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C,ttà di CasùUo - TiPog,afia dell'« Unione A,ti Grafiche» - 1939- VlI. 

OM tARlO. - I ulla correlattvlt.\ tra diritto e dovere. - ~ . Concetto di dovere e di be-
neficiario del 'acrificio L 'ordinamento giuridico considerato otto tale a petto. -
3. L'ordinamento giuridico tatuale e la per 'ona giuridica tato _. Differenza di na
tura e di intere si , - 4 L' intere~ e dello -tato Lome ordinamento e gli intere si 
dello tato come persona Rapporto di fine a mezzo Gli mtere .. i della Pubblica Am
mini trazione. - 5 . Le ItuazlOru pa ve di un soggetto di fronte un ornando giu
ridico, inte!> ome viO<.:olo alla volontà del de tinatario : obbligo e onere. Crittca 
del concetto di on re come vincolo impo. to nell'interes e d 110 te. o onerato, -
b. Il oncetto giuridico di onere come vincolo impo to • Ila volontà di un oggetto 
p r la protezione dell'intere e pubblico , - 7. L'onere come unica pll ì1ione giurid:ca 
del ... ggettu \··nLolato a oddi ... fare il pubblko mtere ... e. - h. La volunta della pubbh 
ammin trazIOne come \'olont -~enzialmente onerata nella ua attl\ it finale L'ob
bligo Lume cce ... orio de\1'onere n i rapporti di dintto ammiDi trauvo. l.' tt1\'it am
miDi trativ vinl:olata. - g , L'at.lvit:\ di crezlOnale ammini trati\. in mo ma
t ri le. L rerrole clie la 0\ ernano : regole mterne di natura finale. - IO. La I:ate o
na elle re- 'ole di buona umrnll\' tr. zion come I:ompren iva di tutte le regole lOtern' 
dell'i tltUZIUI1C IlnmiOlstr tl\'a . Regole e pre..,s e r !o(ole lOe"pre e (dir ttl\'e di buonn 
all11111OlstrazlOlle). - 1 l. Il ~onl: tto enenl:o ÙI hrettl\'a. Le direttive ne~h rdio
menti 'iundid n lo·am ncam. - Il. I c diretti l" nel ilO tro ordm 11\ nto pOSlti\'O 

tur . I 'Wl dlIucnto di mdivlduazlOnl: : IUIIZlone d('\l' qUltà, dei bUl m 1:0 turni 
_ 13. l <hr ttl 'e nel <hntto nlnl1ll1 tratl\o, l'r Ledimcnto fin le di 11Idl~lduazlOne. 
_ 14 'tur hn I del1e dir ttl e di buon amrnlJll. tr, zion. nL tto ÙI bu n m-

mml tr zlonc . - l'i. hmzlOne dcII lhr ttl e ùi buon nell'I tit\!-
Ione UlIllllml tr, l1\·u . - III <.onttlluto delle dir ttl\ 

- 17. L dII ttl 'e di buon 

1I111l1l1l trazi ne. -

1. - Lo tudio normale d 
mento i diritti, p ialment 

Il1ll'nto CCLezional <h buon m
. Il md 1:. to di lIlcnt . - ~o l· Ifettl dell di· 

\ olont neri iuridid. 
l h.empl p Itl I <l! n n <h bu na 

r pporti giuridi i 
tto il loro p tto 

on e pr o rii fl_ 

oggettivo, h vuto 
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. d l' '1 on tto non meno important d l 
ff tt di porr in ' C n a 111 a l 

per e e o'd t lla u e ' nztl 11 lla "ua ~ogg tti azione (1). 
dovere con l ra o n . t 't d tempo 

La ragione pura m nt .;,tori il eli qu "to f nomeno upera a il , 

. . . 'd 'co di tat l al tat di diritt. mbra, pertanto, 
in regime glUndl ., la fondo p CI n l campo giu.;,pubblici tico 1 
opportuno con urre pl U ' . . f 
. d ",' do eri pubblici , a propo it d i quali , di fronte al rilI vo . r -
in a gin I Ul .. , . . ' l'o " rvaZlOn 

uente della mancanza di correlati Ita (2), l ~one _peso o -. . .. 
~he tra doveri diritti e"i te correlatività 10~lc~, oltr 11 glUndlca .. 

E t b le afferm zioni, corrobora t all vldenza dalla r altà glU
n ram . 'b 'l h n Ila g -

'd' n h 'nno altra piegazion lo Icam nte plausI l 
n lca, n L< • d ' el p ' 

. . t' del concetto di dovere , compre n IVO almeno l li e~ te '. 
nenci a. d 11 ' a pos-.ibll glUstIfica-

Dalla consid razIOne d l fenom no e e.a Ue .'. . 
zione, nel campo del diritto pubblico, "ono cl nvat le "mtetlCh o -.erva~ 
zioni eguentI ch _ pubblicat per onorar l'in igne Ma ..,tr . ~.I u~ 
in egnamenti ese hanno origin e fond,lmento. - 110 "u cett.I~lh ( ."1 

pera lo saranno effettivament in altra -. d ) di uno WJlupp plU ampio 

e adeguato. 

2. _ La 'ommarietà programmati a eli que te Os'-' rvazioni p rm tt 
. tt) ' <ll'rl' tto <Il' dov r 111 s n!'-o di non indugiare gen ricamente '-'UI con l ( l . 

'oggettivo, per entrare nel vivo tI lla que!'-tlOn, .. .' 
Dovere giuridico, con!'-Iderato, mat ri , lmente, ImplI a ..,a nfi lO eli 

un intere '_e a favor di un altro int re. "e, 
Di olito la norma ri hi cl la ..,ogg ttività giuridicl non 010 11 l ti-

. l l titolar ' d ll 'int r ':-- e che tolare d U'inter e che compIe, ma an le ne 
beneficia del ~acrificio, 

C" tuttavia una fort ccezion a que tu regola Il U'onlinam nto 
giuridico, in cui ono impo.:;ti ai ..,ing li s gg tti ti i -'acr~lic~ ~ PP,ar nt -
mente enza contropartit, : sono i a rifi i h la norma gmndl a Im'p0n 

ai 'ingoli oggetti neU'intere..,se d lla . 11 ttività, cioèn n ' in t n (<lI "'0 

ordinamento, int _o (. i noti) com" ordinamento non com ogg ,tto ( ). 
Il fenomeno per cui l' organizzazion' cl H.l colI tti i ta, . on~ t al , 

quindi non come oggetto, può divenir b Il fi iaria dd a nfiliO cl 11'in
tere e di un oggetto in e a ricono ciuto, . i attua in ViTtil di un. trut-

(I) V. CAR ELUTTI, Istema dii diritto proce 14ale CIVIlI', \'01. I, l' do\' , II " P . o, 
Qui lÌ pr lOde, naturalmente, dal cone tto filo ofi~o dI dO\ er. u t.1I punto, 

sulla problematica e ulle tra formazioni del cone ttn di do er v . dI r nt l'. \ o 

HIPPaL, in ..t,dntl / .. , Recht und ollalphl/o ophlr, 193 ' fa . III 
(2) Cfr. ad ROMA O, Corso di dlratto a",mlnl tratavo, Il ed., Pado a \II 2, P . ll», 

Pa l. ItllrMtmOfU .u. 5CII"'1I glurUlICM, Roma I 3 pago 52. 
bl Una c:bian mtuizione di tale fenomeno I ha ID RAV , 11 darllto C'ome norma Il -

""., Cacllari, 1911. pag 42 . 
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tura particolare della norma e i ba a ugli impul i della economia indi
viduale del oggetto del dover . 

In tale guia l 'ordinamento giuridico viene ricono ciuto anche nel 
uo interno, come titolare di un intere e, anzi dell'interesse della collet

tività . 
L'unicità dell 'intere . e collettivo e il uo ricono cimento nell'ordi

namento giuridico ono concetti fondamentali e però pe o po tulati 
nella cienza del diritto pubblico (1). 

e dubbi vi fo ero, ba ter bb a fugarli la con iderazlOne che ogni 
organizzazion e i t P r un fine : il noto afori ' ma kantiano - ogni legge 
enza un fin è vuota, ogni fin l1za legge è cieco -i adatta perfetta-

mente all organizzazioni (e quindi, opratutto, all'ordinamento giuri
dico), . ia he qu te i vogliano identihc.are col diritto ( econdo noti ime 
t ori). ..,ia ch vogliano coniderar"i iungene, econdo l'e~pre ione del 
Plcard (2), o ia generatnci di diritto. 

3. - Dalla con"tatazi n che il rapporto tra organizzazione e fine 
' IstituzIOnale reciproco di c nde chiara la nozione di intere e della 
colI ttività. La neces ità del fin postula, infatti, il bi ogno dell'organiz
zazione di raggmn~erlo : la po..,izlOn di essa favor voI al -.oddisfaclmento 
di te le bi-.ogno rappre enta appunto l'interes. collettivo o pubblico. 

