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.ALBERTO RoMANO 

Il rocedimento amministrativo 
. p tt sulla cultura giuridica italiana e il suo impa o 

S ..,.,olto onorato di essere stato invitato a 
1. ono , ,_. . . . 
. alla conunemcmlzione di un grande giu-artec1pare . . . 

P. e è stato Aldo M. Sandulh, nel centenano 
rista com . · · · 

ll nascita. Per di più, in una cormce 1stl.tuzio-de a sua . . . . 
al , alta Ringrazio m modo assai sentito, per-n e c0s1 · . 
· , l nersone cui debbo questo onore. In parttco-

cJO, e r- • · al E M · 
] il Presidente della Corte costituz10n e. · ana are, 
Alessandra Sandulli, che mi aveva anticipato così 
amichevolmente questo solenne evento; e che mi 
aveva subito proposto di parlare de n procedimento am
ministrativo: il suo capolavoro giovanile, tanto innova
tivo, 

Ho conosciuto presto questo libro del Professor 
Sandulli - e lui stesso, anche se allora solo attraverso 
questo suo testo -, forse già quando ero ancora stu
dente; o, al massimo, quando ero appena laureato. 
Naturalmente, su consiglio del Professor Miele, che 
me ne indicò il valore formativo. E l'impressione <;he 
ho avuta fin da allora dell'autore, è quella di poter 
apprendere dall'opera di uno studioso eccezionale: 
per lo spess0re intellettuale, per la profondità della 
cultura, per l'impegno. 

~oi, lo conobbi di persona: per merito della sua 
cortesia e dell' h 

• apertura e e sempre ebbe verso i gio-
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vani. Ricordo molto vivamente quando mi ricevett 
per la prima volta; allora, ancora nella sua bella case 
di via Chiata.mone. E le tante altre volte; poi, nell'al: 
tra sua bella casa di Corso Vittorio. E i tanti incontri 
che ebbi con lui in occasioni accademiche. Mi aiutò 
molto a progredire: nella mia formazione di stu
dioso; certe, ma non solo. Gliene sono sempre assai 
grato. 

Devo molto ai suoi libri. Al suo fortunatissimo 
Mtznuale di diritto amministrativo, dalle tante edizio
ni - , che potei adottare come libro di testo quando 
divenni responsabile di corsi wùversitari - . E a n giu
dizio davanti al Consiglio di Stato e ai giudici sottordinati 
( del 1964). E, naturalmente, alle altre monografie, 
agli infiniti altri suoi scritti di una intera, intensa vita 
di studi. Ma, soprattutto, a fl procedimento ... È lì che 
ho avuto con lui gli incontri più nwnerosi. Perché, si 

sa bene, di un grande libro innovativo come sicura
mente è stato questo, nessuna lettura è esauriente. 
Non certo la prima: che può solo introdurre nel 
quadro dei concetti di cui ci apre la prospettiva; e 
neppure le successive: anche dall'ennesima capiamo 
qualche altro profilo, qualche altra connessione, o di
stinzione, che pure alla precedente ci era ancora 

sfuggito. 
E credo che la maggiore fortuna che ho avuto, 

che abbiamo avuto noi studiosi che siam.o venuti 
dopo, è quella di poter essere stati ancora allievi di 
Maestri di questa statura. 
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d e dati siano essenziali per la 
. are che u 

2. N1_ì P e della portata del libro. 
mprens1on , i.. l'autore aveva quando lo co . }'eta ci·•e 

Anzitutto, . l eato da tre anni. E questo 
.nni 51 era aur . 

scrisse: 25 a · frontato con la mole d1 lavoro 
d. rnpo va con . b' 

]asso 1 ce afi.a gli deve aver ne 1esto, 
t sua m.onogr . . 

che q~es_a 1 dalla ricchezza dell'apparato b1bho-
e e rrve ato . . h 

coin dal] essore dei ragionamenti: ncerc e 
grafico, 

0 
sp ·taliana fino ad allora pubblicata, 

Ila letteratura 1 al 
su . . con quella straniera; e, natur mente, 
cornparaz1ont . . d di · 

. i tanti spazl pur sempre di lavoro, e catl 
tanti ternp • . . . . ali di · d ali 
ali 

.fl 1·one alle intwz1om embnon i ee, a aness , , . . . 

l
- rogressiva maturazione. E facile munagmare, 
oro p di ali . 

·' dove e come il giovane laureato ora v1-
perc10, . , . . . . 
vesse: in biblioteca - pm plausibilmente: m tante bi-
blioteche, presumibilmente non solo italiane - ; a stu
dia.re e a riflettere. n procedimento ... è il libro di uno 
studioso. Nel senso: è un libro di studi. Nel senso: 
non di esperienze di vita. Che ancora l'autore non 
aveva passato: non ne aveva ancora avuto il tempo. 
Che verranno dopo. Eccome, se dopo verranno. 

E laltro elemento essenziale, è l'anno nel quale 
il libro fu pubblicato: era il r940. Questa datazione è 
essenziale per poterne apprezzare la rilevanza degli 

esltl. <.:on lo stato della letteratura coeva. Ed è da que

st~ confr~nto che emerge la sua grande innovatività. 
Ritornero sul p t p , . b. . un o. ero, nn pare opportuno notare 
su tto il rilievo di questa data: perché è ormai relati-
vamente lonta . . 
fond' , na, specie m relazione alla scarsa pro-

tta temporale eh . . 
cerche b .hl.i e oggi s1 usa concedere alle ri-

1 Ografìche sul tema che si vuole studiare. 
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Essa, infatti, è assai importante anche per spiegare un 
fattore che con questa innovatività potrebbe apparire 
contraddittorio - del tutto erroneamente-. Quando 
apro questo Libro - più esattamente: quando lo r i
apro -, da un lato, come ho già detto, vi apprendo 
sempre qualcosa. Però, dall'altro, ormai dopo alcuni 
decenni dalla sua edizione - adesso dopo tre quarti 
di secolo -, provo la sensazione dell'ovvio, del risa
puto, del déjà vu; e credo che sia una sensazione assai 
comune. Direi che debba essere quella più generaliz
zata. Cosa ci può essere di più scontato per noi am
ministrativisti, per esempio, della scansione del pro
cedimento nella fase preparatoria, dì quella costitu
tiva, di quella dì integrazione dell'efficacia? Di quella 
scansione, cioè, che l'autore tanto innovativarnente 
propose già allora? Ma questo significa che gli esiti 
innovativi dì allora, oggi sono diventati patrimonio 
concettuale comune per tutti i cultori della materia; 
e questo successo dì quel libro, dimostn non solo la 
sua importanza nel progredire dei nostri studi, ma 
anche la sua rilevanza nell'influenzarne i successivi 
sviluppi. È diventato un patrimonio comune a noi 
tutti, ormai. E così pacificamente acquisito, che non 
ci ricordiamo neppure più chi ce lo ha f:atto acqui
sire. Tocca in primo luogo agli studiosi accademici, 
tenere viva la memoria dì come, cioè in quali tempi 
e attraverso quali tappe, cioè per merito di chi, que
sto nostro patrimonio concettuale si è venuto gra
dualmente formando e accumulando. 

3. Credo che l'angolazione più fertile dalla 

ale inquadrare n procedimento ... sia quella del rap-
qu dim ·1 dim rto tra jJ proce ento e 1 provve ento. Del 
po l'al h dir · orto tra l'uno e tro; e e ei tormentato E 
rapp al d ll · d li' . con alterne prev enze e e prospetttve e uno e 
deJJ'alrro: prima di una sua sistemazione in una forse 
non ancora completamente pacificata consequenzia
lità. Del rapporto tra la cultura dell'uno e quella della 
cultura dell'altro: in vista di loro composizione con
cetruale, forse non ancora compiutamente assestata, 
in una prospettiva che le unificasse, e che, quindi, le 
potesse sintetizzare. 

