che ha trovato in giurisprudenza il 
maggiore favore; v., infatti, in tal senso, tra le altre sentenze: Cass. 6 ottobre 
1954, n. 3350, in Giust. civ., 1954, 2251; Cass., Sez. un., 8 marzo 1955, n. 690,. 
in Mass. Foro it., 1955, 142; cfr. anche: CoLETTI, Sul diritto del professionista. 
ad essere retribuito per prestazione effettuata dopo la cancellazione dall'albo 
professionale di poi annullata, in Foro it., 1956, I, 1096. 

( 42) Per una ee;posizione ed una valutazione critica delle varie teorie 
1ostenute sull'argomento, v.: GIGLIO, Natura giuridica dell'iscrizione negli albi 
pro/es$ionali, in Riv. dir. pubbl ., l94Ò, I, 342 ss.; LEGA, La libera profe$$Ìonep 
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In ogni caso, pare indubbio che gli effetti che conse-
uuono alla iscrizione negli albi professionali siano piuttosto e 
complessi, e probabilmente neppure unitariamente valuta-
bili ; ad ogni modo, pare che il loro aspetto di maggiore 
rilevanza, sia precisabile in relazione all'entrata del soggetto 
iscritto nell'organizzazione professionale. È appena il caso 
di osservare che con tale considerazione non si vuole pren-
dere posizione nei confronti del problema concernente la 
natura dell'atto di iscrizione: infatti, l'indiduazione di un 
effetto derivante da un atto, non è di per sè decisamente si-
gnificativa, per quel che riguarda la natura dell'atto stesso, 
potendo talvolta la legge far discendere · un effetto che è 
tipico di un determinato atto, da altro atto avente diverso 
carattere; così, nel caso in esame, per quanto l'effetto del-
l'ingresso del soggetto nell'organizzazione professionale ri-
chiami subito la nozione di atto di ammissione, può darsi 
benissimo che tale effetto discenda ex lege, trovando solo 
il suo presupposto nell'emanazione di un atto avente di-
versa natura, per esempio quella di accertamento del pos-
sesso di determinati requisiti tecnici. 

Seguendo questo ordine di idee, l'appartenenza di un 
soggetto ad un ordine professionale deve essere valutata in 
un quadro di larghe prospettive, giacchè pare indubbio che 
l'ordine stesso, anche per le sue evidenti origini corporati-
vistiche, abbia una rilevanza ben più ampia di quella di 

cit., pag. 71 ss.; PISCIONE, Ordini e collegi professionali, cit., pag. 48 ss. È da 
notare che non sempre le esposizioni delle varie teorie coincidono: v., per 
esempio, la diversa opinione attribuita allo ZANOBINI, nei due scritti citati di 
G1cuo e di LEGA; la posizione di tale autore indicata nel testo , è quella che 
risulta dall'ultima edizione (8a ed., Milano 1958), del suo già citato Cono di 
diritto amministrativo ( voi. I, pag. 260). D'altra parte, mentre LEGA e GIGLIO 

accolgono, dal canto loro, la tesi dell'accertamento costitutivo, nel più ·recente 
studio di PISCIONE viene preferita la teoria dell'ammissione: cfr. opp. locc. ultt. 
citt. 
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una semplil'e organizzazione che abbia il fine di elencare 
gli individui d1e possano esercitare una data attività pro-
fessionale ( 43). 

Delineando l"ordine professionale come un ordinamen-
to giuridico, gli effetti de1·ivanti dall'appartenenza ad esso 
di un soggetto possono essere precisati, richiamando l'ela-
borazione dottrinale che ha subito la nozione di status, e 
in particolare quella corrente, secondo la quale tale nozione 
rifletterebbe la posizione giuridica che è attribuita ad un 
soggetto nell'a111bito di un dato ordina1nento o, se si vuole 
usare un termine 111eno tecnico, gruppo sociale ( 44). Del 
resto, non è nuova ( 45) l'osservazione, secondo la quale le 
posizioni del professionista iscritto all'albo dovrebbe esse-
re, appunto, così definita ( 46). 

Ad ogni modo, in qualunque modo si voglia deli-peare 
tale posizione, è indiscutibile che essa manifesti un proprio 
riflesso anche in relazione alla possibilità per il professio-
nista di stipulare contratti di prestazione d'opera professio-
nale ; e anzi, tale possibilità è valutabile non solo dal punto 
di vista di tale soggetto, ma anche da quello dei terzi, che 
entrano con esso in rapporto: infatti, la legge prevede espli-
citamente la non azionabilità del diritto a compenso del 
professionista non iscritto all'albo ( 47), e la dottrina inter-

( 43) Cfr. in PISCIONE ( Ordini e collegi professionali, cit.), una accurata 
analisi delle funzioni normative (pag. 79 ss.), amministrative (pag. 109 ss.) e 
contenziose ( pag. 127), attribuite agli ordini e ai collegi professionali. 

( 44) Per una esposizione dello stato della dottrina sul concetto di status, 
e, in particolare, per l'indicazione della tendenza richiamata nel testo, v. il già 
citato nostro studio ( La pregiudizialità nel processo amministrativo), pag. 433 ss. 

( 45) Cfr., infatti, già: MIELE, Principi di diritto amministrativo, cit., 
pag. 65. 

( 46) Cfr.: PISCIONE, Ordini e collegi, cit., pag. 52 ss. 
( 47) Art. 2231 cod. civ. 
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preta la disposizione nell'ampio _ senso, secondo cui il con-
tratto stipulato dal professionista non iscritto sarebbe da ri-

tenersi radicalmente nullo ( 48). 
Perciò, qualunque siano i caratteri che si vogliano at-

tribuire all 'atto di iscrizione negli albi professionali, e ai 
suoi effetti, esso comunque incide, sia pure indirettamente, 
nella determinazione di un elemento soggettivo dei corri-
spondenti contratti di prestazione d'opera professionale, de-
limitando la cerchia dei soggetti a ciò abilitati. 

Detto questo, appare sufficientemente messo in chiaro 
il collegamento esistente tra il caso che si esamina, e l'ipo-
tesi che è oggetto del presente studio ; peraltro, per quanto 
ogni ulteriore approfondimento del tema sembri trovare al-
trove la sua sede più opportuna, non si può non notare 
come sia tutt'altro che sicuro lo schema giuridico attraverso 
il quale il professionista non iscritto all'albo, non sia abi-
litato a stipulare contratto di prestazione d'opera professio-
nale, nei casi nei quali la legge consideri tale . iscrizione re-
quisito indispensabile a tale fine. 

Infatti, finora il ragionamento è stato condotto sul pre-
supposto che l'atto di iscrizione giuocasse, sia pure indiret-
tamente, sulla stessa capacità di stipulare il contratto in pa-
rola ; senonchè, la fondatezza di tale presupposto può an-
che essere messa in dubbio, se si consideri, crediamo più rea-
listicamente, che la legge abbia avuto di mira non tanto di 

( 48) Cfr. in questo senso, tra gli altri: MESSINEO, Dottrina generale del 
contratto, 3a ed., Milano 1948, pag. 270; MELFI, Sulla nullità del contratto 
d'opera per difetto del titolo professionale, in Riv. dir. lav., 1952, pag. 259 ss.; 
DE CuP1s, Sull'obbligazione naturale di retribuire la prestazione del professio-
nista non iscritto all'albo, in Giust. civ., 1953, pag. 179 ss. In giurisprudenza, 
v., da ultimo: Cass. 5 giugno 1959, n. 1686, in Foro amm., 1959, II, 1, 297. 
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ta incapacità contrattuale, quanto di disporre dettare una cer ' . . . 
. ·t· porre in essere 1 att1v1ta, che nel contratto una 1ncapac1 a a . . 

d d Prestazione • una cons1deraz1one del genere è e otta come ' ' 
del resto, si armonizzerebbe perfettamente con quella teoria, 

· h. mata secondo la quale l'iscrizione si tradurreh-sopra rie ia , 

be in un accertamento dei requisiti tecnici del soggetto, re-
quisiti i quali, ovviamente, non possono non riguardare la 
sua capacità di prestazione dell'opera professionale. 

Peraltro, anche ove si accogliesse questa · tesi, poco ca1n-
bierehbe sotto il profilo che qui interessa : infatti, nel caso 
in esame ci si troverebbe pur sempre in presenza di un at-
to amministrativo che interferisce sull'attività negoziale 
privata, determinando uno degli elementi contrattuali; se-
nonchè, tale interferenza non andrebbe inquadrata tra quelle 
che incidono su un elemento soggettivo, bensì tra quelle che 
riguardano un elemento obbiettivo, quale la prestazione 
dedotta contrattualmente come obbligazione, e delle quali 
si dirà in seguito ( 49). 

Infine, si può anche osservare l'esistenza di notevoli 
implicazioni n~l nostro caso, tra incapacità di prestare l'ob-
bligazione contrattuale, e incapacità stessa di contrarre: 
infatti, come è ben noto, la dottrina del diritto del lavoro 
insiste molto sulla c.d. personalità della prestazione del la-
voratore; e una delle conseguenze che paiono derivare da 
tale carattere, sembra proprio quella per cui la impossibilità 
di prestare si traduce in una impossibilità di contrarre. 

( 49) Cfr., infra, pag. 129 ss. 



SEZIONE II 

CASI DI DETERMINAZIONE DEL PREZZO 

SoMMARIO: 1. Richiamo di qualche caso speciale di fissazione imperativa del 
prezzo nel nostro ordinamento. La generale ipotesi di determinazione dei 
prezzi da parte del C.I.P. · 2. Cenni sulla struttura del C.I.P. e dei C.P.P., 
così come risultano dal D.L.Lgt. istitutivo del 1944. Cenni sulla legisla-
zione posteriore. La ampia formulazione della originaria norma relativa 
ai poteri attribuiti al C.I.P. • 3. Cenni sul carattere di blocco c.d. rigido, 
che aveva il regime di controllo dei prezzi anteriormente alla istituzione 
del C.I.P. La necessità di un adeguamento dei prezzi fissati d'imperio, 
in conseguenza della dilagante inflazione: il c.d. blocco flessibile. Il C.I.P. 
come organo amministrativo, cui è demandata la funzione di determinare 
imperativamente i prezzi nelle contrattazioni private; lo sganciamento di 
tale funzione dal c.d. blocco rigido. Interpretazione del D.L.Lgt. del 1944, 
in ordine a due questioni: a) quali siano le merci e i servizi il cui prezzo 
può essere determinato dal C.I.P.; b) possibilità che, nei casi eccezionali 
nei quali particolari esigenze economiche lo richiedano, il C.I.P. fissi dei 
prezzi minimi, o addirittura dei prezzi « fermi » ; probabile soluzione di 
ambedue queste questioni, nel senso più estensivo dei poteri del C.I.P., 
sulla base delle originarie disposizioni. • 4. Analisi della legislazione del 
1946-47. Esplicito condizionamento del ragionamento, al presupposto che 
essa abbia inteso disciplinare la materia, in modo innovativo rispetto alla 
regolamentazione del 1944. Conseguente accoglimento delle soluzioni più 
restrittive delle due questioni sopra prospettate. In tal modo, le funzioni 
del C.I.P. dovrebbero essere delineate, nel senso che esse concernerebbero 
le esigenze manifestatesi in relazione al fenomeno inflazionistico del dopo• 
guerra, e quindi avrebbero carattere contingente. • 5. Rilievi circa la di-
sarmonia esistente tra la conclusione in tal modo raggiunta, e l'attuale 
esplicazione delle funzioni del C.I.P. Esclusione della finalità antiinflazio-
nistica dei più recenti provvedimenti del C.I.P.: questi hanno delle ge• 
neriche finalità di dirigismo economico, quali la graduazione tra gli in• 
vestimenti e i consumi, e tra questi ultimi. La mera finalità antiinflazioni-
stica del C.I.P. è esclusa anche dalla esistenza dei casi, nei quali i prezzi 
fissati valgono come prezzi minimi, o prezzi « fermi » ; esemplificazioni: 
prezzi dei medicinali ; prezzi di acquisto dai produttori, da parte degli 
enti gestori degli ammassi dei cereali; prezzi di certi servizi pubblici in 
concessione. Corrispondente, ulteriore esemplificazione delle finalità, in 
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.1 C I p esplica le proprie funzioni: con-
I. }mente 1 · · · vista delle qua 1 attua •tare il manifestarsi di una lotta . d . un settore, per evi . ·1 trollo dei prezzi I • d. . operatori di esso, e, in genere, l 

. l l ·basso tra I 1vers1 . . d concorrenzia e a ri d . i di un settore che s1 1nten e . . sostegno e1 prezz loro dissesto economico' . . . . ai corrispondenti prezzi inter -
h . osll siano superiori 

tutelare, anc e se 1 c . d . ttore per tutelare dalla concor-ll d . prezzi I un se , 
nazionali; contro O ei Il 1. di superamento della contraddi-ffine . 6 tenta 1vo 
renza altro settore a : . · e tra la legislazione del 1946-47 
zione che in tal modo M el vefunut~ a. crdealr C I P . possibilità che tale legi-r . del e nz10n1 e . . .. 
e l'attuale esp icaz1one . 1· o della anteriore disciplina dei po-
I . abbia carattere mnova iv 

s azione non . . lo una interferenza in forma legislativa 
teri del C.I.P., ma cost1tmsca e:o . t d. 

Il , . . d" tali" poteri amministrativi. Accogliendo questo pun o 1 ne esercizio 1 . • 
. ·t . possibile delineare le funzioni del C.I.P. m una ampia prosp~t-

vii; a, e · · h · t t · eno conhn • · Io antiinflaziomshc e, ne an o m • t1va: esse non sono ne so 
• I · essere considerato come un normale strumento . genti, ma ta e organo puo . . . . 

• • • · · L conseguenze di una s1m1le, poss1b1le alterna-di d1ng1smo economico. e . . . 
. 1 h · d l'ampiezza dell'interferenza ammm1strativa t1va per que c e nguar a . 

nell: fissazione del prezzo nelle negoziazioni private. · 7. Cenm sulla 
grande varietà di opinioni che sono state sostenute i~ dottrina a prop~• 
sito dei caratteri dei provvedimenti del C.I.P. Tesi nel senso che il 
potere di fissazione del prezzo sarebbe stato delegato, e non attribuito a 
tale organo da parte del legislatore. I provvedimenti del C.I.P. come 
regolamenti. I provvedimenti del C.I.P. come veri e propri atti ammi-
nistrativi. Cenno sulle implicazioni tra tale problematica e le questioni 
di costituzionalità e di impugnabilità dei provvedimenti del C.I.P. Questi 
possono anche avere carattere speciale ; conseguente negazione del loro 
carattere regolamentare, o normativo. I provvedimenti del C.I.P. costitui-
scono un tipico caso di atti amministrativi che incidono sulla attività 
negoziale privata. Rilievi sulla estrema flessibilità di caratte1·i che presen• 
tano tali provvedimenti: essi possono costituire un limite ( minimo o 
massimo) all'ambito entro il quale l'autonomia negoziale privata può de-
terminare il prezzo, ma possono anche determinare essi stessi in modo 
rigido questo elemento contrattuale; i provvedimenti del C.I.P. come 
limitazioni a carattere generale oppure a carattere speciale. 

1. Nella prosecuzione della esposizione di singoli ca-
si di atti amministrativi che interferiscono sull'attività ne-
goziale privata, se si volesse mantenere la linea di logica 
contrapposizione con la sezione precedente, che concerne le 
determinazioni di elementi soggettivi, si dovrebbe trattare 
ora in modo unitario delle determinazioni di elementi og-
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gettivi: e questa espressione dovrebbe risultare compren-
siva non solo dei casi nei quali l'Amministrazione incide sul-
la determinazione dell'oggetto propriamente detto del con-
tratto, ma anche dei casi nei quali l'Amministrazione inter-
viene nella fissazione del prezzo. 

D'altra parte, la determinazione imperativa del prezzo 
nelle negoziazioni private, pare fenomeno di tanta impor-
tanza pratica, e di così frequente verificazione, da far rite-
nere opportuno una sua trattazione distinta da quella rela-
tiva all'oggetto del contratto, cui è dedicata la sezione se-
guente. 

Nel nostro ordinamento, non sono rari i casi, nei quali 
a dati organi amministrativi è attribuito il potere di deter-
minare imperativamente il prezzo di alcuni specifici negozi 
privati: si è già ricordato il meccanismo di fissazione del 
prezzo, nelle cessioni coattive di foglie di gelso ( 1); si può 
ancora aggiungere la determinazione imperativa del prezzo, 
nel trasferimento di farmacie, delle provviste, delle dotazio-
ni, etc., che il nuovo concessionario è obbligato a rilevare 
dal precedente titolare ( 2). 

Si potrebbero agevolmente moltiplicare le esemplifica-
zioni del genere, ma pare inutile procedere oltre su questa 
strada, giacchè, oltre a queste singole ipotesi, nel nostro or-
dinamento è previsto un generale potere di fissazione dei 
prezzi dei contratti privati ( con i limiti, s'intende, che suc-
cessivamente vedremo), attribuito ad un insieme di organi 
cui spetta istituzionalmente tale funzione; e poichè è evi-
dente l'assoluta preponderanza di questo particolare tipo di 

(I} L. 15 maggio 1942, n. 625, art. 4. 
(2) Art. llO del t .u. delle leggi sanitarie; per 1 criteri di determina-

zione dell'indennità di avviamento, di cui pure è necessario tener conto, per i 
fini di cui nel testo, v., da ultimo: App. Lecce, 4 maggio 1957, • in Corti 
Bari, Lecce, Potenza, 1957, 737. 
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-- . d l ezzo nel quadro generale delle • · erat1va e pr ' fissazione ~01 ~ • • t tive del genere, pare opportuno . 001 amm1n1s ra 
deterininazi . l' ttenzione svolgendo in modo cor-
concentrare su d1 esso a ' 
rispondente il ragionamento. 

Come, purtroppo, è pressochè normale nel di~itto 
.2·. . I d' ciplina oggi in vigore della funzione amm1n1strat1vo, a IS • • • 

· · del prezzo che è attribuita 1n via gene-di determ1naz1one ' . . . 
I ll 'A · · trazi·one è la risultante d1 un d1sord1nato ra e a mm1n1s , 

· d' testi legislativi il cui coordinamento pre-sovrappors1 1 ' 
senta difficoltà non indifferenti. 

Ad ogni modo, il tentativo di trovare il filo conduttore 
della confusa legislazione oggi in vigore, sembra dover avere 
il proprio punto di partenza in un testo legislativo del 
1944 ( 3), perchè esso segna una vera e propria svolta, ri-
spetto alla normazione precedente. 

Non che anteriormente al 1944 non esistesse un siste-
ma di fissazione imperativa dei prezzi, o, per lo meno, un 
loro controllo a carattere calmieristico; solo che esso, da 
un lato, era in funzione di determinate esigenze, le quali 
erano ben diverse, come si vedrà in seguito, di quelle che 
si m·anifestarono in modo marcatissimo già verso la fine del-
I ,ultimo conflitto mnodiale; e, soprattutto, il sistema di con-
trollo dei prezzi anteriore al 1944, presentava non poche 
implicazioni con l'organizzazione corporativistica, e, in ge• 
nere, con l'ordinamento politico fascista. 

Il decreto del 1944, perciò, presenta un carattere pro-
fondamente innovativo della normazione anteriore, in quan• 
to ha dettato le linee generali di una disciplina conforme 

.alle esigenze che in quel momento si presentavano. e svin• 

( 3) D.L.Lgt. 19 ottobre 1944. n. 34 7. 
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colata da una organizzazione che ormai era scomparsa; di-
sciplina che fondamentalmente è ancor oggi vigente. 

I suoi tratti principali possono essere facilmente rias-
sunti: per quel che riguarda l'aspetto organizzativo, la legge 
in esame ha costituito, in sede centrale, un comitato inter-
ministeriale prezzi ( = C.I.P.) ( 4), e in sede locale i comi-
tati provinciali prezzi ( = C.P .P .) ( 5). 

I C.P .P. hanno, in sede locale, gli stessi poteri attribuiti 
in sede centrale al C.I.P. ( 6); naturalmente, di grande deli-
catezza sono i rapporti reciproci tra questi organi, delineati 
nel senso di porre gli organi locali in uno stato di subordi-
nazione rispetto all'organo centrale. 

Più precisamente, la legge attribuisce al C.I.P. il po-
tere di impartire direttive ai C.P.P., per il coordinamento 
e la disciplina dei prezzi in sede provinciale, o comunque 
locale ( 7). Questo sembra il dato maggiormente significati-
vo, ai fini di una precisazione dei rapporti tra gli organi in 
esame ; e, sotto questo profilo, paiono _di grande rilevanza i 
risultati di recenti indagini, aventi per oggetto gli atti nei 
quali si estrinseca l'attività di coordinamento tra i vari or-
gani amministrativi operanti nel campo economico; inda-
gini, le quali precisando la nozione di direttiva, hanno mes-
so in luce l'esistenza di rapporti nei quali, pur spettando a 
dati organi, nei confronti di altri, dei poteri lato sensu di-
rettivi, non è possibile individuare i caratteri specifici della 
subordinazione gerarchica ( 8). 

( 4) Art. I. 
( 5) Art. 3. 
( 6) Art. 7. 
( 7) Art. 4, 3° comma. 
( 8) Cfr., BACHELET, L'attività di coordinamento, etc., cit.: per la nozio-

ne di direttiva, pag. 94 ss.; sul punto specifico delle direttive impartite dal 
C.I.P. ai C.P.P., pag. 219 ss. 
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Inoltre, il decreto del 1944 prevede che il C.I.P ., nella 
fissazione dei prezzi, si avvalga di un speciale organo tecnico 
consultivo, la Commissione centrale dei prezzi ( 9); e il si-
stema fu completato poco dopo (IO), con l'istituzione di 
analoghi organi consultivi ( Comissioni consultive provin-
ciali), presso i C.P.P.; in ogni caso, è previsto anche che il 
C.I.P. si serva dell'Istituto centrale di Statistica, per i rileva-
menti, l'elabo1·azione e la pubblicazione dei vari prezzi ( 11). 

L'organizzazione prevista dal decreto del 1944, sostan-
zialmente, esiste ancora oggi ( 12) ; i ritocchi introdotti suc-
cessivamente a tale testo legislativo, infatti, non sono essen-
ziali, e la maggior parte di essi riguarda modifiche alla com-
posizione degli organi collegiali cui si è accennato ( 13). 

La ricostruzione dei tratti fondamentali del sistema di 
organi cui è demandata la funzione di fissazione imperativa 
dei prezzi non pare dar luogo ad eccessive difficoltà, sia sot-
to il profilo della interpretazione delle originarie disposi-
zioni su tale materia, come per quel che riguarda il loro 
coordinamento con la legislazione posteriore. 

Al contrario, ben diversa è la situazione per quel che 
concerne l'ampiezza dei poteri attribuiti al C.I.P.; e, anche -
qui, le difficoltà sorgono in relazione ad ambedue i profili 
indicati ; ossia, tanto per quel che riguarda la norma origi-

(9) Art. 2. 
(10) Art. 8 del D.L.C.P.S. 15 settembre 1947 n 986 
(Il) Art. 8 del D.L.Lgt. del 1944. ' . . 
( 12) Cfr., per una coordinata raccolta d . . l . . . . . . 

NoTARI, Tariffe elettriche R 1958 . ei teSh egislahv1 sulla materia:-
' orna · per 1 d tt 1 · I · · zione del C.I.P e pe I l . ' e ag 1 re ahv1 alla organizza-., r a sua evo uz1one cfr • BA L' . . , . 

mento, etc. cit. pag 40 . h ' . · · CHELET, attivita di coordina-
' ' . ss., con r1cc e citazioni. 

(13) Cfr., per le principali mod"fi h 
D.L.Lgt. 23 aprile 1946, n. 363 • D L C 1 e e: D.L.Lgt. 31 luglio 1945, n. 465; 
22 aprile 1947, n. 283 · D L c'p S ·

15 
.P.S. 23 aprile 1946, n. 363; D.L. C.P.S .. 

naio 1948, n. IO. ' . . • . . settembre 1947, n. 896; D. Lg. 20 gen• 
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naria, come per quel che con . 
I d • · • . ceme il suo coordinamento con e 1spos1z1on1 successive. 

La materia era d · · r -
I 944 f 1sc1p inata nel decreto legislativo del 

con u~a ormulazione della massima latitudine : « Il 
C.I.P. •·· puo determinare i • d" 1 . . . . prezzi 1 qua s1as1 merce, in 
oun1 fase d1 scambio a h ll'" . _ . .' ~c e a 1mportaz1one e all'esporta-
zione, nonche I prezz~ dei servizi e delle prestazioni » ( 14). 

Per quanto ampi fossero i poteri in tal modo attribuiti 
al C.I.P ·, è evidente che i problemi relativi ai loro limiti 
non potevano non sorgere ; e, in realtà, la troppo lata for-
mulazione che si è riportata poteva solo aggravare tali pro-
hle1ni, senza fornire, nella sua sinteticità, eccessivi argomenti 
per la loro soluzione. 

Ad ogni modo, alcune questioni le quali, probabilmen-
te, dovevano già considerarsi latenti nella disposizione ri-
cordata, furono senz'altro poste in evidenza dalla legisla-
zione successiva, cui poi si accennerà. 

Per il momento, è opportuno anticipare che i punti che 
attualmente sono in tal modo dubbi, riguardano sotto un 
-doppio profilo l'ampiezza dei poteri attribuiti al C.I.P.: 
oggi, infatti, è tutt'altro che chiaro in relazione a quali 
merci tale organo possa determinare imperativamente il 
prezzo ; inoltre, è parimenti incerto se i provvedimenti del 
C.I.P. abbiano solo valore di :fissazione del prezzo massimo, 
oppure se, in presenza di particolari esigenze economiche, 
tale organo possa anche determinare il prezzo minimo di 
-certi prodotti, o addirittura il prezzo che sia in ogni senso 
vincolante per i privati. 

Da un certo punto di vista, potrebbe sembrare che la 
.analisi delle questioni prospettate esuli dal presente lavoro, 
in quanto, si potrebbe osservare, qualunque sia la soluzione 

( I 4) Art. .4 del D.L. Lgt. del 194•1.. 
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che si voglia accogliere al riguardo, essa non pare avere · 
rilevanza sul modo mediante il quale la determinazione im-
perativa incide sul singolo negozio privato. 

Senonchè, secondo che si accolga l'una o l'altra delle 
soluzioni possibili delle questioni indicate, i caratteri del 
controllo pubblico dei prezzi variano grandemente ; più pre-
cisamente, la funzione del C.I.P. potrebbe essere inquadra-
ta, alternativamente, in prospettive di ben diversa ampiezza: 
e tutto questo riflette direttamente, in ultima analisi, sulla 
rilevanza stessa che acquista il fenomeno della interferenza 
dell'Amministrazione sulla determinazione del prezzo nelle 
negoziazioni private ; queste considerazioni paiono motivare 
sufficientemente l'opportunità di un approfondimento del 
punto ; è da avvertire, peraltro, che il discorso deve essere · 
introdotto con qualche sommario richiamo al modo con 
cui veniva attuato il controllo pubblico dei prezzi anterior-
mente all'istituzione del C.I.P ., e, soprattutto, alle varie fasi 
attraverso cui passò la nostra economia, in presenza delle 
quali tale organo ha operato. 

3. Come è ben noto, il regime dei prezzi, anche an .. 
teriormente alla istituzione del C.I.P., era tutt'altro che li-
bero ; e, anzi, questi erano sottoposti ad un controllo pub-
blico che, per molti aspetti, era ben più rigoroso di quello 
che venne attuato mediante il già ricordato decreto legisla-
tivo del 1944. 

P:r qua~to il nostro ordinamento in molte epoche abbia 
conosciuto diverse forme di controllo stat I d . . . . ua e e1 prezzi, 
i cenni che devono servire ad inquadrare i"l CIP 

I. . . . . possono 
essere imitati a quella f d" d . . orma 1 eterm1naz1one imperativa 
del prezzo, che fu istit . t . I . . 

. ui a in re azione agli avvenimenti che 
culmin~ron~ nella seconda guerra mondiale. 

D1 solito, l'inizio di f 
questa ase della nostra legisla-
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zione vincoli st ica si fa risalire al 19 3 6 : in un momento, 
cioè, in cui agli sforzi economici della N · h . . . azione, c e erano 
ricluesll dalle guerre di Etiopia prima d" s · · . . , e 1 pagna poi, s1 
aggiungevano quelli dovuti ai primi preparativi del più vasto 
conflitto successivo. 

Fu in quell'anno, infatti, che lo Stato intervenne im-
perativamente nella determinazione dei prezzi di alcune 
merci e servizi di prima necessità, e, comunque, di premi-
nente importanza ( 15). 

In questa sua prima fase, il controllo dei prezzi assunse 
il carattere del c.d. blocco rigido : ossia, fu disposto legisla-
tivamente il divieto dell'aumento dei prezzi delle merci 
considerate, che vigevano nel mercato nel momento preso 
a base del blocco stesso. Questo sistema, inoltre, fu reso mag-
giormente efficiente, ove possibile, mediante l'adozione di 
una correlativa misura: ossia, la proroga legale del ter-
mine di scadenza dei contratti di fornitura, di sommini-
strazione e, in genere, di durata, aventi per oggetto le merci 
considerate, e nei quali i prezzi bloccati si trovavano de-
dotti ( 16): il caso tipico e di maggior importanza che si 

( 15) Cfr., per la storia di questa evoluzione legislativa: BACHELET, L'at-
tività di coordinamento, etc., cit., pag. 40 ss., con ampie citazioni; GRAZIANI, Il 
regime vincolistico dei prezzi dell 'energia elettrica , in Atomo, petrolio ed ele~ 
tricità, 1959, pag. 3 ss. ( questo studio, come indica il titolo, è condotto dal-
l'angolo visuale del controllo dei prezzi dell'energia elettrica, ma dato il pre-
minente interesse di questa materia, e la sua conseguente sottoposizione al più 
penetrante vincolo pubblico, istituito fin dal 1936, le considerazioni che sono 
ivi svolte hanno una importanza che trascende il singolo settore considerato}; 
per le varie disposizioni legislative sulla materia, si rimanda ancora una volta 
a NoTARI, Tariffe elettriche. 

(16) Cfr., per questa correlazione tra blocco rigido dei prezzi, e pro-
roga dei termini di scadenza dei contratti di fornitura: GRAZIANI, Il regime 
vincoli$tico, etc., cit., in Atomo, petrolio ed elettricità, 1959, 3 ss.; cfr. anch e : 
MINERVINI , Blocco dei prezzi e forniture di energia elettrica, in Riv. dir. comm., . 
1953, II, 337 ss.; e Ancora $Ul blocco dei prezzi dell 'energia elettrica, in Riv. 
dir. comm., 1955, II, 170 ss. 
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• . 1 . · 1 ·proposito è quello dei contratti di forni-puo rie uamare u . 
tura di energia elettrica ( I 7). . . 

In definitiva, il meccanismo adottato dalle prime di-
. • · · teria di controllo dei prezzi si presenta ana-spos1z10n1 1n ma . . . . 

I Il Previsto in una materia d1 larga notor1eta : ogo a que o 
quella del c.d. blocco dei fitti. . . . . 

Naturalmente, il controllo pubblico dei prezzi, negli 
anni posteriori al I 936. divenne sempre più pesante, seguen-
do di pari passo l'aggravarsi della situazione economica; 
esso, però, più che cambiare forma, si estese ad un numero 
sempre maggiore di prodotti. 

