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COMMISSIONE SPECIALE 
PER I/ESAME DEL DISEGNO DI LEGGE 
CONCERNENTE NORME GENERALI SULLA 

AZIONE AMMINISTRATIVA 

MERCOLEDÌ 23 GENNAIO 1957 

(2a Seduta in sede deliberante) 

Presidenza del Presidente SOHIAVONE 

I N D I C E 

Disegno di legge: 

« Norme generali sull 'azione amminis t ra t iva » 
(1652) (D'iniziativa del deputato De Francesco) 
(Approvato dalla Camera dei deputati) (Discus­
sione e r invio) : 

PKESJOKNTB, telatole ì'ag. 3, l i , 12 
(JORNAGGIA M E D I C I i l 

ZELTOT.1 LANZTNI, Sottosegretario di Stato 
alla Presidenza del Con si alio dei ministri 11 

La sedtiia è aperta alle ore 17,45. 

Sono pr\es\enti i cernitori : Battaglia, Cenimi, 
Ciasca, Cornaggia Medici, Elia, Jannuzzi, Le­
pore, Magliano, Mancinelli, Molinelli, Negri, 
Pi echele, Ravagnan, Saggio e Schiavone. 

Interviene il Sottosegretario di Stato alila 
Presidenza del Consiglio dei ministri Zelioìi 
Lanzini. 

GEMMI, Segretario, legge il processo ver­
bale della seduta precedente, che è approvato. 

Discussione e rinvio del disegno di legge d'ini­
ziativa del deputato De Francesco: « Norme 
generali sull'azione amministrativa» (1652) 
(Approvata dalla Camera dei deputati). 

PRESIDENTE, relatore. L'ordine del giorno 
reca la discussione del disegno di legge d'ini­
ziativa del deputato De Francesco : « Norme 
generali sull'azione aimministrativa », già ap 
provato dalla Camera dei deputati. 

Dichiaro aperta la discussione generale sul 
disegno di legge, sul quale riferirò io stesso. 

Onorevoli senatori, il disegno di legge « Nor­
me generali sull'azione amministrativa » tende 
a regolare con norme giuridiche il procedi­
mento amministrativo, quella serie cioè di atti 
con i quali si svolge il rapporto tra l'ammi­
nistrazione come potere e il singolo, quando in 
coincidenza dell'interesse pubblico si trovi ad 
essere toccato un diritto o interesse legittimo. 

In vero è aqquisito alla coscienza giuridica 
che anche l'amministrazione come potere pos­
sa essere sottoposta alla legge, ed è concepi­
bile un rapporto regolato da norma giuridica 
anche quando corra tra l'amministrazione co­
me potere ed il privato, diventando così rap­
porto giuridico di carattere pubblico. 

Il nucleo del disegno di legge è appunto co­
stituito dal procedimento amministrativo. 

Le linee sulle quali esso si svolge toccano 
dapprima i presupposti del rapporto giuridico 
di cui si è fatto cenno, trattano cioè della com­
petenza degli organi amministrativi, distinta 
per materia, per grado e per territorio, non-
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che della natura dei detti origani, a seconda 
che siano individuali o collegiali, con relativa 
disciplina. 

Seguono le norme di svolgimento del vero 
e proprio procedimento amministrativo, col 
suo inizio che può essere ad istanza di parte o 
anche di ufficio, presentandosi l'amministra­

zione come potere. È quindi disciplinata nella 
prima ipotesi la forma della istanza, la possi­

bilità della rappresentanza della parte inte­

ressata, la facoltà riconosciuta alla stessa di 
presentare documenti, così come è contemplato 
nella ipotesi di procedimento di ufficio l'obbligo _ 
di avviso alla parte che possa essere lesa dal­

l'atto che si va ad emanare. 
Messo in moto il procedimento con la istan­

za o di lufficio, è contemplata la istruttoria 
dell' affare amministrativo, riconoscendo alle 
parti interessate alcune garanzie come quella 
del contraddittorio. 

Si arriva così all'atto conclusivo del proce­

dimento, « l'atto amministrativo », di cui viene 
determinata la forma e il contenuto, così come 
ne sono disciplinate le forme di notificazione e 
pubblicazione, dichiarata la esecutorietà, prt­

cisate le cause di nullità assoluta, ovvero di 
illegittimità, identificate le ragioni di vizi di 
merito. 

In relazione infine a tali cause di invalidità 
dell'atto amministrativo, da una parte sono 
disciplinati i mezzi che ha l'amministrazione 
come potere di riesaminarlo di ufficio, donde 
gli istituti dell'annullamento e della revoca, 
nonché della convalida, dall'altra sono con­

templati ì veri e propri mezzi di impugnativa 
dell'atto medesimo m sede amministrativa, 
nelle forme del ricorso gerarchico, del ri­corso 
gerarchico improprio e del ricorso straordi­

nario al Presidente della Repubblica. 
È dunque tutto un complesso di norme atti­

nenti al procedimento amministrativo nei suoi 
presupposti, nel suo inizio, nel suo svolgimen­

to, nella sua conclusione, nei mezzi di riesame 
di ufficio dell'atto conclusivo e dei mezzi di 
impugnativa del medesimo, sempre in sede pu­

ramente amministrativa. 
Questo complesso di norme è un'antica aspi­

razione dei cultori del diritto amministrativo. 
Già la Commissione governativa per la rifor­

ma della pubblica amministrazione istituita 

con decreto 11 ottobre 1954, tra altri schemi 
di legge, ne formulava uno sul procedimento 
amministrativo. 