In una larga e grossolana periodizzazione, direi 
che il Maestro ha cominciato a operare nel pieno 
dell'epoea nella quale negli studi del diritto ammini
strativo era egemone il rilievo delle nozioni cli potere 
autoritario delle amministrazioni, e degli atti altret
tanto autoritari che ne costituiscono lesercizio. Lo 
specifico della collocazione e del ruolo dell'anunini
strazione, delle amministrazioni n el quadro generale 
dell'ordinamento, allora era visto nella spettanza ad 
esse dì poteri imperativi - allora solo ad esse, almeno 
in linea dì principio -. Di poteri, com unque, di pro
durre effetti su situazioni giuridiche altrui, indipen
dentemente dal consenso dei loro titolari. Il cui 
esercizio, quindi, consistesse nell'adozione cli atti 

gi~ìdici dotati di questo particolare vigore: dì prov
vedimenti, appunto. E queste teorizzazioni poggia
va_no su solidi fondamenti ideologici: sull'idea che 
esistesse un int al d Ila eresse gener e; e Nazione soprat-
tutto, almeno allora - ma ve ne sono trace~ anche 
nella Co titu · 

s z1one del 1948, tutt'ora più o meno vi-
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gente (all'art. 98, primo comma) - ; poi , più anodina
mente della comunità, ma di una comunità ancora , 
seppur più debolmente, pur sempre nazionale -; 
adesso, del Paese -. E che questo interes.<;e generale 
fosse definibile, e sia pure attraverso il filtro delle va
lutazioni politiche che di volta in volca avessero pre
valso. Ma quel che ora è sempre meno partecipata, è 
la convinzione della sua StèSSa defuùbilità, la sua stes
sa percepibilità. Comunque, quell'interesse generale 
allora, almeno tendenzialmente, veniva impersonato 
nello Stato. Comunque, allora sembrava naturale che 
dovesse prevalere sug]j interessi individuali, e anche 
sulle loro aggregazioni di qui, la piana accettazione 
che alle strutture pubbliche deputate a perseguirlo, 
fossero attribuiti poteri imperativi che assicurassero 
l'effettività della sua prevalenza; e, di conseguenza, la 
capacità giuridica di quelle strutture stesse di adot
tare provvedimenti altrettanto imperativi. 

Credo che si possa dire che è su queste teoriz
zazioni che si basavano più o meno esplicitamente, e 
che comunque presupponevano, Je visioni, le rappre
sentazioru del diritto amministrativo allora più dif
fuse. Le rappresentazioni di questo diritto come del 
ramo dell'ordinamento specificamente caratterizzato 
dai concetti di quei poteri, e, di qui, di quei provve
dimenti; fino a1 punto, mi sembra che si possa dire, 
che esse assurgevano ad una vera e propria cultura: di 
questi poteri e di questi provvedimenti. E la specifi
cità della rilevanza degli uni e degli altri, si traduceva 
- e, nei limiti nei quali tale cultura tutt'ora soprav
viva, tutt'ora si traduce-, in primo luogo in una spe-

• 

d. arità rispetto ai soggetti pr ivati e alla 
·r. a loro isp . I . . . 

ciuc · . , ne oziale, e ai rapporti e 1e quei pnvat1 
I O capacita g 1· · di 
or nzionalmente con la esp icaz1one ]ano conve 

rego R orti che sono paritari, almeno tenden-
quesca. app · ' d · l' · E da questa loro panta, enva esigenza ziaJmente. • . . , . 

]'espressione d1 questa loro capac1 ta, m 
che per h di . - . 

oduttiva di d inamiche anc e s1tuazLOru 
quanto pr . il d . . 
. ·d· he altrui fosse necessario consenso e 1 tl-

giun 1c • , . . . 
I · di queste - ben s intende, per 1 soli effetn de-

to an h u· d · · d-·vanò ex actu. e non anc e per que 1 en vanti u et-
:~mente ex lege -. Ma i soggetti privati dell'ordina
mento sono in.finitamente più num.erosi di quegli 
altri suoi per contro pubblici; e gh assetti che l'ordi
namento stesso imprime ai loro rapporti sono del 
medesimo ordinamento la sostan za maggiore. 
Quindi, sono quei principi di parità e cli consensua
lità che nell'intero ordinamento sono più largamente 
diffusi. Ed è con questi principi così egemoni, allora, 
chè tali poteri, tali atti di tali ammjnistrazioni , si do
vevano, si devono tutt'ora confrontare. Ed è con tali 
principi che essi, in questo confronto, risultano in 
primo luogo in contrasto. I poteri e i provvedimenti 

unilaterali delle amministrazioni, dunque, come con
trappunti in primis alla capacità negoziale e ai con
tra~ dei privati. Di qui, un prim o profilo della evo
luzione ~ quella cultura dei poteri e dei conseguenti 
provvedi · · 
s . -~en~ imperativi: la tendenza ad attenuare la 
du~~nonta dei soggetti pubblici, e della autoritarie tà 

fie1 oro Provvedimenti: che, oggi, si preferisce quali
ca.re come . , bi 

M piu andamente sol tanto unilaterali -
a quando si pe · , . · 

nsi a quanto I addolcimento, per 
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così dire, dell'a2i0ne amministrativa sia stato realiz
zato dall'ordinamento attraverso il rafforzamento d . 

. ali al et 
procedimenti attraverso 1 qu t e azione ormai si 
deve coneretare - basti pensàl"e agli istituti della par
tecipazione; e degli aecordi preparatori o addirittura 
sostitutivi dei provvedimenti stessi -, a quella che si è 
definita come la cultura di quei poteri e di quei 
provvedimenti, è venuta a contrapporsi quella che 

poi è diventata una cultura uguale e simmetrica, 
anche se per certi aspetti antitetica: appunto, la cul
tura di questi procedìmenti. 

È a questo decisivo punto di snodo che si col
loca il capolavoro giovanile del prof. Sandulli. Le ac

cennate nozioni di potere e del conseguente provve
dimento unilaterale, imperativo, e anzitutto la pro

spettiva ideologica di fondo nelle quali si iscrivevano, 

non potevano non essere la - necessaria - cornice 
della sua monografia. Sarebbe antistorico stupirsi 

perché egli vi si adeguò, almeno nelle sue grandi 
linee. Perciò, senza che egli vi si ponesse poi in con
traddizione, quando successivamente sviluppò con 
tanta ricchezza di motivi il suo esplicitato liberali
smo: al riguardo, parole significative le ha già dette 
Maria Alessandra, nella sua bella relazione intmd:at
ti.va. Un suo hòeralismo, peraltro, tutt'altro che ai
sg:iunto dalla percezione di quell'interesse .gen,etaJe. 
Un suo liberalismo così connotato, che non si' ~ ~ 
mitato ~ proclamare: lo ha anche difeso concìeta· 
mente, in particolare nelle istituzioni di cui ha~ 
parte, dalla Corte costituzionale al Parlament.o1 in 
particolare nella sua intensa attività pubblicistiea. Sè 
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d
. · in un ideale ricongiungi-

rdare iret · "b ai· 
P

otessi azza ' cuzione, dell'opera dei li er t 
anche prose . . ali , 

rnento. lna - ~c.1·one nazionale: di liber s1, ma 
J'uruucaz . . 

cbe fecero etare nella formazione d1 uno 
levano concr . . 

che la vo e _ sia detto a prescindere dai n -
eraltro Lorte . 