È evidente che il sistema delineato, strutturalmente e 
funzionalmente, era previsto come un mezzo per attuare 
una funzione calmieristica, ossia per combattere mediante il 
eontenimento forzoso del rialzo dei prezzi, le tendenze infla-
zionistiche del momento. È parimenti evidente, peraltro, che 
un sistema del genere, pur contribuendo in una certa mi-
sura a mentenere l'equilibrio economico minacciato dalle 
tendenze suddette, ha un ambito di efficacia che è inevita-
bilmente limitato dalla portata stessa degli sviluppi infla-
zionistici che si vogliono combattere ; in altre parole, ove 
l'inflazione si presenti con caratteri massicci, essa non può 
più essere fronteggiata col blocco dei prezzi ; o, per lo meno, 
solo con questo. 
. Ci~, del resto, è proprio quello che si verificò nel pe-

riodo d1 tempo qui considerato: infatti, quando, in relazio-
ne ai noti eventi bellici, l'inflazione si manifestò con le di-
mensioni a tutti conosciute il blocco de1· pr . . d" t " , ezz1 s1 1mos ro 

( 17) Materia, questa in cui sor o d. f 
proroga leaale dei co t 11'. d' f . g no 1 requente questioni relative alla 

0 n ra 1 1 ormtura • p 1 d · • v., da ultimo: Trib N 1. 30 ' er a ecis1one di una di queste, 
· apo 1, settembre 1959 · G · • con nota di RUBINO N d . ' 10 iust. civ., 1960, I, 192, ... 

. • , ' atura e,. contratt. l' 'll . . citta. ' per I uminazione pubblica di una 
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incapace a fronteggiare la situazione; non solo, ma il man-
tenimento forzoso del livello dei prezzi del 1936 si presentò 
ben pre sto cmne assolutamente irrealizzabile, e quindi inef-
ficiente anche sotto questo profilo. 

Per tali ragioni se si vole ·1· ·1 , va ancora uh 1zzare 1 con-
trollo imperativo dei prezzi in funzione antinflazionistica, 
s'intende con quella efficacia limitata che, come si è detto, 
è propria dello strumento stesso, l'adozione di una misura 
s'imponeva indispensabile : ossia un adeguamento dei vecchi 
prezzi d'i1nperio alla nuova situazione economica, nel senso 
che essi, ormai troppo marcatamente non 1·ealistici e quindi 
inapplicabili, fossero fissati ad un livello tale da costituire 
un certo freno alla spirale inflazionistica, ed evitando quin-
di che il loro divario dai prezzi di mercato fosse di tanta 
dimensione, da provocare la rottura del sistema di controllo. 

Ecco dunque che, sulla base del sistema del c.d. blocco 
rigido dei prezzi, anche per ragioni che erano intrinseche 
ad esso, si profilò la necessità di un congegno di adeguamen-
to dei prezzi d'imperio alla situazione economica gene1·ale, 
la quale, evidentemente, era ben diversa da quella del 1936. 

D'altra parte, questa funzione di adeguamento poteva 
esse1·e attuata con schemi ben diversi da quelli del c.d. bloc-
co 1·igido : infatti, quest'ultimo, appunto per tale sua rigidi-
tà, ben poteva essere attuato mediante provvedimenti legi-
slativi; viceversa, la fissazione di prezzi d'imperio in modo 
sempre mutevole, rispetto alle variazioni della situazione 
economica, esigeva l'impiego di provvedimenti autoritativi 
di grande duttilità, tali, cioè da dover avere carattere am-
ministrativo e non legi"slativo. 

Ecco, dunque, che il passaggio alla nuova fa~e del con-
trollo dei prezzi, quella c.d. del blocco flessibile, fu con-
trassegnata da un fenomeno che, in linea di principio, era 
sconosciuto alla fase precedente: ossia l'intervento dell' Am-

7. A. ROl'.IA~O 
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. . . 1 senso che ad essa era ormai attribuita la 
m1n1straz1one, ne ,. . . . ( 
fu 

. della fissazione d imperio dei prezzi 18). nuone . Il fenomeno si manifestò anche anteriormente all'isti-
. d 1 e I p E' superfluo entrare in dettagli al riguardo . tuz1one e • · · ,. . . . ' 

peraltro, è opportuno osservare. c~e, all i~izio, 1 prov_vedi-
menti di adeguamento dei prezzi e probabile avessero 11 ca-
rattere di autorizzazione al superamento dei massimi cri-
stallizzati mediante il c.d. blocco rigido ( 19). 

D'altro canto, dalla lata formulazione della disposizio-
ne del decreto legislativo del 1944, la quale determina i 
poteri del nuovo organo in tal modo istituito, non è più per-
cepibile un diretto collegamento con i prezzi bloccati rigi-
damente, e, anzi, da alcune norme posteriori, cui si accen-
nerà in seguito, è possibile argomentare con sicurezza che 
il C.1.P. era stato investito della competenza anche in or~ 
dine a merci il cui prezzo non era in precedenza bloccato. 

Queste considerazioni permettono di cogliere appieno 
quel che il decreto legislativo del 1944 dettava di originale 
rispetto alla legislazione anteriore : ormai la determinazio-
ne dei prezzi, in relazione alle varie esigenze economiche, 
era attuata del tutto indipendentemente da quelle che erano 
le posizioni di partenza, cristallizzate dal c.d. blocco rigido, 
ed era effettuata in modo, per così dire, autonomo, tenendo 
conto della realtà del momento ( 20). 

( 18) Cfr.: GRAZIANI, Il regime vincolist;co t · · .4 l , e c., c1t., 1n .'!tomo, petro io-
ed elettricità, 1959, 3 ss • GmcCIARDI N t · · • · d l CI p ·' ' a ura e specialita dei provvedimenti 
prezzi e ... , in Giur. it., 1955 III 88 

(19) e · ' ' ss. 
l . ) ome e ~oto: queSta è la tesi sostenuta da Gu1cc1ARDI ( op. Zoe. 

u tt. c(i;~·), ;ea con rt1fer1m~nto ai provvedimenti emanati dal C.I.P. 
r ques e rag10ni è probah'l h I . 

Gu1cc1ARDI a proposit d . ' d' .1 e c c a tesi che è sostenuta da 
' 0 e1 provve 1ment1 del e I p . . , 

nota precedente se p l'd · · ., cm SI e accennato nella 
' ur va 1 a per la sit · tale organo non sia p', 1. b' uazione anteriore all'istituzione di 

• ' m app 1ca ile alla . . . e stata creata. cfr BA nuova situazione che In tal modo 
• • CHELET' L'attività d. d. ss., nota 225. i coor mamento, etc., cit., pag. 231 
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(Juesto profondo mutamento d. . , . . i prospetti , d non e seJJ.• 
za s1gn1fìcato, per quel che rigu d l l • . ar a a va utaz10ne del 
CJ.P. e dei C.P.P. sotto un profilo · · • . . organizzativo; questi, 
infatti, devono ormai essere delineati co l . . . . . . me un comp esso 
d1 organi ammini stI·ativi, cui istituzionalmente è attribuita 
la funzione di controllo dei prezzi Ma ancora · · · • maggiori sono 
le consegu:nze_ delle mutate concezioni per quel che riguarda 
i caratteri dei loro provvedimenti : perso il collegamento 
con i prezzi bloccati rigidamente, le nuove determinazioni 
autonome devono essere delineate come atti amministrativi 
con natura diversa da quella delle autorizzazioni ; sul pun-
to, comunque, si tornerà in seguito, richiamando questa sin-
tetica osservazione. 

Per il momento, è prefe1·ibile soffermarsi sulla portata 
che è da attribuire alla disposizione che si è sopra ripor-
tata , la quale disciplina l'ampiezza dei poteri spettanti al 
C.1.P.: disposizione, la quale deve essere valutata nel qua-
dro che si è cercato di delineare a larghi tratti, e indipen-
dentemente dalla successiva legislazione sulla materia, del-
la quale è opportuno ora non tener conto. 

In base alle considerazioni che si sono svolte, pare 
adesso di facile comprensione la latissima formulazione le-
gislativa, per quel che riguarda l'oggetto in relazione al 
quale il C .I .P . può esplicare la propria funzione ; come si 
:ricorderà, la norma faceva riferimento a qualsiasi merce, 
servizio e prestazione ; e la evidente mancanza di ogni di-
scriminazione al riguardo, può essere apprezzata con un si-
gnificato che pare assai rilevante ,. una volta che si sia sta-
bilito il completo sganciamento delle funzioni del C.I.P • 
dalla precedente situazione di blocco rigido, o di adegua-
mento dei prezzi in tal modo fissati : ossia nel senso che il 
C.I.P. può operare indifferer.temente nei confronti di qual-
siasi prodotto, indipendentf ;mente dalla circostanza che il 
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relativo prezzo fosse o non fosse bloccato precedentemente. 
Se, dunque, la tesi che pare da accogliere sotto questo 

profilo, è quella favorevole alla maggiore ampiezza dei po-
teri del C.I.P., non è da escludere che soluzione non diversa 
sia da delineare anche per la seconda questione che si è pro-
spettata in precedenza: ossia, quella relativa alla necessità 
del carattere di solo prezzo massimo dei provvedimenti del 
C.I.P., oppure alla eventualità che, nei casi in cui ciò fosse 
richiesto da date esigenze economiche, il prezzo fissato val-
ga come prezzo minimo, o addirittura « fermo ». 

A prima vista, sembrerebbe del tutto decisiva sotto 
questo profilo la considerazione che, quando il C.I.P. fu 
istituito, il controllo pubblico dei prezzi si poneva, in mi-
sura assolutamente preponderante, in funzione antinflazioni-
stica ; e che quindi quel che contava era la fissazione di 
prezzi massimi, ed una pattuizione privata la quale fosse, 
eventualmente, inferiore al massin10 conces so, non solo non 
doveva essere considerata illecita, ma addirittura conforme 
all'interesse pubblico. 

D'altra parte, non può non stonare con questa impo-
stazione il termine impiegato dal legislatore: il potere da 
questi attribuito al C.I.P. è quello di « determinare » i prez-
zi ; e, secondo la sua accezione letterale, questo termine 
dovrebbe essere valutato nel senso che i provvedimenti del 
C.I.P. possano essere ( ribadiamo questo carattere di mera 
potenzialità), imperativi in ogni senso ( 21 ). 

. . ovvio che questo argomento è solo letterale, e, per 
d1 p1u; la usuale, intrinseca debolezza di questo genere di 
argomentazioni è ancora ulteriormente accentuata, nel no-
stro caso, dalla affrettata e confusa stesura propria di testi 

( 21) In questo senso• GAs 'A Il • 
normative e ; d. . ·d . 1 

RRI, sistema costituzionale delle fonti provve imenti ei com 't t. d . . . . 
i a i ei prezzi, m Giur. cost., 1958, 393. 
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le!!islativi, come il decreto del 1944 em t· • I .., . . , ana 1 1n que tor-
mentato e incerto periodo ; peraltro esso ... , puo essere appog-
giato con qualche altra considerazione, attinente alla ratio 
della norma. 

Anzitutto, sembra doversi tener conto della circostanza 
per cui, quand~ il_ C.I.P. fu istituito, la negoziazione pri-
vata delle merci d1 maggior consumo, e comunque di più 
rilevante iniportanza, era sottoposta ad incidenze pubblicisti-
che non solo per quel che riguardava il controllo del prezzo, 
ma anche per quel che concerneva il contingentamento del-
la distribuzione ; anzi, a rigore, in casi del genere si può 
anche avanzare il dubbio che le cessioni delle merci in og-
getto trovassero sempre il loro fondamento in negozi privati, 
sia pure a contenuto vincolato, e non piuttosto, almeno qual-
che volta, in atti pubblicistici del tipo dell'assegnazione (22). 

Ad ogni modo, sta di fatto che i concetti di .contingen-
tamento, di assegnazione, e simili, richiamano la nozione 
di un prezzo che è fissato comunque imperativamente, sia es-
so configurato come elemento di un contratto privato, op-
pure come corrispettivo di una cessione non privatistica. 

D'altra parte, svolgendo un altro ordine di considera-
zinoi, è agevole supporre che il legislatore del 1944 tenesse 
conto, anche nell'istituzione del C.I.P ., del profilarsi a bre-
ve scadenza dei tipici problemi economici del primo dopo-
guerra : in prima linea, quelli relativi alla ricostruzione del 
Paese. Ora, predisporre un piano di ricostruzione significa, 
anzitutto, oltre che stimolare la produttività, e, anzi, pro-
prio in funzione di questa, anche stabilire o, quanto meno, 
favorire degli ordini di priorità tra investimenti e consutni, 
e nell'ambito degli investimenti stessi. 

( 33 ss a propo~ito degli atti 22) Cfr. quanto osservato supra, a pag. . ., . . 
amministrativi che incidono direttamente su rapporti privati. 
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. . d I giurista indagare in che limiti può Non e compito e . 
1 fine lo strumento del controllo 1m-

risultare efficace, a ta ' . . . ffi . . • · nto invece, siano p1u e cienh 
erativo dei prezzi, e qua ' . 

P . . . . linea il controllo del credito, una po-
altn mezzi, 1n prima . E' 1 . . .· determinati tipi di tassazione. mo to btica monetai ia, e . 

b b ·1 con1unque che in condizioni normali, e nel qua-pro a i e, ' . · . 11 d · 
I · d. tutti questi strumenh, 11 contro o e1 dro comp ess1vo 1 . 

prezzi non risulti essere un sistema troppo _effi~iente ; . ma 
è parimenti probabile che in quello stato_ d1 d1sorgan1~za-
zione dell'Amministrazione pubblica che s1 ebbe nel primo 
dopoguerra, il legislatore non potesse rinunciare a nessuno 
sLrun1ento, poco O molto efficiente, di cui egli potesse di-
_sporre, per venire incontro ad esigenze le quali, per giunta, 
si manifestavano con caratteri di tanta imponenza ed ur-
genza. 

È ce:r:to, comunque, che, nei limiti nei quali si voglia 
attribuire al controllo dei prezzi una funzione generica di 
dirigismo economico, non necessariamente legata ad una lot-
ta contro tendenze inflazionistiche, il sistema risulterebbe 
monco, ove esso si estrinsecasse nella sola fissazione di prezzi 
massimi, giacchè non di rado si rende necessaria anche la 
determinazione di prezzi minimi. 

Naturalrnente, non è negabile che il normale interven-
to del C.I.P., specie nei primi tempi della sua attività 
abbia funzione anti-inflazionistica, e quindi che i relativi 
provvedimenti abbiano carattere di determinazione di 'prez-
zo massimu; ma per il complesso di considerazioni che si so-
~o. esposte, _d'alt~·a parte, non appare inverosimile la suppo-
s1z1one che 11 legislatore non abbia voluto precludere ai com-
petenti organi a1nministrativ1· d · t' · d" · , e1 1p1 1 intervento aventi 
carattere diverso. 

Questi rilievi, in appoggio alla valutazione letterale del-
la disposizione del 1944, fanno sì che si debba ritenere per 
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Io ineno dubbia quella interpretazione restrittiva dei poteri 
del CJ.P. che, come si è detto, a prima vista sembrerebbero 
di tutta evidenza. 

È necessario tener conto della possibilità · che a tale 
soluzione sia delineabile un'alternativa, nella analisi della 
legislazione posteriore al 1944, che ormai è tempo di fare. 

4. Tale legislazione, come si è accennato, non pecca 
di un eccesso di coordinamento con l'originario decreto. 

Ad ogni modo, indicando i termini nei quali si pos-
sono porre le questioni di cui si discorre, sulla base della 
nuova disciplina, è da richiamare anzitutto una disposizione 
òel 1946 (23), che stabilisce che, entro due mesi dalla sua 
entrata in vigore, il C.I.P. dovrà indicare quali prezzi mas-
simi di merci e prodotti bloccati o fissati anteriormente 
all'entrata in vigore del decreto legislativo del 1944 devono 
continuare a trovare applicazione: decorso tale termine (( ... 
le merci e i prodotti i cui prezzi non siano stati regolati si 
considerano di libera contrattazione sino a successiva deter-
minazione ». 

Da tener presenti sono anche alcune disposizioni del 
194 7, che stabiliscono che i prezzi fissati dal C.I.P. sono « ••• 
di diritto inseriti nei contratti se più favorevoli ai consuma-
tori o agli utenti » ( 24), attribuendo all ' acquirente il potere 
di ripetere entro sei mesi quando pagato in eccedenza (25), 
e punendo con sanzioni penali il venditore a prezzi maggio-
rati (26). 

( 23) D.L. Lgt. 23 aprile 1946, n. 363, art. 6. 
(24) D.L. C.P.S. 15 settembre 1947, n. 896, art. 12, 1° comma. 
(25) D.L. C.P.S. 15 settembre 1947, n. 896, art. 12, 2° comma. 
(26) D.L. C.P.S. 15 settembre 1947, n. 896, artt. 14 ss.; da notare l'am• 

piezza della formulazione della norma ( « Chiunque vende o mette in vendita 
ovvero offre ed esegue ... ») e il rigore del procedim ento ( obbligatorietà del 
giudizio diretti ssimo e dell 'emission e del mandato di cattura}. 
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bi he -i incontra, nella valutazione Il primo pro ema e • • 
d . ~t di-po-izioni è quello che riguarda 11 della portata I que~ e , . . I 
.1 I --e ~i ponuono con 11 decreto leg1s a-rapporto con I qua e e__ " . .. . 

I · ipote-i che s1 puo formulare al n-tiYo del 1944; a prima - . . . 
.. Il h I nuo, ·e disposizioni abbiano inteso d1-guardo. e que a e e e . .. . 

• · I · te e se del caso, d1ver~amente, 1 sciphnare u tenonuen , , . . 
· ·b ·1· I C I p • in tal modo la ricostruzione del-poten attn u1 1 a • · · , ' . 

rattuale rel!olanientazione della materia, dovrebbe essere 
tentata sull; base pressochè esclusiva della normazione del 
19-16 e del 194 7, e in ogni caso sul presupposto che, nei li-
miti nei quali essa si discosta dal decreto legislativo del 1944, 
quest ·ultimo do,·rehhe essere ritenuto abrogato implicita-
mente. 

Per il mo1nento'! è opportuno sviluppare il ragionamen-
to sulla ha~ di questa ipotesi, salvo poi a vedere success1-
yan1ente essa appaia di indiscutibile sicurezza. 

Partendo, dunque, da questo angolo visuale, pare in-
duhbio che le soluzioni che "·anno accolte, in ordine ai due 
profili indicati dei poteri del C.I.P ., siano nettamente in 
~nso re.stritth·o. 

Cominciamo dalla questione relatiYa alla possibilità 
d1e i provYedimenti C.I.P. \7 algano, eventualmente, anche 
ro1ne fi~azione del prezzo minimo. 

rn indizio nel senso che i proV\·ediinenti del genere 
J..'W..'~no Yalere solo come fissazione del prezzo minimo, po-
trehhe es..--ere costituito, forse., dal fatto che la legge configuri 
<"ome reato la sola , ·endita a prezzo maggiorato, rispetto a 
(Jllt"llo detenuinato imperath·amente, e non anche quella a 
l'~uo inferi ore. 

X,..ln <-re-dianto.. peraltro, C'he si possa sopravvalutare 
~ .i, -aniente la portata di questa argomentazione : infatti, 
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come è stato giustamente osservato ( 27), la disposizione in 
esame potrebbe significare solo che il legislatore ha consi-
derato maggiormente pericolosa da un punto di vista sociale, 
la prima ipotesi di non conformità alla determinazione del 
C.I.P ., che la seconda : si ricordi, del resto, il particolare 
momento di dilagante inflazione che si aveva quando la nor-
ma che si esamina è stata emanata. 

Ciò potrebbe spiegare, da un lato, che solo l'ipotesi di 
vendita a prezzo maggiorato rivesta i caratteri di un reato; 
ma, d'altro canto, da ciò non si potrebbe dedurre che una 
determinazione del prezzo, inferiore a quello fissato dal C.I. 
P., in ogni caso sarebbe privo di conseguenze per quel che 
riguarda la validità del contratto, e, in genere, il piano dei 
rapporti civili. 

Se, dunque, la di sposizione esaminata non pare di trop-
pa rilevanza , ben diversamente decisive appaiono le altre 
norme cui si è sopra accennato : e precisamente quelle che 
prevedono solo nel caso di vendita a prezzo maggiorato, 
quelle conseguenze che, vicever sa, dovrebbero verificarsi an-
che nella ipotesi inversa, ove, almeno in qualche caso, i 
provvedimenti del C.I.P. potessero avere valore di fissazio-
ne del prezzo minimo. 

Particolarmente importante, nel sen so di una soluzione 
restrittiva della questione che si esamina , appare la disposi-
zione che prevede la inserzione automatica nel contratto 
privato del prezzo determinato dal C.I.P ., solo quando il 
prezzo pattuito sia a questo superiore, mentre nulla è detto 
nell'ipotesi inver~a ( 28). 

( 27) Dal GASPARRI, Il sistema costituzionale, etc., cit., m Giur. cost.~ 
1958, 393. 

( 28) Cfr.: GRAZIANI, Il regime vincolistico, etc., cit. , in Atomo, petrolio 
ed elettricità, 1959, pagg. 4, 5. 



106 
. . . d ll' autonomia privata ecc. Limiti e 

I t dicasi dell'altra norma, ad essa conse-E ugua men e . . 
d "I diritto dell'acquirente a ripetere, en-guente, che preve e I d 1 

• · t agato in più del prezzo fissato a C. tro sei mesi, quan o P . . . 
1 trario nulla è stab1hto circa un eventuale J.P ., mentre, a con , 

d . "tt del venditore ad ottenere dal compratore quanto pa-1n o . . 
· · tto ad una determinazione imperativa. gato 1n meno nspe . 
D'altra parte, anche per quel che riguarda la seconda 

questione, relativa all'oggetto in ordine al quale il C.I.P. 
può esplicare la sua funzione, l'adozione dell'angolo visuale 
indicato sembra dover portare anche qui, necessariamente, 
verso soluzioni restrittive. 

Infatti, la disposizione che stabilisce la liberalizzazio-
ne di merci, il cui prezzo era bloccato anteriormente al 1944, 
e nei confronti delle quali il C.I.P. non avesse adottato nes-
suna determinazione entro i due mesi dalla sua entrata in 
vigore, sembra suggerire una prima limitazione ai poteri di 
tale organo : quella nel senso che debbano essere considera-
te oggetto di questi, solo le merci il cui prezzo era già con-
trollato in qualche modo, al momento della sua istituzione. 

Questa prima limitazione all'oggetto dei poteri del 
C.I.P., di per sè, non ne esclude di ulteriori; per esempio, 
si potrebbe discutere se tale organo può tornare a control-
lare il prezzo di quelle merci le quali siano da considerarsi 
Jiberalizzate, giacchè esso nei loro confronti non ha adot-
tato nel termine suddetto alcuna determinazione. 

E ancora: una volta imboccata questa strada, potrebbe 
anche non risultare del tutto inverosimile la tesi, per cui 
quando il C.I.P., indipendentemente dalla disposizione del 
1946, abbia restituito alla libera contrattazione date merci, 
esso non poss~ più tornare a sottoporle al proprio controllo 
ove mutate esigenze economiche lo richiedessero. 

In realtà, senza scendere ad un suo esame analitico 
questa progressione di soluzioni che sono d 1· b"l" . ' • e 1nea 1 1 10 or-
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dine al problema di cui si discorre, paiono obbedire ad una 
loro logica, la quale, per altro verso, si manifesta stretta-
mente legata alla soluzione che si è data all'altro problema, 
relativo al valore dei provvedimenti del C.I.P. 

Il ragionamento che si deve svolgere al riguardo può es-
sere così condotto: l'attribuzione ai provvedimenti del C.I. 
P. del solo valore di determinazione del prezzo massimo, col-
loca tale 01·gano, e la funzione da esso esplicata, in una pro-
spetti va ben precisa, che, per qualche verso, pare assai ri-
stretta. 

Infatti, l'accoglimento di tale opinione implica che la 
funzione di disciplina dei prezzi, così come questa è rego-
lata dal nostro ordinamento positivo, andrebbe concepita 
solo in vista di finalità antinflazionistiche, le uniche, cioè, le 
quali, come si è detto, potrebbero essere utilmente perse-
guite, esclusivamente attraverso l'imposizione di prezzi mas-. . .s1m1. 

D'altra parte, non si può ritenere che il legislatore del 
dopoguerra abbia considerato di normale verificazione quel 
fenomeno inflazionistico, la cui eliminazione, oltretutto, co-
stituiva lo scopo conclamato della politica economica di que-
gli anni; da ciò consegue che, attribuendo al C.I.P. solo 
una funzione calmieristica, tale funzione non poteva essere 
delineata a carattere permanente. 

Al conti·ario, collocando la istituzione del C.l.P. nella 
sua prospettiva storica, e sempre proseguendo il discorso dal-
l'angolo visuale adottato, si deve concludere che le funzion _i 
del C.I.P. dovrebbero trovare i loro limiti nei limiti stessi 
del fenomeno inflazionistico che si voleva combattere. 

Finchè tale fenomeno continuava a manifestarsi, al C. 
I.P. incombeva il compito di un correlativo rialzo dei prezzi 
imposti, in modo che essi si trovassero sempre fissati ad un 
iivello più basso di quello di mercato, ma non troppo in-
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f 
. '-tO tanto da rendere non realistica e quindi enore a que~ , 

inutile la loro imposizione fo1·zosa. 
D'altro canto , col progressivo attenuarsi del fenomeno 

inflazionistico, non solo la distanza tra i due prezzi, quello 
d'imperio e quello di mercato, si sarebbe ridotta, ma, a rigo-
re, sarebbei·o parallelamente scomparse anche le ragioni stes-
se che imponevano la determinazione imperativa di prezzi 
mass1m1. 

In questa prospettiva and1·ebhero esaminate ad una ad 
una, nel loro aggancio con i testi legislativi , quelle varie so-
luzioni sopra pro spettate, e tutte , in linea di principio, acco-
glibili, orientate verso una progressiva riduzione dell ' ambi-
to entro il quale potrebbe trovare posto il controllo dei prez-
zi attuato del C.1.P. 

Riassumendo, se si parte dall ' ipotesi che la legislazione 
posteriore al 1944 abbia inteso dare una nuova disciplina ai 
poteri del C.I.P ., essa fornisce dati non equivoci nel senso 
che le soluzioni alle questioni esaminate, relative ai limiti 
del potere di tale organo, devono essere delineate restrittiva-
mente. 

In particolare, si dovrebbe arrivare alla estrema con• 
elusione, che il C.I.P. avrebbe una competenza, per · così di-
re, residuale, in quanto esso dovrebbe esaurire il suo compi• 
to, via via che con i progressivi aumenti dei prezzi imposti, . 
questi abbiano finito col coincidere con quelli di mercato ,. 
il cui rialzo, d'altro canto, sia cessato con la cessazione della 
stessa inflazione ( 2 9). 

5 • La soluzione cui in tal modo si è dovuti necessaria--
mente giungere, partendo dall'angolo visuale preEcelto, non 

(29) Cfr. le considerazioni nel senso di una restrittiva valutazione del 
genere delle funzioni del e I p · B L'. . . • . . · · ., m ACHEI.ET , attu nta di coordinamento etc. 
~It.. 1Jl'!g. 232, 233. ' " 
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può, peraltro, essere considerata troppo soddisfacente ; e 
ciò, per vari ordini di motivi. 

Anzitutto, si può rilevare l'incongruità delle disposi-
zioni del 1946-47, per quel che riguarda le limitazioni che 
esse hanno imposto alla funzione del C.I.P.: si è già visto, 
infatti, che tale funzione, così come essa risultava dalla for-
n1ulazione della norma originaria del 1944, probabilme .nte 
doveva essere intesa non esclusivamente, se pure prevalente-
mente, antinflazionistica ; ora appare illogico che, proprio 
negli anni nei quali cominciava a delinearsi la stabilizza-
zione monetaria, e quindi la progressiva eliminazione del-
l'infla~ione, il legislatore sia intervenuto con una nuova di-
sciplina dei poteri del C.I.P ., restringendoli a quella fun-
zione la cui rilevanza si stava attenuando, e comunque il cui 
carattere precario si marcava sempre più. 

Ad ogni modo, paiono di notevole peso le considera-
zioni relative al modo con cui lo stesso C.I.P. ha inteso la 
funzione che gli è attribuita. 

Come tutti sanno, ancor oggi sono assai numerose le 
merci ed i servizi, il cui prezzo è determinato imperativa-
mente ; e non sembra che tali determinazioni abbiano il ca-
rattere residuale cui si è sopra accennato. " 

D'altra parte, pare evidente che un controllo dei prez-
zi in funzione antinflazionistica è, al giorno d'oggi, semplice-
mente un non senso: non solo, e non tanto, perchè attual-
mente di inflazione in senso proprio non si può parlare, ma 
soprattutto perchè eventuali tendenze del genere possono es-
sere dominate dallo Stato con mezzi ben più diretti ed effi-
cienti che non la determinazione imperativa dei prezzi: per 
esempio, adeguata politica creditizia, monetaria e fiscale. 

Del resto, quali siano le finalità, che attualmente possa-
no essere perseguite attraverso la fissazione in1perativa del 
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• I · h · aramente da una valutazione dei più 
prezzo pare nsu t1 e. I 
recenti provvedimenti del C.I.P. ( 30). . \ 

I • ·1 tt hanno un aspetto saliente che va su- : Questi, anzi u o, ' , I . . d . Ilo cioè per cui il prezzo determinato , b1to ncor ato. que , ' i 

e IP . questo dato permette, d1 per se solo, d1 esclu- \1 

1 stesso . . • • . . 1 l dere che c~n tal'. p~o~vedimenti si sia inteso mirare ad una I 
1:6.nalità ant1n:flaz1on1st1ca. "' 

Al contrario, i provvedimenti in parola hanno lo scopo 
r conclamato di favorire un maggior consumo dei prodotti il ; 
; cui prezzo viene in tal modo ribassato ; essi, cioè, si inqua- , 
· drano in una prospettiva funzionale del C.1.P ., che ahbrac- '.!: 

eia un ambito ben più vasto di quello meram
6

ent
1
e antinfla- l 

zionistico, e comprende, in pri1no luogo, delle na ità che so- : 
no prettamente dirigistiche dell'economia, in quanto atten-
gono ad una vera e propria manovra del livello dei consumi 
rispetto agli investimenti, e addirittura ad una graduazione 
nella stessa gamma dei consumi. 

Resta il fatto che anche i provvedimenti in . parola, in 
quanto hanno la funzione di ribassare i prezzi di certi pro-
dotti, valgono come fissazione dei relativi prezzi massimi, la-
sciando all'autonomia privata la possibilità di pattuire prez-
zi ancora inferiori ; ma, sotto il profilo che qui si esamina, 
questo dato non pare troppo significativo. 

Infatti, è ovviamente innegabile, che la funzione del 
C.I.P., anche se esplicata pe1· finalità non antinflazionistiche,, 
si traduce con assoluta prevalenza, nella determinazione dei 
soli prezzi massimi. 