Tale interesse, inte o in s nso gen rale, com la posizion della col
I ttività organizzata favor voI al ra gmngimento del suo fine (bene o 
util pubblico), ... un conc tto unitano che i pone 110nolo all'e'temo 
d ll 'ordinam nto della collettività ste sa m. anche all'int rno. Ed è ap
punto in questa ~fert ch , ben ti iando d i acrifici di inter I di ingoli 
sogg tti ricono-.ciuti om tali , p ne in rilievo l'e istcl1..la di dov ri 
(sp ciali, com vedr mo) di qu sti ..,ogg tti r..,o la 011 ttività. 

'I ali principi, al voli p r tutte l istituzioni, alg no anch , evi
dl'ntl' 111 ntt , p 1 l'ordinam nto iuridi o: dato, p i, che qu ' t p r noi 
> l Stato, potr mo ,ffermar' h titolar d 'll'int r> . <: pubbli o g nerale 

b n h i,lrio ti l ,l 1 iII io di int r i di ingoli s gg tti di diritto lo 
tato, m,l - i noti b Il - l t<ltO o 111 t: rdin, 111 nto, non già lo Stato 
0111 oggetto, ossi,l t:Ollll p 'r ona ·iuriùic.l ricono iut n U'ordina

m nto, 
p I quanto non . mpr ril vata, I.l di tinziolll tra i du concetti è 

fond.unt'nt.ll p r 1.\ r 'tt,l int 11ig nZ.l d 11.\ maggior part d i f nomeni 
pubbli i ti i, 

L.l n u ion lieri tl dal f.ltto he.lI1 h l,l P r na iuridit:a I( tato Il 

(I) munquc l 'ORII, D.,lIt »1m,"' "IU, Q, III 31, P • 176, be 
ad rm chI r In nt l'Uni It l'm Indlblh p UltO dallo t to 

(l) LA d,o,' pl4r, Pan , 191u P 164 
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ha un propno ordinamento, di tinto, div r o comlario ri petto al 
primo. È tato infatti o, ervat (1) h altr 'l'ordin m nto. giuridi o 
tatuaI , altro ' l'ordinamento della per-..ona giuridica « tato » m quanto 

per" na giuridic nell 'ambito dell' rdinamento giuridi o tatuaI .. Dalla 
impo" ibilità di c n-..id rar l'ordinamento giuridico o~~ p rsona n petto 
aio gettI ch VI -ono riconciuti tali, p r la contradlzl~n he non con-
ent di f r venire il tutto in relazione con l ingole partI ch lo compon

gono (2) di c ndono con ... eguenze chiarificatrici di molte ituazioni di di-

ritto pubblico. 
Quella ch preme , qui, ril vare con erne la differenz~ tra l'intere -

che lo tato p r egue come ordinamento (intere e pubblico, g nerale) e 
gli intere ... i (anche i pubblici) che lo tato per egu come per ona e 
che non -i identificano nè 'ii po - ono (quia ab urdum) identificare col 

pnmo. 
\ edr mo 111 eguito il rapporto fondamentale ch int rced tra il 

pnmo e i con eli (com tra il primo, i condi e gli inter .., l d gli nti 
pubblici minori), ma rapporto , per 'i' te~ o, po -tula diversità, non id n-

tità. 
La riprova della diver ità concettual tra tato-ordinamento e tato-

peLona della con eguente div rsità degli intere i rip ttivament p r
. eguiti i ha in quegli ordinamenti gmndi l ( tati) che non cono cono la 
per ona giuridica « tato 11 (3), (es. ordinamento ingle e) (4), con con e
guenz della ma .. una importanza m ogni campo del diritto ( s. mancanza 
d l principio d lla re. ponsabilità d 110 tato, poich' re pon abil non 
può e'sere ch un 'ogg tto di diritt ). 

4. - I meZZI di cui ogni organizzazione naturalm nt clispOll{, per 

(I) C I I RAT.\, Colt/rrbu/i ad lilla (nl,co g"ase%guo d ila glfl" /,Tlldrll a, Homa 1915 
pag o Jt>3 :\1 la n tta <h tmzione c gla in \1 FOLT R, ZII' I.rh,e t'Oli da Pu u/llac"kcll de 

:.Ioolt" in A rei IV IlIr 00. RuM. II) () pa . 374 .• cccnni alla di tinzion ono nn h In moltI 
IU pubbiiLi tI Italiani. ir.. dc . R. 'ELU II, ,slellla, \'01. eit. pago 3 : ;\1 un l', I.e 1-

IlIaZIOIII di "CU 51/,1 dtllo Ialo, E"tr. dall' IrelllVIO d. d/YItto PllbbllCO, 1<13b, p, g. d i-

l'Estratto. 
(!) FFOLT R, op. lor. CII. I~ O', vio he andl io tato 001 ordln m ntn }luo ppanr 

come per na, o la (.lm 

nazIOnale 

"etto III un altro onhnam nto. ,d n Il'ordmamento mtel-

(3) \. Ho I • o, L'ordllHwle,Jlo gWYIll,co, Pi n, 191., pa g. h7-7-; o, o ti, ,{,nllo co· 

IllulI,mal, I ado\'a, Hl33, pag 49. 
(4) \ . Il T HHK, LIIC/, che laal r chi, 01 ubm en, l'l ,I, p.l ,7 ,K RA()lj l KRO , 

La p T onne Ilmdlqll pub/'q, in Nh dII drorl P"bllc 

dottnna tcd a nega ia quahhc di p r on lUridi Ilo Stato nazlOn 1 () i h t : fr. 

HOE ,Lo ~ Ialo IlOtI ~ P 'sona gIUridIca, in lo Ialo, 1937 va . IIS. l n aZI n non c, p n , 
pacifica nell e dottnn tcd . ir. in propo ito BI R TTI, Il d,ritto co 1,/ulloIIIII 

dell'ImpeTO Ge,.m"",,o "l'I fwlml cmqllt~ ""Hl dI regIme "" IImalsoclall la, E tr. d lI'Arel" IO 
dI d,,.,lto pubblICO, 193 , P gg. 39-10. 
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raggiunger Il proprio fine -ono, da un punto dI vi ta formale, l norme (1). 
Da un punto di vi ta mat riaI , però, le norm non "i concepi cono e 
non rivolte a dei de tinatari , i quali i po ono e - 'enzialmente configurare 
come nuclei di intere i (2) ch i accentrano nell'interno dell'organizza
ZIOne e ch ono riconociuti come de tmatan delle norme (oggetti) 010 

e ed in quanto -..ervono da mezzi per raggmngere Il fine propno della or
ganizzazion in cui vivono . 

Gli intere i che lo tato ricono ce ono, dunque, tutti intere i fun
zionali, per hè, mentre operano come forze Vive nella compagine ta
tuale, operano anche nell'intere e pubblico. 

Ora quando, per limitare il di 'cor..,o al nostro i ~tema, partendo dal
~ 'ordmam nto giuridico (ordinam nto primario) i pa -. a alla prima e più 
lmportant perona giuridica in e'iO ric no ciuta, CIOè alla per ona dello 

tato, è evidente che l fini di quto, in tanto ono ricono iutI dal primo 
e in tanto valgono ad eriger in .... o un 'ioggetto di diritto, in quanto ono 
conSIderati mezzi per Il raggiungim nto del fine proprio dell'ordinamento 
giuridico, CIO' d ll 'inter s pubblico g neraleo 

E, co .... ì, pa~ .... ando alle van po"izioni che l per ona dello tato a -
sum n U'ordin mento iuridlco e - principale tra e - all'l htuzione 
ammmÌ:.tr tiva , ' chiaro ch i hm della Pubbhca Ammini trazione ono 
meZZI p r la . oddi:·,fazion clell'inter 'ie dello tato com ordinamento 
giuridl O. 

DI gui"a che, di front a "iffatto intere, e (intere' e pubblico e temo), 
la Pubblica mmini trazione ha tanti intere ' i (pubblici) int mi. quanti 
ono i tini .... pecifici • d e :a ta ativamente a ' gnati; e il rapporto tra 

int re .... .., st mo intere -, i int mi ' tal che il prim oddisfatto ~olo 
merc' l'attu zion dei . econdi (3). 

l tratta, in re ltà, di un v ro prin ipio generaI p r ui n ll'ordina
In nto giuridico una i'itituzion pubblica può . i terc om t. l" 010 

~d in qu.ll1to i lini !-Iuoi v n n ider. ti dallo tato come mezzo per 
il raggiun im nto tlell'int r " pubbli o (g neral ) (4), ch 

v 

uo propri (5). 

(I) \ . P r tutti, H \ . ,L dotlru '/>'" d I diritto (tT d TR -
. 17 ù Il' tr. 