Stato. P . allora effettivamente conseguirono - . 
sultatl che poi 

Il giovane prof. Sandulli, dunque, si avviò nei 
. 4· · scientifici nel pieno della cultura del 

uol percorsi . 5 
. uindi del provvedimento. Tuttavia, non 

potere, e, q • . . . 
del tutto linearmente. Per una ragione di cm, per una 
più fedele loro com~rensio~e, bisogna tenere c~nto. 
Per una lacuna nel linguaggio della letteratura di al
lora, che oggi è immedlatamente percepibile. Per una 
lacuna di quel linguaggio di quella letteratura che 
perciò oggi potrebbe apparire incomprensibile: per
ché è pur sempre quella cultura che esso doveva rap
presentare. Per una lacuna che emerge anche in un 
semplice dato grafico, cli per sé estrinseco e superfi
ciale, ma già di per sé assai significativo, e che si rileva 
alla prima scorsa dei libri di diritto amministrativo di 
quegli anni: il prowedimento non è un lemma che si 

ritrovi nei loro indici analitici.. Dove si richiamano 
solo, genericamente, gli atti amministrativi e sia pure 

co~ varie distinzioni all'interno di quest; categoria 
eos1 onni · 

. . comprenstva, e con le conseguenti classifì-
caz1ow - tra le ali ral 
\rerùva ' . . qu • pe tro, al provvedimento non 
parlava a~tr1~u_ito un particolare rilievo; semmai, si 
basi di d'.ch1arazioni di volontà-. Quel rilievo le cui 

Propno questa grafi 
avrebbe C"' , mono a sul procedimento 

vSl tanto approf; di . on to, e sistematicamente 
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delineato; seppur 1 . 
. so o l1l fil• 

ritrova, in generàle, nella d ig~na. Né tale I 
uguahn · 0 ttrina ellllna · . ente Sl parlava di C.oe\1a; nella Sl 

chiarazioni di volo tà Atto anmriff istrac; ~Uale 
d n , nel mod va, dì n· 

etto. Anzitutto, nella . o . .generico che . '· 
Corsi di Santi Ro mani ua11stica: Cosi an h Sl è 
. rnano, a cui te e e nei 

z10ne, era arrivata a1 1937. In o . tta e_ ult:Una edi-
provvedimento, nella letteratura gru ~~· il t~r?1ine di 
allora, non emergeva propr· arntniniC stran\'lstica di 

. 10. OJlle . 
emerge oggi. Ma anch . , . . • w.ceversa, vi 

e già ieri: come t · . 
stesso Manuale del prof Sandulli estunollla lo 
tunate edizioni. Strano: epp ' ~~lle su~ tante for-. 
Prima il · ure, gta quasi un secolo 

ternune era stato impiegato dal 1 . 
dal legislatore dell'Allegato E. egislatore; 

Certo, già nella dottrina degli anru· , . . . ~-~ 

~che m q~ella dei decenni precedenti-, il concetto 
di provvedimento come di un tipo particolare di atto 

~trativo era percepito, lievitava, spinge~ per 
verure alla luce; anche se raramente veniva den~mi
nato col termine che poi gli si riconohbecome il più 
appropriato: quasi come Wia nozione, una categoria 
che. . . n 1 ose pas dire son nom - . L'ulteriore ed esplicito 
sviluppo, avverrà nella letteratura del dop.o-guerm; 
anzitutto, per merito del prof. Giannini. OeztaIDente, 
e' erano forti ragioni sistematiche di dii;itto ammini
strativo anche sostanziale che ,im.ponevano laBW! na
scita. Ma le urgenze maggiori erano di<giu.s~ ~~ 
DllillS. · ttativa: i ricorsi oiurisdizionali ~VI, 

ll:r • • , • e,®:10 
oltre che quelli semplicemente~ 
e sono propo~ili ~~lo contro attli~~~ 
del :ricorrente, giundicamen~ protetti.I P 
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. h abbiano prodotto il-tro attl c e . 
. le Jd est, con - .d- . lesi· vi di quelle s1tua-11z1a · · nun 1c1 • 

sosta rnente effetti g Ch e abbiano disposto 
'ttirPa ·ali. e n . 

Jegi . ,,-çrettive sostanz~ . te Di interessi le-
ziot11 sopo e illeg1tti.mamen : . . 11 
c,,vorevolrnente .. i· o pretensivt che siano. ne e 

SU> . ' oppOSltlV . fe 
gjttim.j , c1~e, . . e nel lessico più comuni - pre_ -
concettu~z.z~z10Jllettivi già acquisiti, o di aspettanve 
rirei: di d1ntt~ ~o~g - Quei ricorsi erano e sono 

u1S1z1one · . 
di )oro a~~ 1 tro atti amministrativi part1co-

'bili so o con · 
Propom h' on tutti o:li atti della categoria . · di Pere e n o . . 
Jan, quw · · alità di produzione d1 effetti 

o ueste potenzi . . . . . . 
bann ~. . , ti e situaz1oru gmndiche. con 
osì incis1v1 su rappor . . , . -

e . ·0111· i"ntersoggettive, c1oe. D1 questo era certa 
ro1ez1 1 · ' il 

P h e non chiaramente consapevo e g1a 
rnente, anc, e s . . ' S 
legislatore del r88~, il ~egislato~e che lS~tul l~ ry e-
zione del Consiglio di Stato: il quale, mfattl, npres,e 
il termine di provvedimenti del I 86 s. Solo anche, pero: 
perché nella incertezza sul fattore che distinguesse i 
provvedimenti dagli altri atti amministrativi - poi, più 
inequivocabilmente qualificati come meri -, prefeà 
richiamarli entrambi; e entrambi in una unica pro
posizione. Q uel legislatore, allora, sicuramente ebbe 
la percezione che i provvedimenti, anche se potessero 
e~er:e fatti rientrare in una onflicomprensiva no

zion~ ~i atti amministrativi, presentavano delle parti
colari~ tali che ne esaltano una loro propria indivi-
duahta Per un ~e , . , 
li . · rso, pero, c10 nonostante ammassò 

g uru_ con gli altri; se ne possono capire le capire le 
rag1on1 peraltro di . .bil. . 
qu li c.' . con VIS1 iss1me: nell'incertezza di a lOSsero · · 
care li . _1 prec1s1 contorni che potessero specifi-

g uru rispetto agli altri, in un articolo dalla fon-
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damentale portata normativa della definizione del
l'oggetto del sindacato di legittimità affidato a tale IV 
Sezione, preferì togliere ogni equivoco terminolo
gico ~ulla base del quale la sua estensione potesse ve
nire limitata con una operazione puramente esege
tica; di qui, l'endiadi. Ma, dall'altro, non rilevò la pro
blematicità, che ormai doveva aver acquisito, di un 
simile indifferenziato accostamento in essa di tali atti 
peraltro cosi eterogenei: fino ad obliterare quella spe
cificità degli effetti dei provvedimenti, rispetto a quelli 
dei meri atti amministrativi; quella specificità di effetti 
per la quale, su questa distinzione sostanziale, la let
teratura successiva fuù col sovrapporre, almeno ten
de,nzialmente, quella di atti impugnabili e non impu
gnabili; direttamente o non direttamente, ahneno. 

Ed è per le precisazioni e per gli approfondi
menti di questa disònzione, che la monografia del 
prof. Sandulli ci ha dato apporti decisivi, e fonda
mentali progressi rispetto allo stato della dogmatica 
coeva. 