Qui si cerca solo di esaminare se, nei casi quasi eccezio-

(30) Cfr i provv d' · maggio 1960 . 123) e l imenh n. 852, del 19 maggio 1960 (in G.U. del 20 
(in G U d IÌ'l~· . ' su prezzo della benzina, e n. 857, del 3 giugno 1960 

. . e gmgno 1960, n. 143), sul prezzo dello zucchero. 
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nali in cui particolari esigenze economi· h ( d . e e o, come ve remo 
successivamente, anche extraeconomiche) 1 · h" d ·1 o rie ie ano, i 
CJ.P. possa anche fissare prezzi mini·mi· · f · , o prezzi « ermi » : 
si intende che, anche ove si risolvesse in senso positivo la 
questio~e, re sterebbe sempre un problema di interpretazio-
ne del singolo provvedimento del C.I.P ., per accertare se nel-
la fattis~~cie il prezzo sia solo massimo, come è normale, op-
pure minimo, o fermo, come è eccezionale. 

D'altra parte, è evidente che in tanto vi è luogo ad una 
eventuale fissazione di un prezzo minimo, o fermo, in quanto 
la finalità in tal modo perseguita non sia antinflazionistica: 
perciò, il dato di grande rilevanza che è possibile e suffi-
ciente trarre dai più recenti provvedimenti del C.I.P., sot-
to il profilo che qui interessa, è che tale organo esercita 
funzioni che non possono essere ristrette solo nell'angusto 
ambito indicato. 

Da ciò . si può dedurre, quindi, che nell'esplicazione 
delle funzioni che oggi il C.I.P. esercita, può benissimo pre-
sentarsi l'occasione, nella quale la fissazione di un prezzo 
massimo sia una misura inutile, per il perseguimento della 
finalità cui si mira col controllo pubblico dei prezzi consi-
derato in questa più lata prospettiva. 

Questa considerazione, di per sè, avrebbe scarso peso, 
se ad essa non si accompagnasse un altra serie di rilievi, vol-
ti a porre in evidenza un elemento che pare di grande im-
portanza: ossai, che, in linea di fatto, il C.I.P. emette dei 
provvedimenti di fissazione di prezzi « fermi }} . 

Tra gli esempi che si possono portare al riguardo si pos-
sono richiamare, anzitutto, i provvedimenti che fissano i 
prezzi di vendita al pubblico dei medicinali, prezzi sui qua• 
li, come è ben noto, i farmacisti non possono operare non 

solo aumenti, ma neppure sconti. 
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d
. · t di ribassi ammette una sola eccezione: 

Questo 1vie o 
d

. . • esplicita ( 31) prevede che possano essere 
una 1spos1z10ne . . . . . . . • 

1
· · prezzi dei medicinali forniti ad enti pub-

praticati scon 1 sui . , . . . 
bl

. • · 
1
· aventi fi.nahta d1 assistenza e benefìc1enza, e 

1c1 e priva 1, . . . . · I e regolamenti contratti collettivi, statuti o ta-
tenuh per egg , ' . . . . . . 
vole di fondazione, alla somministrazione di medicinali agli 
aventi diritto; ma, anche in questo caso, l'ammontare degli 
sconti è fissato dalla pubblica Amministrazione, autoritati-
vamente e in modo generale ( 32): rimane escluso che la ma-
teria possa essere disciplinata da atti dell'autonomia privata, 
i quali sarebbero senz'altro nulli ( 33). 

Le ragioni per le quali i prezzi dei medicinali non pos-
sono essere non solo aumentati, ma neppure ribassati, paio-
no assai chiare: in sostanza, data la particolare delicatezza, 
e i preminenti interessi pubblici che si rinvengono nel com-
mercio farmaceutico, il quale si trova rigorosamente disci-
plinato sotto vari aspetti, si è voluto impedire che esso fos-
se perturbato da dissesti dei singoli esercizi, e quindi si è 

1 
. ( 31~ Art. 125, 4° comma, del R.D. 27 luglio 1934, n. 1265 ( t.u. delle 

egg1 samtarie), modificato con la L. 1 maggio 1941, n. 422. 
(32). Vedi, per es., il decreto A.C.I.S. 23 maggio 1955, che fissa l'am• 

montare d1 tale sconto nella misura del 5 % • 
( 33) La questione è stata esaminata da numerose dee. . . . . d zial · · h' I 

19 
f 1s1on1 giunspru en• 

. i, g1acc e ne 49 u stipulata, tra l'E.N.P.A.S. da un 
z10ne ordini farmacisti e altre . . . a parte, e la Federa-
l'altra una conven . . associaz10m rappresentanti questa categoria dal-

' z10ne, m mancanza della fiss . . . 
da praticarsi ai sensi del citato t 125 11 azione autoritativa dello sconto 

11 
ar · , ne a quale · d ne a misura del 5 01i • I esso vemva eterminato 

, . o ' pera tro, malgrado che la l I . avuto I identico contenuto del . c auso a convenzionale avesse 

l 
successivo decreto A C I S h . , 

a convenzione stessa fu •d · · · · c e s1 e sopra citato consi erata nulla ·1 . ' 
giurisprudenza di gran lung l ' per 1 motivo di cui nel testo dalla 
h a preva ente• f · ' 
. re 1954, n. 3559, in Giur. it. 1955 j c r., m questo senso: Cass., 21 otto• 
1957, in Giur. sic., 1957 59. n '1 ' ' 1, 842; App. Messina, 23 febbraio 
1957 · G· ' ' e senso contrario A p 

' _10 iust. civ., Mass. Àpp., 1957 68
. ' v.: ~P· alermo, 22 giugno 

da ultimo cassata; v.: Cass 26 b ' . questa decisione, peraltro è stata 
<:on . h. . ., otto re 1959 3089 . - ' ne iami. ' n. , m Giust. civ., 1960, I, 66, 
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voluto assicurare loro nel modo indicato un margine di gua-
dagno sui prodotti venduti, che si è reso indisponibile da 
parte dei privati; così, tra l'altro si è anche impedito che 
tra i singoli esercizi si potesse sviluppare una lotta concor-
renziale basata sul ribasso dei prezzi ( 34). 

Il mezzo adottato per questi fini si traduce, evidente-
mente, in una grave limitazione della libertà di iniziativa 
privata, la quale, peraltro, è stata giudicata come giustifi-
éata, e quindi costituzionalmente legittima, dalla Corte Co-
stituzionale ( 3 5). 

Si potrebbe osservare, forse, che l'esempio portato non 
sarebbe troppo significativo, in favore dell'assunto che at-
tualmente il C.I.P. fissa talvolta anche prezzi « fermi », dal 
momento che una esplicita disposizione di legge ( 36) preve-
de la assoluta inderogabilità del prezzo dei medicinali indi-
cati nelle tariffe, e da ciò si potrebbe argomentare che tale 
effetto discenda dalla norma citata, e non dal provvedi-
mento del C.I.P.; ma una obbiezione del genere non pare 
insuperabile, giacchè è per lo meno dubbio che sia appli-
cabile ai prezzi fissati mediante tali provvedimenti, una di-
sposizione emanata anteriormente alla istituzione del C.I.P ., 
e che comunque fa riferimento espresso ad un meccanismo di 
determinazione del prezzo che è totalmente diverso ( decreto 
del prefetto, su parere del consiglio provinciale di sanità). 

Del resto, non è neppure necessario approfondire il 
punto, giacchè si possono rinvenire agevolmente altri esempi 

( 34) Cfr., peraltro, per una diver sa motivazione: Cass., 28 ottobre 1958, 
n. 3393, in Mass. Giust. civ ., 1958, 1213. 

(35) Corte costituzionale, 26 gennaio 1957, n. 29, in Giur. cosi., ~957, 
404; cfr. la nota fortemente critica a tale decisione di LEVI, Il prezzo dei me• 
dicinali, in Riv. it. prev. soc., 1957, 556. . 

( 36) Art . 125, 3° comma, del già citato t.u. delle leggi sanitarie. 

8. A. ROMANO 
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di provvedimenti C.I.P. che fissano dei prezzi « fermi » e 
non solo massimi. 

Si pensi, anzitutto, ai casi nei quali i provve~imenti 
del C.I.P. hanno la funzione di sostenere il mercato interno 
di un certo prodotto nazionale, il cui costo risulti superiore 
ai prezzi internazionali : in casi del genere, è ovvio che il 
prezzo determinato vale anzitutto come prezzo minimo, spe-
cie per quel che riguarda l'acquisto del prodotto da parte di 
enti pubblici, o almeno in qualche misura appoggiati dallo 
Stato; sotto questo profilo, l'esempio dei provvedimenti di 
fissazione del prezzo di acquisto dei cereali da parte degli 
enti gestori degli ammassi, appare senz'altro il più significa-
tivo ( 37). 

Talvolta, poi, il C.I.P. interviene controllando i prezzi 
di un certo settore, in funzione di una tutela anticoncorren-
ziale dei prezzi di un settore affine, che è interesse pubblico 
proteggere; e anche qui la determinazione del C.I.P. non 
avrebbe senso, se .. non valesse come fissazione di un prezzo . . m1n1mo. 

Casi del genere si rinvengono soprattutto in materia di 
pubblici servizi; l'esempio più notevole che si può ricordare 
al riguardo, è quello delle tariffe dei trasporti automobilisti-
ci in concessione, nella cui determinazione, come è notorio, 
giuoca notevolmente la finalità di protezione delle ferrovie 
d_ello Stato. Nè svaluta molto il peso di questo esempio, la 
circostanza per cui la fissazione delle tariffe suddette è stata 
attribuita legislativamente nel 1948 ( 38) I M· · d · a 1n1stero e1 
trasporti, giacchè essa, anteriormente a tale dat . a, era com-
piuta dal C.I.P., e, come è evidente, la sottrazione alla com-

( 37) Per l'attuale disciplina de li a . 
Nuovissimo Di11esto ;ta[· (R g mmassi, v. le corrispondenti voci nel 

l) iano ANDINI} ll'E • l . 
(38) D. Leg. 16 aprile 19.48, n.' ;3;.e nczc opedia ~iuridica (CASETTA). 
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petenza di quest'organo di uno specifico campo, non impor-
ta~ di per sè, una limitazione del contenuto dei suoi poteri. 

6. In definitiva, sembra che una analisi del modo con 
cui attualmente è esercitata dal C.I.P. la funzione di control-
lo dei prezzi, debba portare alla conclusione che essa viene 
esplicata anche mediante fissazione di prezzi minimi, e co-
munque per finalità che non solo antinflazionistiche, o che 
appaiono meramente contingenti, in vista della eliminazio-
ne della eccezionale situazione economica che si ebbe in 
conseguenza degli eventi bellici. 

In altre parole, non sembra che la funzione attualmen-
te esercitata dal C.I.P. sia perfettamente armonizzabile con 
i caratteri che all'istituto sarebbero stati attribuiti dalla le-
gislazione del 1946-47, ma, semmai, potrebbero essere valu-
tati solo nell'ambito di quella più ampia prospettiva, che, 
come si è visto, probabilmente aveva delineato l'originario 
decreto legislativo del 1944. 

Una contraddizione, dunque, tra le norme del 1946-4 7, 
e l'attuale realtà sembra esistere innegabilmente; e l'unica 
1naniera di comporla, pare doversi basare su una analisi, 
volta ad accertare se il valore che si è sopra dato alle norme 
suddette sia veramente incontrovertibile. 

Come si ricorderà, l'interpretazione di tali norme parti-
va dal presupposto che esse costituiscano una disciplina dei 
poteri del C.I.P., innovativa rispetto a quella dettata dal-
roriginario decreto legislativo del 1944 ; sulla validità di 
tale presuppostò si è avanzata, peraltro, una esplicita riser-
va, che ora è opportuno sciogliere, prospettando ad esso una 
alternativa, sia pure in via di pura ipotesi, e, in ogni caso, 
10 modo dubitativo. 

La norma fondamentale, sulla base della quale è possi-
bile argomentare nel senso che il C.I.P. avrebbe competen-
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Per così dire a carattere residuale, e che comunque le za, , . . 
f · · andrebbero circoscritte 1n quella ristretta pro-sue unz10n1 

spettiva che si è sopra dielineata, è la ~ispo~izione emanata 
nel 1946, la quale prevedeva la liberahzzaz1one delle mer-
ci il cui prezzo fosse stato controllato anteriormente al 1944, 
e nei cui confronti il C.I.P. non avesse adottato nessuna de-
terminazione di conferma di tale controllo, entro il breve 
termine dei due mesi. Peraltro, ove si valuti questa norma, 
prescindendo dall'angolo visuale dal quale è stata fin qui 
considerata, essa sembra apparire latamente ambivalente. 

Potrebbe anche darsi, cioè, che la disposizione in esa-
me costituisca solo uno dei tanti esempi forniti dalla nostra 
legislazione, di una interferenza in forma legislativa com-
piuta nell'esplicazione di una funzione amministrativa. 

Si consideri che la norma fu emanata in un momento in 
cui si stava accelerando il processo di ritorno alla normali-
tà della nostra economia : può non essere inverosimile, che 
con essa il legislatore abbia inteso affrettare la liberalizza-
zione delle merci e dei servizi il cui prezzo era controllato 
per finalità antinflazionistiche ( caso, questo, che allora era 
di gran lunga il più frequente); e la misura adottata a tale 
scopo, poteva essere appunto _ quella di capovolgere una tan-
tum, e in relazione ad una precisa fase economica, il princi-
pio per cui il prezzo fissato imperativamente non è liberaliz-
zato fino alla determinazione in tal senso dell'organo compe-
tente, stabilendo, invece, in quella particolare circostanza 
che i prezzi controllati si dovessero intendere liberalizzati, 
meno~ che il C.I.P. non avesse riconfermato il controllo stesso. 

E evidente che se si circoscrivesse in tal modo la por-
tata della norma che si analizza, non si potrebbe più rite-
nere che essa abbia in t · ll . . . . . eso innovare ne a d1sc1phna dei po-
teri del C.I.P.,-per quel che riruarda l'ambito delle merci e 
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dei servizi nei confronti del quale questi possano essere eser-
citati. 

Ragionando in questo modo, verrebbe a cadere quello 
che forse è il maggiore argomento a favore di una interpre-
tazione restrittiva delle funzioni del C.1.P ., condotta nel 
senso di attribuire a questo organo dei compiti transeunti, 
collegati alla lotta contro un determinato fenomeno infla-
zionistico. E allora, probabilmente, le stesse norme, che, 
come si è visto, prevedono sul piano dei rapporti civili la 
inserzione nel contratto dei prezzi fissati imperativamente, 
solo quando quelli pattuiti siano a questi superiori, se si 
valutano in questo ordine di idee, presentano una rilevanza 
molto minore di quella che gli è stata sopra attribuita. 

Forse, la previsione in esse di tale conseguenza, solo in 
relazione alla violazione dei prezzi massimi, non deve più 
essere apprezzata come esclusione della possibilità che tal-
volta il C.I.P. determini prezzi minimi, ma solamente come 
considerazione di quella ipotesi, la quale, specie nel momen-
to in cui la norma fu emanata, si manifestava con assoluta 
prevalenza e, anzi, con una frequenza pressochè esclusiva. 

Se si ritenesse accettabile l'angolo visuale che si è così 
delineato, le funzioni del C.I.P. dovrebbero essere valutate 
nel quadro di prospettive di ampiezza ben maggiore di quel-
le che si sono sopra tratteggiate. 

Il C.I.P., cioè, dovrebbe essere considerato come un or-
gano, cui è affidata istituzionalmente la funzione intesa in 
senso tutt'altro che contingente di controllo dei prezzi, non 
solo per finalità antinflazionistiche, ma, in genere, per tutti 
quegli scopi, in relazione ai quali si manifesta di interesse 
pubblico che la fissazione del prezzo nei contratti privati ab-
bia carattere imperativo, e sia sottratta, quindi, all'autono-
mia n·egoziale; in breve, il C.I.P. dovrebbe essere configura-
to come un organo di dirigismo economico. 
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d . mplificazione di quali possano essere Una 1screta ese . . . 
. · · · t d · cui esso può operare, risulta g1a dal-gh scopi 1n vis a 1 . 

·d · · he si sono sopra svolte: sostegno dei prez-le cons1 eraz10n1 e . 
i di un determinato settore che si vuol proteggere ; 1mpe-

~imento di speculazioni, anche in senso ribassista, in una 
attività di grande delicatezza; tutela di un settore contro la 
concorrenza che può essere scatenata verso di esso da un 
settore affine; controllo del rapporto tra investimenti e 
consumi ; graduazione eventuale degli uni e degli altri ; e 
così via. 

Questi, comunque, sono, in linea di fatto, gli scopi 1n 
vista dei quali il C.I.P. oggi opera; confrontando tali fina-
lità, con quelle in relazione a cui tale organo operava nel 
primo dopoguerra in modo assolutamente prevalente, ossia 
la finalità antinflazionistica, si può rimanere stupiti dal gran-
de mutamento avvenuto : ma questo indica solamente quan-
to possano evolversi, in relazione alle diverse esigenze sto-
riche, i compiti esplicati da un organo, la cui struttura e la 
cui competenza non venga, peraltro, legislativamente modi-
ficata. 

Ripetiamo: le varie prospettive, nell'an1bito delle qua-
li può essere valutato oggi il controllo pubblico dei prezzi, 
sono qui delineate in via di pura ipotesi; d'altra parte non 
sem~ra o~portuno proseguire il discorso fino all'accoglimen-
to d1 precise conclusioni, giacchè, ai fini del presente lavoro 
sembra sufficiente aver prospettato quale ampiezza può assu: 
m~re !a det~rm.inazione imperativa dei prezzi nei contratti 
~nvati, e qu1~d1 fino a quale limite si possa avere la correla-
tiva compressione dell'autonomia negoziale. 

· Comunque sono or · h. • . . ' mai e 1ar1 l vari angor . 1· d . qu 1· 1 v1sua 1, a1 
a i possono essere valutate le finalità ubbli h . . 

perseguimento l'A . . . P e e, per 11 cui 
mm1n1straz1one può • l' . to potere di · d . esercitare anahzza-

1nte erenza sui negozi privati; ed è ormai ne-
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cessano passare a considerare gli altri caratteri di tale inter-
ferenza. 

7. L'esposizione della tematica relativa all'ampiezza 
dei poteri del C.I.P. è da considerarsi elemento indispensa-
bile per la comprensione del fenomeno della fissazione d'im-
perio del prezzo delle negoziazioni private; ciò nondimeno, 
per una valutazione del genere, elementi di non minore rile-
vanza sono da trarsi anche da una analisi dei caratteri dei 
provvedimenti che sono emanati dal C.I.P. nell'esercizio di 
tale sua funzione. • 

Come è ben noto, la letteratura sul punto è abbondan-
tissima ( 39); e le teorie che sono state sostenute al riguar-
do, si può dire che abbraccino l'intera gamma delle possi-
bili soluzioni, tanto per quel che riguarda la forma, quan-
to per quel che concerne la sostanza dei provvedimenti 1n 
parola ( 40). 

Dal primo punto di vista, si è cominciato col sostenere 
che i poteri di determinazione dei prezzi fossero stati non 

( 39) Tra i principali scritti sull'argomento, v.: GIANNINI, Sui regola-
menti ministeriali, in Foro it., 1950, I, 664; e Provvedimenti amministrativi 
generali e regolamenti ministeriali, ivi, 1953, III, 19 ss.; GmccIARDI, Natura 
e specialità dei provvedimenti-prezzi del C.l.P., cit., Giur. it., 1955, III, 86 ss.; 
CANNADA-BARTOLI, Sulla natura giuridica dei provvedimenti-prezzi del C.l.P., Fo-
ro amm., 1958, II, 1, 389; GASPARRI, Il sistema costituzionale delle fonti nor• 
mative, etc., cit., Giur. cost., 1958, 380 ss.; GRAZIANI, Valore giuridico dei 
provvedimenti C.I.P., Dir. e giur., 1949, 248 ss.; BILE, Appunti sulla natura 
giuridica dei provvedimenti del C.I.P., Giust. civ., 1958, I, 645; LuGo, Sulla 
natura giuridica dei provvedimenti dei comitati dei prezzi, Giust. civ., · 1956, 
II, 3; MATTERA, Considerazioni sulla natura giuridica dei provvedimenti del C. 
I.P. e dei comitati provinciali prezzi, Rass. dir. pubbl., 1951, Il, 2, 50 _; VIGNA, 

In tema di controllo pubblico dei prezzi, Foro amm., 1959, Il, 1, 266. 
( 40) Per una completa ed accurata esposizione delle varie teorie che 

sono state sostenute sull'argomento, v.: BACHELET, L'attività di coordinamento. 
etc., cit., pag. 225 ss. 
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attribuiti, ma delegati dal legislatore al C.I.P. ( 41); onde 
l'insorgere di questioni assai gravi, relative alla costituzio-
nalità di una simile delega, per di più attuata a favore di un 
organo dell'Amministrazione, e non del Governo ( 42). 

Successivamente, i provvedimenti del C.I.P. furono qua-
lificati come regolamenti ( 43); e questa tesi, in linea di 
principio, potrebbe essere ritenuta non incompatibile con 
quella precedente, ove i pr~vvedimenti di cui si discorre f os-
sero ricompresi nella tanto discussa nozione di regolamento 
delegato ( 44 ). 

Di recente, sembra avere acquistato la netta prevalen--
' za, specie ad opera della giurisprudenza ( 4 5), la tesi secon-

do la quale i provvedimenti del C.I.P. sarebbero veri e pro-
pri atti amministrativi ( 46), ma anche raggiunta questa con--

( 41) Per la genesi di questo orientamento, cfr. le considerazioni di BA• 
CHELET, L'attività di coordinamento, etc., cit., pagg. 226, 227. 

( 42) Cfr. soprattutto: GASPARRI, Il sistema costituzionale delle fonti nor-
mative, etc., cit., Giur. cost., 1958, 380 ss. 

. 43~ C_fr. in questo senso, soprattutto: GIANNINI, Sui regolamenti mini-
ste~iali, c1t., m Foro it., 1950, I, 669; SANDULLI , Sugli atti amministrativi gene-
rali a contenuto non normativo, Foro it., 1954, IV, 221. 

( 44) In questo senso, v.: MATTERA, Considerazioni sulla natura g;ur'd' t · R d · i ica, 
e c., c1t., ass. ir. pubbl., 1951, III, 2, 50; v. anche, ivi, Cons. di Stato, VI 
sez., 25 sette~bre 1950, n. 281; per considerazioni critiche al riguardo 
GASPARRI, Il sistema costituzionale, etc., cit ., Giur. cost. 1958 385 . B ' v.: 
LET L' tt ' 't' d' d' ' ' ss.' ACHE• , a ivi a i coor momento, etc., cit., pagg. 234, 235. 

( 45) Cfr. le decisioni del Consiglio di Stato. V 8 . 
n. 269, in Foro it. 1953 III 251. Ad 1 16 . . sez., maggio 1953, 
1 

5 
' ' ' ' · P ., gmgno 1954 n 20 i R · 

9 4, 723; V sez., 5 febbraio 1954 n 111 . G. . ' . ' n iv. amm., 
7 dicembre 1955 n 957 in e· t' .' 19' 5m iur. it., 1955, III, 86; IV sez., 

' . ' ius . civ., 6, II 3 (confer t d C 
un., 8 febbraio 198 n 404 . G. . ' ma a a ass., Sez. 

' • ' ID iust. civ., 1958 I 645). VI . 
1957, n. 579', in Giust. civ., 1957, II, 280. ' ' , sez. ' 15 luglio 

. ·( 46) Oltre, ovviamente, agli autori citati nelle due note 
I~ ~uesto senso: SPAGNUOLO-VIGORITA, As etti . . . . . _su~cessive, v., 
ziativa privata etc in D. d ll' ! giuridici della disciplina dell'ini• 

' ., ir. e economia 1955 988 B coordinamento etc cit 229 ' ' ; ACHELET, L'attività di 
e ' ., ·, pag. ss.; cfr. anche d I · I . 

ANNADA-BARTOLI Sull . . . ' a u hmo, e considerazioni di 
. . ' a natura giuridica dei d. . 

c1t., ID Foro amm .• 1958. JJ. l. 389 , 3q provve imenti prezzi del C.I.P., 
O. N!iltnralmente, questa tendenza è cri• 
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elusione, risorgono le questioni, relative al tipo di atto am-
ministrativo che si dovrebbe richiamare al riguardo ; e ac-
canto alla già ricordata opinione di Guicciardi, secondo la 
quale si dovrebbe registrare un caso di autorizzazione ( 4 7), 
si deve anche accennare alla tesi, per cui gli atti in parola 
avrebbero viceversa il carattere di decisioni amministra-
tive ( 48). 

A questi problemi, si devono aggiungere quelli relativi 
alla natura sostanziale dei provvedimenti del C.I.P., i quali, 
peraltro, si trovano già ampiamente prospettati dagli stessi 
orientamenti sopra ricordati; ad ogni modo, nell'analisi di 
tale natura, la tesi secondo la quale questi provvedimenti 
sarebbero veri atti amministrativi, si scontra con l'altra, per 
cui, invece, essi avrebbero carattere normativo ( 49). 

L'interesse che la dottrina e la giurisprudenza hanno 
n1anifestato per tale problematica, deve essere spiegato col 
collegamento che si è voluto vedere con essa, della soluzione 
di due questioni di importanza, anche pratica, veramente 
fondamentale, e che, del resto, presentano, d'altro canto, an-
che reciprocamente, larghissime implicazioni: la questione 
relativa alla costituzionalità dei poteri di determinazione 
imperativa del prezzo attribuiti al C.I.P ., e la questione del-
la sede e delle forme della impugnabilità dei provvedimen-
ti in tal modo emanati. 

ticata dagli autori i quali, viceversa, sostengono il carattere normativo dei prov-
vedimenti in parola: v., in questo senso: GASPARRI, Il sistema costituzionale, 
etc., cit., in Giur. cost.; 1958, 391 ss.; sul punto cfr. infra, nel testo. 

( 47) Gu1ccIARDI, Natura e specialità dei provvedimenti prezzi del C.l.P., 
cit., in Giur. it., 1955, III, 85 ss.; per rilievi critici, v.: GASPARRI, Il sistema 
costituzionale, etc., cit., in Giur. cost., 1958, 393 ss. 

( 48) In questo senso, v.: Luco, Sulla natura giuridica dei provvedimenti 
dei comitati dei prezzi, cit., in Giust. civ., 1956, Il, 4, 5. 

( 49) In questo senso, v.: GASPARI, Il sistema costituzionale, etc., cit., in 
Giur. cost., 1958, 391 ss.; cfr. anche, per riferimenti: Cass. 27 marzo 1942, 
n. 824, in Rep. Foro it., 194•2, voce: Calmiere. n. 295. 
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Ad ogni modo, col prevalere della corrente giurispru-
denziale che si è detto, ambedue queste questioni sono state 
risolte, la prima in senso positivo ( 50), la seconda nel senso 
della competenza del giudice amministrativo ( 5 I). 

Gioverà ·svolgere qualche considerazione sull'argomen-
to dei caratteri dei provvedimenti del C.I.P ., sia pure in 
forma quanto mai sintetica. 

Che i poteri spettanti a questo organo, siano ad esso at-
tribuiti in senso proprio, e non delegati dal legislativo, cre-
dian10, ormai, cosa da ritenersi del tutto pacificamente allo 
stato attuale della dottrina; e, del resto, una diversa solu-
zione sarebbe del tutto inconciliabile con l'affermazione del-
la legittimità costituzionale di tale investitura. 

D'altro canto, sembra che sia difficilmente accoglibile 
anche la tesi per cui i provvedimenti del C.I.P. avrebbero 
carattere regolamentare; ad essa, infatti, sembra ostare · un 
elemento di grande rilevanza : ossia, che tali provvedimenti, 
talvolta, non hanno forma generale ma solo speciale. 

Per la verità, per quanto la migliore dottrina ( 5 2), e 

(50) Corte costituzionale, sentenza 8 luglio 1957, n. 103, in Giur. 
1957, 976. cost., 

( 51) Naturalmente, questo costituisce la logica conseruenza d1· q 11' . 
tamento del Consi 1 · d • S e · ue onen-
provvedimenti del g ~; p • htato ( v., supra, n~ta 45), a favore della tesi per cui i 

. . . anno carattere d1 veri . . . 
s'intende che la questio e propri atti ammrnistrativi; 

ne presenta anche un altro asp tt l . 11 
minazione di giurisdizione t . d' d' . e 0

, re ativo a a discri-ra gm ice or 1nano e giud · . . 
da risolversi secondo i cr't . . . ice amm1mstrativo, che è 

1 en consueh • per i r hl . h 
mento, v.: SANDULLI Diritto . ' . P O emi e e nascono sull'argo• 
d 

• · ' soggettivo e interesse l · tt · · 
i autorità, in Giur compl C . egi imo in materia di prezzi 

. d' . . ass. civ., 1946 20 540. A S l 
a giu icare delle controversie att' . ll ' ' . ' LESSI, u la competenza · menti a a determi · d • ci soggette al regime vincolist. d nazione ei prezzi delle mer• e tCO a parte dei e 't . ass. civ., 1951, 10, 854. omi ati prezzi, in Giur. compl. 

. ( 52) Per una accentuazione d. . 
d~ notevole interesse, v.: Guicc1 iNquesta tesi, appoggiata da argomentazioni 
Zt del e I p ARDI, atura e spec. l't' d . · · ., cit., in Giur. it. 1955 III ia " a ei provvedimenti prez• ' , , 85 ss. 
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la giurisprudenza ( 5 3), si siano schierate in netta prevalenza 
a favore della legittimità ~i provvedimenti del C.I.P. aventi 
carattere singolare, non sono mancate decisioni ( 54), anche 
assai recenti ( 55), e autorevoli prese di posizione ( 56) con• 
trarie a tale orientamento. 

Peraltro, malgrado questa relativa incertezza dottrina-
le e giurisprudenziale, sembra che la tesi senz'altro da ac-
cogliersi sia quella della possibilità che il C.I.P. emetta prov-
vedimenti speciali. 

Da un lato, l'esigenza di emanazione di atti del genere 
deriva proprio dalla natura stessa della funzione esercitata, 
la quale mira a stabilire un prezzo conforme all'interesse 
pubblico, che può variare in relazione alle particolarità di 
ogni singola fattispecie; e un dato di grande rilevanza di cui 
rorgano amministrativo deve tener conto al riguardo, è pro-
prio costituito dal costo di produzione della merce il cui 
prezzo viene determinato, costo che, come è ben noto, può 
variare da impresa a impresa; d'altro canto, nulla si può rin-
venire nella legge, che possa portare ad escludere da parte 
del C.I.P. l'adozione di misure singolari. 

Del resto, l'emanazione di atti aventi questo carattere 
è cosa del tutto normale, nell'esercizio di un'altra funzione 
attribuita al C.I.P., diversa da quella di detenni.nazione im-
perativa del prezzo, seppur con questa strettamente colle-
gata, e alla quale non si è mai accennato sino ad ora, giacchè 

( 53) Cfr., soprattutto, per l'ampia motivazione: Cons. di Stato, IV sez., 
7 dicembre 1955, n. 957, in Giust. civ., 1956, II, 7 ss. 

( 54) Cons. di Stato, V sez., 5 febbraio 1954, n. 111, in Giur. it., 1955, 
III, 85. . 

( 55) Cons. giust. amm. reg. sic., 21 marzo 1960, n. 177, in Mass. Foro 
amm., 960, Il, 224. 

(56) GASPARRI, Il sistema costituzionale, etc., cit., in Giur. cost., 1958, 
.392 ss. 