Successivamente, istituito om Organo cen­

trale presso la Presidenza del Consiglio, per 
la riforma della pubblica amministrazione, in­

sieme con lo studio di altri specifici argomenti, 
fu ripreso quello' del procedimento ammini­

strativo. 
Così è che la quarta parte della raccolta di 

documenti pubblicata dalla Presidenza del Con­

siglio dei Ministri per la riforma della pubbli­

ca amministrazione iha un titolo : « Il procedi­

mento amministrativo », ed in questo è inse­

rito uno schema di « Legge generale sull'azio­

ne amministrativa». 
Appunto per l'aspirazione a veder realizzata 

■una tale legge, m attesa che il detto schema 
fosse presentato come disegno di legge dal Go­

verno, il deputato De Francesco si rese dili­

gente a farlo proprio con alcune modifiche, pre­

sentandolo alla Camera a titolo di iniziativa 
parlamentare. 

È quindi lo stesso schema che attraverso una 
ulteriore elaborazione, approvato in sede le­

gislativa dalla Commissione speciale all'uo­

po investita dalla Presidenza della Camera dei 
deputati, viene ora all'esame della Commissione 
speciale del Senato egualmente in sede delibe­

rante. 
Dopo questo sommario riassunto del disegno 

di legge e dopo l'accenno alle origini di esso, 
giova venire ad una più particolareggiata co­

noscenza delle singole parti ni cui esso si ar­

ticola. 
Come si è accennato parlando dei presuppo­

sti del procedimento amministrativo, notevoli 
sono le norme dettate circa la competenza e 
circa la diversa natura e attività degli organi 
amministrativi, individuali o collegiali. 

La competenza è distinta per materia per 
grado e per territorio, specificando quanto a 
iqaiest'ultima che nel silenzio della legge com­

petenti debbano intendersi gli organi dell'am­

ministrazione locale (articolo 2). 
Affermato il concetto della inderogabilità 

della competenza, e tuttavia considerata come 
tempestiva in rapporto al termine eventual­

mente prefisso la domanda proposta ad autori­

tà facente parte della stessa amministrazione 
l 
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o dello stesso Ente cui appartiene l'autorità 
competente (articolo 3), sono regolati i con­
flitti di competenza, affidandone la risoluzione 
all'organo immediatamente superiore, salvo fa­
coltà di ciascuno degli organi fra ì quali il 
conflitto è sorto di prendere ì provvedimenti 
urgenti (articolo 4). 

Può la competenza essere di organi indivi­
duali. 

Si provvede per l'ipotesi di assenza o di im­
pedimento del titolare dell'ufficio, al quale vie­
ne sostituito il funzionario più elevato m gra­
do, o m caso di parità di grado, il funzionario 
più anziano (articolo 6). 

Egualmente si dispone per il caso di ordine 
dato all'inferiore che questi ritenga passa­
mente illegittimo. L'inferiore deve farne rimo­
stranza al superiore, dichiarandone le ragioni, 
e se l'ordine gli è dato per iscritto ha il dovere 
di darvi esecuzione, salvo che l'atto ordinato 
sia vietato dalla legge penale, rimanendo negli 
altri casi esente da responsabilità, come an­
che nel caso in cui avendo chiesto l'ordine 
scritto questo gli sia stato rifiutato dal supe­
riore esigente tuttavia l'obbedienza (articolo 8). 

Sono infine disciplinati a proposito degli or­
gani individuali gli istituti della delega e della 
avocazione e sostituzione. 

L'autorità superiore può delegare anche in 
modo permanente le sue attribuzioni in deter­
minate materie ad un'autorità inferiore, come 
può delegare ad essa l'esercizio di attribuzio­
ni di sua competenza relativamente a singole 
persone od a singoli affari (articolo 9). 

In senso inverso l'autorità superiore può so­
lo in via d'eccezione sostituirsi all'autorità in­
feriore qualora questa, sebbene richiamata, ab­
bia omesso di provvedere senza giustificato mo­
tivo (articolo 10). 

La competenza può essere di organi colle­
giali. 

Sono disciplinati ì poteri del Presidente, che 
garantisce l'ordine e la regolarità delle discus­
sioni e delle deliberazioni, facendone le fun­
zioni in caso di assenza, qualora non sia dispo­
sto diversamente, uno dei membri presenti 
del Collegio, da costoro designato (articolo 11). 

Sono altresì disciplinate le norme per la con­
vocazione del Collegio, che deve essere fatta 
dal 'Presidente, ma può essere anche richiesta 

da un terzo dei membri, nonché le norme circa 
l'avviso di convocazione che deve essere invia­
to 5 giorni prima del giorno fissato per la se­
duta, con la indicazione dell'ordine del giorno 
per gli affari da trattare (articolo 12). 

È prevista altresì la facoltà dei membri del 
Collegio di chiedere che un determinato ogget­
to sia posto all'ordine del giorno, richiesta che 
se fatta da un terzo dei componenti del Col­
legio il Presidente è tenuto ad accogliere. Spet­
ta poi al Collegio la facoltà di deliberare l'in­
versione dell'ordine del giorno fissato, mentre 
è richiesta la presenza e il consenso di tutti i 
membri perchè possa trattarsi un argomento 
che non sia nell'ordine del giorno (articolo 13). 