5. Ma prima ancora delle fini analisi che il prof. 
Sandulli poi svolse delle varie componenti del pro
cedimento amministrativo fu di decisivo rilievo il 
chiarimento che Egli ci diede sulla. effettiva natura 
giuridica di questo. L'idea che poi pose come fonda
mento e quindi come premessa a quelle analisi, che 
perciò espose dimostrandone la fondatezza già nelle 
prime pagine della sua monografia, e che è stato già 
di per sé un grande progresso concettuale rispetto 
alla dottrina dell'epoca: il procedimento amministr1'" 
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, atto amministrativo complesso, un atto 
. non e un 

uvo · 
0 

addirittura composto da tanti altri 
~istranv . . . 

a . . rivi che vi si fondino urutanamente, per 
arnrnuustra ' aliz . appunto unitariamente, alla re zaz1one 
concorrere, , . . . 
. effetto altrettanto urutano. Il procedrmento 

di ~nistrativo, è sì costituito da una serie di atti, di 
a:movviamente amministrativi. Ma, nel procedi
~ento amministrativo, ciascuno di questi mantiene 

la propria individu~tà; ciascu~o . di q~esti produ~e 
suoi effetti, differenziati e specifici. Anzitutto, acqui
stano rilievo gli atti variamente preparatori, ma 
anche quelli c.d. integrativi dell'efficacia: che produ
cono effetti fondamentalmente endo-processuali; e 
sia pure con una particolare proiezione all'esterno: 
perché, rnme si vedrà, i loro vizi, o la loro addirittura 
mancanza, si riverbera sulla validità ed efficacia del 
provvedimento. E, d'altra parte, tali atti preparatori 
Non produce gli effetti che siano specifici di altri atti 
anuninistrativi, pur del medesimo procedimento: in 
P:11tic~lare, gli effetti tipici dei provvedimenti armni
~s:X-~ttvi; effetti che, viceversa, sono direttamente in-
c1s1v1 · · · · . . su s1tuaz1om soggettiye e rapporti intersogget-
tivi. 

È sulla base di q · · d 
1 

. uesta mnovat1va concezione 
e procedunento h il f S . , ced ' c e pro . andulh pote poi pro-

ere a quelle sue sottili ali . E . 
evidente ali l an Sl. diventa subito 

' ora, a centralità h 1 aveva a · . c e ne suo pensiero 
cqu1stato il rap 

Sembra al porto tra atto e suo effetto. 
• per tro, secondo lo schema all 

mente accetta S ora general-
dinam.ento st :·al econdo lo.schema: norma dell'or-

a e - fatto giuridico - effetto giuri-

ros 



dico che ne deriva. Secondo lo schema per il 
d. ll' d' quale è quella norma i que or uumemo statuale b 

stabilisce che da quel fatto deriva un effetto ~e .e 
. t:>•Uti-

dico - da quel fatto, che diventa così giuridicQ -· 
che definisce in che cosa questo effetto giuridi' e 

consista. Allora, l'atto, di per sé sicuramente ascri: 
bile alla generica categoria dei fatti giuridici d . , e1 

fatti dai quali lordinamento statuale fa derivare ef-
fetti giuridici, vi rileva giuridicamente solo come 
uno di tutti questi. Come un qualsiasi fatto appunto 
giuridico: nel senso che produce effetti giuridici 
solo e in quanto quell'ordinamento li preveda, defi
nendoli; senza che nel quadro dei fatti giuridici, da 
questo punto di vista gli atti giuridici spicchino per 
una loro particolare caratterizzazione. È, questa, una 
visione prettam.ente monistica; nel senso: pretta
mente statalista. Nel senso che è sempre e solo una 
norma dell'ordinamento statuale, che produce giu
ridicamente effetti giuridici: che li fa derivare co
munque da fatti giuridici, siano questi ascrivibili alla 
sola categoria che così solo genericamente possa es

sere delineata, o assumano essi quella più specifica 
caratterizzazione per la quale possano definirsi 
come atti. Viene in mente l' elaborazione di queste 
connessioni poi sviluppata, soprattutto a partire dal 
dopoguerra, dai civilisti dell'orientamento domi
nante. In particolare, della scuola di M essina; peral~ 
tro, non scevra di venature e ragioni ideologiche. ~1 

pensi a I fatti giuridid, di Salvatore Pugliatti, pubbli
c~o nel 1945, e, rieditato nel 1996 ''con revi~ione e a~ 
grornamento" di Angelo Falzea. E anche all opera 

ro6 

e 

al 
tuttavia, ernerge di più la rile-

nella qu e, 
questo, . 

- al ori dulli vanza dei v . sembra che il prof. San 
'altra parte, non h' O · almeno allora - pere e 

articolare spazio, ' 
abbia dato p . ...,,ainstream davvero non glielo of-

1 dogmatica '" . . . li illora a . . e viceversa pluralisnca. que a . _ ad una vis1on 
fova ' -, consona p~raltro, alla sua con-

sarebbe stata p1u ' . 
che. lib ale ben r icordata dalla Mana.Alessandra 
ez1one er ' · · h d'altra e bella Relazione 111ttodutt1va; c e, 

nella sua . ' e che comunque emerse success1va-
parte, maturo, . . . , al 

Che abbia dato un particolare spazio, cioe, 
01ente. d il' din 
d
. e più articolato schema: norma e or a-1verso . . 

niento st<ltuale, che ~on ~ dirett.~ei:te produt_ttva di 
effetti sulla singola situazione giuridica o sul smgolo 
rapporto, perché è di solo riconoscimento di capacità 
negoziale privata, o solo di attribuzione di potere 
unilaterale amministrativo, solo con la cui esplica
zione si produrranno quegli effetti, solo con la cui 
esplicazione sarà quel o quei privati, o quella ammi
nistrazione a produrli; negozio o contratto privati
stico, o provveclimento amministrativo che di questa 
capacità e di questo potere costituisca esplicazione -
effetti conseguenti dall'uno o dall'altro. Va sottoli
neato: effetti conseguenti non ex lege, ma ex actu: ex 
actu come da norma autonoma per il singolo rap
P.~>rto - norma di tale rapporto che l'ordinamento 
riconosce e al . . . . . ome t e. come esplicazione di autono-
mia, privata o bbli h R. pu ca e e sia. D'altra parte Santi 

omano aveva dat 1 d ~-:-~ . . , ' 
Autonomia _ eh ~ e euuiziom pm articolate di 
appunto, è l'i e ?i .q~este prospettive concettuali, 

nsostitu1bile matrice -, solo nei Fram-



menti di un dizionario giuridùto (ad vocem) h 
. ,e e sono d 1 

1947; anche se ne aveva già anticipato tratti e . e 
in vari su0i precedenti scritti già dall' r.t l~e~Zlali 

• • ' L1 a ienisches 
Staats-Recht - la cm versione originale è del r 

I . . di 1 914, al-
ora runasta me ta per o seoppio della prima 
mondiale, e pubblicata postuma nel 19ss _ ::_erra 
soprattutto, a L'ordinamenw giuridico, nelle du.e ~~ 
zioni del 1917 e del 1946. Ed è soprattutto a p . 
dagli anni '50 che Salvatore Romano ha proo--~ 

O'"~ss1va-

mente costruito., in numerosi suoi scritti, il concett 
di Autonomi~ privata. 

0 

6. È sulla base del rapporto atto - effetto, co
munque, che il giovane professor Sandulli comincia 
ad indagare. Ad analizzare le diverse connessioni tra i 
vari atti amministrativi, la cui adozione da parte delle 
amministrazioni concreta lo sviluppo del procedi
mento - ma sempre nella visione della persistenza di 
una loro indipendente individualità -, e i diversi., 
specifici effetti che ciascuno di essi produce. Che 
produce ... in che cosa? Apparentemente, nella for
mazione, appunto, di quel che viene gradualmente a 
emergere come il provvedimento; senza, pei:altro. che 
l'autore abbia messo una particolare enfasi nella qua
lificazione di questo atto particolare. Ma è qui che la 
prospettiva innovativa del prof. Sandulli maWfeSta 
tutta la s"1a originalità. Perché Egli preci.sa che questi 
atti fanno sì patte del procedimento; ma che p~ 
dim.enti non sono, sono solo il contesto giuridjco del 
provvedimento: perché il provvedimento costituisce 
un atto separato da essi. Quindi, l'autore pJ!e(l.isa là 

Io8 

_ un atto del procedimento vi 
. e che c1asc . ,. d' 

-oJJoc11z1on f: t l'idea che sia 1 mtero proce 1-
c; are· s ata a 
deve occup .' . ianto atto complesso, come un 

orsi m qt · 
rnento a p ' . mentito pure che questo sia 

d. lento, viene s . , 
Provve 111 l' ltt. mo atto della sene : anche se e 

· mente u 
necessana al uale e in funzione del quale, per 

· torno q ' . , 
l'atto in . 