124 
Limiti dell'autonomia privata ecc. 

essa esula dall'argomento del presente studio: l'istituzione di 
casse di conguaglio, e l'imposizion~ dei contributi relativi. 

Come è noto, la legge ( 57) attribuisce al C.I.P. tale fun-
zione, quando sia riconosciuta di interesse pubblico l'unifi-
cazione e la perequazione, su s_cala nazionale o minore, di 
prezzi di determinati prodotti, i cui costi di produzione, vi -
ceversa, variano da impresa a impresa ; in casi del genere, 
a meno di non voler fissare il prezzo in relazione al più al-
to costo aziendale, il che, evidentemente, sarebbe assurdo, . 
esso deve essere determinato in relazione a certi valori me-
di, che sono inferiori, in casi più o meno numerosi, agli stessi 
costi aziendali ; allora, quando appaia opportuno evitare 
l'eliminazione delle imprese che producano a costi più alti 
del prezzo fissato, queste ultime vengono sostenute mediante 
i proventi di casse di conguaglio, alimentate da appositi so-
vraprezzi gravanti sugli utenti ( 58). Il fenomeno ha assunto -
dimensioni imponenti in materia di energia elettrica ( 59),. 
dove, di fronte alla evidente esigenza di unificare le tariffe -
di fornitura, stanno delle ineliminabili differenze di costi, e 
specialmente quella che è da registrare nella produzione del- -
l'energia elettrica, tra le centrali termoelettriche, e quelle -
idroelettriche. 

(57) D.L.C.P.S. 15 settembre 1947 896 I . casse di conguaglio d • . . ' n. ' art. ; per la disciplina delle 
e1 prezzi, v. il D.L. 26 gennaio 1948 n 98 

( 58) In argomento, cfr., tra gli altri. PESE D ll ' . • 
mazione giuridica di alcune t 'b . . h. NTI, e a natura e della siste--
. con ri uzwni c e nascono d ll d' . l' d . m Studi parmensi 1951 421 . B a a iscip ma ei prezzi, 
. ' ' ' USCEMA, Della natura t 'b t . d l imposto dal C.I.P. in favor d ll C ri u aria e sovraprezzo-

Foro amm. 1956 I l 275 e e a assa conguaglio per tariffe elettriche in 
' ' , ' . ' 

( 59) Per considerazioni circa l'att I f · d 11' . ua e ase della p rt · · 1. . prezzi e energia elettrica t d d o I ica vmco ishca dei 
l ' en ente a una un'fi . d Il per e considerazioni di · 1 

1 cazione e e tariffe (il che _ cm ne testo rende . . ' 
conguaglio), v.: GRAZIANI Il . '. . necessario il ricorso alle casse di 

• ' regime vincolist · d · . petrolio ed elettricità, 1959. 6 ss. ,co e, prezzi, etc., cit., in Atomo,. 
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Ora, dunque, in casi del genere è di tutta normalità che 
il CJ.P. emani provvedimenti che sono in specifica relazio-
ne con ogni singola impresa; e non si vede per quale ragio-
ne analoghi provvedimenti di fissazione del prezzo sarebbero 
illegittimi, ove anche in esso ricorrano delle particolarità va-
riabili nelle singole fattispecie. 

Naturalmente, la possibilità che il C.I.P. emani provve-
dimenti speciali, non tocca l'assoluta validità del principio 
della parità di trattamento di situazioni analoghe; ma l'os-
.servanza di questo criterio, impone non tanto la generalità 
dei provvedimenti, quanto la loro immunità dal corrispon-
dente vizio di eccesso di potere ( 60). 

Se, dunque, il C.I.P. può emanare anche provvedimen-
ti singolari, pare che questo comporti la esclusione del ca-
rattere regolamentare di questi, posto che uno dei pochi 
punti fermi della nozione di regolamento, è, appunto, quel-
lo della necessità della sua generalità ( 61). 

Ma le conseguenze che si possono trarre dalla eventuale 
:Specialità dei provvedimenti del C.I.P., non si fermano qui, 
e paiono riflettersi anche sulla soluzione della questione del 
loro carattere normativo. 

In via preliminare, si devono avanzare forti dubbi sul-
la proficuità delle dispute relative al carattere normativo o 
meno di un certo atto, allo stato attuale della dottrina, dalla 
quale, come si è già notato in precedenza ( 62), non è possi-
bile assolutamente trarre una nozione di atto normativo che 
presenti un minimo di sicurezza; finchè non si risolve la cri-

( 60) Cfr. le considerazioni di BACHELET, L'attività di coordinamento, etc., 
<!it., pag. 248. 

(61) La dottrina sul punto è pacifica; dr. le citazioni in proposito in 
A. ROMANO, Osservazioni sulla impugnabilità dei regolamenti della pubblica 
Amministrazione, in Riv. trim. dir. pubbl., 1955, pag. 878, nota 15. 

( 62) C:fr •• supra. pag. 22 ss. 
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• • · tale nozione versa attualmente, essa non pare poter SI Ill CUI · 
• · t'le base per ulteriori indagini, e la stessa costituire una u I • • 

I. · uò essere talvolta del tutto arbitraria. sua app icazione p . 
Ciò nondimeno, se si accoglie u~ concetto d1 atto nor-

. d 1· to per così dire secondo le impostazioni tra-mat1vo, e 1nea , , 
dizionali, l'esclusione del carattere regolamentare dei prov-
vedimenti C.I.P., e, soprattutto, l'ammissione della loro pos-
sibile specialità, costituiscono elementi preclusivi ad una 
loro attribuzione della natura normativa. 

E se, d'altra parte, si volesse accogliere · un concetto di 
atto nonnativo diversamente delineato, in modo che, cioè,. 
esso non sia inconciliabile con gli elementi suddetti, pare 
che l'esame della sua applicabilità al nostro caso sia del tut-
to superflua, giacchè una simile nozione non sì rivelerebbe 
incompatibile con la stessa usuale definizione di atto am-
ministra ti vo. 

In definitiva, le considerazioni che si sono svolte sem-
brano portare verso una unica conclusione : e cioè che deb-
ba essere confermata la validità dell'orientamento oggi do-
minante, specie in giurisprudenza, secondo il quale i provve-
dimenti di determinazione del prezzo da parte del C.I.P. co-
stituiscono dei veri e propri atti amministrativi. 

Deve essere sottolineata la grande importanza di que- · 
sta conclusione, nel quadro della presente indagine ; infatti,. 
i provvedimenti in esame paiono costituire i casi di maggiore 
rilevanza, nei quali l'Amministrazione interferisce della de-
terminazione del contenuto negoziale · e cio' d I t , , a un a o., per 
la varietà e il peso delle finalità pubbliche, in ~ista delle 
quali è attuato il controllo dei prezzi e d Il' lt I . . . _ , , a a ro, per a 
portata d1 una s1m1le incidenza ~till' t . 

'"' au onom1a negoziale 
privata, facilmente intuibile anche d 

senza scen ere ad analisi 
particolari, relative alla funzione 8 lt d I . 

vo a a prezzo nei con• 
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tratti privati, e alla stessa natura della obbligazione pecu-
niaria ( 63). 

E, ancora, è da segnalare la marcatissima flessibilità di 
caratteri, che i provvedimenti del C.I.P. possono assumere 
tanto che_ ~ssi, volta a volta, possono concretare varie 6.gur; 
diverse di interferenza di atti amministrativi sull'attività ne-
goziale privata. 

Così, talvolta i provvedimenti del C.I.P. possono inci-
dere su tale attività, funzionando come un limite insupera-
bile dell'ambito entro il quale le parti possono determinare 
nel contratto l'elemento prezzo : e ciò accade quando essi 
fissano il prezzo massimo o il prezzo minimo ; altra volta, pe-
rò, quando, cioè, il C.I.P. determina il prezzo «fermo», il 
provvedimento correlativo si riflette sulla formazione del ne-
gozio in modo così diretto, da avvicinarsi, per qualche aspet-
to, al procedimento che si è prima analizzato, di individua-
zione da parte dell'ufficio di collocamento di uno dei contra-
enti del contratto di lavoro. 

Da diverso punto di vista, poi, si può osservare che i 
provvedimenti del C.I.P. possono avere carattere generale~ 
e quindi atteggiarsi in modo analogo alle usuali limitazioni 
all'autonomia privata, che sono imposte dalla legge; ma es-
si, come si è visto, possono anche avere carattere speciale, e 
quindi, anche per questo verso, possono essere valutati co-
me più strettamente legati al singolo negozio privato. 

La estrema flessibilità di caratteri dei provvedimenti 
del C.I.P. · offre già di per sè un quadro abbastanza ricco 
della notevole varietà di forme in cui si può manifestare la 

( 63) Cfr. da ultimo, sull'argomento: AscARE~LI, • Obbligazioni pecunia-
. · e t 

7
; 0 al codice civile diretto da ScialoJa e Branca, Bologna-ne, 10 ommen a ., L 

Roma 1959; per la funzione del prezzo sulla vendita v.: SALVATORE RoMANO, a 

vendita, Milano 1960, pagg. 8, 43 e 44. 
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determinazione di un elemento negoziale da parte dell 'Am-
ministrazione : e di tale varietà si dovrà tenere adeguato 
conto in sede di ricostruzione dei caratteri generali della ca-
tegoria; ma prima di approfondire il punto, è opportuno ac-
cennare, sia pure molto sinteticamente, a qualche esempio 
di determinazione amm1n1strativa dell'elemento oggettivo 
del negozio, campo che anche esso offre spunti di notevole 
interesse. 



SEZIONE III 

CASI DI DETERMINAZIONE DELL'ELEMENTO OGGETTIVO 

;SoMMARIO: l. Esemplificazione di casi, nei quali atti amministrativi determi• 
nan~ per qua~c~e _aspetto un elemento obbiettivo del contratto. Esempi 
tratti dalla disciplina dei generi alimentari. Varie forme di incidenza 
degli atti amministrativi. La disciplina del commercio dei medicinali. Al-
tri casi. La prevalenza delle finalità igienico-sanitarie, rispetto a quelle 
dirigistiche. La minima unità culturale. - 2. Il possibile inquadramento 
dei casi accennati. Le incertezze della dottrina civilistica, per quel che ri-
guarda il concetto di oggetto del contratto; cenno dell'orientamento se-
condo il quale oggetto del contratto sarebbe la prestazione e non la 
cosa. Le incertezze relative alla nozione di illiceità dell'oggetto; la illi-
ceità dell'oggetto e la illiceità della causa; la illic~ità dell'oggetto e la 
sua impossibilità. La necessità, conseguente allo stato della dottrina civi-
listica, di tralasciare ogni approfondimento della portata degli atti ammi-
nistrativi che qui specificamente si esaminano. Rilievo finale, circa i rap• 
porti tra illiceità dell'oggetto, e finalità del contratto; la valutazione da • un punto di vista oggettivo e quella da un punto di vista soggettivo. 

1. Al termine di questo capitolo, dedicato ad una e-
.semplificazione dei casi nei quali un atto amministrativo 
·determina un elemento di un negozio privato, è necessario 
accennare molto sinteticamente ad alcune ipotesi, nelle qua-
li l'atto amministrativo determina, almeno per qualche aspet-
to, l'oggetto del negozio privato. 

Casi del genere sono piuttosto frequenti per quel che 
riguarda i prodotti alimentari. Del resto, come si sa, molto 
spesso la legge fissa alcuni requisiti che devono avere dati 
prodotti alimentari, per poter essere commerciati, e soprat-
tutto posti in vendita al pubblico, e ciò, per evidenti finalità 
-di tutela dell'igiene e della sanità pubblica. 

Non di rado, peraltro, la legge, invece che fissare di-

9. A. ROMANO 
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Ul·s1·ti del genere, attribuisce all'Amministra-rettamente req 
zione un potere in tal senso. 

Tra i numerosi esempi che si potrebbero portare al ri-
guardo, si citerà anzitutto una disposizione in _materia di 
estratti alimentari, i quali possono essere ottenuti solo dalle 
materie prime che vengono indicate a tal fine dal Ministero 
della Sanità (I); lo stesso dicasi per il latte: la legge fissa 
in via generale una certa percentuale minima di grassi che 
questo alimento deve contenere; peraltro, nelle zone nelle 
quali, di solito, il latte presenta una percentuale di grassi 
superiore al tasso indicato legislativamente, è attribuito al-
l'autorità comunale il potere di determinare una percentua-
le minima più elevata ( 2). 

Spesso, poi, all'Amministrazione vengono attribuiti dei 
poteri, che si atteggiano nel senso che essa può stabilire del-
le eccezioni a dei divieti posti in via generale dalla legge ; co-
sì, per esempio, al Miqistero della Sanità è attribuito il po-
tere di stabilire eccezioni al generale divieto di aggiungere 
sostanze conservative agli alimenti per la prima infanzia, ed 
ai prodotti dietetici ( 3), e al divieto di produzione del latte 
in polvere destinato all'alimentazione della prima infan--
zia, da latte di animali diversi dalla vacca ( 4). 

Se esempi del genere si rinvengono particolarmente nu--
merosi per quel che riguarda gli alimenti, il fenomeno non 
è però esclusivo di questa materia. 

(1) Art. 10 del D.P.R. 30 maggio 1953 567 ( I , n. rego amento esecutivo 
della legge 6 ottobre 1950, n. 836). 

(2) Art. 6 del R.D. 9 maggio 1929, n. 994. 
( 3) Art. Il del D.P.R. 30 maggio 1953, n. 

della legge 29 marzo 1951, n. 327, sugli alimenti 
prodotti dietetici). 

578 ( regolamento esecutivo 
per la prima infanzia ed i 

( 4) Art. 18 del D.P.R. citato alla nota che precedP.. 
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Pf.r esempio, altri casi di determinazione del possibile 
oggetto di contratti privati si rintracciano nella disciplina 
del commercio dei n1edicinali. 

Come si sa, la legge vieta, in linea di principio, la ven-
dita di specialità medicinali, le quali non siano state regi-
strate dal Ministero délla Sanità , ( 5); questa disposizione si 
traduce, in definitiva nella attribuzione a tale Ministero, de] 
potere di determinare il possibile oggetto dei contratti pri-
vati che riguardino le specialità suddette ( 6). 

In ogni caso, poi, il prefetto può vietare la vendita di 
medicinali, che comunque risultino pericolosi per la salute 
pubblica ( 7). 

Non mancano esempi dell'ipotesi in esame, per quel che 
riguarda prodotti indu striali ; così, si può ricordare un caso, 
che per gli altri suoi aspetti può essere riavvicinato a quelli 
cui si è sopra accennato: ossia, la disposizione che vieta il 
commercio di schermi per radiologia, radiografia e simili, 
i quali non siano stati sottoposti a controllo da parte del la-
boratorio di fisica della sanità pubblica ( 8). 

Tra i casi i quali sono nettamente al di fuori del settore 
dell'igiene e della sanità, ma nei quali i poteri attribuiti al-
1 'Amministrazione sono comunque in funzione della inco-
lumità pubblica, è da ricordare la disposizione per la quale 
sono commerciabili solo i generatori di vapore, i quali siano 
stati costruiti con determinati materiali, che sono fissati me-
diante decreto ministeriale ( 9}. 

( 5) Art. 162 del t.u. delle leggi sanitarie. 
( 6) Per i caratteri della registrazione delle specialità medicinali, e per 

la sua distinzione dalla autorizzazione alla produzione, v.: Consiglio di Stato, 
IV sez., 2 dicembre 1955, n. 930, in Foro amm., 1956, I, I, 108. 

( 7) Art. 136 del t.u. dell e leggi sanitarie. 
( 8) Art. 11 del R.D. 28 gennaio 1935, n. 145. . 
(9) Art. Il del R.D. 12 maggio 1927, n. 824, modificato dal R.D. 26 
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Contrariamente a quanto 5i è an1to occasione di rilel""a-
I be ri!!'llarda _J; atti ammini~trati, -i che deter-re per que e --e . . • 

· un elemento nel nea-ozio pnl""ato di,-erso dall og-m•oaoo e 

~etto. tra i casi che ades...-o 5pecificamente 5i ~ano no~ 
solo non s-ono prel""alenti., ma addirittura 5Car5eggiano., quelli 
nei quali i poteri attribuiti alrAmmini,trazione sono in fun-
zione di finalità di ~uh--mo economico. o., comunque, ge-
nericamente ~iali. 

Ad O!!lll modo~ 5j può ricordare ., tra que~i ultimi ., un 
ca.._-o che è~ assai noto , anche pen:hè le norme che lo di..-cipli-
nano sono contenute nel codice cirile (10); e a questa no-
torietà non ha nuociuto il fatto che le norme ~ddette non 
abbiano mai an.ito pratica attuazione: il cas.o., cioè., della 
minima unità culturale. 

La re!!olamentazione relativa ., come ~i ~- mira ad im-.... . 

pedire il verific~i di quelle coIL--eguenze antiproduttiYe., che 
5000 n~~amente da re~trare in 5-eruito ad un eec-e&--il"o ... .... 
frazionamento della proprietà fondiaria; in definitil"a, essa 
.si traduce nella attribuzione alr -\romini,trazione. di un po-
tere di detenninare la roinin1a e5teruione di terreno, la qua-
le. non ~-endo ulteriormente frazionabile , eo5titui_~ un 
oggetto in_-cindibile nei ~ferimenti di proprietà : se si Ya-
Iuta tale funzione entro la pro5petti, -a che qui interes5a~ e.5Sa 
può es..-ere «>lliiderato come il potere di determinare roa-
getto nei negozi priYati <'omunque tra~latiri della proprietà. 

2. Per una l'"alutazione della portata della ricchL--.si-
ma c~i5tica. cui si è data una hre,e e -omm . lifi ana esemp ra-

~wosto 19.!7. n. 1699. dal llD ~-
11. 131-J ( 1 · -· mano 1930. n. «I dal RJl. -I ~nmo 19-1?-

.L..::; tt~ atne-nto ~ti d l R.D - :::- . 
ddl" h · · . To e L 9 lu~lìo 19:!6.. n. 1331 ro:;tituti~o 

- ~llllo~ nanonale nPr i} ll " 
(10) Artt. 346 r' rontro o della Nlmb~tiùne). 
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zione, la quale proceda dall'angolo visuale eh · · t e qui 1n eressa, 
~i presenta~ naturalmente, il problema pregiudiziale, rela-
tivo alla misura nella quale le prescrizioni del genere accen-
nato si riflettono sulla stessa validità del contratto, il quale 
abbia un oggetto ad esse non conforme. 

Su questo problema si dirà tra breve ( 11) ; qui si può 
notare~ peraltro, che, nei limiti nei quali ad esso si dia ri-
sposta positiva, l'inquadramento delle rispettive ipotesi sem-
brerebbe non dover dar luogo ad eccessive difficoltà, alme-
no a prima vista : verrebbe fatto di affermare subito che si 
tratti di altrettanti casi, nei quali l'oggetto del contratto è 
illecito, ai sensi e per gli effetti degli artt. 1346 e 1418 se•• 
condo comma del codice civile. 

Senonchè è necessario addentrarsi con la massima cau-
tela in un simile tema ; e ciò, soprattutto per la scarsissima 
elaborazione che la materia dell'oggetto del contratto, e 
della sua illiceità, ha avuto nella dottrina civilistica. 

L'unica monografia che, in qualche modo, si ricollega 
al tema, riguarda l'oggetto dei diritti ( 12), e cioè parte da 
uu angolo visuale, dal quale l'argomento non sembra poter 
essere adeguatamente valutato sotto i profili che qui specifi-
camente interessano. 

Sul tema in esame, quindi, si può solo rintracciare 
qualche sintetica considerazione nelle trattazioni a carattere 
istituzionale, o che, comunque, sono dedicate, in genere, al-
la teoria del negozio ; e anche da questo lato, gli aiuti che si 
possono ricevere non sono gran cosa. 

La dottrina civilistica, infatti, non pare che abbia risol-
to il primo, fondamentale problema relativo alla materi~ 
de1l'oggetto del contratto; ossia, la sua stessa definizione. In 

( 11) Cfr ., in/ ra, pag. 142. 
( 12) MAJORCA, L'oggetto dei diritti, Milano 1939. 
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Unque affiora una tendenza abbastanza marcata, essa, com , 
nel senso che per oggetto del contratto non si dovrebbe in-
tendere propriamente la cosa, cui il contratto si riferisce, 
ma la prestazione, che in questo è dedotta come obbliga-
zione ( 13); molto spesso, poi, questa affermazione è soste-
nuta con una argomentazione che incide molto da vicino sul 
nostro tema: si osserva, cioè, che i requisiti che l'art. 1346 
cod. civ. determina per l'oggetto nel negozio, e, in primo 
luogo, la sua liceità, non potrebbero riferirsi alla cosa, ma 
alla prestazione: solo un comportamento umano, infatti, po-
trebbe essere· illecito ( I 4). 

L'affermazione per la quale per oggetto del contratto 
si dovrebbe intendere la prestazione, e non la cosa, può la-
sciare perplessi, specie se sostenuta in termini di assoluta 
generalità ; e, invero, la sua validità è per lo meno dubbia 
per tutto un gruppo di contratti, quelli ad _ effetti reali, nei 
quali più che una prestazione in senso proprio, è il trasfe-
rimento del bene che acquista la massima rilevanza ( 15). 

Si può evitare, comunque, di entrare in una analisi del 
problema, giacchè l'orientamento dottrinale accennato, an-
che se dovesse essere accolto, lascerebbe pur sempre in om-
bra l'aspetto del tema che qui interessa maggiormente: esso 
nulla dice, infatti, per quel che concerne il rapporto · che co-
munque è da delineare tra la cosa e il contratto, e, del resto, 
solo sulla base di un chiarimento di questo profilo, è possi-

( 13) ME SS INEO D tt · l ' o rma genera e del contratto 3" ed M·t 1948 
pag. 99 ss., 291 ss.; FRAGALI, in Com . . ' . . ., I ano ' 
lio e Finzi Obbligaz. . I I mentano al codice civile diretto da D' Ame-

' toni, vo . ' pag. 388 ss . BARBERO s· . . 
diritto privato italiano 5• d T . ·' • istema istituzionale del 

(14) FRAGALI B'AR e ., ormzo 1958, voi. Il, pagg. 10, 11. 
' · BERo, opp. occ. ultt. citt. 

. (15) Per un inquadramento dell' ffi . 
in proprietà ( più p • e cacia reale come passaggio della res 
S 

recisamente: nel potere d . . . } 
ALVATORE ROMANO La d. M' isposihvo dell'acquirente v. 

' ven ita, ilano 1960, 5 .. 6. ' 
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bile valutare le incidenze sul negozio privato degli atti am-
ministrativi del genere che si è sopra esemplificato. 

E le incertezze sull'oggetto del contratto non si ferma-
no qui, giacchè esse, in misura ancora maggiore, si hanno 
anche per quel che riguarda specificamente la sua illiceità. 

Anche qui, a parte qualche sporadico articolo ( 16), e 
le considerazioni svolte sul punto nelle trattazioni dedicate 
alla liceità del negozio ( 17), bisogna ricorrere ai pochi, 
sinteticissimi spunti contenuti nelle opere di carattere gene-
rale. 

In tali spunti, comunque, non solo sembra assente ogni 
tentativo ricostruttivo, ma pare tutt'altro che chiara la stes-
sa individuazione dell'ipotesi che si esamina ; infatti, da un 
lato, non risulta tracciata con sicurezza la linea di demarca-
zione tra la illiceità dell'oggetto e la illiceità della causa, 
tanto che non di rado ambedue queste ipotesi vengono ana-
lizzate congiuntamente ( 18). 

Inoltre, anche nell'ambito delle valutazioni relative al-
l'oggetto, non pare che il suo requisito della liceità sia sem-
pre distinto da quegli altri che la norma del codice civile 
(art. 13 4 6) parimenti richiede, in particolare la sua possi-
bilità; si deve accennare, a questo proposito, alla probabile 
rico1nprensione nello nozione di oggetto impossibile, di quei 
beni demaniali i quali, molto spesso, sono viceversa richia-
mati a proposito dell'oggetto illecito ( 19). 

( 16) Cfr. tra gli altri: MosCHELLA, L'illiceità obbiettiva dei contratti, 
Temi, 1952, pag. 105 ss. 

( 17) Cfr. soprattutto ·: FERRARA, Teoria del negozio illecito, Milano 1914, 

pag. 101 ss. . . . . . . . • 
( 18) Cfr.: CARJOTA FERRARA, Il negozio giuridico nel diritto privato ita• 

liano, Napoli s.a. ma 1958, pag. 608 ss. . . . . 
( 19) Cfr. in questo senso: BETTI, Teoria generale del negozio ~iuridic~, 

? • d T · 1952 pag. 238; SANTORO PASSARELLI, Dottrine generali del dr.• _ e ., orino , 
ritto civile, 6• ed., Napoli 1959, pag. 131. 
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Malgrado le incertezze che si sono segnalate, _un pu~t_o 
sembra che debba rimaner fermo: ossia, che gli atti ammini-
strativi del genere che si è sopra esemplificato, paiono avere 
innegabilmente qualche incidenza sull'elemento oggettivo dei 
contratti privati , e ciò, anche se si ritenesse che essi non de-
terminano tale oggetto .in senso proprio, giacchè quest'ultimo 
andrebbe definito come la prestazione. 

S'intende che, di fronte a questo stato della dottrina ci-
vilistica, non sembra possibile per l'amministrativista. ten-
tare qualche maggiore precisazione sulla portata di tale in-
cidenza; in questa sede, dunque, è necessario limitarci alla 
segnalazione del fenomeno, rinunciando ad ogni ulteriore 
progresso. 

Peraltro, si vuole qui aggiungere un 'ultima considera-
zione : per quanto si debba rilevare un collegamento tra 
la casistica accennata, e l'elemento oggettivo del contratto 
privato, essa, forse, almeno talvolta, appare suscettibile di 
valutazione anche sotto un diverso profilo, che è opportuno 
qui mettere in rilievo. 

In alcuni dei casi ricordati, infatti, la non conformità 
della cosa ai requisiti determinati dall'Amministrazione, si 
traduce in una ( eventuale) illiceità dell'oggetto, che, però, 
non può essere valutata in assoluto, ma solo in relazione al-
le specifiche finalità del singolo contratto considerato ; così ~ 
per esempio, se è vietato mettere in commercio a fini ali-
mentari del latte che non ha la percentuale minima di grassi 
che è determinata dalla autorità comunale, non può essere 
considerata illecita, evidentemente, la vendita della medesi-
ma sostanza, in vista di uno qualsia si dei diversi usi di essa 
che sono ipotizzabili. 

Ovviamente non s1· puo' non · · · ·1· · • . . . , riservare ai c1vi ish ogni 
tentativo di ricostruzione del punto, e un amministrativista 
ben poco potrebbe dire al riguardo. È probabile, peraltro't 
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che tentativi del genere possano procedere solo secondo una 
alternativa di soluzioni, che può essere qui sinteticamente 
delineata. 

Si può _pensare, anzitutto, di « obbiettivizzare », per 
così dire, lo scopo del negozio ; in tal caso, esso dovrebbe 
essere ricollegato alla causa ; da ciò consegue che la illiceità 
dell'oggetto sarebbe qualificata dalla causa del negozio: co-
me ciò avvenga, non è chiaro, e potrebbe essere precisato so-
lo attraverso una sistemazione dei delicati rapporti tra l'ele-
mento causale e l'elemento oggettivo del contratto, le cui 
oscurità, del resto, si riflettono in pieno sulle corrispondenti 
illiceità, come si è sopra osservato. 

Al polo opposto di una impostazione del genere, si può 
procedere considerando le finalità che le parti hanno inteso 
raggiungere col contratto, solo da un punto di vista mera-
mente soggettivo : tali finalità, cioè, dovrebbero essere ap-
prezzate nell'ordine dei motivi; in tal caso, peraltro, quando 
le parti pongano ad oggetto del contratto una cosa, che non 
abbia i requisiti idonei in relazione a questo, si può dubitare 
se si versi sempre nella ipotesi di illiceità dell'oggetto, o non 
piuttosto in quella di illiceità dei motivi. 



CAPITOLO III 

GLI EFFETTI DEGLI ATTI AMMINISTRATIVI 
CHE DETERMINANO IL CONTENUTO 

DI CONTRATTI PRIVATI 

;SoMMARIO: I. La funzione svolta dagli atti amm 1'n1'strat 1· · · · d ' 1 v1 1n esame 1n or 1ne a • 
l'a~tonomia negoziale privata. La invalidità del negozio difforme da tali 
atti, come elemento essenziale e caratteristico della ipotesi qui studiata. 
Le forme della invalidità dei negozi difformi dagli atti amministrativi. 
La loro nullità come regola generale. Casi di loro annullabilità. Il feno-
meno della sostituzione automatica di disposizione imperativa al difforme 
elemento contrattuale. • 2. L'esame delle conseguenze della difformità dei 
negozi privati dagli atti amministrativi del tipo in esame, investe la pro-
blematica relativa alla invalidità del negozio stesso e al suo modo di 
produzione degli effetti. Conseguente necessità di valutare la elaborazione 
dottrinale della nozione di negozio, scrtto i profili indi cati. In particolare: 
la contrapposizione tra l'orientamento volto a considerare il negozio come 
una qualsiasi fattispecie giuridica, e la tendenza volta a configurare il 
negozio come atto normativo dell'autonomia privata. Valutazione della 
portata della alternativa prospettata in ordine alla soluzione delle questio-
ni che qui rilevano. La configurazione del negozio come atto normativo 
dell'ordinamento privato viene posta come presupposto dagli ulteriori svi-
luppi della presente indagine .• 3. La nullità del negozio privato come ri-
fiuto di riconoscimento della norma dell 'ordinamento privato da parte del-
l'ordinamento statuale, disposto per la violazione di norme poste a tutela 
di interessi statuali. La nullità come mezzo di attuazione di tale tutela. 
L'annullabilità come mezzo di tutela di interessi privati, secondo la confi-
gurazione civilistica. Individuazione di casi nei quali la violazione di atti 
amministrativi che sono in. funzione di interessi pubblici, porta alla sem-
plice annu1labi1ità del negozio. Nec essità di delineare tale annullabilità 
eome un mezzo di tutela di interessi pubblici. Sua differenziazione dalla 
nullità. I rapporti tra la pubblica Amministrazione e lo Stato unitaria-
mente considerato. Possibile distinzione dei fini e degli interessi specifici 
dell'una e dell'altro. • 4. Il fenomeno della inserzione di una disciplina 
imperativa nel negozio privato~ in sostituzione degli elem~nti ~i quest~ 
ad essa difformi. II C'aso in cui tal e disciplina sia f"ontenuta m atti statuah 
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t · contratti col1ettivi . . . ui tale disciplina sia contenu a ID . 
JegislatJv1. Il caso ID c . . he la materia venga trattata .d • · sull'opportumta c 
di lavoro. Cons1 eraz1on1 . . . . . parola che siano contenute in . I d Ue d1spos1z1om ID 
dall 'angolo v1sua e e . . utomatica di una disciplina im-. . . • 5 La sostituz1one a . 
atti amm1mstrat1vi . • · I . , e forma di incidenza sull au-

11 · aie come a pm grav 
perativa a que a negozi d'ff . •·one di tale ipotesi da quella . 1 · ta La 1 erenz1az 
tonomia negozia e priva_ · . . . . ti·ve porti solo alla nullità totale . t - d1spos1z10m impera 
in cui la contrarie a a d " . . d )l'ipotesi an che dagli istituti della . I d I zio La 1stIDz10ne e . 
o parzia e e nego · . d . • · ridici. • 6. Il prmcipale . d Ila convers10ne e1 negozi gm 
conservazione e _ _ e li . t ione della ipotesi che si esamina. bi che s1 mcontra ne a ricos ruz 
pro ema . 'd ta come disciplina del rapporto aven-La dis osizione imperallva cons1 era . 

p I extracontrattuale. Il problema ha rag10ne te carattere contraltua e, oppure . d I . 
· 1 · 1 · ]l'a ccoglimento della concezione e negozio . di porsi so o m re azione a ' . d Il . 