Per la validità delle adunanze, è necessaria 
la presenza della metà più uno dei componenti 
il Collegio, ma in seconda convocazione, l'adu­
nanza, che deve tenersi a distanza almeno di 
un giorno da quella fissata nella precedente, è 
valida purché sia presente un terzo dei compo­
nenti e, in ogni caso, un numero non inferiore 
a tre. Si fa riserva per il caso in cui la legge 
disponga diversamente e per quelli per cui la 
natura della funzione esiga la presenza di tutti 
i membri del Collegio (articolo 14). 

È previsto il caso della esistenza di membri 
supplenti, con diritto al voto quando sostitui­
scano i membri effettivi, ma senza tale diritto 
nel caso opposto, bensì soltanto con quello di 
assistere alla seduta, dovendo all'uopo in ogni 
caso ricevere l'avviso di convocazione (arti­
colo 15). 

È precisato il compito del Segretario, al qua­
le spetta redigere il processo verbale, ed m 
caso di mancanza o di sua assenza, le relative 
funzioni sono assegnate al più giovane tra i 
membri del Collegio (articolo 16). 

È determinato il contenuto del processo ver­
bale, che deve poi portare la firma del Presi­
dente e del Segretario (articolo 18) ; ed è pre­
cisato come avviene la votazione delle delibe­
razioni, si procede cioè per alzata e seduta, ove 
il Collegio non deliberi una diversa forma, 
esclusa quella per acclamazione che è vietata, 
mentre la forma dello scrutinio segreto è ob­
bligatoria nel caso di deliberazioni concernen­
ti persone. Le deliberazioni sono prese a mag­
gioranza assoluta di voti, salvo che sia richie­
sta una maggioranza qualificata, ed in caso di 
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parità di voti prevale il voto del Presidente se 
lo scrutinio è palese, mentre la deliberazione 
si 'ha per non adottata se lo scrutinio è segre­
to (articolo 17). 

Esaurita la materia attinente ai presupposti, 
cioè alla competenza degli organi e relativa 
distinzione in organi individuali e collegiali, si 
entra nella regolamentazione del vero e proprio 
procedimento. 

Precedono le norme per l'inizio di esso, con 
l'avvertimento ohe sia che esso venga a costi­
tuirsi in virtù di istanza di parte, sia che ven­
ga a costituirsi in virtù di iniziativa di ufficio, 
le norme dettate di seguito sono applicabili nel 
primo caso solo quando la parte istante abbia 
un interesse legittimo all'emanazione del prov­
vedimento, e quando nell'altra ipotesi di proce­
dimento di ufficio, il provvedimento abbia per 
effetto di toccare un diritto o interesse legit­
timo (articolo 20). 

Le norme per la ipotesi di costituzione del 
procedimento amministrativo a istanza di parte 
riguardano la presentazione di essa m forma 
scritta e il diritto al rilascio di ricevuta previa 
registrazione della istanza stessa in apposito 
registro. Oltre che la forma scritta è richie­
sta l'osservanza del bollo, salvo rimedi m caso 
di mancanza o di insufficienza dello stesso (ar­
ticolo 21). 

È altresì disciplinata la rappresentanza del­
la parte interessata nei confronti dell'ammini­
strazione sia all'atto della presentazione della 
istanza, sia nel corso dello svolgimento della 
procedura, rappresentanza in questo secondo 
caso da risultare mediante delega scritta, che 
deve essere autenticata. L'autentica può esse­
re apposta dallo stesso incaricato della rappre­
sentanza nel caso che questi sia un professio­
nista e l'affare rientri nell'ambito delle sue at­
tività professionali; non solo, ma simile rap­
presentanza si estende alla trattazione dell'af­
fare ad ogni effetto (articolo 22). 

È regolata infine la presentazione dei docu­
menti a corredo dell'istanza, presentazione che 
può avvenire come allegati alla medesima ed 
anche in tempo successio, eventualmente con 
prefissione di termine da parte dell'ammini­
strazione che ne faccia richiesta (articolo 24). 

È riconosciuto poi alla parte interessata il 
diritto ad avere comunicazione della riparti­

zione interna a cui l'istanza sia assegnata, en­
tro un certo termine dalla presentazione di es­
sa (articolo 23). 

Se all'incontro si tratta di inizio per procedi­
mento di ufficio, è semplicemente prescritto che 
l'amministrazione debba darne preventivo av­
viso agli interessati i cui diritti o interessi 
legittimi possano essere lesi dal provvedimen­
to (articolo 25). 

Iniziato il procedimento, esso entra in mo­
vimento con la istruttoria. 

L'autorità procede agli accertamenti del ca­
so, che se tecnici sono eseguiti da propri fun­
zionari, con facoltà degli enti pubblici di avva­
lersi dell'opera di funzionari tecnici apparte­
nenti agli uffici statali, e salvo, m casi di ecce­
zione, l'affiancamento di persone estranee al­
l'amministrazione che siano fornite di parti­
colare esperienza (articolo 26). 

Di tali accertamenti tecnici è dato preavviso 
agli interessati, con indicazione del luogo, gior­
no e ora delle operazioni, per poter essere 
presenti o essere rappresentati da tecnici di 
loro fiducia. È anche riconosciuto il diritto ad 
aver notizia del compimento delle operazioni 
dirette a tali accertamenti ed a presentare 
eventuali deduzioni in un termine che l'autorità 
deve assegnare ; tutto ciò salvo che non si trat­
ti di materia riservata (articolo 27). 

In caso di necessità di chiarimenti da parte 
degli interessati, la convocazione di essi a tale 
uopo deve avvenire mediante invito con let­
tera raccomandata con avviso di ricevimento, 
per presentarsi nell'ufficio della località loro 
più vicina, salvo che sia necessario sentirli di­
rettamente (articolo 28). 