Ib 

Ilo dI pllbbla o Il I dlrtllo, In RI 

tenl di m

D". P"bbl, 

ni nm oh 

(\1 t Il pnnupl andr bOO, p t nto, TI edut l mUD piDl D 
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5
. _ Per, pieg< r com. e avvi ne ch , n lampo no-,tro particolar , 

bbl Ammini..,trazion s rvano da m zzo p r il 
i fini ' pecifici della Pu lca . 
raggiungimento dell'inter e pubbh , g n ral ,occorr rifi tt r sulla 
natura del dover in ombente alla tes~ Ammini..,trazion di raggmngere 

propri fini. , l bb"l d er di raggiun-
Che ogni istituzione, appunto perch ~a e, a . la ~ oV" . 
'1 . fi principio che non l pone In dl CU!:>!-.lOn ,ch , pOI, 

r l propno ne, .,' d Il 
. .' bbl 'che ricono clUte nell ordmamento e o tato, 

per le l"tltuzlOm pu l . ' . 
. . 'd' affermazion vanam nte glU tlfic ta nelle ue 

tale dovere . 1:1 glUn ICO . ., 
e accolta esplicitamente o lmphcltament nella ua en-

cau e, ma empr ' 
tità da tutti i giu pubblici ti (1). . 

Or è noto che la "ituazione pa.iva di un oggetto dI front a un .0-

d . 'd ' on iderato come vincolo alla volontà del de tmatano, man o glUn lCO, c ., . . 
ha duplice contenuto. i in egna, mfatb (2), che e obblIgo, quando Il VI~-
colo contenuto nel comando impone al "oggetto una ondotta d, t rml
nata per proteggere l'intere ' e di un altro oggetto; ch , mv c, on r 
quando il vincolo imporrebbe al oggetto una determina~ condotta per 
la protezlOne di un intere_o e proprio .del .o~getto.m de"lmo. , 

Alla identità formale dei due vmcoh lmpo..,b alla volonta del sog-
getto, obbligo e onere contrapporrebbero una (hff renza ,.o .... tanziale .quanto 
all'intere " e, dtlto che il primo riguarderebb empre lmtcr ...,s dI un al
tro oggetto, il econdo - inv c - l'intere~. e dello t "SO ogg tto 

onerato. 
Tt 1 diff renza, anche e .... atta in è, non par ont nga tutti gli 

elem nti per tracciare una lin a giuridica di delimitazion tra obbli~o 
e onere, 

In sostanza, l'onere non è altro che il dov re final , lO itu Zion 

che vede la l:.1ratten ti!.. dell'autar Illa ndl Identlta o l:omumt' ( he 
tere i cl gli enti autardlici on gli mtere I propri cl III) St. to . l I id ntit l , lJl ro, n n 
010 non muu Ibil m a tratto, ma ne 'ata m concr to Il Il' ttu.11 orùm \1n nt, inlla-

le-corporativo Italiano ( fr. Ho I • o, Gl, mt r 55' ti 11 fllt, autMc/nei Cii I/It rt ,d /lo 

tato, m "tudl p r H " LLETTI, \01. Il, P g. 4J' gg.). In realt l, la lliff rcnz ( . I{ T , 

Litltam nt, d, "na teona nt'rale dell'autarchia, in Stlldl U,blllat" '1)33, p. . 4-2 5 d I-

l'e tr.) he può iungere inu al contra to, tra gli mter gli IOt re I 

dello Stato i piega, nche nella nozion di utardua, ul rapporto Ih lIlI un fin rllOnO-
iuto ai pnml IO rapporto al econdo. 

(I) ". Z OBI l, L'att, ,Là atn»lInlStratwa (' la Il' e, IO Rn' DIt, l'ubbl, l'I 

gIOa 390, . hKLE, ,tunltOll' d, fleet ,tà, It., p 49 I er la dottnn fr n 
Le control 1"rJdlCflC»Itlel de la morallti adm,n, tralll e, P n, Ir ,\CUI, P ,I 2 

(l) R ELUTTI, " ma, C1t, l, pag 55 I pre md q\ll Ù Il t TE fi 'ur I ti Il 
SItuaZioni lundiche passl e (la sogg Done) poi h tr n all' rg m nto h form og
getto del presente studio E ,comunque, non l attua con un In 010 11 olont ma 

configura ( AR BLUTTI, cit., pago 56) come una 'tualloD ÙI in ffi i d l voler 

L'ONERE DI B O A AMML ' ! TRAZTO.·E 9 

pa iva del oggetto di front a una regola finale (1), la quale, notoria
ment , conti ne un vincolo di natura conomlca, he gioca ugli impul i 
edoni tici, individuali, int mi d l oggetto. 

Po ta la r gola finale, nè il precetto che e a contiene, nè il dov r 
che n con" gue ...,ono giuridici, per la mancanza del rapporto di alterita , 
o ia della r lazione int r ogg tti va, al di fuori dei quali non vi è po to 
per la con"iderazione giuridica. 

e 11 oggetto nop segue la regola, e non obb di ce al vincolo che 
qu ta contiene impone, non con:egue lo copo' t al ' lo hema della 
r gola final ,tal la anzioI' he con e~ue alla ua ipo rvanza. 

Ma è evidente ch regola, dovere e anZlOne hanno un contenuto 
dusivament conomico, pon iuridico, poich' rimangono all 'interT'o 

d l ogg tto t gent , il quale "ii può copfigurare ~ia nella p izione pa .. iva 
di front alla r gola finale ( vuoi ~', elevi fare Z) . ia nella po izione at
tiva di fronte alla proposlzlOn ipotetica corri pond nte alla t . a r -
gola finale (..,e ft i Z, avrai X). 

Ba!-.ta il fatto che l'ino . ...,ervanza della regola porti al mancato con
eguimento dello . copo (mancata oddì. fazione del bi ogno) per condu

d re che "i tratta di anzion economica , non giuridica, poichè non tocca 
gli altri ~oggettl di dlflttO. 

A ngore (h logica, solo l'obbligo è rilevante n Il'ordinamento giuri
dico in quanto Il VIncolo alla volontà dell 'obbligato è impo. to nell'inte
re ~ di Wl altro ..,oggetto. 

p r l'oner dunque, non vi ~arebbe po~to nei rapporti giuridici, ap
partenendo e .... o per natura alla f ra interna dello . t o ~ oggetto al 
quale è impo~to dagli impulsi d Ila pr pria economia individuaI . 

In ondu .... ion , o l'onere non esLte come. itu zione giuridica o o 
ha bisogno di ulteriori lementi di pecificazion 

6. - La v rità della e onda propo. izione, dimo trat. dalI. po i
di r gol finali n 'l1'ordinam nto giuridico c, p r con -
n iuridi i, implica t ri r ~a ti gli ult dori l m nti di 
e una nonna impon un 011 fl, 'viù nt l h ti Il pr-

div r o da qu 110 d 1]'on r to, appar nt -
m nt .... mbra i occupi 010 di que .... to. 

Dall' ame d i \',\ri on 'ri, h' comun ml ntt' ol1tr gnano l i-
tUclzion' giuri li a dt>i ogg >tti di frontl '\l1t' fl 'oh. giuridico-fin li, i pu 
ti um re lw o 'ni qual volta il diritto pOnt o ri ono un.l r 01. fin l , 

P rcio ogni qual volta qualitì tl giuritli(am nt un on r • il vinc lo 11 
olonta d 11'on r.\to l impo to i ur.\TI1 nt p r la prot zio n di un int -

r h proprio d 110 t o ogg tto (vincolo conomico), m ont m-

(I) Lfr BR TTI, 'orm 1;',"/, d I d,ritto, T nn , 19J ,p 7 fJGS ,1ft. 
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poraneamente erv a protegger un int r .., ...,e div rso e p cial , he non 
è proprio n' del ':;0 g tto on rato n' di quabia~i altr ..,ogg tto , 1/11 SI11-

gulus, ma è pubblico, io' proprio d ll'ordinam nto giuridi o , om t al . 
Chè, anzi, la ra ion per ui l'ordinam nto qualifi la r g la final e 
l'onere non ' la protezion dell'inter"', indi idual d lotto on rato 
(protezione ch , da altra parte, n ~ a r bb ,..,igni~cato iuridico); .. lbbene 
la protezion dell'intere ' . e pubbh h e preCI'ìament qu 11 mtere e 
diver o dall'intere .. ' e del .:;oggetto oner to, l di fuori della con...,id razion 

del quale non vi può e..,...,er on re giundico. 
i prenda, ad .... mpio, uno dei pill tipi i ~n ~i .proces. u~li cl l, no tro 

ordinamento po~itivo , l'oner della domanda gIUdiZiale anclto all art. 35 
cod. proc. ci . L 'onerato, in colato a proporr la domanda .... e vuoI far 
valere un diritto in giudizio, ubi c un vincolo po to appar nt m nte 
nel uotes o intere.e ; ma la norma .... i fonda ..,ugli stimoli h il bbogno 
di .oddi ' fare que to intere . producono ull'on rato, p r od li..,far l'in
tere ~ e pubblico acchè le liti ...,lano compo te giudizialm nt , 0...,...,1.1 con 

l'intervento otto l'egida dello tato. 
L'intere e della parte è, quindi, il m zzo di cui l'ordinamento giu

ridico i .:erve per soddisfar l'intere...,e pubblico' l'on r , op ranclo ap
parentemente nell'int re e della part , opera in eff tti n l pubbli o in
tere .e. La differenza tra obbligo e on r , dal punto di vi . ta . o...,tan71al , 
con i t dunque nella dlver ità dell'int r ., a favor d l qual la volontà 
è vincolata, ma tale dlvcr ità dev intender'i n l enso che per l' bbhgato 
il vincolo è poto a pr tezione deU'int re..., individuaI lli un altro sog
getto; per l'onerato, ' po to a protezione dell'intere . pubblico. 

on 010 nell'onere, ma anche n Il 'obbligo, l 'int r s cl l <le tin. t -
rio del comando ha rilevanza giuridica, io ' funzionaI , in r l. zion a un 
altro intere~...,e ricono..., iuto n Il'ordinam nto giuri di o: on la diff r nza 
che nell'obbligo, ..,..., ndo tal rapporto un m 'ro ~acnfi lO, non può er 
che impo. to alla economia indivIduaI d l1'on rato , 111 ntr n 11 '011 r', 
e sendo al .acrificio conne. , o un ben ficio proprio cl l gg tto on rato, 
puo e. sere la ciato al libero giuo o d gli timoli cl n'economia p ' r...,onal 
di e o, in ragione dei fini che i propon di raggiung r . 