· d ]l'ordinamento pri vato. L accoglimento e a prima come atto normativo e 
• C Il d"tà delle conseguenze che deriverebbero dal-soluz10ne. eono su a assur i . 

· d Il d oluzione specie in ordme alla frammenta-l'accoglimento e a secon a s , ,. . 
zione della fonte della disciplina del rapporto. - 7. L mserz10ne automa-
f • a di disposizione imperativa come modifi cazione del contenuto del ne-
w d . . gozio, operata dall 'ordinamento statuale in se~e i su~ ri conosc~ment~. 

Applicazione di questa affermazione alla que~llone relativa alla ~isolu~1-
lità del contratto, il cui equilibrio tra prestazione e controprestazione sia 
stato modificato da un intervento imperativo; soluzione negativa. Valu-
tazioni negative sulla portata normativa dell 'art. 1339 cod. civ. Sua grande 
rilevanza in sede di precisazione dei caratteri generali della nozione di 
negozio . Le considerazion i critiche sulla reaz ione dottrinale a tale norma . 
La riduzione dell'ambito entro il quale la volontà privata può disciplinare 
i rapporti giuridici , e i po ssibili strumenti adottabili a tal fine dal legi-
slatore. La sottrazione di materie alla disciplina negoziale, oppure il man-
tenimento deJJa loro sottoposizione ad essa, con la contemporanea predi-
sposizione imperativa del contenuto negoziale. Conseguente inaccoglibilità 
dcJla tesi, per cui elemento essenziale del negozio sarebbe la corrispon-
denza tra il suo contenuto e la volontà privata. Il mantenimento della eor-
ri i,pondenza tra effetti del negozio e suo contenuto. Il carattere di norma 
privata come elemento essenziale d el negozio. Considerazioni riassuntive 
sulla di stinzion e tra le ipot esi di predisposizione imperativa del contenuto 
negoziale, di previsione di effetti ex lege derivanti dal negozio pattuito dalle 
parti, e di di sciplina dir etta con atto statuale del rapporto tra privati. Consi-
derazioni conclusive in ordine ai poteri attriLuiti all'Amministrazione al 
riguardo, alJa sua incidenza sull'attività· negoziale privata come mezzo a 
sua disposizione per il perseguimento dei fini che le sono attribuiti , e alle 
conseguenti modificazioni da apportare alle classificazioni correntemente 
impiegate in materia di tipologia di atti amministrativi. 

1. La precisazione degli effetti degli atti amministrati-
vi del tip_o qui considerato, deve trovare il suo dato di parten-
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za nella stessa impostazione che si è impress 1 t , . . a a presen e stu-
dio, e che e percep1h1le dallo stesso suo titolo. 

ln~atti, scegl_ien_do come angolo di valutazione degli atti 
suddetti, la loro incidenza sull'autonomia privata, si è posto 
in rilievo la limitazione a quest'ultima che da essi discende 

' limitazione che costituisce, propriamente, il loro effetto di-
retto. 

In definitiva, gli atti amministrativi qui analizzati si 
pongono nei confronti dell'autonomia privata, nella identica 
posizione di quelle norme dell'ordinamento giuridico statua-
le, le quali, secondo una terminologia di larghissimo uso, so-
no dette strumentali ; di quelle norme, cioè, che fissano i li-
miti entro i quali gli atti privati devono mantenersi, e i requi-
siti che devono avere, ai fini di una loro produzione di effetti 
valida nei confronti dell'ordinamento statuale stesso. 

In tal modo si adombra il problema relativo alla misu-
ra nella quale gli atti amministrativi considerati concorrano 
nella formazione dell'ordinamento statuale, o, almeno, di quel-
la parte di esso che concerne la disciplina dell'attività nego-
ziale privata; a ben guardare, peraltro, tale problema non è 
altro che un ennesimo aspetto della tematica relativa alla no-
zione di atto normativo, alla quale si è già accennato più 
di una volta, rilevando la impossibilità di un suo approfondi-
mento in questa sede. 

Piuttosto, per altro verso l'accostamento prospettato può 
rivelarsi fecondo di utilizzazioni, e cioè per quel che riguarda 
una individuazione degli effetti degli atti am1ninistrativi in 
esame che sia più precisa, rispetto alla generica loro defini-
zione che si è sopra data. 

Tale precisazione risulterà più chiara, ove si parta dalla 
valutazione delle conseguenze che si verificano, quando il ne-
gozio privato appaia non conforme agli atti amministrativi 
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dono da una contrarietà del contratto alle norme c.d. stru-
mentali, e che possono essere definite sinteticamente, almeno 
per il momento, col riferimento alla invalidità di questo. . . 

Prima ancora di passare a specificare la notevole varieta 
di forme con le quali tale invalidità può presentarsi nel nostro 
caso, converrà premettere un chiarimento di notevole in1por-
tanza; non vi è dubbio che non tutti gli atti amministrativi 
che in qualche ~ .odo determinano un elemento di un contratto 
privato, producono la invalidità di questo, ove sia da essi dif .. 
forme ; molto spesso, infatti, in casi del genere la legge fa de. 
rivare da tale difformità, almeno espressamente, solo conse-
guenze di carattere penale, o anche civile, ma che non si tra• 
ducono nella invalidità dell'atto. 

Sembra che nella maggior parte dei casi, anche disposi• 
zioni del genere non rimangano senza riflessi sulla stessa va-
lidità di cui si discorre { 1); ma, ovviamente, è tutt'altro che 
escluso che quest'ultima, talvolta, non venga toccata. 

D'altra parte, dalla stessa impostazione che si è data al 
presen!e lavoro, la quale pone l'accento sulla limitazione del• 
l'autonomia negoziale privata,. consegue che deve essere con- -
siderato tratto del tutto essenziale della ipotesi che si è venuti 
precisando, la invalidità del contratto che sia difforme dall'at• 
to ~mministrativo ; i casi nei quali questa. conseguenza non si 
ven~ca, non tanto possono spostare i caratteri della ipotesi 
anahzz,ata, q~anto non_ possono essere in essa ricompresi. 

. L .a~coghmento d1 questo angolo visuale permette anche 
d1 stabilire che ricorre nel nostro caso per quel h . d r· d' 'd . ' e e nguar a 

in ivi uaz10ne del tipo di invalidità, una regola, che è da 

(I) Cfr. le considerazioni di BETTI (T . 
pag. 238), sulla correlazion t I . . eona generale del negozio, cit.~ 

e ra e sanzioni penai. ·1 minati prodotti e la null't' d . 1 . . 1 per 1 commercio di deter-1 a e1 re at1v1 negozi. 
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ritenersi esatta almeno in linea di principio: e cioè che la dif-
formità di un negozio privato da un atto amministrativo del 
tipo considerato, importa, come criterio generale, la sua piena 
nullità. 

Questa affermazione potrebbe essere sostenuta col se-
guente ragionamento, il quale vale anche ad inquadrare il no-
stro caso nella disciplina privatistica della materia: la norma 
di legge, che attribuisce alla pubblica Amministrazione il po-
tere di determinare imperativamente un elemento di un con-
tratto privato, contiene, almeno implicitamente, nell'ipotesi 
qui delineata, la disposizione cogente, per la quale i privati, 
nella loro attività negoziale, devono attenersi a quanto di-
sposto dall'Amministrazione, nell'esercizio del potere ad es-
sa attribuito; da questa valutazione consegue che il negozio 
privato, difforme all'atto amministrativo, in ultima analisi 
viola la disposizione in tal modo enucleata: si rientra perfet-
tamente, così, nella previsione dell'art. 1418, 1° comma del 
codice civile, il quale, appunto, detta la nullità del contratto 
difforme da norma imperativa, salvo che la legge disponga 
diversamente. 

S'intende che, se tutte le difformità di negozi privati da 
atti amministrativi del tipo esaminato possono essere ricon-
dotte, in ultima analisi, alla previsione generale della norma 
del codice civile che si è citata, ciò non esclude che, talvolta, 
alcuni casi del genere possano essere compresi in qualche più 
particolare ipotesi di nullità del negozio: si è già adombrata 
la possibilità che il negozio che si riferisce ad un oggetto non 
avente i requisiti richiesti, possa essere valutato come · avente 
un oggetto illecito. 

Ad ogni modo, se la difformità del negozio dall'atto am-
ministrativo comporta la sua nullità, come principio genera-
le, anche nella nostra ipotesi non mancano le eccezioni di una 
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diversa disciplina, come, del resto, lo stesso art. 1418, 1° com-
ma cod. civ., esplicitamente prevede. 

Anche senza compulsare raccolte di legislazione, ricer-
cando casi del genere, essi possono essere esemplificati, ricor-
dando una materia che si è già analizzata in precedenza: os-
sia la disciplina del collocamento della mano d'opera; il con-
tratto di lavoro, che sia stato stipulato, in generale, con l'inos-
servanza di tale disciplina, e quindi, eventualmente, in modo 
difforme dalla individuazione della controparte, operata dal-
l'ufficio di collocamento, è invalido, ma è solamente annulla-
bile, e la relativa azione deve essere proposta dal pubblico 
ministero, per di più, nel breve termine di un anno ( 2). 

La differenziazione tra le varie forme di invalidità del 
negozio, che conseguono ad una sua difformità da atti ammi-
nistrativi del tipo qui considerato, è per molti aspetti di gran-
de interesse, e su di essa ritorneremo tra breve ; per il mo-
mento, comunque, è opportuno proseguire in una valutazio-
ne complessiva, e non analitica, dell'intero quadro delle con-
seguenze scaturenti da tale difformità. 

Considerando unitariamente, sotto questo profilo, le va-
rie forme di invalidità, si può così percepire un'altra ipotesi, 
che pare di grande importanza : ossia, la sostituzione della 
disposizione contenuta nell'atto amministrativo, a quella, ad 
essa corrispondente e difforme, disposta nel negozio pri-
vato ( 3). 

(2) Cfr. art. 2098 cod. civ. 
( 3) Questa ipotesi ricorre, tra l'altro in uno dei· casi· eh · J" fi · • ' e Sl Sono esem• 

P. 1, catI n~l capitolo precedente, di atti amministrativi che incidono sulla atti• 
~it~ n~_go~iale privata; ossia, nella determinazione del prezzo da parte del C.I.P.; 81 

e gia riportato l'art. 12 del D.L.C.P.S. 15 settembre 1947 n. 896 che dispone 
espressamente r· · d" d" · ' ' . . , mserzion e 1 1ntto nei contratti, dei prezzi fissati dal C.I.P. se 
questi sono pm favor 1 · 1 · • . ' 

. evo 1 ag 1 utenti o a1 consumator i, di quelli pattuiti dalle parti; peraltro, se si accoglie I t . h . , 
.3U r a esi c e s1 e prospettata come pos sibile ( v., 

P a, pag . ll5 ss.), per cui il C I p · . . 
· · •, ove particolari esigenze lo richiedano, po• 
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A ben guardare, tale ipotesi è solo un aspetto di un più 
vasto fenomeno : quello della sostituzione automaf d" d" . . . . . ica i i-
sposizioni imperative, alle difformi claus 1 d" • • . . . . . . o e i contratti pri-
vati ; e tali disposizioni possono essere contenute sia in atti 
di carattere legislativo ( 4), come in atti aventi diversa natura 

. ' 
e, anzi, neppure statuali: per esempio, in contratti collettivi 
di _ lavoro ( 5). Si tratta di un fenomeno che appare del massi-
mo interesse, per quanto non sia stato sufficientemente consi-
derato dalla dottrina; e su di esso si tornerà tra breve. 

2. Per il momento, è opportuno limitare ad un sempli-
. ce richiamo la descrizione delle varie conseguenze che si pos-
sono ricollegare ad una difformità del negozio privato dagli 
.atti amministrativi del tipo considerato; infatti, una ulteriore 
precisazione dei loro caratteri può essere tentata solo sulla ba-
se della definizione di alcuni aspetti salienti della nozione di . negozio. 

Ora, come è ben noto, tale nozione è altamente contro-
versa, e le varie opinioni che sono sostenute al riguardo pre-
sentano delle profondissime divergenze reciproche, talchè la 
prosecuzione della nostra indagine non può avvenire in asso-
luto ma solo in relazione ad una delle varie tendenze mani-' 
festatesi in dottrina . . 

Per altro verso, poi, l'accenno alle conseguenze derivanti 
dalla difformità del negozio dall'atto amministrativo, si palesa 
indispensabile : e cioè ai fini di una precisazione di quegli 
aspetti della nozione di negozio, che si manifesta di maggiore 
importanza, dall'angolo visuale qui considerato. 

trebhe fissare anche prezzi minimi, o « fermi », non vì è dubbio che bisogne• 
rebbe concludere nel senso che anche le determinazioni di questo tipo si in• 
serirebbero nei contratti. 

( 4) Cfr. art. 1419, secondo comma, cod. ~iv. 
( 5) Cfr. art. 2077, secondo comma. cod. civ. 

10. A ROMANO · 
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Il richiamo alla problematica della invalidità del nego-
zio, è già di per sè altamente significativo, ~nche in ordi~e alle 
sue implicazioni; nè molto diversamente e anche per 11 cen-
no al fenomeno della inserzione automatica di una disposi- • 
zione imperativa, giacchè esso non può non ricollegarsi al mo-
do di produzione degli effetti negoziali. 

Ora, se la costruzione della invalidità del negozio per 
molti aspetti non può non essere conseguenziale rispetto alla 
precisazione dei caratteri della nozione stessa dì tale atto giu-
ridico, nei confronti di tale nozione l'indicazione del modo 
di p1·oduzione degli effetti di questo atto presenta una impli-
cazione la quale, se è possibile, è ancora più stretta : invero,. 
nella ricchissima letteratura sull'argomento, appare di gran• 
dissima difficoltà la distinzione, anche su un piano meramente 
logico, della definizione della nozione di negozio, dalla valu. 
tazione del modo di produzione dei suoi effetti. 

Dalle considerazioni che precedono, risulta chiaro che 
anche restringendo la valutazione della materia nei limiti e 
per gli aspetti più strettamente legati allo svolgimento della 
presente indagine, e che si sono sopra indicati, tale valutazio-
ne finisce con incidere sull'essenza della nozione di negozio. 

D'altra parte, è bene anticipare subito in quale modo 
sarà toccato questo delicatissimo tema ; ora, se è evidente, per 
quanto sin qui detto, che uno studio sugli atti amministra-
tivi che determÌnano un elemento del negozio, non può pre-
scindere in modo assoluto dai collegamenti indicati; non è me-
no evidente che si deve rinunciare a priori ad una analisi ap~· 
profondita dell'argomento: da un lato, infatti, non si potrebbe 
pro _cedere ad una yalutazione critica delle tante e tanto varie 
teoriche che sono state sostenute circa i caratteri del negozio, 
senza c4e un indagine del genere non assuma la natura di uno 
studio ex professo sul _ tema; d'altro canto. anche una sola 



Gli effetti degli atti amministrativi 147 - ---- - -- ---------------
ordinata esposizione di esse dovrebbe acquistare una mole che 
forzerebbe troppo l'economia del presente lavoro. 

Per tali ragioni, pur rilevando che una soddisfacente 
trattazione della problematica essenziale del negozio giuri-
dico non può prescindere da un attento esame delle varie fasi 
attraverso le quali si è sviluppata una lunghissima e tormen-
tata evoluzione dottrinale, la quale va colta, al minimo, a 
partire dalla pandettistica della seconda metà del secolo scor-
so, qui si può tenere conto diretto, seppur non sempre espli-
cito, solo della letteratura più recente. 

Del resto, una limitazione del genere del materiale da 
considerare è facilitata da un doppio ordine di motivi. 

Da un lato, le posizioni che di recente sono state soste-
nute, circa la nozione di negozio giuridico, sembrano riassu-
mere, in sè, i più marcati aspetti della evoluzione dottrinale 
cui si è accennato: la riaffermazione della preponderanza del-
la volontà delle parti nella determinazione del contenuto del 
negozio (Stolfì) ( 6); la configurazione del negozio come una 
fattispecie, sia pure col particolare carattere che le è impres-
so dalla conformità dei suoi effetti alla volontà delle parti 
( Scognamiglio) ( 7) ; la contrapposizione a questo orientamen-
to, della affermazione del carattere precettivo del negozio 
(Betti) ( 8); e soprattutto del suo carattere normativo (Fer-
ri) ( 9), carattere il quale, peraltro, può essere considerato 
nella sua esatta portata, solo valutando il negozio come estrin-
secazione della autonomia privata, e nel quadro dell'ordina-
mento giuridico non statuale, che mediante l'esercizio di que-
sta viene creato (Salvatore Romano) (10). 

( 6) Teoria del negozio giuridico, Padova 1947. 
(7) Contributo alla teoria del negozio giuridico, Napoli 1950, pag. 149 8S. 

( 8) Teoria generale del negozio, cit., pag. 46 ss. 
(9) L'Ardonomia privata, Milano 1959, pagg. 32 ss., 67 ss. e passim. 
( 10) Per lo sviluppo del pensiero di quento autQre, v ., soprattutto: Or-
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Dall'altra parte, poi, sempre dalla più recente letteratu-
. ' ff t un criterio di valutazione della complessa ma-ra, c1 e o er o 

teria, che pare di portata decisiva. .. 
A rima vista, una affermazione del genere non puo non 

P d" . . . h 
st~pire, giacchè dal disarmonico panorama 1 op1n1on1 e e 
si è sopra così sommariamente richiamato, non solo emergt 
la attuale inesistenza di una nozione di negozio la quale ci 
sia offerta dalla dottrina privatistica con un minimo di ac-
cordo, ma appare per vari aspetti di difficile valutazione la 
stessa portata dei contrasti che si manifestano ; ciò, almeno 
in parte, dipende anche dal fatto che non di rado le tratta-
zioni del tema muovono da particolari angoli visuali, pon-
gono in rilievo solo taluni aspetti, insomma ci mostrano solo 
visioni parziali del complesso e multiforme fenomeno dell'au-
tonomia privata. 

Tuttavia, in un tentativo di una valutazione complessiva 
della non sempre lineare elaborazione dottrinale, considerata 
sia sotto il profilo dello stato attuale della dottrina, come dal 
punto di vista della sua lunga evoluzione, è possibile indivi-
duare un aspetto della problematica relativa alla nozione di 
negozio che si presenta con caratteri di una assoluta prevalen-
z~ ~ispetto agli altri, e che poi è quello cui ad altro proposito 
s1 e sopra accennato : l'aspetto, cioè, che attiene al modo di 
produzione degli effetti da parte del negoz1·0 e eh . , . . , e, come s1 e 
visto, s1 ricollega strettamente all'essenza stessa della no-
zione. 

D'altra parte questo pr fil h . ' 0 0 c e presenta una rilevanza 
tanto spiccata, costituisce di per sè un fil d 1 
valutazio d. . o con uttore per a 

ne I tante discordanti opinioni; infatti, se si consi-

dinam t' · 'd • · en i g,ur, rei privati in Riv t . . 
nomia prÌtlata, cit., Milan~ 1957 .. L'rim. dir. p~bbl., 1955, pag. 249 ss.; Auto• 
lano 1958. ' atto esecutivo nel diritto privato. cit .• Mi-
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derano dal corrispondente angolo visuale le varie teorie so-
stenute in materia di negozio, queste possono essere ordinate 
sulla base ~i una alternativa fondamentale ; si può operare, 
cioè, la prima, basilare distinzione tra un gruppo di teorie 
secondo le quali il rapporto che si instaura tra il negozio e i 
propri effetti, sarebbe identico a quello che si rinviene in ogni 
altra ipotesi in cui l'ordinamento giuridico statuale ricollega 
la produzione di determinati effetti, al verificarsi di una qual-
siasi fattispecie ; e un altro gruppo di teorie, secondo le quali 
il negozio dovrebbe essere delineato come un atto giuridico 
che è fonte autonoma di propri effetti, i quali non sono « pro-
dotti » in senso proprio da una valutazione che del negozio 
stesso compia l'ordinamento giuridico statuale. 

È proprio una recente indagine che permette di valuta-
re dall'angolo visuale indicato tutta la ricchissima letteratura 
sulla nozione di negozio, operando nel suo ambito la distin-
zione delineata ( 11) ; ed è a tale indagine che si rimanda 

(11) Cfr. per questa impostazione, Pacuta analisi di DE GIOVANNI (Fatto e 
valutazione nella teoria del negozio giuridico, Napoli 1958) della evoluzione 
dottrinale sulla nozione di negozio, la quale è appunto colta dall'angolo visuale 
di cui nel testo; v. anche, ivi, amplissimi riferimenti dottrinali, ai quali rin-
viamo senz'altro. 

Dal momento che si fa tanto ricorso a questo lavoro, gioverà metterne bre-
vemente in luce il carattere saliente; esso costituisce un notevolissimo esempio 
di uno studio di quella storia del pensiero giuridico, che attualmente sembra 
interessare sempre di più la dottrina ( v., al riguardo, le considerazioni di CAN· 

NADA BARTOLI, Intorno alla genesi del diritto affievolito nel pensiero di Oreste 
Ranelletti, in Riv. trim. dir. pubbl., 1959, pag. 267 ss.; v. anche le citazioni alla 
nota 2) ; la storia del pensiero giuridico, in questo senso, ha un significato ben 
diverso da quello della storia del diritto, almeno nel valore col quale questo ter-
mine è usualmente impiegato: ossia come la ricostruzione sotto un profilo con• 
tenutistico, per così dire, della disciplina di un istituto, vigente in un certo 
momento storico, e anche di una sua valutazione, condotta sulla base di moderne 
categorie dogmatiche. Viceversa, la storia del pensiero giuridico cui qui si allude, 
si traduce nella analisi della evoluzione di quelle nozioni, di quelle categorie 
dogmatiche che i giuristi moderni impiegano come strumenti concettuali per la 
sistemazione della disciplina positiva, e che furono delineate per la prima volta~ 



150 
Limiti dell'autonomia privata ecc. 

senz'altro per ogni ulteriore approfondimento, e per l'esame 
delle singole posizioni dottrinali. 

D'altro canto, la portata della distinzione accennata là 
si può cogliere appieno, ove si consideri che essa costituisce 
ben di più che un qualsiasi criterio di classificazione delle 
teorie relative al modo di produzione degli effetti da parte del 
negozio, giacchè in realtà scolpisce l'alternativa essenziale, nei 
cui confronti deve necessariamente prendere posizione ogni 
concezione dell'essenza del negozio stesso. 

Infatti, ove si accolga la prima tesi, la nozione di negozio 
giuridico, comunque essa venga delineata, non può sfuggire 
ad una sua ricomprensione nella nozione di fattispecie, di -fat-
to giuridico produttivo di effetti giuridici; una sua più precisa 
definizione, perciò, può acquistare, tutt'al più, il valore di una 
differenziazione di una species nell'ambito del genus, che inol-
tre si presenta come piuttosto malsicura: essa, infatti, è cor-
rentemente condotta, ponendo l'ac .cento sulla conformità alla 
volontà privata, manife stata nel negozio, degli effetti che da 
esso farebbe scaturire l'ordinamento giuridico, conformità che 
viceversa non si avrebbe non solo per quel che riguarda i meri 

-press~chè ~enza eccezioni, sullo scorcio del secolo scorso, almeno nei termini 
con I quah esse sono oggi applicate o er 1 . 
valutazioni del gener d ' p O meno discusse. Non sono rare 

e, con otte sotto un profilo so tt. ( d 
scritto postumo di AscARELLI L d . gge ivo v., a ultimo, lo 
e ' a ottrma commercialist · · z · F arnelutti, in Riv. soc. 1960 a 1 ica ita iana e rancesco 
I • . . ' ' pao. ss.); attualmente 1 · I . . e mdag1m che non si rifer· Il . , pera tro, s1 mo hphcano iscono a a importan d Il' golo autore allo sviluppo del . . . . za e apporto dato da un sin-

d pensiero giuridico . 
un eterminato concetto da . . ' ma esammano la evoluzione di . I un punto di vista e I . zia mente in questo senso m I d l . se usivamente oggettivo ( tenden-

1 ' a gra o a impost . l so o autore, è lo scritto s . azione re ativa al pensiero di un 
d l d" . opra citato di CANNADA B 

e iritto affevolito nel pensier d" O ARTOLI, Intorno alla genesi 
1~~9, pag . 267 ss.). Del resto pour i lrlestle Ra~lletti, in Riv. trim. dir. pubbl., 
h1h ese · d" • ' ne a oro smtef ·e · • . mpi i rico struzione d 11 l . tct a, costitmscono insupera• 
voci d · F e a evo uz1one di . et rammenti di un d; · . . una categoria do 0 matica alC'une ~zionarw giu "d• (M O 

' v., sotto questo Profi] r,, ico · ilano 1947) d" SA R . o. soprattutto le voci. O . p 1 NTI OMANO. 
• TI.Wn,,. e DtP.ri. PntPstà. 
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fatti giuridici ( e questo sarebbe ovvio) m 1 . . . , a neppure per que 
che concerne gh atti non negoziali . ora · d , , , come s1 ve ra suc-
cessivamente, una affermazione del genere non ·, . pare p1u com• 
pletamente rispondente alla realtà del nostro ordinamento 
giuridico, e ciò almeno nei 1imiti che sono sufficienti ad impe-
dire che l'elemento accennato possa valere come caratterizza. 
tore della nozione. 

Al contrario, ove si accolga il secondo orientamento cui si 
è sopra accennato, al negozio andrebbe conseguentemente at• 
tribuito il carattere di vero e proprio atto normativo ( 12); e, 
come si è già sinteticamente rilevato, l'unico modo di conci• 
liare tale carattere del negozio, con l'altro suo carattere, di 
essere, cioè, un atto privato~ e come tale non promanante dal• 
l'ordinamento statuale, pare sia quello di considerare il ne-
gozio stesso come esplicazione di poteri normativi il cui eser• 
cizio comporta la form~zi~O:è _4(uii d~ye!~P __ <?!~i:ria_me_IÌ!o_ giu ·- . ______ _ 
ridico, ossia l'ordinamento priy _ato ___ ( !.~1---------~~---

È evidente che l'adozione di questo diverso angolo visua-
le comporta un completò mutan1ento di prospettiva rispetto 
·alla tendenza cui si è sopra accennato ; per tutto quel che con-
cerne non solo il rapporto tra il negozio e i suoi effetti, ma an-
·che tra questi ultimi e l'ordinamento statuale, il problema va 
impostato tenendo conto della diversità dell'ordinamento giu-
ridico nei confronti del quale si devono valutare gli effetti 
del negozio, dall'ordinamento giuridico di cui il negozio _ stes-
so si presenta come norma. 

( 12) Oltre alle citazioni privatistiche in questo senso, per le quali ri-
mandiamo alle indicazioni contenute nel citato studio di DE GIOVANNI, è op-
portuno mettere in rilievo l'affermazione del negozio privato come atto norma-
tivo che è stata sostenuta da un pubblicista: SANTI RoMANO, L'ordinamento giu-

.d.' 2• d Firenze 1946 pag. 71, nota 47 quater, e Frammenti di un dizio-. Tl lCO, e ,, , 
· · 'd;c0 ci·t voce Atto e negozio giuridico, specialmente pag. 7 ss. nario giuri , ., 

(13) In questo senso, SALVATORE ,ROMANO,. negl~ scritti cit~ti supra, alla 
nota 10; diversamente. invece. FERRI. L autonomia privata. loc. cit. 
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In altri termini, il problema va impostato partendo dal-
l'angolo visuale di una interferenza tra ordinamenti giuridici 
distinti ( 14), e, conseguentemente, di « rilevanza», nei con-
fronti dell'uno, quello statuale, degli atti dell'altro, ossia quel-
lo creato mediante l'esercizio dei poteri normativi di auto-
nomia privata ( 15). 

La posizione che assume l'ordinamento statuale, nei con-
fronti del negozio privato, è, in definitiva, quella di ·un suo 
riconoscimento, come norma di un diverso ordinamento ; e· 
questo riconoscimento, che avviene, s'intende, entro i limiti 
che lo stesso ordinamento statuale pone all'autonomia privata, 
significa attribuzione al negozio non di effetti, i quali deriva-
no dalla sua stessa natura normativa, ma di efficacia nei con-
fronti dell'ordinamento statuale ( 16). 

Naturalmente, da questa impostazione consegue altresì la 
distinzione tra due nozioni, le quali vengono usualmente con-
fuse: quella di effetti del negozio, e quella di efficacia; in-
fatti, resta così chiarito che mentre l'una vale nell'ambito 
dell'ordinamento privato, la seconda riguarda propriamente la 
rilevanza che la norma di questo ordinamento acquista per 
l'ordinamento statuale ( 1 7). 

Si è voluto indicare, sia pure con estrema sinteticità, i 
tratti principali del concetto di negozio, inteso come esplica-
zione dei poteri normativi di autonomia privata, in quanto 
esso pare di gran lunga preferibile al contrapposto orienta-
mento cui si è sopra accennato, per tutto un complesso di mo-
tivi la cui esposizione analitica non può essere compiuta in 
questa sede . 

. . . (1_4)_ ~ulla problematica relativa alle interferenze tra ordinamenti giu-
r~d1c1 d1stmh, v. la seconda parte de L 'ordinanumto giuridico ( cit., pag. 106 ss.) 
d1 SANTI ROMANO. 

(15) SALVATORE ROMANO, Autonomia privata, cit., pag. 25 ss. 
(16) SALVATORE ROMANO, Autonomia privata, cit., pag. 28 ss. 
(17) SALVATORE Rol\-UNO. Autonomia vriuata. cit •• -pagg. 115, 116. 
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Dalle considerazioni che precedono, comunque, relative 
alla distinzione tra le opposte concezioni del negozio come fat-
tispecie, o come atto normativo, risulta chiaramente di quan-
ta portata sia l'accoglimento dell'uno o dell'altra, anche ai 
ristretti fini della nostra indagine: l'invalidità del contratto, 
l'inserzione automatica di clausole imperative al posto di quel-
le pattuite dai privati, non possono essere delineate in modo 
analogo in ambedue le ipotesi. 

Da ciò deriva una insopprimibile esigenza di scegliere 
la teoria del negozio da porre a base degli ulteriori sviluppi 
del nostro ragionamento ; la contrapposta esigenza, poi, che 
una presa di posizione così netta, su un tema tanto tormenta-
to, sia giustificata e, per così dire, documentata in quel modo 
adeguato che è qui impossibile, porta necessaria1nente alla 
conseguenza per cui all'accoglimento della teoria dell'auto-
nomia privata debba essere dato, in questa sede, il solo va-
lore di una ipotesi di lavoro. 

3. Si può passare, ormai, all'applicazione delle premes-
se che in tal modo si sono accolte, all'analisi delle conseguen-
ze che discendono dalla non conformità dei negozi privati, 
agli atti amministrativi del tipo qui studiato. 