Esistendo organi consultivi a cui l'ammini­
strazione possa far capo, è precisato che deb­
ba attingersi alle singole disposizioni per sta­
bilire quando sia obbligatorio chiedere loro il 
parere, e quando detto parere sia vincolativo 
(articolo 29). 

Tutte queste norme per lo svolgimento del 
procedimento valgono ad eccezione del caso di 
urgenza, da dichiararsi e da motivarsi nel prov­
vedimento (articolo 31). 

Le norme stesse trovano complemento nel 
diritto della parte interessata, decorsi 90 gior­
ni dalla presentazione dell'istanza, di chiedere 
notizie sullo stato dell'affare, con obbligo del-
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l'amministrazione di fornirle nei successivi 30 
giorni. La richiesta deve essere fatta con let­
tera raccomandata con avviso di ricevimento 
(articolo 30). 

Il procedimento si chiude con l'emanazion<j 

dell'atto amministrativo ; ma può darsi che la 
amministrazione a cui è stata presentata istan­
za per il provvedimento si astenga dal provve­
dere. Il privato m tal caso può con atto per uf­
ficiale giudiziario, trascorsi 90 giorni dalla 
presentazione dell'istanza, chiedere all'ammi­
nistrazione che voglia provvedere. Se questo 
termine decorre inutilmente, la istanza si ha 
per rigettata (articolo 32). 

In relazione alla conclusione del procedimen­
to è contemplata l'ipotesi di incompatibilità 
della persona preposta all'ufficio m rapporto 
all'atto da emanare, incompatibilità che può 
ricorrere se si tratta di organo collegiale, nei 
confronti di qualcuno dei membri di esso. Nel­
l'uno e nell'altro caso è consentita l'astensio­
ne, con disciplina delle norme per la sostitu­
zione (articolo 33), mentre in caso di man­
canza dell'esercizio del diritto di astensione è 
dato alla parte interessata di chiedere la so­
stituzione (articolo 34). 

L'ipotesi normale della fine del procedimento 
si ha con la emanazione dell'atto amministra­
tivo. 

Il provvedimento amministrativo deve rive­
stire la forma scritta, se una forma diversa 
non sia imposta dalla natura dell'atto (arti­
colo 35). Esso deve contenere : 1) l'intestazio­
ne della autorità da cui è emesso; 2) l'enuncia­
zione dei fatti che vi hanno dato origine; 3) 
gli estremi degli atti preparatori intervenuti 
nel procedimento; 4) l'indicazione delle norme 
giuridiche sulle iquali si fonda; 5) il disposi­
tivo; 6) la data; 7) la sottoscrizione con l'indi­
cazione espressa del nome e della qualifica di 
chi firma. È obbligatoria infine la motivazione 
espressa sempre che siano respinte istanze 
sulle quali l'amministrazione era tenuta a prov­
vedere, ovvero si venga a restringere la sfera 
delle libertà e dei diritti individuali (arti­
colo 36). 

All'atto amministrativo, quale provvedimen­
to espresso, è equiparato il comportamento uni­
voco dell'amministrazione; all'incontro il sem­
plice silenzio non ha valore di dichiarazione 

2a SEDUTA (23 gennaio 1957^ 

tacita, salvo che la legge non lo contempli at­
tribuendo ad esso un determinato significato 
(articolo 37). 

L'atto amministrativo appunto perchè ema­
na dall'amministrazione come potere ha una 
sua particolarità, quella della esecutorietà sen­
za necessità di accertamento giudiziale. Anzi 
se l'amministrazione ha il potere di liquidare 
ì propri crediti di diritto pubblico, si applicano 
le disposizioni relative alla riscossione delle 
imposte dirette (articolo 41). 

Altra particolarità è l'efficacia eventualmen­
te retroattiva attribuita all'atto amministrati­
vo, se avente natura meramente dichiarativa, 
o se emesso in sostituzione di atti annullati o 
revocati per vizio di forma; o se producente 
effetti favorevoli al soggetto cui si riferisco­
no; semprechè ì relativi presupposti esistes­
sero già alla data a cui si fa risalire l'efficacia 
dell'atto e semprechè la retroattività non leda 
diritti o interessi legittimi di altri soggetti 
(articolo 38). 

Interesse particolare ha la determinazione 
del momento in cui possa dirsi acquisita la co­
noscenza dell'atto amministrativo, donde le 
norme sulla notificazione o pubblicazione di 
esso. 

Alle persone a cui l'atto direttamente si ri­
ferisce deve il medesimo essere integralmente 
comunicato mediante consegna o trasmissione 
di copia secondo le norme regolamentari, ed in 
mancanza di queste, mediante raccomandata 
con avviso di ricevimento, ovvero mediante no­
tifica a mezzo di ufficiale giudiziario o messo 
comunale. Nel caso di rilevante numero di de­
stinatari, o per la difficoltà di identificarli, si 
procede alla notificazione per pubblici procla­
mi, mentre nei confronti dei dipendenti dalla 
pubblica amministrazione la notificazione è so­
stituita dalla pubblicazione del provvedimento 
per estratto nel bollettino ufficiale dell'ammi­
nistrazione stessa, salvo sempre il diritto della 
parte interessata di ottenere copia del provve­
dimento (articolo 39). 

Nei confronti degli interessati non menzio­
nati nell'atto, vale come notifica la pubblicazio­
ne secondo le modalità stabilite dalle singole 
disposizioni di legge, con l'avvertenza che la 
stessa deve essere rinnovata se già avvenuta 
per particolari effetti, prima che l'atto sia sta-
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to sottoposto ad approvazione oppure a visto 
(articolo 40). 