0 
tutti ,...1; altri - e che, perc10, as-

, dire s1 pongon p.u il . . 
cosi · ' h nel e del procedimento è prmc1-

e all'atto c e h 
surg , . a· l' utore scevera il diverso ruolo e e 

ale Qu1n 1, a . . di 
P_ · t del procedimento VI svolge, e che qum 
c1ascun at 0 Il' · · al . . fi · della formazione de atto pnnc1p e. 
esercita al 01 . · d · 
S . ttutto _ ed è un altro risultato di gran e rm-
opt~nza -, individua quali diverse conseguenze de-

por da11 · alid. ' di · rivino dalla mancanza o a mv ~ta . ciascun 
atto del procedimento che non costl.tmsca quello 
che pei saà comunemente qualificato provvedi
mento, relativamente alla perfezione, validità ed effi

cacia di questo. 
E il prof. Sandulli procede nelle distinzioni con 

una straordinaria eapacità dialettica. Un esempio per 
tutti: la finezza con la quale risolve la contrapposi
ziohe rispetto all'atto-presupposto - che il procedi
mento precede, e che comunque rispetto al procedi
mento rimane estrinseco -, dall'atto preparatorio -

~~e d~l procedimento fa parte, che del procedimento 
e mtnnseco; che dà addirittura sostanza ad una sua 
fase essenziale. 

Il prof. Sandulli approfondisce tenendo in gran 
conto la letteratura cli lingua tedesca dell'epoca. Ma 
perdcontro, anche da essa prendeva le distanze. Az~ 
zar o ancora 

un accostamento. Leggendo le sue pa-
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gine, il pensiero è corso alla ricerca identitaria di Vit
torio Emanuele Odando e della sua scuola - Santi 
Romano, anzitutto -; delVittono Emanuele Orlando 
dell'impresa del Primo Trattato Completo di DirittoAm
mitiistrati110 Italiano. Ad una ricerca identitaria, pera}_ 
tro, ben giustificata. Ho sempre avuto l'impressione 
di un nostro maggiore realismo, di una nostra più fe
dele aderenza alla Natura delle cose. A cominciare da 
un netto rifiuto di ogni parallelismo, di ogni avvici
namento della funzione amministrativa a quella giu
risdizionale; cui, viceversa, indulge la dottrina di 
questa parte dell'O]tralpe, almeno per qualche 
aspetto. L'attività amministrativa - quando si estrin
sechi in procedimenti e in provvedimenti-, è un'at
tività giuridica realizzata da alcuni soggetti partico
lari, i soggetti pubblici, di un ordinamento generale 
comunque unitario, nel senso che è onnicompren
sivo: anche e anzitutto della miriade di soggetti pri

vat.J. - , cui è deputato il perseguimento di concreti 
fini pubblici. La nostra dottrina tradizionale è stata 
largamente attenta a finalizzare l'attività amministra
tiva al raggiungimento di precisi scopi, che è a tali 
soggetti pubblici che è demandato istiruzionalmente 

il raggiungimento. E sembra fuori dalla concretez.za 
di questo nostro mondo, ridurre tali attività ad una 
mera attuazione della legge, cli una qualche legge. 
Certo, è la legge che attribuisce all'amministrazione 
i suoi poteri istituzionali. Con una attribuzione di 
tali poteri che non può contcstwlmente definire. 
senza contestualmente limitarli. E, limitandoli, viene 
a proteggere sul piano sostanziale contrapposti diritti 

no 

I 

. . . A tutela processuale dei ~u~,_il. legisla~ 
iJ1d1v1diiali . c. licemente la giurisdizione dei 

l 865 estese ie . 
core de ~ . . quista liberale del nostro ordina-. . vili - con 
giud1c1 c1 . tata non è sempre apprezzata tan to 

la cui por 
1ento, 11 dovrebbe esserla -. . 

quanto altre norme del resto ormat sem-
Certo, sono , . 

che formalmente solo secondane -
e spesso an . · · all 'infl 

pr ali oltiplicazione, e anzi add1nttura a-
enso a m · · h · ' ifì P_ di dis osizioni regolamentari c e si e ver cata 

zione P h di · i· l' · . . d cenni -, quelle c e sc1p mano esera -
m questi e . . · il 
. da arte delle amministrazioru dei poteri un a-

no p , .b . 1 
cerali che l'ordinamento ha c~s1 att~1 u1t~ oro; eser-
. · ,.,he sarebbe lasciato altnmentl e res1dualmen te 

ClZIO " 
solo discrezionale. Certo, anche queste altre no~m~, 

ur quando non siano primarie, comunque costttm
;cono pur sempre diritto obiettivo; e le amministra
zioni nell'esercizio dei poteri loro attribuiti., vi sono 
uguahnente vincolate. Ma queste altre norme, in re
altà, consumano la discrezionalità che altrimenti sa
rebbe stata esplicata caso per caso dai vari organi 
emananti, quando concretino quell' esercizio. La so
stituiscono sì con regole. Ma con regole basate su va
lutazioni ex ante e in via generale - peraltro non 
meno discrezionali-, dell'esercizio di quei medesinù 
poteri, che in una proiezione futura dovrebbe risul

tare il più funzionale - almeno tendenzialmente-. Il 
più funzionale, è ovvio, rispetto a quei fini pubblici 
che dell'attribuzione da parte dell'ordinamento di 
quei poteri a quelle amministrazioni, sono stati 

c~~a. Perciò, la moltiplicazione di quelle norme di 
diritto obiettivo che vanno oltre la limitazione di 
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questi poted di queste amministr . . 
. l azioni ll1a 

vmc0 ano pure nel loro eserciz· , che le io. non snah ..... _ 
suo carattere sempre a carattere fun · -_-... to il 

. . fi . Zlonale risp 
quei concreti ru pubblici: non sostitui etto a 
concreti fini istituzionali il fine dell scuno a questi 
. di a mera ap l" 

z1one quelle norme stesse _ in s · . P ica-
al 

. . . lllUnetna a qu li 
trettanto istituz10nale ma per così ...:i;_ e o 
. . ' uue neutro 

pn0 della funzione giurisdizionale -. E la 'P~-
del rispetto da parte delle anuninistraz· . garanzia 

ioru anche di 
queste norme che si diranno funzionali a tali 
creti fini pubblici, è stata affidata dal 1 . 1 con-