Dire che la differenza tra obbligo oner on i tl n ,l fatto lH' 01 

primo i protegge l'interes e di un altro soggetto 'col condo l'int 're..., , 
d~llo. tes:o soggetto one~ato, 'dir o a c atta..., 011 id 'rata dal punto 
dI VI ta rn/erno del de tmatario elel comando, alla onomia individuai 
del qu~le embra che la norma abbia po to l'cm r per la tutela dd ...,uo 
stesso mtere e e l'obbligo per imporre il acrificio cl 1 
altrui. 

,. Ma e i con idera dal punto di vi ta esterno, . i nota immediatam nte 
I,me~ttezza ~ell"affermazione, poichè giuridicam nt tanto l'on r quanto 
I obbligo co titUl ono una relazione tra un b neficio un acrificio, con 
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la differenza che nell 'obbligo il corri pettivo del acrificio i trova nel 
beneficio di un altro oggetto nell ' on re n l beneficio d Ila collettività 
orga nizzata . 

Ch , poi , dal punto di vi t . mterno del oggetto onerato , a eguito 
del sacrificio impoto dall 'onere, il b eneficio dell 'inter . pubblico . ia 
cong gnato in modo da produr i in.,ieme al beneficio del oggetto te. o, 
'certament circo tanza ch ha rilievo giuridico - il dintto , InfattI, e 
ne <;e rv come pinta a oddi fare l'intere.., e pubblico - ma In via pu
ramente ~trum ntale, acce ,",oria, poich' in via prin ipal ~ l'intere. e 
pubblico che preme alla norma di oùdisfare. 

Dal punto di vi ta e terno, perciò, oner e obbligo, come relazioni, 
i quiv 19ono : essi co titui...,cono delle po...,izioI11 carattenzzate ~ ingo

larm nte d l fatto che la prima erve a rapporti tra oggettI e colletti
vità, la.., onda a rapporti tr. soggetti come tali. 

7. - Il chiarimento della differenza tra obbligo . onere mena logi
cam nte ad un'altra . erie di con iderazioni. 

, es tto che l'obbligo serv a rapporti tra ...,oggetti come tali e 
l'oner a rapporti tra "'0 g ttI collettiVItà, l'intere . ..., pubblico generale 
cioè l'inter sse dello tato come ordInamento gIUriùico non può e ser 
ervito che da oneri. 

È, infatti, vldente che l'obbligo pr 'uppon non 010 due intere.., i 
div r. i ma due dIVersi ...,ogg tti, nella conomia individuale di cia..:cuno 
d I quali " .... 0. i r abzza com un rapport tra un ~ acrificio un b neficio. 

010 l'oner , Implicando l. considerazion del !iacrificio di un o etto 
a favor d ll'int r . ..., d l1 'ordinam nto giuridico, può rappr nt re la po
'IZlon IUndìca del oggetto vin olato a oddì far il pubbli o inter __ . 

ppunto p r tale : ua natura, l'onere ha bi ogno, p r r alizzar.:i, 
di un.l norma av nte struttura ~p iall.; (regola fin al ), la qual facendo 
l v. ...,ugli impulsI doni...,ti i tl l oggetto, lo . pill - per procur re < 

't un ben fi io , o'...,i. il r. ggiungim nt li un fin - < compi r 
un a rifi i a f.\vor del pubblico inter (e~. far una domanda, d r 
pubbli ità ad al uni tti, mpi r dell azioni in 111 (lo det rminato, 
p rch' iano ricono..., iut • ttc Cl produrre tti iuridici cc.). 

'on quindi ompl tanll'nte ttt. l'.lff rmaziolh h 1'011 r ia 
Ull dov re nz. corri p 'ttivo: il corri pettivo ' pr' i am nte n Il'int -
ft' . ..., d l ogg tto on ~rato, on id rato 1/tl (/'1..'; • o ia in quella id ale 
frazion di b 'n fi io h deri\'.\. 1 ingoio, non in qu. nto tal. m In 

q\l.mto membro li lla coll ttività. 
A corollario di tali o l r '<\zioni, i può a giun h 

bil" la oddi fazion dt'll'int re... pubblico gt:1l r Il In ,irtù 
p r h i dovr 'bb giung urdo di amm tt 
dinamento giuridi o in o al on 

in on pi
di obbli hi, 

tto l' r-
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. t' I peculiari d l concetto di int r s pubblico gen raIe, cioè caratten IC le . ., , ..,. 
la ' ua unicità (in. cindibilità) , l 'impo ~lblhta d l "uo sacnficIO n 11 In-
terno dell'ordinamento giuridico l'impo ~ibilità della ua v .ntual on
ver ione, caratteristich h non potr bber non ,lmm tt rSI In pre enza 

della oggetti ità d l ti tolar . . ' , .' . 
ià non e cIud il diritto di Itt dmanza dell obblIgo dal rapportl 

di diritto pubblico, poichè obbligo è perf . tt~n:ente . oncep~bll ogm qu~l 
alta i tratti di intere i delle p er on glUndiche n conoclUt com talI, 

e quindi anzitutto della perona d no. tat . h .' e~ s ndo !:>oggett di di-

ritti , non pu non e .'erogg tto dI o~bhghI: . ., 
E elude alo la pr nza dell'obbligo In tuttI qu l a l m UI un og-

getto di diritto è t nuto a compi r un "acrificio n n 'int r 'cl Ila 01-

lettività. 
In definitiva, lo tato come ordinamento, non ,,~endo -oggetto <lI :uo 

interno, non è ivi nè ' ogg tto di diritti n ' "ogg tto di obblighi: ri p tto 
ai ingoli oggetti, in e o ricono" iuti, mplic ment Il b nefi iario cl i 
loro acrifici a favore dell'inter ..,..,e he ..,~o rapprenta. i ' cl 11'int re,,~e 

pubblico generale. 

. _ Il numero di oneri e"i tenti nel diritto privato (l 'aggettivo 
ha, qui volere storico poich' l'on('r 'concet to emm ntem nte pubbli
ci tico), per quanto ingente, ' ..,up rato di gran lun a dal num ro di 
oneri incombenti alla Pubblica Ammini trazione, p r ragioni intuitiv , 
data la natura. te ad ll'i .... tituzlon ammini. trativa all'interno (l Ila per-

ona giuridica « tatO )l . 
Dal che deriva che la part 

attività ammini trativa "i val 
oneri. 

qualitativam nt più imp rtante (Iella 
(li r ala u n rm finali , anzionat da 

È noto ch l'attività ammini . trativa non mal pura m nt l cita. 
ma empre giuridica (I), anzi - aggiungiamo - ". nzialm nt gIun
dico-finale (2), poichè la volontà h n cl t rmina i fmi n' imp n il Il 
ce aria e pecifico raggiungim nto . la volonta (h'l L' i .... lator (3), 

(I) fr. da ultimo L VI A., Alt.v,tà leCita wc/I! ,dllalt r altlll/il cl. ertll0/ltll 1lI1111JJ'-

st,tllava, in tud. per r AMMEO, Il. passI»! l' p .• 1 pa . 104 . )u,I1 h ùubhlO lu V nzato 
dal CAMMEO, in ordine a determinat atti It ,ch potr mmo clllam r' tru111 ntah ( I-

MitO. Corso di dir. 41t1"'., Padova. 19", I ed., nn. 74 234). 

(2) Il ROMA O (GlI I"t"es I degl, e"t, al4larcJIICI, It, pa . 441) li (IUahh • ftmzlon la l, 

perchè in funzione degh Inter I dello Stato. fr. nche cl 110 t Il o, o di cllr. co t,-
'tU., cit., pago 7. 