Tali conseguenze, come si è visto, consistòno, in primo 
luogo, nella invalidità, nelle sue varie forme, del negozio 
stesso. 

Per quel che riguarda, in genere, la nullità del negozio 
privato, essa, secondo la teoria cui qui si aderisce, va delinea-
ta come un rifiuto di riconoscimento, una negazione dell'effi-
cacia ( intesa nel peculiare significato di questo termine sopra 
indicato) della norma dell'autonomia privata, da parte del-
l'ordinamento statuale ; e questa valutazione di irrilevanza del 
negozio privato conseJ!Ue ad una sua contrarietà alle << ••• nor . 
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me conformatrici (scii. dell'ordinamento statuale) che pongo-
no le condizioni di esistenza, essenzialmente forma costituti-
va, causa, contenuto ( oggetto) e limiti di autonomia ( divie-
ti) » ( 18). 

E poichè tali norme sono poste nel preminente interesse 
pubblico, il rifiuto di riconoscimento del negozio privato, in 
cui si traduce la sua notazione di nullità, costituisce nient'al-
tro che un mezzo per la tutela dell'ordinamento statuale ( 19); 
per altra via risulta così confermato quel collegamento tra 
nullità del negozio e interesse pubblico, che era stato talvolta 
affermato in dottrina ( 20). 

Con l 'individuazione di casi, nei quali la nullità del ne-
gozio privato consegue ad una sua non conformità non già ad 
atti statali legislativi, ma ad atti statali amministrativi, le pro-
spettive che risultano dagli schematici richiami che precedo-
no, e che sono basati sulla previsione dell'ipotesi più usuale, 
vamio per qualche verso ampliate; e ciò, anche indipendente-
mente dal rilievo sopra svolte, che involge la problematica 
relativa alla nozione di atto normativo. 

L'aspetto di maggiore rilevanza di tale ampliamento, con-
eerne la precisazione dei rapporti tra invalidità dell'atto e in-
teresse pubblico. 

Infatti, nei casi c_he si considerano, l'intere sse pubblico 
che è alla base della invalidità del negozio, si ricollega in 
qualche modo all'attività amministrativa: questa potrà sem-
brare una osservazione del tutto banale, giacchè in tali casi 
l'invalidità del negozio deriva da· una sua non conformità ad 

(18) SALVATORE RoMANO, Autonomia privata, cit., pag. 116. 
(19) SALVATORE ROMANO, Autonomia privata, cit., pag. 116. 
( 20) Cfr.: V ASELLI, Deliberazioni nulle e annullabili delle società per azio• 

ni, Padova 1947, pag. 20 ss.; cfr. anche, ivi, la citazione dell'opinione per qual-
.che aspetto diversa di CANDIAN, con rilievi critici. 

....,. 

' 

t 
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atti amministrativi; ma è proprio in sede di approfondimento 
del punto, che si incontrano delle difficoltà notevolissime. 

Tali difficoltà concernono soprattutto il rapporto nel 
quale si pongono gli interessi che si ricollegano all'attività 
amministrativa, con quelli che sono correntemente definiti 
pubblici, riferendoli all'ordinamento statuale nella sua inte-
rezza ; una precisazione in questo senso sembra che possa es-
sere tentata solo delineandone i possibili sviluppi in due dire-
zioni, le quali, peraltro, possono benissimo non escludersi a 
vicenda, ma essere valide, talvolta l'una e talvolta l'altra, in 
relazione alle particolarità dei casi rispettivamente considerati. 

Anzitutto, si potrebbe delineare l'ipotesi che gli atti am-
ministrativi che limitano l'autonomia privata non facciano 
altro che prendere in considerazione determinati interessi sta-
tuali, procedendo tutt'al più ad una semplice specificazione 
della loro definizione legislativa, e alla relativa indicazione 
in dettaglio del mezzo di tutela , che è costituito dal divieto o 
dalla imposizione di un determinato comportamento negoziale 
del privato. 

Una più esatta precisazione degli schemi attraverso i qua-
li l'Amministrazione specifica l'interesse pubblico da tutela-
re, assai probabilmente non è che un riflesso di una più vasta 
indagine, relativa, in genere, ai possibili rapporti nei quali 
l'atto amministrativo si può porre nei confronti della legge: 
talvolta completamento di un precetto legislativo, tal'altra 
esercizio di un potere che sotto questo profilo è autonomo, e 
che il legislatore attribui sce alla pubblica Amministrazione, e 
così via; è appena il caso di osservare, peraltro, che questo è 
solo un aspetto, anche se forse il più saliente, della delicata 
tematica cui si è più volte accennato: quella attinente alla 
tipologia degli atti amministrativi, e alle relative classifica-
. . 

ZIOnl. 
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D'altra parte, non sembra che una prospettiva del gene-
re sia valida in tutti i casi; ossia, pare che talvolta l'interesse 
che è perseguito dall'Annninistrazione nell'esercizio dei suoi 
poteri di incidenza sull'autonomia negoziale privata, non pre-
senti quel carattere di im1nedesimazione assoluta con l'inte-
resse statuale, che è invece percepibile per quel che riguarda 
le disposizioni legislative relative; per esempio, il diveto del 
patto con1missorio, o la prescrizione di determinate forn1e 
ad substantiani. 

Una considerazione del genere sembra valere, anzitutto,_ 
per l'ipotesi che è sicuramente ipotizzabile, nella quale i po-
teri di cui si discorre siano attribuiti ad enti pubblici diversi 
dallo Stato ; e questo accenno è con1piuto non tanto per l'im- -
portanza pratica e la frequenza dei casi in tal modo richiama-
ti, ma per la loro evidenza sotto questo profilo, la quale si può 
affermare notevole, - anche senza addentrarci nell'analisi del- -
l'annosissimo problema relativo ai rapporti tra fini dello Sta• 
to e fini degli enti pubblici minori. 

S'intende che l'osservazione relativa agli atti posti in es--
sere da enti pubblici diversi dallo Stato ha il solo valore di 
dimostrare inaccettabile in tutti i casi la prospettiva che si è-
sopra delineata, giacchè una volta che in base a tale rilievo -
si debba ammettere la possibilità di una diversa costruzione, 
e si vogliano esaminare i suoi limiti di applicabilità, non si 
tarda a scoprire altri casi , nei quali si può discutere che essa 
ricorra, e in cui l'atto amministrativo è posto in essere da or-
gani amministrativi statuali. 

Anzi, si può attribuire alla comparsa di un elemento, la 
funzione di indice di una ( almeno probabile) esclusione di un 
rapporto di totale immedesimazione tra l'interesse statale com-
plessivamente considerato, e l'interesse pubblico che viene 
curato dagli atti ammini.4'trativi che incidono sull'autonomia 
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privata: e questo elemento è costituito dalla semplice annul-
labilità che colpisce i negozi a tali atti non conformi. 

Si è già accennato esplicitamente alla esistenza di casi 
del genere, che si sono esemplificati col riferimento al con-
tratto di lavoro, stipulato senza l'osservanza dell'atto dell'uf-
ficio di collocamento; è bene tenere conto di questo esempio, 
nelle considerazioni che seguiranno, cercando di prescindere 
dalle ulteriori complicazioni che derivano dall'essere attribui-
to il potere di chiedere l'annullamento del contratto ad un 
01·gano dai caratteri tanto discussi, come il pubblico mini-
stero. 

Ora il valore del rilievo relativo alla esistenza di casi 
nei quali la non conformità all'atto amministrativo comporta 
solo l'annullabilità del negozio, pare assai notevole, ove si 
consideri il diverso fondamento che questa avrebbe, secondo 
l'orientamento dottrinale che si è qui accolto : e cioè, ove si 
tenga conto che la annullabilità, a differenza della nullità 7 si 
basa su un interesse che viene definito privato ( 21 ). 

Questa affermazione è qui ripresa in stretto riferimento al 
campo nei confronti del quale essa è stata avanzata, e cioè 
quello dei negozi privati ; non si vuole qui valutare la sua 
portata anche nei confronti degli atti amministrativi, sul cui 
regime incidono fattori che sono troppo diversi da quelli che 
si registrano nell'ambito degli atti privati ( 22). 

Ad ogni modo, ove si consideri nella ricostruzione de] 
fenomeno della invalidità dei negozi privati, anche l'ipotesi 

(21) SALVATORE ROMANO, Autonomia privata, cit., pag. 116. 
( 22) Pur premettendo l'avvertenza di cui nel testo, si può rilevare inci-

dentalmente il particolare significato che verrebbe in tal modo ad acquistare, 
sotto il profilo indicato, la nota tesi di GUICCIARDI ( cfr.: La giustizia ammini-
strativa, 3• ed., Padova 1954, pag. 11 ss.), secondo la quale le norme C'.d. di azio-
ne, le quali condizionano la validità degli atti amministrativi, sarebbero poste 
a tutela di interessi che sono specifici deli'Amministrazione stessa; sulle que-
stioni che sorgono relativamente ai rapporti tra tali interessi, e quelli propri 
<lell'ordinamento statuale unitariamente C'oni;iderato, v. infra nel testo. 
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I I I ullahilità derivi da una loro non con-nella qua e a oro ann . , 
formità ad atti amministrati vi, non s1 puo n~n ammett~re 
h J f d . invalidità può talora basarsi anche su 1n-c e ta e orma 1 . . , . . 

. hbl" . ali ~ono quelli perseguiti dall Am1n1n1stra--teress1 pu 1c1, qu .., , 
· Il' · · d · poteri di cui si discorre; peraltro, 1 af-z1one ne eserc1z10 e1 

f · · tata anche se deve essere corrispondentemen-ermaz1one ripor , 
te ampliata, conserva intatta una sua validità, per quel che 
riguarda il distacco tra gli interessi che son~ alla . b~se dell~ 
nullità di un negozio, e quelli in fnnzione dei quah, invece, e 
prevista la sua sola annullabilità. 

Le conseguenze che sono da trarsi dalle considerazioni 
che si sono sopra svolte, balzano evidenti: ove si ritenga di 
dover accogliere la distinzione la cui pos~ibilità è stata pro. 
spettata, si deve ammettere che affiori anche nel nostro tema,. 
una distinzione che è ben nota in dottrina, per quanto non 
sia stata particolarmente approfondita : quella tra interessi che 
sono propri dello Stato nella sua interezza, e interessi i quali,. 
pur dovendosi definire come pubblici, in quanto sono perse-
guiti o da enti pubblici diversi dallo Stato, oppure, addirittu-
ra, da organi amministrativi statuali, pure nei confronti dei 
primi si presentano in un certo qual modo differenziati. 

S'intende che tali rilievi possono valere, tutt'alpiù, come 
spunto ricostruttivo, in una materia assai delicata che deve 
ancora essere avviata a soluzione ; purtroppo, però, non è pos-
sibile in questa sede tentare ulteriori progressi, giacchè non si 
può procedere oltre, se non sulla base della soluzione di altri 
e gravissimi problemi che qui non possono essere affrontati; 
proble1ni che non si riferiscono solo ai rapporti tra Stato ed 
enti pubblici 1ninori, ma soprattutto a quelli tra Stato com-
plessivamente considerato e pubbli"ca A . . t . mm1n1s razione sta-tuale. 

, Invero, la poliedricità . di aspetti della nozione di Stato 
e ben lungi dall'essere soddisfacentemente esplorata; un pri-
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mo, gra~d~ p~sso in tal senso è stato sicuramente compiuto con 
quella di stinzione tra Stato concepito come ordinamento giu-
ridico, e Stato considerato come persona ( 23), che è ormai 
generalmente accolta in dottrina ( 2 4) ; ma non sembra che da 
tale distinzione siano state tratte tutte le possibili conseguenze. 

Potrebbe essere assai interessante anche una valutazione 
alla luce di essa di quella fondamentale tripartizione dei po-
teri dello Stato ( 25), la cui elaborazione dottrinale peraltro , ., 
ha portato a risultati che per qualche aspetto sono sicuramen-
te negativi, in ordine ad una valutazione d'insieme dei vari 
profili dello Stato medesimo : nel continuo approfondire i ca-
ratteri differenziali delle funzioni singolarmente analizzate, si 
è trascurato di metterne in luce i caratteri comuni, i quali so-
no sicuramente prevalenti; e ciò, con gravissime conseguenze 
sotto vari aspetti, non ultima delle quali la perdita, su un pia-
no di pura dogmatica giuridica, di quella nozione unitaria del-
lo Staatsakt, le cui applicazioni sarebbero pure di grande uti-
Jità. 

Comunque, per quel che qui maggiormente interessa, si 
può notare che la precisazione dei caratteri specifici dell'Am-
ministrazione, non può avvenire solo in relazione a quelli delle 
altre due, o più, funzioni che si vogliono considerare fonda-
mentali deJlo Stato ; ma anche, e, anzi, prin1a di tutto, essa 
investe la problematica dei rapporti tra Amministrazione e 

( 23) SANTI RoMANO, da ultimo in: Principi di diritto costituzionale gene• 

rale, 2• ed., Milano 1946, pag. 55 ss.; 59 ss. 
(24) MIELE, Principi di diritto amministrativo, cit., pag. 3 ss.; cfr. an-

che, da ultimo: ALES SI, Nuovi orientamenti in tema di responsabilità degli enti 
pubblici, in Riv. trim. dir. pubbl., 1959, pag. 740 e: i~ pr~ceden~a '. L'a~~r,1~~-
:ione costituzionale della sovranità popolare ed i suoi rif/,essi ammzmstrativistici, 
ivi, pag. 52; v. anche gli autori citati alla nota 18. 
. ( 25) Non interessa qui esaminare le modificazioni, ed anzi, le ulteriori 
suddistinzioni e moltiplicazioni, apportate dalla dottrina più recent~ alla for-
mulazione originaria della teoria del MoNTF.SQIJfF.U. 
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Stato unitariamente considerato; problematica, che sembra 
dover essere svolta su ambedue i piani corrispondenti alla 
distinzione sopra accennata tra Stato-ordinamento e Stato-
persona. 

Per quel che riguarda il primo di essi, si deve dire che 
il punto ha destato di recente l'attenzione della dottrina, la 
quale ha tentato di dare una soluzione al problema di quanto 
e di come gli atti dell'Amministrazione concorrano alla for-
mazione dell'ordinamento giuridico statuale (26); al riguar-
do, peraltro, si può rilevare che, forse, è opportuno tener con-
to sotto questo profilo non solo degli atti amministrativi che 
tradizionalmente vengono richiamati a proposito degli atti 
norn1ativi, ossia i regolamenti e le circolari, ma anche di altri 
tipi di atti amministrativi; e, certo, a questo proposito, un 
particolare posto va dato a quegli atti che sono qui studiati i 
quali, come si è notato, svolgono, in definitiva, la stessa fun-
zione delle norme c.d. strumentali. 

Comunque, anche per quel che riguarda i rapporti tra 
Stato-persona e Amministrazione, le questioni che sorgono so-
no degne della massima attenzione ; tra di esse, trova il suo 
1nigliore inquadramento il problema al quale si è sopra ac-
cennato, relativo ai limiti nei quali l'Amministrazione perse-
gua degli interessi che si immedesimano con quelli dello Stato 
unitariamente considerato, oppure che le sono in qualche mo-
do specifici ( 27). 

Sembra che il solo richiamo ai termini di questa proble-
matica di fondo possa costituire una valida giustificazione del-
l'affermazione che, nel presente lavoro, non si può andare 

(26) Cfr. lo studio di OTTAVIANO, Sulla nozione di ordinamento ammini• 
strativo e di alcune sue applicazioni, in Riv. trim. dir. pubbl., 1958, pag. 825 ss. 

( 27) Cfr. sul punto le considerazioni di P1ccARDI, La distinzione tra di-
ritto e interesse nel campo della giustizia amministrativa, in Studi per il cente-
nario del Consiglio di Stato, Roma 1932, voi. Il, pag. 198 ss. 
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più in là di osservazioni che pongano in luce le implicazioni 
di essa, con le questioni relative all'interesse che è alla base 
degli atti amministrativi che limitano l'autonomia privata~ e 
alle diverse possibili conseguenze ( annullabilità, nullità), che 
colpiscono i negozi i quali non si conformino a tali atti am-
ministrativi. 

. 4. Particolare considerazione, poi, merita l'ipotesi nel-
la quale l'invalidità, che in questo caso assume quasi sempre 
la forina della nullità, non investa l'intero negozio, giacchè la 
clausola contraria alla disposizione contenuta nell'atto ammi-
nistrativo sia da questa automaticamente sostituita; e, anzi, il 
discorso che è necessario fare al riguardo deve toccare dei 
punti di notevole delicatezza. 

Preliminarmente, è da osservare che il fenomeno della 
inserzione in un contratto privato, di una disposizione cogen-
te, al posto di una corrispondente clausola pattuita dalle par-
ti, e da questa difforme, non si rinviene esclusivamente in re-
lazione all'attività amministrativa qui considerata: sono ben 
noti, infatti, i numerosi casi nei quali una disposizione im-
perati va del genere, e con la sua peculiare efficacia, si tr?va 
contenuta in norme di legge, e particolarmente nello stesso co-
dice civile ( 28); si tratta di casi i quali, pur nella loro molte-
plicità e varietà, possono comunque essere tutti inquadrati nel-
le disposizione generali degli artt. 1339 e 1419 secondo com-
ma del codice civile. 

D'altra parte, è ben noto anche un altro campo nel quale 
una disciplina cogente, che però non è statuale, di un dato 
rapporto, si sostituisce a quella eventualmente difforme pat-
tuita dalle parti : quello del rapporto di lavoro, in cui le clau-

(28) Per una ricca esemplificazione di casi del genere, v.: SANTORO PASSA• 
•aELLI, Dottrine generali ,/t:,l diritto ri11ilP-. cit .. pagg. 24, 7, 24,8. 

11. A. ROMANO 
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sole del contratto collettivo prevalgono su quelle eventualmen-
te difformi del contratto individuale ( 29). 

Ove si tenga presente questa varia gamma di ipotesi, nel-
le quali il fenomeno in esame si manifesta, il caso nel quale 
la disposizione non solo imperativa, ma anche automatica-
mente sostitutiva, sia contenuta in un atto amministrativo, 
può senz'altro essere delineato nel quadro complessivo che da 
tale gamma risulta; in un certo senso, allora, potrebbe sem~ 
hrare fuori posto lo svolgimento di considerazioni relative ai 
caratteri generali del fenomeno stesso, giacchè potrebbe pare-
re sufficiente in questa sede mettere in rilievo le eventuali . 
particolarità che il nostro caso presentasse, rispetto agli altri 
casi analoghi. 

Peraltro, un discorso il quale avesse tali limiti, sotto di-
verso aspetto potrebbe apparire monco, e ciò, anche prescin-
dendo dalla considerazione che, se ci si dovesse limitare ad 
un paragone tra il caso di determinazioni cogenti e sostituti-
ve contenute in atti amministrativi, e quelle contenute in atti 
legislativi, si dovrebbe ricalcare molto da vicino, almeno in 
gran parte, quanto detto in precedenza a proposito delle ri-
spettive ipotesi di invalidità del negozi"o. 

L'insufficienza di una valutazione del caso che qui spe-
cificamente si interessa, sotto il solo profilo che si è indicato, 
discende dalla scarsa elaborazione che in dottrina ha avuto 
il fenomeno della sostituzione di una disciplina imperativa 
di un rapporto, a quella convenzionale difforme, sia in gene~ 
re, sia in relazione alle ipotesi in cui tale disciplina imperativa 
sia contenuta in un atto legislativo o in un contratto collettivo 
di lavoro. 

D'altr_a parte, la necessità di una valutazione generale del 
fenomeno in esame, pare ricollegarsi a ragioni che sono più 

( 29) Cfr. art. 2077 cod. civ. 
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prof onde di una se 1 · . . . 
h mp ice esigenza di individuare dei dati di 

partenza c e non so t • ffi . . '. no s ah su cientemente elaborati negli altri rami del diritt d o, ove, per qualche aspetto, avrebbero potuto trovare sede . 

. I~fa_u_i, si può osservare, per quel che riguarda le di-
spos1z1on1 imperative e sostitutive contenute in atti legislativi 
che esse sono abbastanza numerose, ma che la frequenza co~ 
la quale esse ricorrono trova dei limiti ben precisi, in ragio-
ne della stessa pesantezza e rigidità che è propria dello stru-
mento legislativo ; per questi motivi, si può ricorrere a questo 
solo quando ci si trovi di fronte ad esigenze pratiche che si 
presentino con un minimo di carattere generale e duraturo : 
è evidente che tale strumento è del tutto inidoneo, e deve es-
sere sostituito da quello amministrativo, tutte le volte che si 
renda necessario operare in relazione a situazioni particolari 
e mutevoli, come, per esempio, è la regola in materia di diri-. . g1smo economico. 

D'altro canto, le attuali incertezze della disciplina legi-
slativa dei sindacati e della loro attività, e, in particolare, del-
la efficacia dei contratti collettivi di lavoro, non può non te-
nere in sospeso ogni approfondita elaborazione della materia 
da parte dei cultori di diritto del lavoro. 

Da tutto questo deriva che, attualmente, l'approfondi-
mento del fenomeno della sostituzione automatica di una di-
sciplina cogente di un rapporto, alla corrispondente disciplina 
negoziale da essa difforme, sembra trovare la sua più opportu-
na sede di trattazione in relazione allo studio di quegli atti 
amministrativi che limitano l'autonomia negoziale privata, 
perchè questa pare ess~re la materia nella quale, il fenomeno 
stesso acquista una notevolissima importanza, non solo da un 
punto di vista pratico ma anche sotto un profilo scientifico. 
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5. Prima di accennare qualche spunto p1u specifica-
niente ricostruttivo del fenomeno in esame, gioverà svolger~ 
brevemente qualche considerazione generale, specie su qu~• 
suoi aspetti salienti, che sono stati posti in particolare evi-
denza dalla dottrina. 

Questa insiste molto nel rilevare che la sostituzio~e di 
una disciplina imperativa a quella convenuta dalle parti, co-
stituisce una delle più gravi forme, e forse la più grave, di 
incidenza da parte dell'ordinamento giuridico statuale sulla 
autonomia negoziale privata. 

Le ragioni di questa affermazione sono abbastanza note, 
e, ad ogni modo, assai chiare: nella ipotesi normale di con-
trasto tra una disciplina cogente, e una contraria pattuizione 
negoziale, il conflitto si risolve nel senso che quest'ultima de-
ve considerarsi nulla; ossia, come si è accennato in preceden-
za, quando l'ordinamento statuale, a tutela di un proprio in-
teresse, dispone una no'rmativa che è inderogabile per le parti 
private, esso reagisce ad un loro difforme comportamento ne-
goziale, lesivo, perciò, del proprio interesse, negando il « ri-
•Conoscimento » della norma privata, considerandola irrilevan-
te nei propri confronti. 

In questo quadro, è possibile valutare le complessive con-
seguenze della violazione di una qualsiasi norma imperativa: 
se la clausola negoziale ad essa diff 01·me è essenziale, è l'in-
tero negozio che viene disconosciuto dall'ordinamento statua-
}~ ; altrimenti, facendo ricorso alla nozione di invalidità par-
ziale, la restante parte della norma privata conserva la pro-
pria rilevanza ( 30). 

In tale ipotesi, in definitiva, se le parti pongono in es-
sere un comportamento negoziale contrario a nonna indero- -

{ 30) Cfr. art. 1419. primo comma. ~od. civ. 
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gahile, ciò comporta solo che esse non possono raggiungere un 
risultato che è vietato dall'ordinamento statuale, ma la rea-
zione di quest'ultimo a tale contrarietà è limitata al disco-
noscimento del negozio, senza arrivare a considerarlo produt-
tivo di effetti che non sono voluti dalle parti. 

Viceversa, completa1nente diverso è il quadro che si ha, 
quando la disciplina inde1·ogabile non solo escluda la rile-
vanza per l'ordinamento statuale della difforme pattuizione 
privata, ma addirittura si sostituisca ad essa : infatti, in que-
sto caso . tale sostituzione porta alla conseguenza che il nego- · 
zio stipulato dalle pa1·ti rimane complessivamente valido, pe-
rò inteso con un contenuto, e quindi con i corrispondenti ef-
fetti, che sono diversi da quelli voluti dalle parti stesse ; os-
sia, si ha una normativa del rapporto che non è conforme a 
quella voluta dai privati, pur ricollegando si in qualche modo 
alla normativa da essi posta in essere ( 3 I); si vedrà tra breve 
in che modo è possibile ricostruire il fenomeno ( 32). 

Ad ogni modo, risulta già chiaro, in base agli aspetti di 
questo che si possono rilevare dalle considerazioni così som-
mariamente svolte, che nell'ipotesi in esame l'ordinamento 
statuale impiega, per il raggiungimento dei propri fini, uno 
strumento che è ben diverso da quello che è usato nel caso 
normale, nel quale nel contrasto tra disposizione inderoga-
bile e clausola negoziale, si ha la sanzione della sola nullità 
di quest'ultima. 

Infatti, in questo secondo caso, la tutela dei fini che 
l'ordinamento statuale intende perseguire, è evidentemente 

( 31) Cfr . per qu esto ordine di considerazioni: RUBINO , Libertà contrat• 
tuale e inserzione automatica di clausole, in Moneta e credito, 1948, pag. 530; 
DE MARTINI, Inserzione automatica dei prezzi di calmiere nei contratti , in Giur. 
comp. Cass. civ., 1948, 3° quadr., pag. 791 ss. 

( 32) Cfr., per una ricostruzione di questa ipotesi , la nota di CARNELUTTI , 

Tentativo contrattuale, in Foro it., 1948, I , 239 ( citato da DE MARTINI, op. u.lt. 
cit., pag. 793). 
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·, uui·unta neo-ando in tutto o in parte la rilevanza del ne-gia rar:,i:, o . . • • . 

1•0 privato • 1na quando la disposizione imperativa s1 sosh-goz , . , 
tuisce addirittura · alla clausola contrattuale, allora non vi e 
dubbio che i fini pubblici da perseguire possono essere tute-
lati solo considerando il negozio valido e produttivo di effetti, 
precisamente di quegli effetti che, anche se non voluti dalle 
parti, sono disposti in modo cogente ( 33). 

Naturaln1ente, l'attribuzione di rilevanza per l'ordina-
inento statuale della norma privata col contenuto così cor-
·retto, è c01npiuta soprattutto in vista di quella ulteriore atti-
vità statuale nei confronti dell'autonomia privata, che si con-
creta nell'attuazione di tale norma in sede giurisdizionale; e, 
d'altro canto, esaminando il punto sotto un profilo esclusiva-
niente pratico, non sembra dubbio che uno dei mezzi di mag-
giore efficienza, ai fini della realizzazione di quello stn1mento 
di tutela degli interessi statuali del quale si discorre, sia, ap-
punto, l'attribuzione alla parte della possibilità di ottenere 
l'attuazione in via giurisdizionale del contratto col contenuto 
previsto imperativamente; ·e ciò non solo nel caso di un suo 
inadempimento totale da parte della controparte, ma anche 
nel caso di un suo adempimento conforme a quanto pattuito. 

Questa è la strada che, dopo qualche incomprensibile 
oscillazione iniziale, ha imboccato la giurisprudenza, specie 
in relazione a quei casi che ad un certo 1nomento si sono pre-
sentati con rilevantissima frequenza : ossia la negoziazione di 
merci, il cui prezzo è sottoposto a determinazione imperativa, 
a prezzi rispetto a questa maggiorati. 

. La c_onseguenza più rilevante della applicazione a que-
sta 1potes1 delle considerazioni che si sono sopra svolte, è co-

bro 1t33
(~ ~fr. in q~e~to senso: MIRABELLI, in Commentario al codice ci11ile, li-

ei contratti m generale), Torino 1958, voi. II, pag. 389. 
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stituita dalla ripetibilità da parte dell'acquirente, di quanto 
pagato in più rispetto al prezzo determinato d'imperio. 

In questo caso, è possibile apprezzare tutta la portata 
del fenomeno in esame: solo mediante l'attribuzione all'ac-
quirente di un simile potere, è possibile perseguire il fine vo-
luto dal legislatore; questo fine, d'altro canto, non sarebbe 
raggiunto, non solo ove si ritenesse che il sovraprezzo pagato 
fosse irripetibile ( e questo è ovvio, giacchè altrimenti si sa-
rebbe eseguito il contratto, proprio col suo contenuto che, 
anche se pattuito dalle parti, è vietato dalla legge), ma nep-
pure se si considerasse il contratto radicalmente nullo, con la 
conseguente ripetibilità da parte di ambedue i soggetti del 
negozio, della loro intera prestazione ( 3 4 ). 

Queste ultime osservazioni permettono anche lo svolgi-
mento di qualche rilievo critico nei confronti di un orienta-
mento che in dottrina è molto diffuso : quello volto ad in-
quadrare il fenomeno in esame nella ipotesi di conservazio-
ne ( 35), quando non addirittura in quella di conversione ( 36) 
del negozio giuridico. 

Non vi è dubbio che il caso che qui si esamina, e gli isti-
tuti del tipo della conversione, conservazione, etc., del nego-

( 34) Cfr., nel senso di cui nel testo: BIGIAVI, Ripetibilità del sovraprezzo 
pagato al "mercato nero", in Dir. e giur., 1946, Il, _pag. 280 ss., con ampie indi-
cazioni di dottrina e di giurisprudenza; RUBINO, nota a Cass. 6 agosto 1947, 
n. 1471, in Foro it., 1948, I, 314; CoLETTI, nota a Cass. 18 giugno 1958, n. 2091, 
in Acque, bonifiche e costruzioni, 1958, 363; cfr. anche: M1RABELLI, Dei con-
tratti in generale, loc. ult. cit., pag. 389 ; DE MARTINI, Inserzione automatica 
dei prezzi, etc., cit., in Giur. comp. Cass. civ., 1948, 3° quadr., pag. 794. 

( 35) TRABUCCHI, Istituzioni di diritto ciuile, 12" ed., Padova 1960, 
pag. 180; BRANCA, Istituzioni di diritto privato, 4a ed., Bologna s.a., ma 1958, 
pag. 98; RIVA SANSEVERINO, Commentario al codice civile diretto da Scialoja e 
Branca, Del contratto collettivo di lavoro, pagg. 101, 102. 

( 36) BETTI, Teoria generale _del negozio, cit., pagg. 487, 488 e 510; per 
rilie .vi critici al riguardo, cfr.: SANTORO PASSARELLI, Dottrine generali del diritto 
.civile, l'it., pagg. 24 7, 248. 
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· · ·d· presentino un tratto con1une: ossia che, me-z10 giuri ICO, • • 
diante essi, è possibile salvare, almeno 1n parte, quel negozio 
che altrimenti dovrebbe cadere in toto, perchè contrario a di-
sposizione imperativa, almeno in qualche suo elemento. 

Ma pare che le analogie tra le ipotesi considerate si fer-
mino qui, e, anzi, ove queste vengano valutate sotto un di-
verso profilo, sembra che le differenze, e addirittura le con-
trapposizioni che è possibile distinguere tra di loro, abbiano 
un carattere nettamente prevalente. 