Dopo la fine del procedimento con l'emana­
zione dell'atto amministrativo, è contemplato 
il riesame del provvedimento emanato, sia ad 
iniziativa dell'amministrazione stessa, per pro­
cedimento di ufficio, sia ad iniziativa della 
parte interessata, in forma di ricorso ammini­
strativo. 

Il tema si ricongiunge a quello della even­
tuale invalidità dell'atto amministrativo, che 
può essere affetto da nullità, ovvero da illegitti­
mità, ovvero da vizi di merito. 

La nullità suppone la mancanza di qualità 
di organo della pubblica amministrazione nella 
persona che avrebbe emanato l'atto ammini­
strativo, ovvero l'assoluta incompetenza del­
l'organo per aver provveduto su materia total­
mente estranea alla sfera di attribuzione del­
l'amministrazione cui appartiene. 

Altri casi di nullità sono quelli della vis 
absoluta per effetto della quale l'atto sia stato 
emanato, ovvero quello della impossibilità as­
soluta dell'oggetto, ovvero infine dell'essere 
questo contrario alla legge penale (articolo 42). 

La illegittimità si riannoda ai noti concetti 
della incompetenza, dell'eccesso di potere e del­
la violazione di legge (articolo 43), contrappo­
nendosi ai vizi di merito, attinenti alla oppor­
tunità o equità amministrativa e alle regole 
di buona amministrazione (articolo 44). 

Si intende che la nullità può essere in ogni 
tempo rilevata e riconosciuta. All'incontro par­
ticolari regole sono dettate relativamente a1' 
vizi di legittimità e di merito mediante gli isti­
tuti della revoca e dell'annullamento nell'eser­
cizio del potere di riesame di ufficio da parte 
dell'amministrazione, nonché mediante la di­
sciplina del ricorso amministrativo. 

A cominciare dalla revoca, questa spetta alla 
stessa autorità che ha emanato l'atto e può es­
sere esercitata sia per motivi di legittimità, 
che per vizi di merito, entro l'anno dalla ema­
nazione dell'atto. Questo potere di revoca può 
essere inoltre esercitato per intervenuto muta­
mento nelle condizioni di fatto, ovvero per so­
praggiunte esigenze di interesse pubblico. Ipo­
tesi a parte è il venir meno di una delle con­
dizioni per l'emanazione dell'atto la cui sus­
sistenza sia al tempo stesso necessaria per la 

continuazione del rapporto. In questa ipotesi 
l'esercizio della revoca diventa di obbligo (ar­
ticolo 45). 

Dalla revoca così regolata si differenzia 
l'annullamento di ufficio, che spetta all'auto­
rità gerarchicamente superiore e può essere 
motivata sia per vizi di legittimità, sia per 
vizi di merito. L'esercizio di questo potere è 
anch'esso subordinato al limite di tempo di 
un anno dalla emanazione dell' atto (arti­
colo 45). 

Cade questo limite nel caso di annullamen­
to di ufficio da parte del Presidente della Re­
pubblica. poiché questi, in base peraltro a soli 
vizi di legittimità, può esercitare l'annullamen­
to in qualunque tempo su proposta del Mini­
stro competente, sentito il Consiglio di Stato. 
Il decreto del Presidente della Repubblica è 
suscettibile di ricorso in sede di legittimità al 
Consiglio di Stato, ovvero allo stesso Presi­
dente della Repubblica in sede di ricorso stra­
ordinario (articolo 46). 

Sia la revoca che l'annullamento hanno ef­
fetto dalla data dell'atto revocato o annullato. 
Ma se la revoca è determinata da mutamento 
nelle condizioni di fatto o da nuove esigenze 
di interesse pubblico, ovvero dal venir meno 
di una delle condizioni richieste per la sua 
emanazione, l'effetto di essa prende data dal 
momento in cui è pronunziata (articolo 48). 

La revoca trova un ostacolo nei diritti que­
siti, non essendo ammesse quando si tratta 
di provvedimenti costitutivi di capacità o di­
ritti che l'amministrazione non abbia il po­
tere di sopprimere o limitare. Eguale osta­
colo costituisce, non solo per la revoca ma an­
che per l'annullamento, il tempo trascorso o 
altra circostanza per cui sia la revoca che l'an­
nullamento risultino contrari all'interesse pub­
blico o manifestamente iniqui (articolo 47). 

Nessuna indennità è dovuta per l'annulla­
mento o per la revoca degli atti amministra­
tivi, salvo clausole speciali in essi contenute, 
ma se si tratta di un atto di concessione spetta 
la indennità in relazione alla costruzione di 
impianti o di altre opere di carattere perma­
nente a cui la concessione abbia dato luogo; 
resta in ogni caso impregiudicata l'eventuale 
azione di responsabilità, ove ne ricorrano gli 
estremi (articolo 49). 
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Alla ipotesi di invalidità dell'atto ammini­
strativo per vizi di legittimità si ricongiunge 
nell'ambito dei poteri di ufficio dell'Ammini­
strazione l'istituto della convalida. L'autorità 
amministrativa infatti può convalidare l'atto 
viziato da illegittimità, mediante un nuovo 
atto che contenga la menzione del vizio, di­
chiarando di ^volerlo eliminare. L'effetto della 
convalida prende data dal provvedimento re­
lativo ; ma può essere fatto retroagire alla 
data dell'atto convalidato se si tratta di ille­
gittimità derivante da un vizio di forma (ar­
ticolo 51). 