(J) V. sul punto ampiamente ZA OBINI, [-'attIvItà 41t1m. r la le r, ci t. , p . 3. (0/1-

If'lJ LAUN, DtU ty.u E,,",s,," M"d SII"t G"JUIl", Wlen, I IO pago 62, che ammette l di H-

zionalità nella elta dei futi. Ma la ua Isolata oplDlone, negatn e in tanz d l pot r 
diIcrezionale, ha contro tutta la dottrtn pubblici ca Per la critl alla t I del LA 

'f 
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Po ·to il fin • na ce p r la PubblIca Ammmi trazione il dovere di rag
giungerlo. Tale dovere, corri,",pondente ad ogm . pecifico ii.ne ammIni tra
tIvo, è, per natura. un onere, dato che il raggiungimento del fine. oddi
facendo un bi ogno ammini trativo. oddi fa l'interes e pubblico. 

e non che, la ciando da parte l'attività puramente trumentale 
della Pubblica Ammini"trazIOne, l può affermare che nella attività finale 
l'oner non rimane i alato. E sO VIene corroborato da obblighi (e corri
..,pondenti diritti) di varia natura, ,",opratutto per la ragIOne che l'i ti
tuzione pubblica, p er volere cl agIre. ha bi ogno della volontà e del
l 'azione di per one fisiche. 

La rie più rileva nt di obblIghi acce ori degli oneri ammini tra-
tivi i rinviene preci amente nel rapportI tra l'i tituzione e le per one 
fi 'ich dei ,",uoi agenti, obblighi che. vincolando le dette per,>one fi iche 
aù agIr n gli intere''-Ì "'peclfìcI d 11 'Amminitrazione. co,btui'cono il 
fondamento dei rapporti tra ente funzionari. 

E non 010 l'onere della Pubblica mministrazione non rimane di 
r gola Isolato, ma pe -so o .... embra _ comparir di fronte all'obbligo. 
Anche In tali asi, però, o,",servanclo attentamente, è facile i. alare l'onere 
dall'obbligo, ii. sando il pnmo al rapporto tra istituzion e ordinamento 
giuridico (cio' tra intere.., '"'p Clfi o deU'i:tituzlOne - interno - e in
tere". pubblIco - esterno -) Il conùo tra i~htuzione e funziona
no o tr. I~tituzlOne e terzo , o .... "ia. gen ricamente, tra i tituzione e altri 
.- ggetti dI diritto. 

In definitiva, in tutta l'attIVItà finale della Pubblica mminLtra-
zion" il dov r di rag 7iungere Il fine amministrativo pecificamente a,-
egnat l \ rimane un oner : e"-' o non ri uare} l' mmini trazione di 

fronte a quabia i altro oggetto (li (liritto, com tale. m. di fronte all'in
t r ti lla colI ttIVltà organizzata, alla s ddi..,fazione del qual l' m
mini~trazione . t . .... <1 " vincolata. Tale è il motivo p r cui il ittadino. flti 
singulu , Ilon può chi d re ch un ùt: t rminato ùov r ammini trativo 
(on r) i. attuat n l UOl • clu ivi onfronti. 

011'> 'nknùo all'int r lÌ l in alo . ogg tto, 0111' tale, una pro-
t ziont o 'l"ional o onùizion,lt,l ,lll'ad mpim nto ti n'oner ammlm
~tr,ltivo, la no ha l gg po itiva offr' una ulterior pro a ti Il natur 
P' i l ,I lli on r p r il (lov n J 11, Pubbli a mmini tr zion di rag

giung 'l' i uoi fini c (IcI fatto 'hl', an h" qu,\l1(lo 1'011 r app.\re coperto 
d, un obbligo, non 01 ~ pn .... ntl', \11.\ t il 010 he vincol.!, con la 'U 

tipi a truttuf.I, la volont.l lmmini .... hativ.l. 
l)t rci('>, Il 11.1 .. ltti\'Ìtà tln\J11ini tr,\tiv,,\ \'illCol~lt(\, in ~lli più 

t'nt t l'obbligo, l 'l mpn un, norma tìnal in r.lpporto di pr 
PP fl

uppo-

l'alto polili O. JIl ih havw di dmtto pl4bbl. o, I 7. pa. Il e 

g. duttnn 
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lZIOne . Può dar i che e ~a non . ia dI facil inclIviduazionr, pOlch ' dI 0-

lit la n rma (imperativa) ch an i 'c un obbligo non ontIen il minimo 

Il'on re i. titnzionale, m t le difficoltà pratica di rilievo nulla accenno a . . 
to Iie alla verità drl principio cl ltl a cc · ri tà d lI 'obblIgo n"p tto al-
l'onere incombente alla Pubblica Ammini trazione. 

9. - L'a cenno alla attività vincolata erve da. pon~ di pa .aggio 
alla con..,iderazion della attività di .crezionale ammmi tra tIva, ulla quale 
_ono ben rar le indagini dal punto di vista materiale . 

Allo ..,copo di delimitare il campo delle o . ervazioni ch eguono, 
opportuno pre i ~ are che l' at tività de.Ha Pub~lica Amr~1in~trazi~ne può 
e ·ere, ed è di fatto, vincolata da ogm orta di norme glUndlche In ... en o 
materiale e quindi non 010 da norme legi ... lative , ma anche, più pe . o, 
di norme regolamentari (c. d. regolamenti giurIdici). 

Ora, quando qui ,i pone in antite i attività vincolata attività di
rezlOnale, .... i intende che l'attività regolamentare non ha nulla ch 

vedere con l'attività di crezionale. 
In altre parole, embra he l' ttiVltà di crezional ,com attività 

della Pubblica Ammini ~trazione svolgente i u regol intern, non affe
renti all'esterno e non in determinati punti (fini) mai com m nif sta
zioni di volontà, slbbene come q!lld jadi, non po~. a mal trasformar. i ex c 
in attività regolamentare, cioè in attività capace di d ttar norm giuri
diche vere e proprie, aventi perciò valor generale per altri sogg tti di 
diritto, 010 perch' tali. 

010 una norma giuridica può autorizzar l'istituzion e ondaria a 
emanare norme regolamentari: in manC,ll1za di talt· norma, l'i . tituzi n 
. econdaria (e quindi anche la Pubbli a mmini trazion ) non ha pos i
bilità di d ttarc norme giuridich , n \ tal mancanza può npphr c l 
potere di crezional , che' connaturato con la sua ~ist nza, m.1 eh i 
e plica u un piano del tutto div r o da qu 110 d Ila norma giuridi a (1). 

Ciò preme o, la con-iderazionc materiale d"lla attività dis rczional 
importa preliminarm nte la ricer '\ dl'lle r gol h la di iplin no. Poi
chè la norma giuridica, po to il fìnc, la ia p o (Ha Pubbli a Ammilli
-trazione la eIta dci mezzi (convenienza) o la.... Ha del h mpo (oppor-

(1) fr. Z '081. l, 11 IOl/dall enlo gll/rrdlCo del/a poi la rtt;ollm. nlar ,In 't'cl 'vIa ("1/_ 

"d. CO, l<JlZ, "I. L.· - -\ Il. neh nel Cor o d, diritto alt/mu" lral,w, l, 1(' h, p.I. 71. .' 110 

te HOM o, Co, o dI d.,. co 1'1111., cit., p.1 . 50-S I ; J) T Il ,Il londrllli 1110 

del poi re , golarnrnlare, IO HIl Dir. Pubbl., 1<13°, I, 145. ~o"t'a H (,I, Il poi, dI'IO

."ale e la lacoltà t'egolam nlar , • "Iano, 1()23; B TTI, La ba 6"lr1d , d lIa pale tfÌ r o/a
menlare, IO H,v. Dir. Pllbbl., ICj27, I, 13 P r un m D r l d 11 qu tlOn in dtrltto 

pubbh ° omparato, n l n t nuto nel te to, fr lo tud,o d l K R D KROW, an

InbullO à la Ila/orli: de ."ormt t'dlette t'" veri l' d'I,." ,apport de "1 etlon pl'Clal '" d,o,1 p". 
blIC, in Il ,nler" de la Ihlorle dII d'D'I, 1931-32 P g. 1 7 e 
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tunità), O l 'un<.\. e l'altra in 'ieme, occorrera vedere e e istano e quali iano 
le regole che la Pubblica Amministrazione deve eguir m tal celta (1). 

Il problema del1'e~i t nza di regole di~ iplinanti l'attività di crezIO
nal amministrativa già da tempo po itivament risolto dalla dottnna 
con la nota affermazione ch l'Ammmi traZIOne, agendo nell 'e ' ercizio 
di un potere discrezional , d ve ... empre obbedire a un canone generale 
di diritto h uona: « agi CI n 1 modo che credi più utile al pubblico 
inter » (2). 