Infatti, tutte le ipotesi che generalmente vengono rag-
gruppate o riavvicinate alla conservazione del negozio giuri- -
dico, tendono a dare una soluzione al conflitto tra tale nego-
zio, e disciplina statuale inderogabile, la quale, pur non por-
tando ad effetti che siano con quest'ultima contrastanti, pure 
salvino il massimo possibile di quanto voluto dai privati ; più 
precisamente, la rilevanza per l'ordinamento statuale, di quel-
la parte della norma privata, che non sia difforme da dispo- -
sizione imperativa, è in tali casi ad essa attribuita, in funzio- -
no della realizzazione più lata possibile dell'autonomia ne- -
goziale privata. 

Viceversa, quando vi è inserzione automatica nel nego-
zio, delle disposizioni imperative, la rilevanza del negozio 
stesso nei confronti dell'ordinamento statuale viene assicu-
rata non già per tutelare la volontà privata fino all'estremo 
limite · compatibile con la disciplina cogente, ma per attuare · 
quella regolamentazione del singolo rapporto che è voluta da 
tale disciplina. 

La riprova della esattez2a di questa impostazione la si 
ha,. ove, si ~onsideri che, nell'ipotesi di conservazione del ne-
gozi?, I ordinamento statuale riconosce la rilevanza della par-
te_ ~i q~esto non difforme da disciplina cogente, solo nei }i .. 
miti nei quali questa validità parziale non sia contraria alla 
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volontà delle parti ( 3 7) ; per contro, il lato caratteristico del-
la ipotesi di sostituzione di una disposizione imperativa alla 
difforme convenzione privata, consiste proprio nella circo-
stanza per cui l'ordinamento statuale riconosce l'efficacia del 
negozio, in tal modo corretto, indipendentemente dalla vo-
lontà in questo senso delle parti, ed, eventualmente, anche 
in contrasto con essa ( 38). 

6. Nel delineare il fenomeno della sostituzione di una 
disciplina imperativa di un rapporto, alla difforme clausola 
convenuta ti·a le parti, si incontra un fondamentale problema 
che può essere schematicamente impostato nei termini se-
guenti: se tale disciplina imperativa, che proviene da un 
organo statuale, o, in ogni caso, diverso dalle parti del con-
tratto, pure si atteggi nei confronti del rapporto disciplinato 
come una norn1a avente carattere contrattuale, oppure essa si 
mantenga sempre estranea al residuo del negozio che rimane 
in vita, e su un diverso piano da questo. 

Per porre maggiormente in evidenza la portata dell'al~ 
ternativa delineata, gioverà indicarne le conseguenze, sdop-
piandole secondo che esse siano valutate in ordine, rispetti-
vamente, al contratto come fonte di disciplina del 1·apporto, 
e al rapporto stesso. 

Sotto il primo profilo, si tratta di vedere se l'atto ( am-
ministrativo, nel nostro caso), che contiene la disciplina im-
perativa, sostituendosi nella regolamentazione del rapporto 
alle difformi clausole contrattuali, entri o meno a far parte 
del contratto, per così dire, mutando oppu1·e no il carattere 
contrattuale di tale regolamentazione, unitariamente consi-
derata. Sotto il secondo profilo, si tratta di analizzare se le 

( 37) Cfr. art. 1419, primo comma, cod. civ. 
( 38) Cfr. in questo senso: SANTORO PASSARELU. op. loc, ult. cit. 
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singole obbligazioni nelle quali si traduce il rapporto in tal 

d I t trovino unitariamente un fondamento nel mo o rego a o, . 
tt Ure Sl

• basino su questo solo alcune d1 esse, e contra o, opp 
precisamente quelle che si ricollegano alla sua parte non dif-
forme da norme imperative, mentre le altre dovrebbero fon-
darsi sul diverso atto contenente la disciplina cogente. 

II prohle 1na è già stato affrontato dalla dottrina, sia pu-
re non considerando il caso in cui la disciplina imperativa 
sia contenuta in un atto amministrativo, il quale, come si è 
detto, non è mai stato valutato, in genere, sotto il profilo 
della incidenza nella determinazione del contenuto · di un 
negozio privato. 

Per quel che riguarda diversi atti giuridici, dunque, il 
problema è stato esaminato anzitutto in relazione alle inter-
ferenze del contratto col1ettivo di lavoro, sul corrispondente 
contratto individuale; in Germania, dopo una prima fase 
nella quale l'orientamento dominante era a favore della tesi 
per cui la disciplina cogente si atteggerebbe con carattere 
contrattuale ( 39), attraverso una tormentata evoluzione ( 40), 
si è affermata la tendenza opposta, che attualmente è del 
tutto prevalente ( 41); anche la dottrina italiana sembra in . 
maggioranza orientata in questo secondo senso ( 42). Il pro• 

3
• ( 39) _Cfr. in questo senso, i? mod? assai reciso: KAs KEL, Arbeitsrecht, 

. e~., ~erhn 1928, pag. 35 ss.; v., m particolare la plastica immagine a pag. 38, 
•~ nferim~nto ~l. caso in cui il contratto collettivo di lavoro fissi una retribu-
zione o rana mm1ma di 80 Pf e · l · · U . nnig, e e parti, mvece, pattuiscano 70 Pfennig: 
:ol;: selb.~~ dwen~ die P~rteien den Betrag von 70 Pfennig schriftliche festsetzen 

en, wur e eme unsichtbare Rand ihnen di'e F d f"h d . . · d . e er u ren un sie immer 
w,e er zwmgen, den Betrag von 80 Pfe . . 'h 
einen frth · d V . nnig m ' ren Vertrag einzusetzen oder 

l er in en ertrag emgesetzen B t . ( 40) p I . e rag von 70 P/ennig unwandeln ». 

I II 
. er a sua stona, v.: NIKISCH, Arbeitsrecht 2a ed T"h' 1959 

vo . , pag. 385 ss. , ., u mgen , 

( 41) Cfr. tra gli altri· MAU T ·1 _gioa 410. S · s, ari vertragsgesetz, Gottin°en 1956 pa-
, CHNORR VON CAROLSFELD A b · h e ' ( 42) Cf . . ' r eitsrec t, Gottingen 1954, pag. 62. 

r. tra gli altri. ROVELLI L l · • a egge sulla disciplina giuridica dei 
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blema, viceversa, non sembra essere stato esaminato nelle 
trattazioni di carattere generale, in relazione alla sostituzio-
ne di disposizioni cogenti contenute in atti legislativi, alle 
difformi clausole contrattuali ( 43). 

Prima ancora di tentare di dare una sol:uzione al pro-
blema così delineato, è opportuno porre in risalto che esso 
in tanto può essere impostato con una effettiva rilevanza, co-
sì di ordine pratico, come per esigenze di un più generale in-
quadramento, in quanto si accolga quella nozione di negozio 
come atto normativo, che risulta dall'orientamento dottrinale 
in materia cui qui si aderisce. 

Infatti, ove si delinei il concetto di negozio giuridico 
alla stregua di una qualsiasi fattispecie produttiva di effetti 
giuridici, secondo gli schemi usuali di tale nozione, pare che 
la incidenza di una disciplina imperativa, che prevalga nella 
regolan1entazione del rapporto sulle difformi clausole con-
trattuali, non sposti molto il mezzo mediante il quale tale 
regolamentazione è attuata tra le parti. 

Infatti, ove si segua l'ordine di idee in parola, .}a rego-
lamentazione del rapporto è costituita, in buona sostanza, da 
quegli effetti giuridici che per l'ordinamento statuale si pro-
ducono, in dipendenza del fatto che le parti pongono in es-
sere il contratto corrispondente, considerato la fattispecie re-
lativa a tali effetti; se, poi, l'ordinamento statuale dispone 
imperativamente la produzione di determinati effetti, questi 
si verificano con il normale meccanismo, ricollegandosi sem-

rapporti collettivi di lavoro, in .Studi in memoria di Pier Paolo Zauzu cchi , Mi-
lano 1927, pagg. 294, 295; v., però: CAR NELUTTI , Teoria del regolamento col• 
lettivo dei rapporti di lavoro, Padova 1928, pagg. 156, 157 e 174, 175; MAZZONI, 

Il contratto di lavoro nel sistema del diritto italiano del lavoro, 2a eri., Fir enze 
1954, pag . 329. 

( 43) Cfr. per qual che traccia: M Es SINEO, Manuale di diritto civile e com-
merciale, voi. III, 9° ed., Milano 1959, pag. 638; Dottrina generale del contratto, 
Milano 1948, pag. 365. 
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I Contratto co1ne fattispecie: questa prev1s1one· 
pre c1oe, a . • d I · ' . . t tt'alpiù una dev1az1one a que pnn-cogente in1portera, u ' . bb 
. . · 1· ff ui scaturenti dal contratto sare ero c1p10 per cui g I e e . . . . 

f · quanto le parti hanno pattuito, pnnc1p1O sempre con orm1 a . . 
h · · · to secondo parte della dottrina carattenz- · c e come s1 e vis , 

zer;bbe la ste~sa nozione di negozio. In definitiva, tutto que-
bb a concludere che l'individuazione di casi, nei sto portere e · . . . . 

quali gli effetti del negozio sono . d1s~ost1 1mperah:_ament~, 
anche contro la volontà delle parh, dimostrerebbe l 1mposs1--
bilità di individuare un elemento caratterizzatore del nego- -
zio stesso dagli altri atti o fatti giuridici, quando esso venga 
definito mediante il concetto di fattispecie. 

Al contrario, delineando il negozio come atto norma- -
tivo, che, cioè, è fonte dei propri effetti, l'alternativa sopra 
prospettata comporta dei notevoli spostamenti di prospettiva 
proprio in ordine alla valutazione del modo di produzione 
degli effetti di tale atto giuridico ; infatti, solo se si ritenesse 
che la disciplina imperativa, sostitutiva di quella convenuta 
tra le parti, si atteggi al pari di questa con carattere con-
trattuale, si potrebbero delineare i corrispondenti effetti, co-
me derivanti da un atto normativo che è << riconosciuto » dal-
1' ordinamento statuale; se si accogliesse, viceversa, l'opposto 
orientamento, allora bisognerebbe considerare gli effetti che 
si ricollegano a tale disciplina imperativa, derivanti ·sì dal 
contratto, che però, nei loro confronti, si atteggerebbe come 
una qualsiasi fattispecie. 

Così impostato il proble1na, sen1bra decisaniente che la 
soluzione da accogliersi sia quella di ritenere che la disci--
plina imperativa, in qualsiasi atto sia contenuta, si atteggi 
come avente carattere contrattuale, e debba essere valutata 
come facente parte della norn1a privata. . 

Af olteplici sono le · · h . ragioni c e sO1·reggono questa conclu-
sione. Ad esempio si t bb . . , po re e com1nc1are con l'osservare 
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che, ricostruendo il fenomeno in esame nel modo diverso da 
quello proposto, bisognerebbe arivare alla conseguenza che 
il negozio privato si presenterebbe monco della clausola dif-
forme alla disciplina imperativa, la quale, pur prevalendo 
su di essa, si manterrebbe sempre su di un diverso piano; 
e nella ipotesi più frequente, nella quale tale clausola costi-
tuisca elemento essenziale del contratto, come è nel caso di 
fissazione del prezzo da parte del C.I.P., di cui si tiene qui 
particolarmente conto, non si vedrebbe come si possa sfug-
gire alla conclusione che il negozio stesso debba essere con-
siderato nullo ( 44). 

Si potrebbe obbiettare che, in questo caso, la nullità 
sarebbe evitata in base alla norma, per cui « la nullità delle 
singole clausole non importa la nullità del contratto, quando 
le clausole nulle sono sostituite di diritto da norme impera-
tive » ( 45); l'obiezione sarebbe senz'altro esatta, ma con essa 
il problema verrebbe solo spostato: rin1arrebbe sempre da 
dimostrare quale sarebbe il fondamento della disposizione 
accennata, . ove si negasse che la norma imperativa non si 
atte~gi come elemento del contratto; senza contare, inoltre, 
che proprio il salvataggio della validità del contratto pare 
essere la migliore prova che la clausola imperativa, sostituen-
dosi a quella convenzionale, ne prenda il posto come ele-
mento contrattuale. 

Ma la inaccoglibilità della soluzione del problema di-
versa da quella qui proposta, più e meglio che attraverso sin-
gole argomentazioni, sembra risultare evidente da una com-
plessiva valutazione della intera disciplina del rapporto, che 
altrimenti dovrebbe venire delineata : come già si è accen-
nato, tale di sciplina in parte sarebbe costituita da un · nego-

( 44) Cfr. art. 1418, secondo comma, cod. civ. 
(45) Art. 1419. i;;econdo comma. cod. ~iv, 
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--- · ---- · 
. . . t da un diverso atto, che potrebbe essere zio privato, in par e . d' l • I · J t' he amministrativo, oppure 1 a tro statuale, sia eg1s a ivo c . . . 

· 1· 't' ei· quali la d1sc1phna del rapporto ha soggetto ; nei 1m1 1 n . . . 
· I i suoi effetti sarebbero « r1conosc1uh >• carattere negozia e, 

dall'ordinamento statuale, secondo la costruzione dell'auto- -
. · ata che è qui accolta ; viceversa, nei limiti nei nom1a priv 

quali tale disciplina è quella impe~ativa, ~ssa ~i ricoll~ghe-
rehhe al negozio inteso come semplice fattispecie, al cui ve-
rificarsi si produrrebbero gli effetti predisposti dall'ordina-
mento statuale. In conclusione, si avrebbe una completa 
frammentazione della disciplina del rapporto, tanto per quel 
che riguarda la unitarietà della sua fonte, quanto per quel 
che concerne la omogeneità del relativo procedimento di pro-
duzione degli effetti. 

L'assurdità di tali conseguenze risulta ancora con mag-
giore evidenza ove le considerazioni che precedono si appli-
chino a dei casi concreti; l'esempio che, sotto questo profilo~ 
appare come il più significativo, potrebbe essere così ipo-
tizzato: si immagini che le parti abbiano stipulato una com-
pravendita di una data merce, pattuendo il prezzo di 800~ 
quando per quella stessa merce il C.I.P. abbia fissato il prez-
zo minimo di 1000 ( 46); ove si neghi che la determinazione 
del C.I.P., ai fini della disciplina del rapporto, si atteggi co-
me clausola contrattuale, si dovrebbe concludere che l' obbli-
gazione di pagare il prezzo non avrebbe fondamento contrat-
tuale; e allora se il venditore non consegna la merce, com-
mette un inadempimento di una obbligazione contrattuale 
contr~ il quale l'acquirente potrebbe esperire la corrisponden~ 
te. az1~ne, mentre se questi non paga il prezzo, viola un'ob- -
hhgaz1one ex lege ( 0 · " • , p1u esattamente, da atto amministra• 

( 46) Per la possibilità che il C I p fi . . . . . 
e non solo ma . . f . • • ss1 prezzi m1mm1, o anche « fermi »,. 

ss1m1, c r ., supra, pag. ll I ss. 
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tivo), e potrebbe esperire un'azione il cui fondamento a 
rigore, non sarebbe contrattuale. Tutto questo, partendo 'dal 
presuppo st o che la fissazione convenzionale del prezzo sia 
radi~ah~ente nulla, perchè contraria a clausola imperativa ; 
ma il discorso non cambia di molto, ove si parta dal diverso 
presupposto ( crediamo meno esatto), per cui tale clausola ri-
marrebbe in piedi, ma al diritto del venditore di avere 800 
in base al contratto, si aggiungerebbe il diritto ad avere 200 
in base all'atto amministrativo: anche in questo caso si avreb-
be l'inaccettabile frammentazione della di~ciplina del rap-
porto, per cui l'inadempimento dell'acquirente sarebbe par-
te contrattuale e parte extracontrattuale, e corrispondente-
mente avrebbe diversa base l'azione del venditore. 

Tutto questo, inoltre, non potrebbe rimanere senza in-
cidenza sulla stessa interdipendenza delle obbligazioni consi-
derate : in realtà, accogliendo la tesi qui criticata, non si rin-
traccerebbe più nel rapporto tra l'obbligazione di consegnare 
la merce, e quella di pagare il prezzo, il vincolo sinallagma-
tico, così come questo è usualmente definito dalla dottrina 
civilistica, e si avrebbe l'ulteriore, assurda conseguenza, per 
cui, per esempio, in caso di inadempimento di una parte, 
l'altra non potrebbe esperire l'azione di risoluzione per ina-
dempimento. 

7. È evidente, peraltro, che a poco gioverebbe lo svi-
luppo di una critica alla tesi che si combatte, e la dimostra-
zione della incongruenza delle conseguenze cui essa porte-
rebbe, se non si indicasse almeno uno spunto ricostruttivo 
sulla cui base poter delineare quel fenomeno di valutazione 
come elemento contrattuale, di una disciplina avente una 
diversa provenienza, che pure si sostituisce alla difforme pat-
tuizione negoziale privata. 
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.1 fil saliente di tale fenomeno possa 
S bra che 1 pro O • 
..__ein • • 1 •one a quella fondamentale noz10-rintracciato 1n re azi . essere . da parte dell'ordinamento statuale, 

ne di « riconoscimento » .. . . • 
. tt normativo che e estrinsecazione dei del negozio come a O • .. 

• d li' t mia privata nozione sulla quale e basato poteri e au ono . ' 
l'orientamento dottrinale qui accolto. 

Seguendo questo ordine di idee, il fenomeno della so• 
stituzione di una disciplina imperativa alla difforme pattui-
zione delle parti, dovrebbe essere ricostruito come una inser-
zione di tale disciplina nel contenuto negoziale, che avverreb- · 
be nel momento in cui quest'ultimo acquista rilevanza per 
l'ordinamento statuale, secondo gli schemi che si sono sopra 
richiamati; più precisamente, anche nell'ipotesi in esame la 
disciplina del rapporto si atteggerebbe come derivante dalla 
norma dell'ordinamento privato, la quale acquista efficacia 
per l'ordinamento statuale mediante il suo riconoscimento da 
parte di quest'ultimo, ma tale norma verrebbe valutata, sotto 
questo profilo, come avente il proprio contenuto eventual-
mente modificato, in corrispondenza delle disposizioni cogen-
ti le quali, prevalendo sulle difformi pattuizioni, a queste si 
sostituiscono. 

Occorre mettere in risalto che r ordinamento statuale, 
nell'ipotesi di inserzione automatica nel negozio di disposi-
zioni imperative, viene ad operare, sia pure solo in sede di 
riconoscimento della norma privata, direttamente sul suo 
contenuto ; infatti, in base a questa considerazione si posso-
no risolvere numerose questioni riflettentisi sullo svolgimento 
del rapporto che è disciplinato dal negozio. 

Tra tali questioni, la più i1nportante sembra sorgere nel 
caso in cui una data disposizione imperativa (per esempio 
la fissazione di un determinato prezzo da parte del C.I.P.), 
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si applichi a contratti già conclusi in precedenza ( 47): si può 
discutere, infatti, se in questa ipotesi la parte che verrebbe 
svantaggiata dalla conseguente modifica dell'equilibrio tra le 
prestazioni originariamente previste dal contratto, possa scio-
gliersi da1le proprie obb] igazioni che ancora non abbia even-
tualmente eseguito, ricorrendo all'istituto della risoluzione 
per eccessiva onerosità sopravvenuta. 

Alla questione così formulata sembra doversi dare so-
luzione negativa, applicando le considerazioni sopra svolte; 
infatti, le comuni definizioni della risoluzione del contratto, 
nelle sue varie ipotesi, pongono tutte l'accento su un muta-
mento dell'equilibrio tra la prestazione e la controprestazio-
ne che insorge, a causa di una delle parti (inadempimento), 
o per ragioni obbiettive ( impossibilità e eccessiva onerosità 
sopravvenute), in un momento successivo alla formazione del 
negozio, e nella sua esecuzione ; inoltre, le varie figure di 
risoluzione costituiscono altrettanti casi di mancata attuazio-
ne, o per lo meno di vizio nell'attuazione del negozio, col suo 
contenuto determinato dalle parti, e più precisamente del 
suo centro causale, nei suoi elementi oggettivi che le parti 
stesse hanno stabilito ( 48). D'altro canto, invece, nel nostro 
caso lo spostamento dell'equilibrio contrattuale si produce 
non già nella fase esecutiva del negozio, ma proprio per quel 
che riguarda la sua formulazione, almeno in sede del suo 
riconoscimento da parte dell'ordinamento statuale ; e, soprat-

( 47) Dato il carattere meramente esemplificativo del ri chiamo di cui nel 
testo, si avverte che esso non deve essere interpretato nel senso di una solu-
zione positiva data alla nota questione relativa alla possibilità che i provvedi-
menti del C.I.P. abbiano carattere retroattivo, questione il cui approfondimento 
pare inutile in questa sede. 

( 48) Cfr. sul punto: SANTORO PASSARELLI, Dottrine generali del diritto 
civile, cit., pag. 182 ss.; sul fenomeno della risoluzione del contratto, v., in ge-
nere: AULETTA, La risoluzione per inadempimento, Milano 1942; Mosco, La ri• 
soluzione del contratto per inadempimento, Napoli 1950. 

12. A. ROMANO 
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, he tale spostamento importi una mancata o una tutto, non e e 
. . . d 11 norma negoziale e del suo centro viz13 ta attuazione e a . . 

I , ta norma e questo centro nei suoi ele-causa e, ma e ques ' , . , . 
· tt' · he viene modellato, per cosi dire, dall ord1-mentI ogge 1v1 c 

namento statuale, diversamente da quanto convenuto tra le 
parti. 

Facendo perno sulla nozione di « riconoscimento » del 
negozio da parte dell'ordinamento statuale, dunque, sembra 
che sia possibile ricostruire la disciplina dettata dal codice 
civile del fenomeno che si analizza, e soprattutto da quell'ar-
ticolo 13 3 9 che, sotto il profilo che qui interessa, è senz'altro 
la disposizione di maggiore importanza ; data la grande rile-
vanza di tale norma, pare opportuno svolgere al riguardo 
qualche sommaria considerazione. 

Anzitutto, sembra che l'aspetto maggiormente saliente 
dell'art. 1339 cod. civ., stia nella sua previsione che possano 
venire inserite nel contratto clausole imperative ( e in prima 
linea la determinazione del prezzo), le quali siano contenute 
non solo in disposizioni di legge, ma anche in norme corpo-
rati ve. Certo, con la caduta dell'ordinamento corporativo 
questa parte dell'art. 1339, evidentemente, non è più appli-
cabile ( 49), ma ciò non di meno l'indicato motivo di inte-
resse permane ugualmente, giacchè resta il fatto che la nor-
ma prevede la possibilità che agli elementi contrattuali sta-
biliti dalle parti, si sostituiscano disposizioni imperative con-
tenute in atti non aventi carattere legislativo; e, sotto questo 
profilo, la rilevanza della norma non pare essere stata dimi- -
nuita dal venir meno di quel gruppo di atti non legislativi 
che essa esplicitamente prevedeva nella sua formulazione 
or1g1naria. 

( 49) Cfr. per una valutazione della portata pratica della norma in esame 
dopo ~I v~nir meno dell'ordinamento corporativo: RUBINO, Libertà contrattuale: 
etc., cit., ID Moneta e credito. 1948. pa.![. 530. 
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Con questa osservazione, non si vuole certo ampliare la 
portata normativa dell'art. 1339, la quale, viceversa, sem-
bra essere del tutto nulla ; più precisamente, non pare che 
essa sia in grado di costituire, di per sè, la base della inser-
zione automatica in contratti privati di disposizioni impe-
rative. 

Ciò è di tutta evidenza, nel caso in cui le disposizioni 
di questo tipo siano contenute ·in una legge formale, o in 
atti aventi vigore equiparato ( decreti legge, decreti legisla-
tivi), giacchè sembra chiaro, allora, che l'inserzione auto-
matica trova il suo fondamento non già nellà generica previ-
sione della norma che si esamina, ma, ovviamente, In.egli 
stessi atti legislativi nei quali è specificamente dettata la sin-
gola disposizione cogente. 

l\1a ad una identica svalutazione della portata normati-
va dell'art. 1339, si può facilmente arrivare anche nelle ipo-
tesi nelle quali le disposizioni imperative che si sostituisco-
no alle difformi pattuizioni private siano comprese in atti 
non legislativi ( e di solito si tratterà di atti amministrativi, 
-come, del resto, si verifica nel caso specificamente conside-
rato nel presente lavoro); infatti, anche qui l'inserzione au-
tomatica avverrà sul fondamento di quella disposizione di 
legge la quale attribuisce ad un organo amministrativo, o, 
eventualmente, ad un altro soggetto, il potere di dettare clau .. 
sole imperative del tipo in .esame { 50). 

È appena il caso di aggiungere che, impostando così il 
ragionamento, appare di scarsa rilevanza la questione, che 
talvolta è stata dibattuta in dottrina ( 51), la quale è relativa 

( 50) Per il fondamento del potere del C.I.P., di dettare prezzi che si 
sostituiscono automaticamente alle difformi pattuizioni negoziali, v. le consid& 
razioni svolte supra, alla nota 3 . . 

( 51) Cfr., per esempio, DE MARTINI, Inserzione automatica dei preni, 
etc., cit., in Giur. comp. Ca.~.,. civ .• 1948. 3° quadr. pag. 793. 
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. . d' li atti che potrebbero contenere alla indiv1duaz1one I queg . . . 
. . . . . t. del tipo che s1 considera: s1 tratta le d1spos1z1on1 impera ive . . . . . 

. 1 h uò essere discusso a priori e 1n term1n1 di proh ema c e non P 
1. h visto solo caso per caso, sulla base della genera 1, ma c e va ... . . 

'fi d' · 1· legislativa che e attnbutiva del potere speci ca 1se1p 1na . . . . . 
volta a volta considerato di dettare d1spos1z1on1 cogenti. 

Pur negando che l'art. 1339 abbia una qualche portata 
normativa, sotto il profilo e per i motivi che si sono indicati,. 
ciò nonostante la sua rilevanza sotto un altro aspetto è vera-
mente enorme; infatti, la esplicita previsione legislativa,. 
espressa per di più in sede di precisazione della disciplina 
generale del contratto, della possibilità che questo abbia un 
contenuto non corrispondente a quanto stabilito dalle parti 
(in una misura che sarà dettata dalla legislazione speciale),. 
non può non incidere grandemente sui caratteri che su un pia-
no dogmatico sono da attribuire alla nozione di negozio. So.: 
prattutto, pare che una previsione del genere si presenti come 
manifestamente incompatibile con tutto quell'orientamento 
dottrinale, secondo il quale il contratto andrebbe definito co-
me una manifestazione di volontà del privato, in perfetta 
conformità della quale si produrrebbero i relativi effetti. 

Ove si inquadri l'art. 1339 in questo ordine di conside-
razioni, non può stupire che le più vivaci reazioni a tale 
disposizione siano state opposte proprio da chi è il più vigo-
roso sostenitore della validità del c.d. dogma della volon-
tà ( 52) e, comunque, nella dottrina civilistica, la quale è 
t~tta orientata verso una affermazione di una essenziale cor-
~ispon~enza tra volontà delle parti e contenuto del negozio, . 
e senz altro assai mare t d a a una ten enza contraria alla dispo- · 

( 52) Cfr · le considerazioni d · g . 
pag. XXIII. tali r ' l' . . . . 1 TOLFI, Teoria del negoz.io giuridico. cit,,. 

, I 1ev1 cr1t1c1 son t . . . 
ult. cit., pag. 793. · 0 8 ah ripresi anche da DE MARTINI, op. loc. 
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sizione che si esamina, tanto che da taluno non si e esitato 
ad affermare che essa andrebbe abrogata al più presto ( 53). 

Di fronte ad una tendenza del genere non si può non 
rimanere perplessi; infatti, i motivi che la sostengono po-
trebbero essere individuati in una duplice direzione, senza 
che, peraltro, le argomentazioni che in ambedue i casi si po-
trebbero addurre, sembrino di g1·an peso. 

Infatti. l'orientamento dottrinale richiamato potrebbe 
essere inteso~ anzitutto, come una manifestazione di contra-
rietà all'amn1ettere la determinazione imperativa del conte-
nuto del contratto, anche indipendentemente dalla volontà 
delle parti ; in tal modo, però, verrebbe impostata una que-
stione, la quale si ricollega strettamente, come un suo aspetto 
particolare, a tutta la problematica che fa perno sull'alterna-
tiva liberismo-dirigismo economico : così, peraltro, si entra 
in una tematica di sapore nettamente politico-economico, per 
non dire politico tout court, la cui rilevanza in sede di rico-
struzione dogmatica della disciplina del contratto sembra sia 
da trascurare. 

D'altra parte, le reazioni che la dottrina ha manifesta-
to contro l'art. 1339 cod. civ., possono anche essere apprez-
zate come una critica del mezzo tecnico che il legislatore ha 
impiegato dettando tale disposizione, per l'attuazione di una 
disciplina dei singoli rapporti tra privati, che siano confor-
mi a date esigenze pubblicistiche ; ed è assai facile rintrac-
ciare il fondamento di questa tendenza critica, nell'orienta-
mento volto a mantenere il collegamento tra volontà delle 
parti, e contenuto del negozio, come tratto caratteristico di 
questa ultima nozione. 

( 53) In questo senso: Ruerno, Libertà co;itrattuale, etc., cit., in Moneta e 
credito, 1948, pag. 531. 



182 
Limiti dell'autonomia privata ecc. 

·· ' · può osservare che se il legislatore Anche qui, pero, s1 . . 
. t per il raggiungimento d1 certe fina-ha ritenuto oppor uno, . .. . 

I. , l' d · di' un certo strumento tecnico, perche cons1-1ta, a oz1one . . 
d 'd tale scopo non saranno certo esigenze d1 or-erato 1 oneo a , 
dine dogmatico-giuridico le quali costituiranno o:tacoli in-
sormontabili all'impiego dello strumento stesso. D altra par-
te1 è ovvio che nel contrasto tra categoria giuridica e disci-
plina positiva, è la prima che deve essere modificata per ri-
sultare adeguata alla seconda, e non questa essere abrogata 
in omaggio a quella. 

Invero, come si rileva comunemente attraverso una con-
siderazione che per la sua frequenza è diventata del tutto 
banale, si sta riducendo progressivamente l'ambito, entro il 
quale è la volontà privata che determina la disciplina dei rap-
porti giuridici; si tratta di un fenomeno il quale ha, ovvia-
1nente, delle cause assai profonde. di ordine politico, econo-
mico, e così via, e che perciò ha le sue radici completamente 
al di fuori del piano giuridico, su cui solo si riflette. Al giu-
rista, perciò, non rimane altro che prendere atto di questa 
realtà, ed è suo compito analizzare gli schemi giuridici, vec-
chi e nuovi, mediante i quali il fenomeno si manifesta. 

Non vi è dubbio che il legislatore ha la possibilità di 
scegliere tra vari strumenti diversi, per il raggiungimento 
del medes_imo risultato, di sottrarre in tutto o in parte alla 
volontà privata la regolamentazione di dati rapporti, per sot-
toporli ad una disciplina conforme ad esigenze pubblicistiche. 

Per esempio, il legislatore avrebbe potuto limitarsi :. a 
sottrarre alla sfera che può essere disciplinata contrattual-
mente daf · · 1· , 1 rapporti, 1 qua 1 verrebbero così normati diret-
tamente in via autor1'tat 1'va. · ·1 I • 1 • . , ma invece 1 eg1s atore, pur 1m-
piegand0 _talvolta questo mezzo, in altri casi ha · preferito 
usare il diverso shument d' d' · . o.. 1 pre 1sporre un contenuto 1n1-_ 
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perativo, sia pure con varie gradazioni, alle norme private 
alla cui disciplina ha lasciato i rapporti nei confronti dei 
quali si registrano esigenze pubblicistiche. 