È contemplata infine la conversione dell'atto 
nullo o illegittimo in un atto diverso del quale 
contenga i requisiti di forma e di sostanza, 
qualora l'autorità tale diverso atto avrebbe 
voluto se avesse conosciuto la nullità o ille­
gittimità dell'atto emanato (articolo 52). 

Parallelamente al riesame di ufficio dell'atto 
amministrativo di cui sinora si è detto, simile 
riesame può avvenire su ricorso della parte 
interessata. 

Precede la norma secondo cui in calce ad 
ogni provvedimento amministrativo deve es­
sere fatta menzione dell'autorità alla quale 
contro esso è dato ricorso, e del termine per 
ricorrere (articolo 54). 

Una prima forma di ricorso in sede ammi­
nistrativa è quella contro i provvedimenti del­
l'autorità inferiore a quella superiore, nota 
sotto il nome di ricorso gerarchico. Allo stesso 
è ammessa la parte interessata, alla quale è 
assegnato all'uopo il termine di trenta giorni 
dalla notificazione o comunicazione del prov­
vedimento ovvero dalla data della integrale 
cognizione di esso, termine che diventa di 
giorni quaranta quando si tratti di parte che 
benché interessata non sia menzionata nel­
l'atto, nel qual caso il termine decorre dalla 
pubblicazione del provvedimento stesso. Il ri­
corso viene comunicato dalla stessa autorità 
che lo ha ricevuto ovvero per disposto della 
stessa notificato a cura del ricorrente alle parti 
controinteressate, alle quali è assegnato il ter­
mine di giorni venti per la presentazione di de­
duzioni e documenti. Ove la decisione del ri­
corso ritardi di oltre novanta giorni dalla pre­
sentazione di esso, il ricorrente è ammesso a 
farne richiesta per atto di ufficiale giudiziario. 

2a SEDUTA (23 gennaio 1957) 

E se decorrono altri trenta giorni senza che1 

la decisione sia intervenuta, il ricorso s'in­
tende rigettato (articolo 56). 

Le stesse norme si applicano nel caso di 
ricorso gerarchico improprio, nel caso cioè 
di ricorso all'autorità amministrativa am­
messo dalla legge contro atti di Enti pubblici 
o di organi collegiali, comunque all'infuori del 
rapporto di gerarchia. 

È poi determinato che quando la legge am­
mette contro il provvedimento del Ministro il 
ricorso al Governo, sullo stesso provvede con 
decreto il Presidente del Consiglio (arti­
colo 58). 

Altra forma di ricorso in sede amministra­
tiva è quella del ricorso straordinario al Pre­
sidente della Repubblica, ammesso contro i 
provvedimenti definitivi, tali perchè emanati 
in seguito a ricorso gerarchico dall'autorità su­
periore, ovvero perchè emanati da organi sot­
tratti alla gerarchia, ovvero atti dichiarati 
definitivi dalla legge, benché emessi da auto­
rità inferiori, ovvero a queste attribuiti per 
legge in modo esclusivo (articoli 57 e 59). 

Il ricorso straordinario è alternativo col ri­
corso in sede giurisdizionale secondo le norme 
all'uopo stabilite (articolo 60). Esso è soggetto 
al termine di 120 giorni, entro il quale deve 
essere depositato presso il Ministero compe­
tente, previa notifica all'autorità dalla quale 
l'atto impugnato è stato emanato ed alle parti 
direttamente controinteressate, rimanendo as­
sorbito l'obbligo della prima di dette notifica­
zioni se l'autorità da cui l'atto emana è lo 
stesso Ministero presso il quale deve essere 
effettuato il deposito. 

I controinteressati sono ammessi a presen­
tare deduzioni e documenti entro 60 giorni 
dalla ricevuta notifica, essendo poi tenuto il 
Ministero nei successivi 60 giorni a trasmet­
tere il ricorso istruito, insieme con gli atti e 
con i documenti al Consiglio di Stato, che è 
tenuto a dare il suo parere in adunanza gene­
rale. Deve quindi seguire la proposta di deci­
sione del Ministro competente al Presidente 
della Repubblica, proposta che se difforme dal 
parere del Consiglio di Stato, deve essere sot­
toposta al Consiglio dei ministri (articolo 61). 

Decorso l'anno dal deposito del ricorso stra­
ordinario senza che il ricorrente abbia avuto 
comunicazione della decisione su esso, egli può 
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nei 60 giorni successivi proporre ricorso al 
Consiglio di Stato in sede giurisdizionale per 
gli stessi motivi dedotti nel ricorso straordi­
nario, provvedendo poi il Consiglio di Stato in 
Camera di consiglio (articolo 61). 

Contro il decreto del Presidente della Re­
pubblica che decide sul ricorso straordinario 
è ammesso il ricorso giurisdizionale di legitti­
mità al Consiglio di Stato, per incompetenza 
del Ministero che ha istruito il ricorso, ov­
vero per vizio del procedimento, ovvero per 
vizi di forma del decreto presidenziale. Altro 
rimedio ammesso è la revocazione, secondo le 
norme stabilite per atti giurisdizionali, in 
quanto applicabili (articolo 62). 

È ammessa in sede di ricorso amministra­
tivo la domanda di sospensione del provvedi­
mento impugnato. Ma limitata a determinati 
casi è la possibilità di rimedio qualora l'auto­
rità adita non provveda su simile domanda. 
Infatti soltanto nei casi di ricorso amministra­
tivo che debba obbligatoriamente precedere 
quello giurisdizionale, se l'autorità adita non 
provvede entro 15 giorni sulla domanda di 
sospensione, questa può essere concessa dal­
l'Organo competente a conoscere del ricorso 
giurisdizionale contro il provvedimento defi­
nitivo (articolo 63). 