Tale affermazIOne, an h non n -ce ad offrire un criterio di di-
. tinzIOne tra di crezionalità ammini. trativa e libertà di determinazione 
individuaI (3), n ' chiarire nel uoi v ri termini il fenomeno della di-
ciplin del potere di" r zionale, ba"ta tuttavia a far concludere per la 

po. itiva I-.tenza di una limitazione, che è già r golamentazione, di e ' o, 
non di". imile - mutati mutandls - dan di ciplina Impota alla li
bertà di det rminazIOn individuaI dal po ·tulato edonistico che ne re
gola l'azione n Ila sfera del lecito (4). 

Tenendo, però, pres nt la vera differenza fra attività di 'crezional 
ammmi-.trativa e attIvità lecita individuale (con-.l tente in ciò, che nella 
pnm tutti i fini ... ono posti dalI.\. legg ,nella econd..l dalla volontà indi
viduale, ì ch di fronte a11<'1. glUridi Ità dei primI al conseguente rilievo 
giundlco d i m ZZI f rm li per ragglllngerli, sta la normale irrilevanza 
gIUridica di ... condi), :;1 pu' dedurre che, po to un fine alla Pubblica 
Ammini..,trazion , non , 010 l'attività ammini, trahva di 'crezionale deve 
n c ssariament : guire una regola per ra giungerlo, ma tale regola at
tingt' il amp cl Il relazioni giuridiche, in ui è po~ to il fin per. eguito (5). 

L'attività dLcr zionale amministrativa, ha dunque, natura finale, 
in quanto la volontà della Pubbli '.1 mmini:trazion " obbligata a deter
minarsi n 11.1 dIr zionc s gnata d.lIla regola richiamata dal fine pecifico 
da raggiunger C'il fine, iIlfatti, cht on 1.1 nec ità d Ila ua attuazione 
llnpon> la r gol. ) ,c ntemp ran am nt , giuridi a, dat.l la iuridicità 
li l fin il con" guent rili' ,~t 'filO d 111 r >gola fim 1 corri pond nte. 

(l) I 

0pp( rtU1\1ta TI ntr no, ll,l lino p r 1 

I (O, 1'01 r d, Cf' 'al/al della Pubbl 

H. 

po 
n I lOdi Idual • 

o neli 
lutl fr. D 

mmlDl tr ti 
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IO . _ I mezzi f fIn li dir tti di cui di-.pon la Pubbli cl mmini-
~trazion per ggiung r i fini spccifi i . h no a s gnati d~lla l gg 
si po~~ono divid r - in con egu nza di quanto d tto - 111 tr ca
t rie: o 'ono norm iuridich h ont ngono pr , uppongono l re-

01 finali orri 'pond nti ai fini da raggiung r (attività vin olata) , o 
, on norm giuridich che rinviano p rzialm nt a reg l finali (int me), 
quando la 'ciano .11l'Amministrazion la lta d l mom nto . la v.inco
lano nei mezzi, o, vice v La, vincolandola nel t mpo, la lacmno hbera 
nel contenuto Li n'azione, o son n rm giuridiche h rinviano in foto 

alle regole finali ammini trative, limitando i a collegar l'ordinamento 
interno della Pubblica Ammini trazion con l 'ordinam nto giuridico (at
tività di crezionale propriament detta). 

~la non ba. ta aver accennato all'e~i tenza ; bi ogna, per confermarla, 
dimo trare la natura, la truttura e la funzione , oltre che il contenuto 
proprio dl ~iffatte regole interne e l'entità della loro giuridica rilevanza. 

È nota nel diritto amminitrativo la categoria delle c. d. regole di 
buona ammini_trazione (I), cioè di regole dell'operare , tradotte pe o 
in iscritto per comodità di chi le impartisce e di chi le deve o ervare, con 
la funzione di dare e di ottenere unità di indirizzo ai vari organi , col nome 
di i. truzioni e dirette ad uno, di circolari e dirette a più organi (2). 

Non è que ta la ede per una approfondita di amina dei caratteri 
formali e differenziali fra circolari, i truzioni ecc. ; per quel che è utile ai 
fini della no tra indagine, ba ta il concetto che e e contengono - e 
. ono tali appunto perchè contengono - regole interne con contenuto ge
nerale (3). 

è preme, qui, fermarci ulla efficacia materiale di tali r gole nel
l'ambito della i tituzione, ia perch' , comune l'opinion ch tende tale 
efficacia a tutti coloro che i pongono in rapporto peciale di ubordina
zione con l'i tituzione mede ima,ia perchè e ne farà cenno in eguito, 
m en o più generale e compren ivo. 

on bi ogna però ritenere che tali regole (4) esi tano 010 in quanto 

(I) \'. FORTI, Diritto amministrativo, I, cit., pago 84, il quale parla di norme dì buona 
ammini trazione. Per quanto i tratti di que tione terminologica, preferibile u are la pa
rola a no~ma • per indicare la regola giuridka in sen o stretto e la parola . regola . per indi
care tutti gli altri principI diretti i di condotta, che dalla norma giuridica notoriamente 
differenziano. 

(2) ZA OBI l, Le norme .n/une, Clt,. pag . .25; I-ORTI, Dir. ali/m, cit., pago 83. 
(3) ~fr . ALEMI, Le ~ircolari ammlnlstralit'e, Palermo, 1913, pagg. 53-54. 

(4) . otto la categona delle regole di buona amministrazione, devono ritenersi com
p.rese le . d. norme tecniche, le norme di organizzazione, il diritto di casa, le ma sime di espe-
nenza ecc. Cfr. ulla questione e pe I b'bl" ti B .. _ . . r a I IOgra a, ODDA, I regolamenti degli entI alltar-
ChlCl, Tonno, 1932 pag 120 n 3 I N· . ,.. 3 e ACCARINO, orme Interne f inlrrene legittimo, m Foro 
ItalIano, 1933 fase. XIX, pago 4 e segg. dell'estr, 
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riv tite di una forma d terminata (r datt per iscritto o impartite oral
mente) p r h ' molte, anzi la maggior parte di . s sono inpre e, ma 
non m no ril vanti non meno vincolanti per la volontà ammini trativa, 
p r h ' impost dalla nece ità r aIe attuale di attingere il fine impo to 
dalla l gg (I). 

Tanto v ro ch la violazione sia delle regol finali interne e pre e 
che di quelle in spre e co titui e - nel ca o in cui ' data al ingoIo 
poibilità di ricor. o dinanzi al Magi trato Ammini trativo - vizio della 
legittimità dell'atto (ecce o di potere), econdo la no tra legge po itiva 
nella interpretazione progre iva datane, m mezzo ecolo di giUn pru
denza, dal on iglio di tato. 

È vero che, mentre ulla violazione delle regole e pr ' di buona 
ammini trazione buona parte della dottrina e tutta la giuri prudenza 
ono e plicite (2), non altrettanto lo ono ulla violazione di quelle ine
pre e, anche e implicitamente lo ritengono, parlando di ecce o di po

tere come di controllo del fine e dei mezzi impiegati dalla Pubblica Am
mini trazione per raggiungerlo,. 

Ma e è vero che l'i truzione o la circolare egnano e pres amente 
una direttiva alla azione amministrativa, e ne può fore inferire che, 
quando la direttiva non ia e pre a, e a non e i ta? Cio' che, quando 
la direttiva non ia epre - a, l'azione ammini trativa rimanga pratica
mente priva di regole cui uniformar i ? 

Ogni dubbio ulla ri po ta, -e dubbio vi fo e, è eliminato dalla ola 
con iderazione della e istenza del _ indacato per ecce o di potere, nella 
ua intrin eca natura e nella ua originaria funzione, che rivelano e ter

namente - cioè nel campo dei rapporti giuridici - per quanto in mi
ura limitata, il compIe o fenomeno della regolamentazione (interna) 

(I) , ulla dlffcrcnza tra rc~olc cspre ' c inesprt> - -e v. ARNELUTTI , Istema, cit., pa

gma lO e segg 
(2) AM mo, La violazlolIl' dI'Ile circolari come vizio di eccesso di potere in GIlIYlspm

dellza Itallalla, lCl12, III, 107 Per la giuri prudenza, cfr., per tutte, la dec , dclla IY ez. del 
on. iglio <II Stato n. 517 del 1933, riportata nella RelazlO"e del Presldentf' del COllslgl1O di 
lato al Capo del GoveY/lo per gli alllli 1031-35 . voi II. Roma, 1<)37, pago 703· 

ella dottrina france e cfr. l'intcressante studio di 'HE\'ALLIER J. J ' CII/slr/lclioll de 
strVlce et le dea Il'' pour èxces de pOllvolr, .L'ancy, 1924, con ampic cit, zioni dottrinarie e giu

ri prudenziah. 
Contran, sono nella dottrina italiana, ZANOBI l, Norme j"lerlll', cit., pago 32 e E po