Si assiste così al fenomeno dell'impiego del tipico atto 
dell'autonomia privata, ossia del contratto, per il raggiungi-
mento di finalità pubblicistiche; fenomeno, il quale è tut-
t'altro che particolare della nostra legislazione, e che anzi 
ha già trovato all'estero penetranti trattazioni ( 54) . . 

Naturalmente, il giurista deve trarre tutte le conseguen-
ze logiche da questa constatazione, la prima delle quali è 
quella cui si è già accennato, ossia che non è più valido in 
tutti i casi quel cardin~ della nozione di contratto che per 
lungo tempo ha dominato la dottrina civilistica, relativo alla 
corrispondenza tra contenuto del contratto e volontà privata. 

Si intende che, all'attuale stato della legislazione, i casi 
di una predisposizione imperativa, quasi sempre parziale, del 
contenuto del contratto, assumono complessivamente una fre-
quenza assai modesta ; e che, perciò, non pare dubbio che 
il principio della corrispondenza tra contenuto del contratto 
e volontà delle parti sia sempre applicabile come regola ge-
nerale. 

1\1:a l'individuazione di casi, nei quali questa corrispon-
denza manca, pare costituire ragione sufficiente, per ritenere 
che essa non può più essere valutata come elemento essen-
ziale e caratterizzatore della nozione di negozio. 

Appare, quindi, tutto il valore della concezione del ne-
gozio come atto dell'ordinamento privato, che si è qui ac-
colta ; questa formulazione, infatti, se da un lato lascia tra-
sparire chiaramente quel che avviene nella normalità dei ca-

( 54) Cfr. la penetrante analisi svolta al riguardo da SAVATIER, Les méta• 
morphoses économiques et sociales du droit civil d'aujourd'hui, Paris 1952, pa-
gina 19 ss., ma specialmente pag. 59 ss 
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-- t to del contratto e vo-
. e cioè la corrispondenza tra con enu . 

s1, , . pone questa corrispondenza come 
lonta privata, pure non . . . 1 della nozione sostituendovi 11 carattere 
elemento essenz1a e , . . , d. 

t nte all'ordinamento privato, cui 1 or 1-
di norma appar ene . . 

1 da, rilevanza. È appena 11 caso d1 osservare 
namento statua e . . .. . 
che il meccanismo attraverso il quale il negozio privato e r1-

. t d Il'ordi·namento statuale non è affatto toccato conosc1u o a 
dalla predisposizione imperativa di qualche suo ele~ento, e 
che gli effetti del negozio sono pur sempre valutati in per-
fetta corrispondenza al suo contenuto. 

Arrivati a questa conclusione, si potrebbe domandare a 
che valga considerare come norma privata, una ·disciplina 
che sostanzialmente è dettata imperativamente, e se questo 
suo atteggiarsi non assuma un po' il carattere di una fin-
. z1one. 

Crediamo, peraltro, che i motivi per mantenere la co-
struzione proposta sussistano. Infatti, una prima alternativa 
ad essa potrebbe essere delineata, anzitutto, valutando la di-
sciplina imperativa del rapporto, scaturente dal contratto 
posto in essere dalle parti, come un effetto derivante da una 
qualsiasi fattispecie; allora si potrebbe ribattere che le ra-
gioni per le quali il legislatore ha preferito predisporre im-
perativamente il contenuto del contratto, invece che valutarlo 
per qualche suo effetto come una semplice fattispecie, si pos-
sono ricollegare a quelle stesse esigenze, in vista delle quali 
la corrente dottrinale che è qui accolta, ha delineato il con-
tratto non come fattispecie, ma come atto normativo. 

In altre parole • in t t I • · an o a costruzione del negozio co-
me norma dell'ordinament . " 1· . 
b 

o privato e va ida, in quanto in 
ase ad essa è pos "b ·1 • . . . · si i e spiegare certi aspetti della disciplina 

positiva, che altrime 1· . I bb n i risu tere ero incomprensibili ( 5 5) ; 

( 55) Per le applicazioni della concezione del negozio C'ome atto nor• 
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il che equivale a dire che, una volta che · bb" • . . . . s1 a 1ano presenti 
i due d1vers1 modi d1 produzione degli effett" d 11 f · 1, e a athspe-
cie e dell'atto normativo, l'adozione in singoli casi concreti 
della figura del negozio, invece che di quella della fattispecie 
è tutt'altro che indifferente ai fini della disciplina del rappor-
to ; ora è proprio quando è interesse pubblico raggiungere gli 
scopi che altrimenti non sarebbero perseguiti adottando lo 
schema della fattispecie, che il legislatore impiega lo stru-
mento della predisposizione imperativa di un contenuto del 
negozio, e non la previsione di effetti che ex lege da questo 
derivino. 

Peraltro, è possibile delineare anche un'altra alternati-
va alla costruzione che si è qui prospettata ; si potrebbe os-
servare, èioè, che piuttosto che dettare un contenuto indero-
gabile del negozio, tanto varrebbe disciplinare direttamente, 
con atti statuali, il rapporto: si rientrerebbe così in quella 
ipotesi che si è sopra esaminata, sotto il profilo degli atti 
amministrativi che costituiscono ( e disciplinano, e estinguo-
no) rapporti giuridici tra privati ( 56). 

Senonchè, la scarsa consistenza di questa obiezione può 
essere rilevata con un ragionamento più semplice del prece-
dente ; infatti, sembra evidente come non siano di poco mo-
mento le conseguenze che si ricollegano alla circostanza che 
un dato rapporto sia disciplinato dallo Stato, o da un privato, 
mediante un atto statuale, oppure mediante una norma di un 
diverso ordinamento; e se, da un lato, la distinzione tra gli 
atti amministrativi che disciplinano direttamente rapporti tra 
privati, e gli atti amministrativi che incidono sulla attività 
negoziale di questi, sembra sia stata chiarita da tutto quanto 

mativo dell'ordinamento giuridico privato , v., passim, gli scritti di SALVATORE 
ROMANO citati, supra, alla nota 10. 

( 56) Su questo punto, cfr., supra, pag. 33 ss. 
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• , t· · ui· di·cendo d'altro canto le differenze che in 
s1 e venu 1 sin q , 
tal modo risultano costituiscono a loro volta altrettante ra-
gioni, per le quali il legislatore impi~ga talvolt~ __ uno s_tru-
mento, tal'altra l'altro, in vista delle diverse finahta pratiche 
che sono da raggiungere caso per caso. 

Ad ogni modo, sembra che dal presente lavoro possa 
discendere questo risultato: che la sottrazione di aspetti del-
la disciplina di rapporti tra privati all'autonomia privata; 
oppure la predeterminazione di un contenuto del negozio 
che sia imperativo, nel senso che è totalmente invalido il 
contratto ad esso non conforme ; oppure la predeterminazio-
ne di un contenuto del negozio che sia anche sostitutivo delle 
difformi pat_tuizioni private, nel senso che il contratto è va-
lido, ma con una formulazione corrispondentemente corret-
ta ; tutte queste incidenze, insomma, sulla attività negoziale 
privata, costituiscono ormai, nella realtà del nostro ordina-
mento positivo, altrettanti poteri che il legislatore ha attri-
buito all'Amministrazione, altrettanti mezzi che questa ha a 
sua disposizione, per il perseguimento delle finalità pubblici-
stiche che le sono proprie. 

Mediante l'esercizio di tali poteri, l' An1ministrazione 
pone in essere atti aventi caratteri particolari, alcuni dei qua-
li si è cercato di mettere in luce nella presente indagine. Ad 
ogni modo è già sufficiente una loro individuazione, di cui è 
indispensabile tener conto, quanto si intraprenderà quel la-
voro di revisione delle classificazioni che usualmente ricor-
rono in materia di tipologia degli atti amministrativi .. lavoro 
la cui necessità è già stata sopra accennata. 
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INDICE - SOMMARIO 

INTRODUZIONE 

Cenni sull'esistenza di un gruppo di atti· amm· · t · · · • 1n1s rat1v1 carattenzzat1 
dalla loro incidenza sull'attività negoziale privata . La frequenza di 
casi del genere si ricollega prevalentemente, se non esclusivamente 
all'intervento dello Stato nell'economia; richiami della Iegislazion; 
di guerra, e delle tendenze dirigistiche dell'economia dello Stato 
moderno. L'interesse che può presentare per il privatista l'analisi del 
tema, ai fini di un completamento della teoria dei limiti dell'auto-
nomia privata, compiuto anche con ·1a considerazione di quelli, tra 
tali limiti, che derivano da atti amministrativi . 

.2. I profili sotto i quali il tema acquista interesse per il pubblicista. 
I problemi di carattere costituzionale, specie in ordine agli artt. 23 

· e 41 ss. della Costituzione; rinvio. L'importanza della individuazione 
dei caratteri degli atti amministrativi che incidono sui negozi pri-
vati, ai fini di una precisazione di tipi di atti amministrativi non 
inquadrabili nelle usuali classificazioni di questi ; cenni sulla scarsa 
rispondenza delle relative categorie tradizionali all 'odierna realtà: 
necessità di una loro revisione, sulla base di una completa individua-
zione dei poteri che attualmente sono attribuiti all 'Amministrazione; 
la funzione del presente lavoro, in relazione alla precisazione di un 
tipo di atto da utilizzarsi a questo scopo. I problemi della tutela 
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giurisdizionale del privato, nei confronti degli. atti di tale tipo •· 6 

3. Considerazioni sulla varietà di forme di interferenza tra atti ammi-
nistrativi e attività negoziale privata. Individuazione di un gruppo 
di atti, i quali limitano l'autonomia privata, per quel che riguarda 
la determinazione del contenuto negoziale; precisazione corrispon-
dente dell'oggetto del presente lavoro. Cenni sul valore che è qui 
attribuito all'espressione: contenuto negoziale 

4. Schema del presente lavoro ' 

12 

16 
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CAPITOLO I 

LE LIMITAZIONI DERIVANTI DA ATTI AMMINISTRATIVI', 
DELLA AUTONOMIA PRIVATA NELLA DETERMINAZIONE 
DEL CONTENUTO DEL NEGOZIO E LE FIGURE AFFINI 

1. La determinazione dell'ipotesi di interferenza di atti amministra• 
tivi su atti privati, che è qui analizzata. Precisazioni per quel che 
riguarda i caratteri dell'atto amministrativo; distinzione di t~Je i_po-
tesi dai casi nei quali l 'Amministrazione pone in essere ath priva~ . 
tistici che limitano l'autonom .ia negoziale di privati ( contratti nor- · 
mativi e simili). Il problema degli atti aventi carattere regolamenta-
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re; la soluzione adottata 20 

2. Precisazioni relative alla posizione di estraneità in cui si pone l'Am-
ministrazione, nei confronti delle parti del negozio, su cui gli atti am-
ministrativi incidono; distinzione dal caso di autodisciplina da parte 
dell'Amministrazione della propria attività negoziale. Precisazioni 
relative al fondamento dei poteri di cui gli atti amministrativi che 
incidono su negozi privati costituiscono esercizio; distinzione della 
ipotesi qui studiata dai casi nei quali i poteri che spettano all 'Am-
ministrazione trovano il loro fondamento in uno speciale rapporto 
di supremazia di questa, nei confronti dei soggetti la cui autonomia 
negoziale viene limitata; in particolare: i casi di ammissione in 
una istituzione pubblica, di concessione, di autoTizzazione costituti-
va di un rapporto dell'Amministrazione con l'autorizzato, degli or-
dinamenti c.d. di settore . 

3. Precisazioni relative al tipo di incidenza sull 'autonomia neo-oziale 
~rivata. Le limitazioni alla libertà di contrarre, e le limitazio:i alla 
libertà di determinazione del contenuto contrattuale. L'obbligo a 
contrarre. Casi di o~h!igo a contrarre, che è specificato in qualche 
suo elemento, o add1ntturn fondato da un atto ammi·n· t 1• n· · · d. 1s ra 1vo. 1-
stmz10~e. 1 _tali casi, dall'ipotesi nella quale gli atti amministrativi 
determmmo il_ con~enut_o nego_ zial_e pr_ivato. Distinzione di questa ipo-
tesi anche da I l 

I casi n~1 q_ua i g i ath amministrativi disciplinino di-
rettamente i rap t por t ·mtercorrenti tra privati Es 1·6. . . Rinvio · emp i caziom. 

4. Precisazioni relative .agli atti priv f .1 . 
minato dall'Amministrazio n· i, .1 cm contenuto può essere deter• . 

ne. 1stmzione d · · . . dell'atto discendano dal e1 casi nei quah gli effetti 
. suo contenuto da n · . . . 

siano determinati e attrib ·1· Il' ' que I nei quah gh effetti 
R . . m i a atto Qtesso d II' d·· 

ichrnmo della correlativa d " t ' . . a or mamento statuale. 
. is mzione tra u · 

rner~ atti giuridici, sostenuto dalla d . a I a_ carattere negoziale, e 
teor1a del negozio com· ottrma dommante. Richiamo della 

e norma dell' t • au onom1a privata, e suo colle-

24 

28 
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gamento con tale distinzione. L'Ammini t . • , 
d . s razione puo determina ·1 contenuto i atti privati che abbiano caratt . re i 

I E I . . ere negoziale, e anzi con-trattua e. se us10ne dei meri atti giurid. · t • 1. . 
d . . . ici, ra i qua i quelli che pro-vocano etermmate mcidenze pubbliche Il 1 , . . . E . . . ' ne o svo gimento di rapporti pnvah. sempi m materia di iscrizione d" · h . . . i ipotec e e di sequestro. 

Richiamo del complesso e controverso q d d Il d • ... . . . . . ua ro e a ottnna c1vih-
shca m ordme alle noz1om di negozio e d' t · • . . . . . i au onom1a privata, e sulle 
class1ficaz10m degli atti privati. Atti nego · r A • . . . . zia I e non. th negoziali 
della sfera primaria e della sfera secondar· a L' d fi 

• • 1 • accor o come gura 
d1stmta dal contratto. Il carattere funzionale h 1 I I l' c e a vo ta assume au-tonomia privata 

CAPITOLO II 

SINGOLI CASI DI ATTI AMMINISTRATIVI 
CHE DETERMINANO ELEMENTI DI CONTRATTI PRIVATI 

Sezione I 

Casi di determinazione di elementi soggettivi 

189 
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36 

1. Considerazioni introduttive 47 

2. Scelta della determinazione da parte dell'ufficio di collocamento di 
uno dei soggetti del contratto di lavoro, come caso particolarmente 
adatto ad illustrare l'ipotesi in esame. Considerazioni relative all'op-
portunità di considerare il procedimento di formazione del contratto 
di lavoro, da un lato, nel quadro dei procedimenti di formazione dei 
contratti privati, e dell'atto dell'ufficio di collocamento che vi concor-
re, dall'altro, nel quadro degli atti amministrativi. Descrizione della 
disciplina del collocamento della mano d'opera • 47 

3. Lo stato della dottrina sulla formazione del contratto di lavoro; cen-
no di varie tendenze, relativamente ai problemi di individuazione, 
negli atti delle due parti private e dell'ufficio di collocamento, dei 
due atti ( offerta e accettazione), che concorrono, in generale, nella 
formazione del contratto privato. La funzione svolta dall'atto dell'uf-
ficio di collocamento; le varie teorie sostenute al riguardo ; rilievi 
critici. L'atto dell'ufficio di collocamento come determinazione di un 
elemento soggettivo del contratto di lavoro. Considerazioni sullo spe• 
ciale carattere del caso di limitazione dell'autonomia negoziale che si 
esamina, dovuto al fatto che essa riguarda un singolo contratto, e 
non ha, perciò, la consueta portata generale • 51 
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4. 

5. 

. • · · d I potere dell'ufficio di collocamento. Consideraz1on1 sui caratteri e . l 
. . . d Il I . l'ufficio stesso si deve attenere ne suo I criteri fissali a a egge, cui . . d 
• · II · di" discrezionalità che ne risulta. Valutazione e-eserc1z10. margine 

gli interessi privati, e soprattutto pubblici, che sono a fo~d_a~~nt~ 
della disciplina dell'esercizio del potere in esame. La pos~1b1hta d~ 
configurare delle situazioni giuridiche sogge~ti~e,. della cons1sten~a d1 
interesse legittimo, tutelate mediante tale d1sc1phna, tanto per 11 la-
voratore quanto per il datore di lavoro , 

Cenno dell'orientamento dottrinale, volto a costruire in modo diverso 
i caratteri e gli effetti dell'atto dell'ufficio di collocamento, nelle ipo-
tesi nelle quali, rispettivamente, il datore di lavoro possa presentare 
richiesta nominativa, e si debba limitare alla richiesta numerica. Ri-
lievi critici. Nell'ipotesi di richiesta nominativa, l'atto dell'ufficio di 
collocamento è vincolato, ma la soppressione del margine di discrezio-
nalità nell'esercizio, non sposta la natura del potere esercitato. Con-
siderazioni sugli interessi che sono alla base del vincolo dell'ufficio 

di collocamento alla designazione del datore di lavoro, nell'ipotesi di 
richiesta nominativa; loro valutabilità tanto da un punto di vista pri-
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vatistico, quanto da un punto di vista pubblicistico • . 6T 

6. Considerazioni conclusive sull'interferenza di un atto amministrativo 
su un negozio privato, condotte con particolare riguardo al caso in cui 
il limite dell'autonomia negoziale che ne deriva, concerne un singolo 
contratto. L'atto amministrativo è posto in essere sulla base di un pro-
cedimento amministrativo, e in funzione di interessi pubblici. Sua in-
serzione nel procedimento di formazione del contratto privato, posto 
in essere da privati, in funzione di interessi privati. Gli svolgimenti 
delle autonomie pubblica e privata, e loro punto di incontro. Cenni 
sulla grande rilevanza del tema, è sulla sua scarsa elaborazione dot-
trinale . 

7. ~ichiamo di altri casi di determinazione di un elemento soggettivo 
di u_n contratto privato, da parte della pubblica Amministrazione. In 
particolare, cenni sulla possibilità che ha l'A · · t · d'. . . . mmin1s razione, 1m-
P0?"~ _cert_1 ~nteri di priorità di forniture, agli esercenti di determinate 
attivita di mteresse pubblico. Cenni sulle questioni relative alla vi-

. genza a~tuale del~e norme considerate, e conclusione nel senso della 
scarsa nlevanza d1 tali questioni dato .1 l . . . • . . . . . . ' 1 va ore comunque attr1hmbde 
a1 casi r1ch1amati, in ordine ad una loro val t . d . · d. . . . u azione a un punto di vista I tipologia di interferenz d. • . . . . 
Privati' C . I Il e i atti amm1mstrahv1 su contratti • enm su co egame t d . . . 
concessione o di t . _n o e1 casi considerati con rapporti di 

au onzzaz 1one esistenti tr l'A · • . . 
soggetti sui quali rava l' . . a mmm1straz1one e 1 
ricomprendere 1· cags· ~dbbh~o m parola. Rilievi sulla possibilità di 

l cons1 erati nen•· t · d' • 
ministrativi su contratf . . . _ipo e~1 I Interferenza di atti am-

1 privati. cui e dedicato il presente lavoro • . • 

73 

77 
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8 Considerazioni relative a casi, nei quali la detenn· • d. pag. 
, • . . 1naz1one 1 un ele-

mento soggettivo d1 un contratto privato costituisce u tT tt h . . . . neeoce 
solo mdirettamente s1 ricollega ad un atto amministrat· L'· • • 

• • • • lVO. lSCrlZIOOe 
di professs10msh negli ordini professionali L'attrib · · . . . . , . • uz10ne a1 soggetti 
iscritti d1 uno status nell ord10amento professionale · • 1 , . . . . come pnnc1pa e 
effetto dell atto d1 1scr1z10ne. La possibilità di stipulare contratti di 
prestazione d'opera professionale come effetto indiretto di tale atto. 
La nulli~à ~ei_ cont~atti ~i prestazione d'opera professionale stipulati 
da non 1scntt1 negh albi professionali. Considerazioni sulle cause di 
tale nullità: l?scrizione nell'albo come determinazione dei soggetti 
che possono stipulare contratti di opera professionale, oppure come 
determinazione dei soggetti che possono prestare opera professionale. 
Qualunque sia l'opinione accolta, sussiste un collegamento del caso 
qui considerato, con l'ipotesi di interferenza di atti amministrativi 
su contratti privati: l'alternativa giuoca solo nel senso di stabilire se 
l'atto amministrativo incide su un elemento soggettivo oppure su un 
elemento oggettivo del contratto. Cenno conclusivo sul possibile ri-
flesso sulla capacità a stipulare un contratto d'opera professionale, 
de11a capacità a prestare tale opera, data la c.d. personalità della pre-
stazione d'opera 

Sezione Il 

Casi di determinazione del prezzo 

1. Richiamo di qualche caso speciale di fissazione imperativa del prezzo 
nel nostro ordinamento. La generale ipotesi di determinazione dei 
prezzi del C.I.P. 

·2. Cenni sulla struttura del C.I.P. e dei C.P.P., così come risultano dal 
D.L.Lgt. istitutivo del 1944. Cenni sulla legislazione posteriore. La 
ampia formulazione della originaria nonna relativa ai poteri attribuiti 

81 

88 

al C.I.P. 90 

:3. Cenni sul carattere di blocco c.d. rigido, che aveva il regime di con-
trollo dei prezzi anteriormente alla istituzione del C.I.P. La necessità 
di un adeguamento dei prezzi fissati d'imperio, in conseguenza della 
dilagante inflazione: il c.d. blocco flessibile. Il C.I.P. come organo . 
amministrativo, cui è demandata la !unzione di determinare impera,. 
tivamente i prezzi nelle contrattazioni private; lo sganciamento di tale 
funzione dal c.d. blocco rigido. Interpretazione del D.L.Lgt. del 1944, 
in ordine a due questioni: a) quali siano le merci e i servizi il cui 
prezzo può essere determinato dal C.I.P.; b) possibilità che, nei casi 
.eccezionali nei quali particolari esi2enza et'onomir.he 1o· richiedano, 
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. • • • • • 0 addirittura dei prezzi « fermi »; il C.1.P. fissi dei prezzi m1111m1, . . .. 
. • d" b d queste quest10m nel senso p1u esten-robab1le soluz10ne I am e ue . . . . . . . 

P . d I C I p sulla base delle ongmane d1spos1z10m . sivo dei poteri e • · ., 

I · I · del 1946 4 7 Esplicito condizionamento del 4. Analisi della eg1s azione · · . . . l 
· l pposto che essa abbia inteso d1sc1plmare a ragionamento, a presu . 

· · odo 1"nnovativo rispetto alla regolamentazione del 1944. materia, 1n m 
Conseguente accoglimento delle soluzioni più r~str~ttive delle due que-
stioni sopra prospettate. In tal modo, le funz1~m del C.I.P. dovreb-
bero essere delineate, nel senso che esse concernerebbero le esigenze 
manifestatesi in relazione al fenomeno inflazionistico del dopoguerra, 
e quindi avrebbero carattere contingente 

5. Rilievi circa la disarmonia esistente tra la conclusione m tal modo 
raggiunta, e l'attuale esplicazione delle funzioni del C.I.P. Esclusione 
della finalità antiinflazionistica dei più recenti provvedimenti del 
C.I.P.: questi hanno delle generiche finalità di dirigismo economico, 
quali la graduazione tra gli investimenti e i consumi, e tra questi 
ultimi. La mera finalità antiinflazionistica del C.I.P. è esclusa anche 
dalla esistenza dei casi, nei quali i prezzi fissati valgono come prezzi 
minimi, o prezzi « fermi » ; esemplificazioni : prezzi dei medicinali ; 
prezzi di acquisto dai produttori, da parte degli enti gestori degli 
ammassi dei cereali ; prezzi di certi servizi pubblici in concessione. 
Corrispondente, ulteriore esemplificazione delle finalità, in vista delle 
quali attualmente il C.I.P. esplica le proprie funzioni: controllo dei 
prezzi di un settore, per evitare il manifestarsi di una lotta concorren-
ziale al ribasso tra i diversi operatori di esso, e, in genere, il loro disse-
sto economico; sostegno dei prezzi di un settore che si intende tutelare, 
anche se i costi siano superiori ai corrispondenti prezzi internazionali; 
controllo dei prezzi di un settore, per tutelare dalla concorrenza altro 
&ettore affine 

6 Il tentativo di superamento della contraddizione che in tal modo si è 
venuta a creare tra 1a legislazione del 1946-4.7 e l'attuale esplica-
zione delle funzioni del C.I.P.: possibilità che tale legislazione non 
abbia carattere innovativo della anteriore disciplina dei poteri del 
C.I.P., ma costituisca solo una interferenza in forma legislativa nel-
l'esercizio di tali poteri amministrativi. Accogliendo questo punto di 
vista: è possibile delineare le funzioni del C.I.P. in una ampia pro-
spettiva: esse non sono nè solo antiinflazionistiche nè tanto meno 
contingenti, ma tale organo può essere considerato come un normale 
strumento di dirigismo eco · L . . . nom1co. e conseguenze d1 una s1m1le pos-
sibile alternativa per quel h • d l' . . ' . . . , e e r1guar a ampiezza dell'mterferenz:i 
amm1mstrat1va nella fissa . d 1 l . . . z1one e prezzo ne le negoziaz1om private • 
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CAPITOLO III 

GLI EFFETTI DEGLI ATTI AMMINISTRATIVI 
CHE DETERMINANO IL CONTENUTO DI CONTRATTI PRIVATI 

pag. 

L f · lta dagli· atti amministrativi in esame in ordine alla I. a unzaone svo 
autonomia negoziale privata. La invalidità del negozio difforme da 
tali atti, come elemento essenziale e caratteristico della ipotesi qui 
studiata. Le forme della invalidità dei negozi difformi dagli atti am-
ministrativi. La loro nullità come regola gen_erale. Casi di loro an-
nullabilità. II fenomeno della sostituzione automatica di disposizione 
imperativa al difforme elemento contrattuale . 140 

2. L'esame delle conseguenze della difformità dei negozi privati dagli 
atti amministrativi del tipo in esame, investe la problematica relativa 
alla invalidità del negozio stesso e al suo modo di produzione degli 
effetti. Conseguente necessità di valutare la elaborazione dottrinale 
della nozione di negozio, sotto i profili indicati. In particolare: la 
contrapposizione tra l'orientamento volto a considerare il negozio c~-
me una qualsiasi fattispecie giu'ridica, e la tendenza volta a confi-
gurare il negozio come atto normativo dell'autonomia privata. Valuta• 
zione della portata della alternativa prospettata in ordine alla solu-
zione delle questioni che qui rilevano. La configurazione del negozio 
come ~tto normativo dell'ordinamento privato viene posta come pre-
supposto degli ulteriori sviluppi della presente indagine . 145 

3. La nullità del negozio .privato come rifiuto di riconoscimento della 
norma dell'ordinamento privato da parte dell'ordinamento statuale, 
disposto per la .violazione di norme poste a tutela di interessi statuali. 
La nullità come mezzo di attuazione di tale tutela. L'annullabilità 
come mezzo di tutela di interessi privati, secondo la configurazione 
civilistica . Individuazione di casi n~i quali la violazione di atti ammi-
nistrativi che sono in funzione di interessi pubblici, porta alla sempli~ 
ce annullabilità del negozio. Necessità di delineare tale annullabilità 
come un mezzo di tutela di interessi pubblici. Sua differenziazione dal-
la nullità. I rapporti tra la pubblica Amministrazione e lo Stato uni-
tariamente considerato. Possibile distinzione dei fini e degli interessi _ 
specifici dell'una e dell'altro . 

4. Il fenomeno della inserzione di una . .disciplina imperativa nel ne-
gozio privato, in sostituzione degli elementi di :questo ad essa diff or-
mi .. I! caso in. cui ~aie di~ci~Ji~a sia contenuta in atti statuali }egi-
sl_ahv1. Il caso m cm tale d1sc1plma sia contenuta in contratti collettivi 
d1 lavoro. Considerazioni sull'opportunità che la materia venga trat-
tata da1l'angolo visuale delle disposizioni in parola che siano conte-
nute in atti amministrativi 

153 

161 
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5 La sostituzione automatica di una dis · 1 · . . 
. I cip ma unperativa a qu ll goziale come a più grave forma di in id Il' . e a ne-

. L d"ff . c enza su autonomia neg . 1 privata. a l erenz1azione di tale ipotesi d Il . . ozia e 
· ' d · · · · · a que a ID cui la con-trari eta a 1spos1z1on1 imperative porti s I Il 11. , 

. l d I . L . . . o o a a nu ila totale o par-zia e e negozio. a d1stmz1one dell'ip t · h d . . . 
• 0 esi anc e agh istituti della conservaz10ne e della conversione dei· ne · · •d· • goz1 gmr1 1c1 

6. Il principale problema che si incontra nella · t · d Il • . . . . . . ncos ruztone e a 1potes1 che s1 esamma. La d1spos1z1one imperat· "d • • . 1va cons1 erata come d1sc1-
phna del rapporto avente carattere contratt I ua e, oppure extracontrat-
tuale. Il problema ha ragione di porsi solo · I · 11' 1· . 1n re azione a accog 1men-
to della concezwne del negozio come atto normativo dell'ordinamento 
privato. L'accoglimento della prima soluzione. Cenno sulla assurdità 
delle conseguenze che deriverebbero dall'accoglimento della seconda 
soluzione, specie in ordine alla frammentazione della fonte della di-
sciplina del rapporto . 

7. L'inserzione automatica di disposizione imperativa come modificazione 
al contenuto del negozio, operata dall'ordinamento statuale in sede di 
suo riconoscimento. Applicazione di questa affermazione alla questione 
relativa alla risolubilità del contratto, il cui equilibrio tra prestazione 
e controprestazione sia stato modificato da un intervento imperativo; 
soluzione negativa. Valutazioni negative sulla portata normativa del-
l'art. 1339 cod. civ. Sua grande rilevanza in sede di precisazione dei 
caratteri generali della nozione di negozio. Considerazioni critiche 
sulla reazione dottrinale a tale norma. La riduzione dell'ambito entro 
il quale la volontà privata può disciplinare i rapporti giuridici, e i 
possibili strumenti adottabili a tal fine dal legislatore. La sottrazione 
di materie alla disciplina negoziale, oppure il mantenimento della loro 
sottoposizione ad essa, con la contemporanea predisposizione impera-
tiva del contenuto negoziale. Conseguente inaccoglibilità della tesi, 
per cui elemento essenziale del negozio sarebbe la corrispondenza 
tra il suo contenuto e la volontà privata. Il mantenimento della cor-
rispondenza tra effetti del negozio e suo contenuto. Il carattere di 
norma privata come elemento essenziale del negozio. Considerazioni 
riassuntive sulla distinzione tra le ipotesi di predisposizione imperativa 
del contenuto negoziale, di previsione di effetti ex lege derivanti dal 
negozio pattuito dalle parti, e di disciplina diretta con atto statuale del 
rapporto tra privati. Considerazioni conclusive in ordine ai poteri at-
tribuiti all'Amministrazione al riguardo, alla sua incidenza sull'attività 
negoziale privata come mezzo a sua disposizione per il perseguimento 
dei fini che le sono attribuiti, e alle conseguenti modificazioni da ap-
portare alle classificazioni correntemente impieg11te in materia di tipo-
logia di atti amministrativi 
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