Queste disposizioni hanno nella maggior 
parte carattere di norme suppletive, e nel caso 
di prefissione di termini all'amministrazione 
non sempre è dato un rimedio diretto per la 
loro inosservanza, il che non deve meravi­
gliare agendo l'amministrazione come potere. 

La esposizione dettagliata che precede con­
sente di additare alcune considerazioni, talune 
di carattere generale in rapporto alla strut­
tura dell'intero disegno di legge, altre di ca­
rattere particolare. 

Nell'insieme la struttura si presenta confor­
me a quella di un Codice di rito, presentando 
una certa simmetria col Codice di rito proces­
suale civile. 

Ricorre infatti preliminarmente la discipli­
na dei presupposti del rapporto amministra­
tivo (competenza) a somiglianza di quanto av­
viene per il rapporto processuale. 

Sono poi regolati similmente a questo sia lo 
svolgimento del rapporto, con alcune garanzie 
che rammentano quelle previste nella fase 

istruttoria del rapporto processuale, sia la fine 
del rapporto con l'atto amministrativo, che fa 
riscontro alla sentenza, e di cui a somiglianza 
di questa viene determinato il contenuto. Così 
infine ai mezzi di impugnativa della sentenza 
fanno riscontro sia il riesame di ufficio (trat­
tandosi di funzioni dell'amministazione come 
potere), sia i ricorsi amministrativi della parte 
interessata. 

Da questo primo rilievo potrebbe discendere 
la considerazione sulla opportunità o meno 
della inserzione di norme prevalentemente a 
carattere di diritto sostanziale, come quelle 
circa la distinzione tra nullità e illegittimità, 
a parte il considerare se convenga immobiliz­
zare il processo di sviluppo del concetto del­
l'eccesso di potere in continua formazione 
nella giurisprudenza. 

Scendendo a qualche accenno particolare, e 
cominciando dai presupposti del rapporto, sem­
bra che la Commissione dovrà per quanto ri­
guarda la competenza soffermarsi su una even­
tuale applicazione del principio dell' errore 
scusabile, ove sia stato adito un Organo o Ente 
che non faccia parte della stessa amministra­
zione o dello stesso Ente cui appartenga l'au­
torità competente. 

Potrà anche la Commissione considerare, 
nell'ambito dei pressupposti del rapporto, se 
nella disciplina degli organi individuali, in 
tema di delega, non contraddica per ipotesi 
alla inderogabilità della competenza (artico­
lo 3), l'ammissibilità di delega dell'autorità 
superiore all'autorità inferiore in modo per­
manente delle sue attribuzioni in determinate 
materie (articolo 9). Così pure potrà conside­
rare se le norme sul dovere di obbedienza non 
debbano coordinarsi con le disposizioni della 
recente legge 11 gennaio 1956, n. 17, sullo 
« Statuto degli impiegati civili dello Stato ». 

In tema di organi collegiali potrà attirare 
l'attenzione della Commissione la disciplina 
delle votazioni (articolo 17), per stabilire se 
del caso la prevalenza della richiesta di scru­
tinio segreto su ogni altra forma di votazione, 
e il numero dei voti occorrenti per la richiesta 
dell'una o dell'altra forma di votazione. 

Passando allo svolgimento del rapporto, po­
trà la Commissione considerare se in tema di 
rappresentanza della parte interessata presso 
l'autorità non possa essere preferibile una 
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norma più uniforme, riconoscendo al rappre­
sentante munito di delega anche se non pro 
fessionista, la rappresentanza ad ogni effetto 
nella trattazione dell'affare. 

Procedendo oltre, per quanto riguarda la 
fine del procedimento con l'emanazione dell'at­
to amministrativo, vedrà la Commissione se 
convenga mantenere la disposizione secondo 
cui questo debba avere efficacia dalla data del­
la notificazione, potendo all'incontro tale data 
ritenersi operativa soltanto agli effetti della 
decorrenza dei termini per il ricorso, donde la 
eventuale soppressione del primo comma del 
l'articolo 48. 

Particolare attenzione probabilmente la 
Commissione farà convergere sulla norma det­
tata per la « convalida » in quanto l'effetto di 
questa si voglia far retroagire alla data di 
emanazione dell'atto convalidato indipendente­
mente dalla ipotesi che avverso l'atto illegitti­
mo sia stata proposta impugnativa e che in­
tanto l'atto illegittimo abbia avuto esecuzione 
in pregiudizio del privato. 

Eguale attenzione probabilmente sarà por­
tata sul criterio di distinzione tra revoca e an­
nullamento, che il disegno di legge fa dipen­
dere da ragioni soggettive, a seconda che l'au­
torità sia la stessa che ha emanato l'atto, ov­
vero quella superiore, anziché da ragioni og­
gettive, attinenti alla natura del vizio, se di 
merito, o di legittimità. 

In tema di impugnativa attirerà probabil­
mente l'attenzione della Commissione l'artico­
lo 58 per quanto concerne la disposizione se­
condo cui la decisione del ricorso contro il 
provvedimento del Ministro al Governo è devo­
luta al Presidente del Consiglio, il che potreb­
be essere in contrasto con le norme della Costi­
tuzione (articolo 95). 