SITO, Organo, UffiCIO, oggettività dl'll'Utfìcio, Allnall amerino 1932, pago 31 . n . .2; nella 
dottrina francc-e GRF.L T G. Essai d'/llIe /"COrll! juridlque dr /'llIslructloli de ~trVlCe, Thèse, 
Pari s, H)O , pag. ll6t1 e egg. Egli, però, ammette che le (;Ir<;olari, mentre non darebbero 
adito al ricor'O di mero annullamento, otfrirebbero materia per il ricor o di piena giurisdi
zione (pag. oCl7), con palese contraddizione, poich~ fini ce (;on l'attribuire alle circolari una 
efficacia maggiore di quella che egli te so poco prima aveva negato. \'. anche in generale 

sulla que tione, KAR DGÉ ISKRow, ContributlO1l, cit., pago 219. 
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dell 'azione ammini.trati a, in onf rmità deH regole di bu na ammini
trazion , si no o non ri stit di una f fIna d t rminata. 

hi con id ri, d 'altra perte, la natura la funzion cllla 'it ,",sa prcs. i 
ammini~trativa, P trà fa ilm nte ric vare t on gu nza ch , p r sif
fatt r gole , neU'int rn d lla i.tituzi n ammini trativ<t, "i rip t, on le 
debite modificazioni, il f nom no he "i v rifi .1 n Il 'ordinam nt giuriùi o 
per quella font g neral tacita di ùiritto, ch "i d nomina onu tudine, 
e che per l . tess ragioni la manif tazion rebus di una r gola costitui-
ce una vari. zion di forma (in.;;i m all 'e lemento aual : oph,u'o neces
ifati ) ch non toc a, anzi conferma l'id ntità cl l con t nuto ri p tto all 

regole e 'pre se tterbis (I). 

II. - Il concetto di diretti a om r gola d n 'operar, catur nte 
dalla realtà, non appartien particolarmente ai rapporti interni d lla Pub
blica Ammindrazion , ma è un concetto g n rale di cui i trovano ap
plicazioni co tanti - per quanto in div f.;;e proporzioni - in tutti gli 
ordinamenti aiuridici. 

Per avere, pertanto, un'idea e atta della natura d 11 direttive di 
buona ammini.:;trazione, nell'interno d n'i ,tituzione ammini trativa, della 
loro truttura, del loro contenuto e della loro funzione, ' nece ario rife
rir i al concetto generale di direttiva quale i ri contra in quegli ordina
menti po itivi, in cui e •. o trova larga e normale applicazione . 

Tel pensiero di uno dei più autorevoli teorici di iffatti ordinamenti , 
il Pound (2), unistema giuridico po itivo, per e. sere completo, deve po -

--------
(I) La car a attenzione dedicata . In genere. al fenomeno Importante della pra - I am

mini trativa si !>piega appunto con la mancata considerazIOne delle direttive di buona am-

mini trazione. ' 
La pra .. i con i te. preci 'amente. nell'applicazione concreta di direttive di b a. nel

l'interno dell'i tituzione pubblica ed ha il valore di indIce nvelatore delle regole di condotta, 
applicate e da applicare, in ordine a determinati fini ul valore della pra I come creatrice 

di principi e di norme nel diritto ammini. trativo. attraverso la dottrina cfr. GORUNEA U 

R. ~1. Les sources dalls le drolt admlllistratl', in Méla,,~{'s P . °EGULE CU, Bucarest, 1935, 

pago 339 e segg. ; HER A 'DEZ RON J. :\1., Tratado elemelltal de dU't'Cho adlllinisirativo, ara
ca ' , 1937, I. pagg. 66-67· • "ella dottrina italiana v. la nota d l LEFEBVRE D'OVIDIO A ., 

La Inosseroanza dt'lla pra i amlllinistrati,'a come "ilIO dI ('ccesso dI potl're, in Foro Ali/III ., 
1936, I. I, 102. 

Recentemente, in un dibattito dinanzi alla Corte di Cassazione P naie ha avuto 

notevole. ~lìev~ la pras~i. deontologica inte a come precetto disciplinare. in tema ~i rapporti 
tr~ medIcI aVVicendanti I nella cura di un infermo. ulla natura del principio, ( Cr. CASSINA, 

RIfiuto dI prtslazlont proles ionale medica e pra SI dto,,'ologlCa, in RIIIIsta Pellale, 193 . 
pago 737. 

• (2) Si confronti di que to A. la relazione fatta nel 1919 all' American Bar Associalioll, 

dal titolo The tJdmlnf.Slralive applicaliOft 01 legai slandards l' n XLI A B A I R merlCan ar SSOCla-
lon ep . . pagg. 445-463, specie a pago 454. Succe ivamente con maggiore ampiezza nel vo-

lume An tnlroducllon lo the Phtlosophy 01 law ew York Vale U"t Cf I . , nlversl y. 1922. r. aDe le 
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'ieder quattro at gori di "trum nti: la norme, i principi generali, i 
con tti g nerali (es. il contratto, il t stamento) gli standard. 

part ogni o ervazion <,ulla omog neità di tali categorie, la com-
pI ta munanza ai no ' tri ordinamenti po itivi d Ile tr prime, può far 
limitar l'indagine all'ultima . 

tandard, les icalment , ignifica prototipo, modello, r golatore me
dio: te ndard giuridico ' appunto un modello di condotta umana u ato 
a fini ~iuridici. T ale u o coni t nella deduzione di una r gola giuridica 
dal mod 110 di condotta, regola che - per la ua t a ongm - a -
sume a contenuto una media di comportamenti umani (I). 

La regola dedotta da uno tandard, per di tingu r i dalle altre, . i 
uol chiamar direttiva (2) : 010 per una delle abbr viazioni tra lative 

comuni nella lingua ingle e, pecie nell 'u o nord-americano (3), l'e pre
ione t andard giuridico viene comunemente u ata per id ntificare la re

gola giuridica de unta col procedimento degli tandard (4)· 
Inte o in tale ignificato ellittico, nel quale arà anche qui u ata la 

e pre ione, tandard giuridico è una mi ura media di condotta ociale 
corretta, in un determinato campo dell'agire umano (5)· 

Gli tandard ono comuni gli ordinamenti ingle e e nord-americano: 
ba ti qui ricordare, n l primo, lo standard 01 reasonableness 1'n restraint 
01 trade (6) (direttiva di razionalità nelle restrizioni contrattuali alla li
bertà individuale del lavoro); nel econdo, la direttiva di ragionevole 
incidente di ervizio (reasonable incident 01 service) , quella delle impre e 

la recensione del SIOTTO PINTOR a tale ultima opera m R iv. Int . di Filosofia del DlnUo. 19 2 3 

pago 109 e segg. \' . anche. lfi generale FREUND E , • talldards 01 A mericall Leglslaholl ChicaO'o, 

1926. Per un 'applicazione particolare, ma con e pressI riferimenti al concetto generale v . il re
cente tudlo del UTTING, . B .; Defimtwe talldal'ds iII FederaI Obscenity Legislatù}II in 

] ol/Ja Law R et'iew, novembre 1937 (VoI. 23) pag 24 e -egg. 
(I) Del resto, lo stesso Legi latore. nell'emanare I uoi comandi e n l calcolarne l'effi

cacia pre uppone un tipo di uomo medio . V . in propo!-.ito ~hELE, Le sit/lazioni di necessità, cit o 

pag o 19 dell 'e tr 
(2) Lo standard gIUridico è, per IÒ, .010 un mezzo per la deduzione di una direttiva, 

anzi, come SI vedrà, uno del mezzi 
(3) Su talì abbreviaZIOni nel diritto nord-americano V . in "enere R I. l •• tlldi slIllt 

pllbllc lItllllles. In ConcesslOl11 e Costmlioni, 1936 pago 357 e egg. 
(4) L'espressione ellìttica e stata fonte degli equivoci in cui c caùuta la maggior parte 

della dottnna france e nella confu 'ione e identificazione fra tandard e direttiva. Cfr. L 

ANHOllRY . A , L,'s restnctlons contrartI/l'ili' à la liberlé dll tral'all t1'1/IS la ]lIriprlldence an-

glalse, l'aris, 1925, pago 23,40 e passi m : TATI ~1. O- Le slalldartl jllridiqw, Pari. I9l7. 

pago 36 (per quanto con maggior pre i -ione a pago 45): eH EIDER. De l'mdwI ibili/l. de la 

proprieté l'I dI' gl'rane/'. dalls les of1ìcill" pharmacrl/liqlles. COlllnb 11110/1 à l'élllde dII standard 

il/YJdiq/ll' . Paris, 1>.)27. pago 19 . Contro tale equivoco v. però le preci e con iderazioni del

l'HAuRlou, Pollce I14ridiqllf et 10lltl dII t1ro./, in Rhl I"m. de dro.1 civil, 1926. pag o 269· 
(5) POUND, Adm. applic. cito pago 457· 
(6) ul quale V. specificamente l'opera cito di L HOURY. 
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di pubblica utilità (Pllblic IItilitie ) (r), qu lh d Ila d bit a proc dura di 
legg (tandard 01 due proce 01 hlll') che ha penn o la formazion lo 

iluppo d lla noti '~ ima giunsprud l1 U costituzionale .1m ri ana (2), 
quella di prud nza n c ,'saria (landard 01 due care IInder cirClllllstances) 
per rappr zzam nto d lla lpa in ~en r 1 e p r van < ~i particolari 
(e~ . sfandard 01 due care in dnvIIlg) c. 

p r g 11 r lizzar, li tandard d Ila ~iurisprud nza anglo-americana 
' i posson , on molta appro imazi n , 'us umere sotto du 'ch mi ge
nerali : lo landarci 01 reasonableness (di re zionalità) lo landard 01 expe
diency (di opportunità) (3). 