. . , eg1s atore del 
1889 a quella. che poi s1 e consolidata com I · . 
sdiz

. . . . e a giun-
1one ~stra~va; quella giurisdizione cui il 

prof Sandulli ha dedicato tanti suoi scritti , e, soprat-
~tto, la sua già citata monografia del 1964, molto 
importante, su fl giudizio davanti al Consiglio di 
Stato ... Con scelta legislativa ugualmente felice. Per
ché anche questo giudice deve sì applicare queste 
norme in modo neutro rispetto alle parti e all'og
getto del giudizio sottoposto alla sua cognizione. Ma 
queste norme sono funzionali. E questa loro funzio
nalità, nella loro interpretazione si traduce in un più 
acuto corrispondente problema ricostruttivo della 
loro ratio: che è appunto spiccatamente funzionale ri
spetto a quei suddetti fini pubblici; che, perciò, ri
chiede quasi una Interessenjurisprndenz, e che è radi
calmente incompatibile con una Begri.ffsjuri.sprudenz. 
E il giudice amministrativo, quella ratio la può co
gliere meglio: più fedelmente del giudice civile, che 
ha un'altra storia, un'altra funzione, un'altra espe
rienza di comprensione e di applicazione di norme 
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-.............. 
I . . . he di norme che gli impongono 

odic1suc ' · · · d. Alt o:i.ituttO C 'b ; n base ai prtnctpl l erum 
:i . um trt i.tere, .... ~ . 1 . 
Unicuique su Pacta sunt servarzda, ecc.; e che glie o .im
riot1 [aedere, ' h funzionalmente. Per questo, 

tutt altro c e . d" . e 

Pongono 1 occupazione i progetti l nLorma 
mota pre h vedo con di 0 inquadramento anc e 

. licano un vers . . .. 
che lfl'.lP d 1 rt.tolo dell' attUale giudice amrrurustra-
scrutturale e un suo ridimensionamento, o 
. . o comunque, . . . ' '. d . 

uvo, , . d ila sua inc1s1vita. Ben s mten e. 
, ttenuaz1one e . 1 . 

un a. d 
1 

· dice amministrativo della sola egit-
del ruolo e g1u . di . . 
. . , p ché quella del ruolo del giu · ce amnum-

nrruta. er . di . . 
. esclusivo 0 anche solo del g1u ce am.muu-

strat1V'O ' , 'al . del risarcimento del danno, e tutt tra que-
~~ . bb . 

. la cui· considerazione, peraltro, esulere e qui 
stione; · 
ancora più ampiamente. 

7
. n. procedimento amministrativo ... del prof. Sa.n

dulli, anche nel réalismo del suo autore, rimane pur 
sempre un libro di nozioni giuridiche; anzi, più esat
tamente: sono queste sue teorizzazioni che sono state 
modellate in funzione di questo suo realismo; sono 
queste sue teorizzazioni che consentono agli inter
preti dei vari sistemi normativi, di rappresentarli rea

listicamente. Egli. nei confronti dell'attuale dibattito 
nella letteratura di lingua tedesca, tra la Alte Dogmatik 
e la Neue Dogmatik, proprio per questa sua tenden
ziale aderenza alla realtà, sicuram.ente non si sarebbe 
lasciato irretire nel vecchio, e sarebbe stato sensibilis
sim.o al nuovo; ma, mi sentirei di affermare con non 
mino:e sicurezza, avrebbe rifiutato ogni ipotesi di ri
nuncia alle teorizzazioni generali: di rifiuto di ogni 

II3 



keiue Dogmatik. E n0n si sarebbe accostato neppure 
ad un certe empirismo che traspare nella letteratura 

di un altro Oltralpe. 
Poi, è il suo stesso realismo che 10 porterà, 

prima, ad una grande attenzione ai dati legislativi: 
pm rimanendo un giurista delle teorizµrioni; di cui 

arricchisce ~ la validità: perché anche le ancora 
solidamente ad essi. E, così, arrivel."à successivamente, 
a curare i nostri più completi Codici della legislnzio11e 
ammit1istrativa, in due edizioni edite entrambe dalla 
Stamperia Naziom1le: quella in due volumi, s.d., ma 
aggiornata fino ai prinù mesi del 1965; e quella in tre 

volunù, paJJimenti s.d., ma aggiornata fino al 1984, 
fino alJ'anno della sua morte. E richiamò puntual
mente nelle varie edizioni del Manuale, le leggi e 
leggine che da un lato espose sistematicamente in 
queste raccolte. In raccolte cartacee, dunque. Poi, 
anche Lui si sarebbe dovuto comunque arrendere 
alla non arginabile produzione legislativa dei succes
sivi anni e decenni; che, per la sua caoticità e incoe
renza, gli sarebbe stato sempre più difficile ricon
durre ad un qu~che sistema nel Manuale stesso. Sono 
volumi che ci raccontano stratificazioni legislative di 
altra epoca. Ma che tengo tuttora religiosamente sul 
mio tavolo; come del resto, altri Codici, nella serie 
delle loro edizioni: da quello del prof. Guicciardi, 

dopo proseguito dal compianto LeGpoldo Mazza
rolli, poi, su su, fino a quello iniziato dal prof. Zano
bini. Sono volumi preziosi negli anni nei quali siamo 
vincolati all'uso delle banche-dati: il cui meccanismo 
rende difficile risalire a quelle stratificazioni di ieri e 
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-

. 1 di esse V'orrebbero tenere 
· och1 e •e 

di 
·eri l'altro, aJ p bbero tenere ancora conto, 
t he vorre 1 · 
Cora conto; e . ne più compiuta de si-

an · mprens10 , er una co · . · insuffi-
perd1e, P . testi oggi vigenti, ntengono . . 
n1'1ificato de~ h sia circoscritta solo alla analisi 
f:>'- icerca c e . a· ili 
dente una r . da dalla considerazione i que 

. che prescin di èSSI, d . 
. 1 ono prece utt. che h ia fc mo che n procedimento am-
Comunque, resta er . . . . .. di d fi-

. , lib 0 di concetti giuridici. e 
mi11istratw~ ... e un 'alircontenenti concettuali , di con-

. . e di potenzi . di 
n1210n . . ridici sostanziali. La rilevanza 

ti contenuti giu , . d · 
ere . h er il a1urista ernergera ne1 ecenru 
quesn anc e p tr . . . . , 

. . . Nei decenni nei quali s1 delineeranno pi.u 
successivi. . 

· MT'Ylente i tratti tipici del provvedimento: come 
comp1u ...... ,. . . . h' 

, ~...-.1nistrativo ma d1 tipo negoziale, pere e 
atto si ai~uu.u~ • . . 

lin rime assetti a concreti interessi nelle relaz1om tra p . . . 
soggetti di amministrazione e sogge':° pn:"a_n. -. ma 
anche tra soggetti privati terz1 - ; que1 trattl t1p1c1 del 
provvedimento, che finalmente ritroverà il suo nome: 
quello che aveva trovato nel 1865 e nel 1889. E nei 
decenni nei quali gli anuninistrativisti hanno posto 
in risalto i valori sostanziali che danno corpo pure 
agli altri atti pur non provvedimentali del procedi
mento: si pensi agli atti istruttori, agli accertamenti e 
alle valut~zioni, ecc. Ed è allora che diventerà pal
mare anche l'importanza degli strumenti logici che 