Egualmente potrà attirare l'attenzione della 
Commissione la disposizione dell'articolo 61 
secondo cui in tema di ricorso straordinario 
al Presidente della Repubblica, subentrando co­
me organo decidente il Consiglio di Stato per 
inutile decorso del termine di un anno dal de­
posito del ricorso, il procedimento debba svol­
gersi in camera di consiglio, anziché nelle for­
me ordinarie. 

Tema particolare di esame potrà essere l'am­
missibilità del ricorso straordinario al Presi-
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dente della Repubblica, contro il decreto dello 
stesso Presidente della Repubblica per l'eser­
cizio del potere in qualunque tempo di annul­
lamento degli atti illegittimi (articolo 46). 

Si potrà anche considerare se sia accetta­
bile il principio che ammette la conversione di 
un atto amministrativo addirittura nullo (non 
semplicemente illegittimo) per quanto la dispo­
sizione intera potrebbe forse esulare dal dise­
gno di legge, per il carattere della materia, 
piuttosto di diritto sostanziale. 

Questi i punti di maggiore rilievo, special­
mente se si tiene conto di quelle norme che 
anziché rispecchiare l'elaborazione dottrinale 
e giurisprudenziale si presentano con caratte­
re di novità. 

Altre considerazioni potrebbero presentarsi 
per eventuali variazioni di forma, o anche per 
la introduzione di qualche norma aggiuntiva, 
come per esempio relativamente alle modalità 
di presentazione del ricorso gerarchico. 

Il disegno di legge costituisce un pregevole 
progresso nel processo di formazione del dirit­
to positivo ed appassionerà certamente i mem­
bri della Commissione, per il vivo interesse 
che esso suscita. Il relatore ne augura l'appro­
vazione con ì «miglioramenti che si riterranno 
del caso. 

CORNAGGIA MEDICI. La relazione che 
abbiamo ora ascoltato è così profonda e così 
tecnica, così scientifica che esige, anche per 
«un rispetto verso di lei, signor Presidente, un 
esame approfondito che ci consenta di espri­
mere una opinione più meditata di quella che 
potremmo esprimere dopo una semplice lettura. 

PRESIDENTE, telai07e. Ringrazio il sena­
tore Cornaggio Medici delle sue parole. 

ZELIOLI LANZINI, Sottoaegx'tmio di Sta­
to alla Presidenza del Consiglio dei ministri. 
Ringrazio anch'io il Presidente la cui rela­
zione, mi pare, ha toccato tutti i punti di 
maggiore importanza. Il presente disegno di 
legge venne a suo tempo presentato dal depu 
tato De Francesco al quale non va tolto il mo­
nito di aver 'presentato alla Camera questo 
disegno di legge giacente negli uffici del Go 
verno, perchè fosse portato a compimento più 
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celermente. I colleghi sanno che quando un 
disegno di legge deve essere proposto dal Go 
verno occorrono i pareri dei vari minister' 
poiché le ammunistraz'iani di qualsiasi settor.1 

sono gelose delle loro competenze e prerogative 
e temono sempre di vedersi esautorate. È bene 
che questo si sappia. Ed è bene che si sappia an­

che che alla Camera il procedimento ha avuto 
uno svolgimento molto celere per il fatto — e di 
questo va data lode ai colleglli della Camera ­ ­

che in quel ramo del Parlamento si è pensato 
di costituire una Commissione speciale dalla 
quale è stato tratto fuori un comitato ristretto 
da veri e propri giuristi amministrativisti, 
quasi tutti docenti universitari, i quali hanno 
studiato tutti i problemi, là hanno incasellati 
secondo criteri non solo di ordine dottrinario 
ma anche secondo criteri di ordine pratico, 
rituale, in ciò seguendo quella giurisprudenza 
che ormai è consacrata dal Consiglio di Stato. 
I nostri colleghi della Camera infatti, hanno 
recepito nel disegno di legge tutte quelle no­

zioni e norme che, convalidate da giudicati pre 
cadenti, vengouo accettate ormai dal Consuglio 
di Stato medesimo. Il disegno di legge, così 
completato, è stato poi da quel comitato ri­

stretto proposto alla Commissione plenaria che 
lo ha approvato. 

Ora io ritengo che il lavoro della Commis­

sione del Senato sarà molto semplificato dal 
precedente esame della Camera e non richieda 
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la formazione di un comitato ristretto ; vi sono 
qui dei giuristi insigni, i quali potranno poe­

tare il loro valido contributo in queste que 
stiona che non sono squisitamente di diritto 
sostanziale, ma di applicazione pratica; e penso 
anche che gli onorevoli senatori vorranno bene­

i volmente aderire all'invito — credo del Pres'­

dcnte e comunque del Governo — di voler stu 
diare con passione questi argomenti e di essere 
preparati per la prossima seduta, allo sco­

po di varar celermente il provvedimento, 
modificando là dove riteiranno di modificarlo e 
rimandandolo in tal caso entro breve tempo al­

la Camera. Così esso potrà al più presto dive­

nire legge, cosa questa da tutti vivamente at­

tesa. 

PRESIDENTE, relatore. Se non vi sono 
altre osservazioni, il seguito della discussione 
su questo disegno di legge viene rinviato alia 
prossima seduta, in modo di dar tempo agli 
onorevoli colleghi di poterlo esaminare con la 
massima tranquillità, insieme alla relaziona 
che ho avuto l'onore di esporre. 

(Così rimane stabilito). 

La seduta termina alle ore 18,15. 

Dott MABIO CAEONT 

Direttore dell'Ufficio delle Commissioni pirlamentari 