ci ha o~erto il prof. Sandulli: perché sono questi 
st~umenti che ci possono assicurare le qualificazioni 
gmridiche tant d · dim · . . . o e1 provve enti, che di questt attl 
che ~0ssono dirsi procedi.mentali, e che provvedi
menti non sono. 
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Si è visto che il prof. Sandulli ha inteso scrivere 
un libro sul procedimento: come indica il titolo che 
gli ha voluto dare, è questa la prospettiva nella quale 
ci ha proposto la densissima materia che ci ha offerto 
nelle più che quattrocento pagine del volume. Le ra
gioni di questa preferenza sono comprensibilissime: 
allora, il problema concettuale cui era più impor
tante e urgente dare soluzione riguardava la struttura 
stessa del procedimento; e si è detto quale fu quella 
che Egli preferì, quella che poi è diventata nostro pa
trimonio concettuale comune: gli atti che lo com
pongono mantengono ognuno la propria individua
lità, la specificità dei loro propri effetti, e non si fon
dono in un unitario atto complesso. Ma mi era già 
parso di poter notare che, nello sviluppo di queste 
medesime quattrocento pagine, è emersa gradata
mente anche la figura del provvedimento; e sia pure 
in filigrana. Vorrei ora aggiungere che un lettore, al
meno un lettore attento, e che così si volesse fare ad
dirittura anche un po' interprete - le grandi opere 
fertili di una molteplicità dei loro angoli di lettura, 
solo simili grandi opere, glielo consentirebbero, 
anche se comunque limitatamente -, potrebbe foca
lizzare la sua attenzione invece che sulla scansione 
del pr«Ldimento e sull'analisi degli atti che non costi
tuiscono provvedimento, sulla progressiva precisa
zione dei tratti viceversa di questo; e sarebbe il qua
dro concettuale dd procedimento che allora simme
tricamente gli emergerebbe in controluce: sarebbe 
questo che allora gli apparirebbe in filigrana. In
somma, il libro del giovane prof. Sandulli è sul proa· 
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d. nto? La risposta mi parrebbe 
ul provve une · . -

diniento o 5 
, m· e due· indissolubilmente. E 

. tata· e su tu ' 1 
orfl1al scon . al. questa doppia valenza de -

arnb1v enza, . 
questa l ne come uno snodo m un mo-
, che a po dr 

1 opera, . ale della costruzione del nostro qua o 
mento cruct 
concettuale. 

8 Sarebbe riduttivo delineare il rapporto tra ~ 
d
. 

1 
of Sandulli e la nostra letteratura degli 

libro e pr · · . , . mi del procedimento e del provvedimento, 
anni 50 sui te . 

d il fattore meramente cronologico: 
solo secon o , . . 

ramente successiva al libro del prof. San-
come me . . . 
dulli. Perché nel frattempo è cambiato 11 mondo: m 

tl
·colare il nostro mondo. In mezzo, infatti, c'è stata par , . . . 

la guerra guerreggiata, la sconfitta, la npres~, 1 nostn 
mutamenti istituzionali, la guerra fredda, il nostro 
schieramento internazionale anche in relazione ad 
essa e pur nelle nostre divisioni interne, l'affievolirsi 
del nostro euro-centrismo, l'emergere con forza 
dell'influenza anglosassone - culturale, e anche spe
cificamente sul nostro modo di studiare, rappresen
tare e insegnare diritto; anzi: diritto e dintorni, e 
ampi dintorni - ; e tanto altro ancora. E, del resto, sa

rebbe ben dìfficile delineare come unitario il lungo 
periodo trascorso da allora, ignorando perfino le ce
sure nella situazione europea degli ultimi anni '80, e 
~~elle, non casuali, nei nostri assetti politici e quindi 
lStltu~onali dei primi anni '90. 

E solo in estrema sintesi, peraltro, che si pos
sono richiamare le linee - peraltro notissime - se-
condo le quali tali istituti si sono evoluti. ' 
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Per guel che riguarda il provvedimen 
1 

denze saJienti sono nel senso della riduzi:o, e ten-
d li . . d . ali n.c deij .. aree e eg interessi e1 qu l'amminis...__. '" 

"'"'ione pu, 
disporre unilateralmente, emanandolo nell' . . 0 

d
. . . d . . . CSerc1210 
1 suoi poteri c. autontatJVI. Perché ad essa si . 
. I' li d Il lib ' SOStJ-tu1sce amp amento e a erta di iniziativa · di . 

Ili I IQ "1 
duale con contto so o ex post, al pubblico il · -
all

' . , .
1 

. privato 
autonta 1 mercato, a.i provvedimenti i con .' 

P di 
, . di tratti 

er p1u, momenti consensualità si sono · . · . 1n~~ 

pure _nell~ for~1o~e del . c~nten~t~ dei provvedi
me::nn, nei campi nei quali I am.muustraz.ione abb. 

il unil ral 
1a 

mantenuto potere ate e di emanarli: è 
0 

· 

il richlamo degli accordi c.d. integrativi o sosti~~ 
di questi, di cui all'art. 11dellaI.241/ 9o;ma anche~ 
rilievo che nihil s"b sole novum: erano già stari inven
tati, più probabilmente a loro volta solo ripresi, dal 
legislatore del 1865, quello della legge generale sul-
1' espropriazione, allora "... per causa di utilità pub
blica". M a sembra opportuno sottolineare che questi 
non vanno confusi con i contratti. Con i veri con
tratti: che, nella libertà negoziale dei contraenti, 
danno l'assetto primario al rapporto che così rego
lano. Nulla di tutto questo per gli accordi suddetti. 
Questi, più evidentemente nel caso che siano solo 
integrativi, meno ma pur sempre chiaramente nel 

caso di quelli addirittura sostitutivi, sono e riman
gono nell'area nella quale l'amministrazione po
trebbe pur sempre adottare un provvedimento unila
terale; nell'area che è e rimane dominata dal potere 
imperativo di cui questo costituirebbe esplicazione. 

Ed è l'attribuzione di questo potere che l'ordina-

II8 

. Ua amministrazione, 
f: ore di que ·' 

dispone a av . . degli interessi - piu 
11co · primario . · al 

roe 
1 

ma }'assetto . . di quelli pnvao 
b.e p as 1 bordinaz1one , 

e ,i::ca.rnente: a su . egolazione possono s1 
speCW li . alla CUl T d -

Pubb co -, gli accordi sud ettt: ma 
Potere correre 

~ .... tuairnente con corne meramen te attUa-
ev...,.. · pongano E' · quanto si · · di tale assetto. 
solo U1 tarnente esecuttVt 
tivi. ossia .concr~ o· fin dal 1865, le parti. possono so-

esernp10 ovvi . . ·o da un loro accordo 
un . eta di espropri . 
stituire il decr e debba produrre il mede-

d che possa . 
che pro uca, . . che l' arruninisrraz1one 

rr. traslativo, rna al 
simo euetto unque realizzarlo unilater -

d te possa com ali , 
proce en , . pregiudicato dall' eventu ta 

on puo verure h 
rnente, n do possa essere pattuito; e meno e e 
he tale accor . . . · 

e che esso possa venue pattuito m 
eno consente o . dall' 

m d d. toru· co rispetto all'assetto denvante at-
ino O lS ll . 

"b . di quel potere unilaterale a que a anuru-
trl uz10ne li · 

. - Insomma· Bertoldo potrebbe sceg ers1 rustraz1one. · , . 
l'albero, appunto come modalita esecutt.~a della s_orte 

che gli è stata decretata; ma non puo c~b~ar~a.' 
Anche i nuovi accordi, e p iù precisamente 1 linun 
della loro possibile rilevanza, quindi, non si pongono 

in contraddizione con l'incisiv ità degli effetti costi
tutivi che almeno potenzialmente, che almeno indi
rettamente si. ricollegano sempre al provvedimento e 
al potere unilaterale che ne è la matrice: esattamente 

come era già emerso con nettezza dall'opera giova
nile del professor Sandulli. 

Per quel che riguarda viceversa il procedi
mento, le tendenze salienti riguardano i contenuti 
sostanziali che ne sono oggetto: già la letteratura di 
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quegli anni, già quella che ha anticipato e 
culturalmente la legge del 1990, ha fatto preparato 
mente emergere i fattori reali che vi trovangradata-

. . j] edim o COrn-
poslZlone, e proc ento medesimo come l 
l . d . M h . a sede e ett:J.va 1 questa. a, anc e qui sono i co t 

. . , ' n enenti 
concettuali che Egli definì nel libro del 1n 40 h . . . .,, , c e di 
questa loro s1stemaz1one sono rimasti strumenti . 
sostituibili. È ovvio che sia uno sviluppo altame m-

. . la . nte 
positivo maggiore attenzione che dottrina e a1 . 

o•Utl-
sprudenza abbiano chto a quei fattori; m particolar 
agli interessi di solito contrastanti, tal'altra viceve:; 
in tutto o in parte convergenti, dei soggetti coinvolti: 
del soggetto di amministrazione deputato al perse
guimenti dell 'interesse quanto meno collettivo che è 
stata la causa dell'attribuzione legislativa ad esso dei 
poteri unilaterali di cui si è trovato così investito, e 
dei soggetti privaci, individuali o corporati che siano. 
Ed è una nostra consapevolezza ormai saldamente 
acqumu, che è nel procedimento che si forma tùe 
loro composizione: quella che sarà poi disposta dal 
provvedimento. Ma, appunto: che sarà poi il provve
dimento a disporre. Che il suo contenuto venga pro
gressivamente a determinarsi attraverso i vari pas
saggi dell'iter procedimentale è diventato sempre più 
evidente: a determinarsi, attraverso vincoli gradata
mente più stringenti l'area originariamente devoluta 
alle scelte dell'amministrazione procedente, ridu
cendo correlativamente i margini della sua discrezio
nalità; eventualmente fino alla soppressione di questi: 

anche di quelli che ormai potrebbero manifeswsi 
nella sola valutazione da parte di tale amministra-
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, dualmente acquisiti. 
ti cosi gra ll 

. degli eterne~ . ali abbiano portato a a 
z10ne. vil pi dottnn d. 
Ch

e questi s . up e propria cultura del pro<.e 1
-

di una vera ll d 1 rovve-
f or111azione. ta ad affiancarsi a que a e p , 

lo che e venu bile e comunque e un 
111e11 • . , h apprezza , 

d
. r1e11to è p1u c e bile Però il procedimmto 
ir . in contesta · ' 

dato oggecnv~ . . _, provvedimento, né la cultura 
, sutuirs1 è.IJ al lt n puo so . ll d ll'altro: come t vo a no orsi a que a e 

dell'uno sovrapp . he ne prendesse piede la r· pressione c 
ho avuto , un he mi è parso di dover qua-

E per questo c ll'al 
tendenza. 1 valenza dell'una o de -
. e alterna, a prc 

Jjficare com h di dover rifiutare questa loro 
u}cura; ma anc e . . 

tra e .. , p h ' per quanto il procedimento con-
1 anv1ta. ere e, . 

a tern. t . contenuti del prowed1merito, e 
. . strettamen e i 

d~:~: la sua stessa legittimità,. sta di .fa~o c~e solo ~ 
qrovvedimento di un soggetto ~ =.straz1o~e puo 
p .d e mur1·dicamente su s1tuaz1oru soggettive al-mc1 er z:,- •. 

Ul. e se si vuole, regolare così relazioru mtersogget-tr , , . , , 
tive. Solo questo provvedimento: che, perc10, e e resta 
insostituibile; come ci aveva insegnato il prof. San
dulli, nel suo capolavoro giovanile. Il libro, almeno 
concettualmente, delinea, anzi cesella anche il proce
dimento nelle sue fasi. Di qui, la sua doppia valenza 
già accennata. Nonché la lezione che ci dà, sul rap
porto tra i due: che è di successione dell'uno rispetto 
all'altro - di una succe~ione che è logica, che è con
cettuale, prima che meramente cronologica. E che si 
sviluppa nella. prospettiva di una pari indispensabilità. 

9. Nei sensi accennati, il prof. Sandulli, con la 
sua opera del 1940, ha precorso i tempi. Ma gli anni 
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dei suoi studi così totalizzanti, hanno anche 
gli ul . . di . . ali precorso tenon e versi tram s ·enti che hanno . 
ratterizzato la sua esìstenza: da quando è usci~oi ca-
bibhoteche, e ha dovuto a.ffi-ontare la vita. dalle 

Che, anzitutto, gli ha presentato il suo v I . 
. o to più 

drammatico: quello della guerra guerreggiata ll 
d Il . d . . . . , que o 

e a successiva unssuna png1onia in Russia E . , 
in queste circostanze tragiche, Egli mostrò I~ fogiu 
d i gli , rza 

e suo carattere; come e stato ufficialmente rico-
nosciuto con la concessione della medaglia d'argento 
al valore militare. 

Poi, però, primo grande segnale positivo: ha po
tuto costruire la sua fanùglia. L'ovvia esigenza di di
screzione mi impedisce di dire più di un cenno, per 
di più del tutto scontato: il prof. Sandulli è stato -
anche -, uomo di forti affetti familiari. Ed è intuitivo 
quanto questi lo abbiano aiutato nella sua perciò più 
serena vita di studioso. E di molto altro. 

Egli, infatti, fondamentalmente, si è mantenuto 
sempre anzitutto uomo di studio e di accademia. 
Però, è stato anche pienamente partecipe del suo 
tempo: sia in questa dimensione universitaria, che ha 
compreso l'intero diritto pubblico - si pensi alla va
stità e all'importanza dei suoi scritti sulle fonti -, svi
luppandosi anche in più generali teorizzazioni; che 
in tutte le altre della sua r icchissima e poliedrica per
sonalità. Ed è diventato un eminente personaggio 
pubblico. È stato ai vertici della giurisdizione: è sta~ 
componente prima dell'Alta Corte della Regione si
ciliana, e poi, e soprattutto, della Corte costituzio
nale, di cui è stato pure Presidente. È stato un grande 
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S
ue esperienze giuri-

queste gl. · 
rima e dopo de influenza ne 1 s~1-

cato, P una gran ald1s-
a'flfO . Ba avuto olicicamente e 
s.dizi~nd~l~~JT)i giuridic~ehnteo etup to esplicare al mas-
i Pi 

1 
· ah a P bb ' LIP g1· ,.,noi ne1 qu to quanto a 1a . · de 1 " · , . è sconta . 

s~ la sua operos1dta.l d contenuto sostanziale 
sµl'l.0 div sa e c. · · h 

cato nella e . dalla Costituzione anc e con . , arantrto · , cli 
JJ Propneta, g . . della indenmta de a . 11 deterrrunaz1one . . 

nei riflessi de a abbia contato come giudice 
. · e· quanto , l 

espropnaz10n ' vvocato. E stato par amen-
. le e come a , . li t 

costituziona . d 11 RAI E stato artico s a , p residente e a · E stato .... al tare. . s1· curamente qu ·cosa. E dimennco 
influe,nte. f S dulli ba seguitato a operare come ac-

11 pro. an . lifi . 
. . . di come autore assai pro . co. ne 

caderruco, e, qwn • . . S . . . 
. d te prova i sei volumi dei suoi mtti giu-

sono evi en . , 'd fr 
ridici. Ma il giovane giurista ~eo.n~o, I a~s~ uo_ e-

uentatore delle biblioteche gmnd1che, s1 e p01 tra
~ormato in un protagonista a tutto tondo del suo 
tempo, anche oltre ogni prevedibilità. E di tutte que
ste esperienze, si possono leggere frutti in tanti testi 
di quella sua grande produzione scientifica. Tuttavia, 
non è ritornato più monografìcamente su n procedi
merito . . . E, nel rimpianto delle perdite che abbiamo 
subìto per la sua morte prematura, potremmo anche 
immaginare quali straordinari apporti ci avrebbe 
dato per lo sviluppo della cultura del procedimento in 
se~c sostanziale. Ben s'intende, senza che a questa 
Lui avrebbe · d. . 

. consentito 1 prevaricare, su quella del 
prov11edirnent . d l 1in 

_ · o. secon o e ee equilibrate che aveva 
tracciato g·' 1 li 

ia ne suo bro del i 940 . 
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