A P rte ogni qu stion torica o dommati a, fatta o da far ' i, ~ ugli 
.:tandard (4), prem qui solo porr in rilie o he e i cont ngono pr cetti 
empirici, de~ unti dall' 'perienza (5). apaci di regolar l 'attività umana 
sub specie j/trlS da un punto di vista non a. tr tto n ' a oluto (come fa 
la norma), ben ì concr to relativo all ..,ingol conting nz di ogni fat
ti pecie (6). 

Gli tandard, perciò, negli ordinam nti opra indicati , ono vere re
gole giuridiche, cio' comandi che, r ando diritti e dov ri, creano rapporti 
giuridici (7). Il fatto ch diritti e dov ri non iano previ ti in a tratto, ma 
iano ricono ciuti cao per ca, o - la ricerca che ne d v effettuare l'or
~ano cui ne è comme . a l'attuazione ( ) la. cia inalterata la loro natura 

(I) \" la nota 3 a pago prec. 
(2) La letteratura . ul famo"o .. ' IV emendamento della o. tituzlOne federale nord

americana è copio a. ma non tutta acce: ibile in Italia. Cfr comunque EINAUDI. Le OI'i~ini 

dottrinali e storiche dci cOli/l'olio ~il/dlZlarlo SI/Ila costltuZlol/alltà delle le~g l /legll . ( ' d'A ml'rlca 
Torino, 1931 e la blbhografia i\'i riportata, CUI adde :\lC GEHE. DI/e proan ol/au>. \Vashin~
ton, 1906, MOTT R. L. Dm process 01 law. Indlanapohs, Ig2(1, 

(3) osi HAURIOU, op cito pagg. 271-272. 
(4) Vedan.i gli tudi del LAMBERT e della sua scuola (AL SANHOURY, EL R BI). 
(5) Tale è la ragione del movimento americano per la c. d applicazione ammini tratlva 

degli standard giuridici (cfr. POUND, Rep. cit.). I o tenitori di questo trumento giundico 
ritengono che e o po. a, anzi debba e' ere usato più che da giuri ti. da pratici dello spel.lale 
ramo di attività, al quale lo tandard _i ruerice. 

(6) Il pregio ricono ciuto dalla dottrina anglo--americana agli tandard giundici con
cerne appunto la po sibilità di perpetuo adattamento ai rapporti ociali da e i regolati : 
gli standard, infatti, per definizione non hanno niente di assoluto, sono improntati al . enso 
comune e si i pirano ad apprezzamenti di morale media (moral averagl' ]udgemcllt) che deve es
sere leale (far), co cienzio a, ragionevole, prudente e diligente. fr sul punto POUND, .'111 

Ittt,oducti01l ecc. cito pago 118 e. ul puritanesimo di questi concetti, la recensione dell'opera 
cito fatta dal SIOTTO l'I TOR. 

(7) Dubitarne, come fa l'HAURlOu (Police 114rid'qllc l't lond dII dI'oli, cito pago 273). si
gnifica giudicare l'ordinamento positivo in cui e si sono applicati nella mi ura espo ta nel te tu 
con un criterio estraneo all'ordinamento tesso. 

(8) Tale è la ragione per cui il LAMBERT parla di gouvernement des juge per gli ordi
namenti a tipo anglo-Americano. Cfr. la sua opera, Le gOlwernement des juges et la lutte con-
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non togli affatto al comando hc li g 'n ra la. sua 'ip ifi Cl natura nor
mativa. 

Gli standard hanno , quindi, struttura formalm nte diversa, ma 0-

stanzialm nt id ntica a qu lla d lla norma. Le differ nze tra que ta e 
quelli ono merament estrins ch , non di cont nuto (1). Dalla identità 
o tanzial dalla differenza formaI deriva la pecifica funzione he la 

giuri prud nza la dottrina anglo-americana a egnano agli <,tandard nei 
confronti d Ila norma critta. Nella regolamentazione giuridica delle r -
lazioni umane, infatti, e e ri ervano alla norma il campo in cui impera 
il bi. o~no della certezza e della a<, oluta 'icurezza d i rapporti giuridici 
(e . diritti reali, diritti di ucce ione ecc.), agli tandard, invece , i co ì 
detti campi mobili del diritto, cioè l'attività economica, i rapporti tra 
l da ' iociali, i rapporti specifici tra produttori, commercianti e consu
matori ecc. (2). 

12 . - Le direttive non ono affatto cono ciute al no. tro ordina
mento po itivo : i pen i ai ca, i in cui la norma fa richiamo all'equità, ai 
buoni co tumi ecc. 

La differenza, tuttavia, fra il no tro e gli ordinamenti a tipo anglo
americano, non è - come, dopo questa rifie sione, potrebbe apparire -
meramente quantitativa e riguardant l'esten ione del campo eli appli
cazione delle direttive. 

La differenza è veramente di principio e concerne la linea di epara
zione tra il campo di applicazione della norma e il campo di appli azion 
delle direttive, il che val quanto dire tra il principio della completezza 
e quello della incompletezza del i tema delle norme. 

N el no ' tro ordinamento in cui vige il principio della completezza 
del i tema delle norme,la linea di eparazione o - e _i vuoI - l'ammis
ione delle direttive è , egnata da una norma. 

Negli ordinamenti a tipo anglo-americano, in cui' negato il principio 
della completezza del i tema delle norme, e . endo da e si unicamente 
ricono" iuto il principio i, tituzionale (div ro e non onfondibile 01 primo) 
della completezza deU'ordinam nto giuridico, le direttive (gli ' tandard) 
hanno vigore proprio, non hanno io' bi'iogno di una norma he espre sa
ment le richiami e conferi:ca loro efficacia (3). 

tre la legislatiolZ soàale al/x Et. Un., Pari, 1<)21; e da ultimo: Le !?OIWeYl/t'mcllt de ]II!?I' 

et II' pOl/flOlr de. police, in Rév G/n dII drol/. d(' la legisla/io/l ecc. 1. .. "1. 1<)37. pago 53 e segg. 
(I) La diversità di struttura formale, oltre che sulla certezza, incide sulla applica

zione, il cui procedimento varia dalla norma allo standard. l er applicare questo, infatti, al 
puro procedimento mtcrpretati\'o. il giudice de\'e premettere un procedimento di individua
zione (non di creazione) del comando da applicare alla fatti pecle, pfl)(edlmendo di notevole 
complessità, data la natura della rÌl:erca e la fiessihlità della regola che contien il comando. 

(2) Cfr. u tale punto AL ., 'HOURV, op. Clt., pago 31 e e g.; ST TI, op. Clt., pago 1°4. 
(3) È del re~to a~surdu pen~are che I ia un ordinamento costruito ul pre uppo to 
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Comunqu , a part il iudizio ch si puù d,tre sul ..,i~ t ma d gli stan
d r l , è ert h ogni qual volta l no-; trc n rme positiv rinviano al
l' quit', all 'arbitl illm boni viri , , ll 'ordin pubbli o, al buon ostum , alla 
moral rr nt c . n hi, m,m e..,pr s. am nte d 11 diretti di con
dotta (1). E il fatt nel no tro rdinam nto , s nza una norma h la 
richiami . la dir tti il non abbia ffic ,tci,t n i rapp rti giuric1i i , non togli 
he e_sa ..,ia, p r ..,ua natura, r 01, di condotta ed ttui , p r sua sp cifi a 

funzion , l d i..,ciplin,t di d termin ti r pporti sociali . 
Il ri hiamo l Ila norma iuridi a non o -titui-ce, quindi, h mero rin

vi ad una o più r g l :,0 iali , in funzion d Il quali frequent m nt l 'or

dinamento giuridico -i pon (2) . 
Altro e più delicato problema ' quello della ricerca di , iffatt r gol 

da part di chi è chiamato ad pplicarl ; d ' grave errore onfonder il 
problema della natura e della fun zion dell direttive con qu 110 d Ila loro 
individuazione. 

Tale problema notoriamente non i pone per l norm giuridi h e 
ciò co -tituÌ-ce appunto il vero vantaggio dI . i -tema delle norm , con la 
sua certezza, ul i tema delle direttive . Il quale , d 'altro canto , p r re 
fondato direttamente sulla realtà, pre enta a ua volta il vantaggio di 
fronte alla norma, rigida e a_ tratta, della fie ibilità e d 11a migli re ade
renza ai singoli rapporti ociali da regolare (3). 

della incompletezza. dato che ogm ordinamento pre enta p er è st e o completo . Gli 

ordinamenti a tipo anglo-americano potranno appanre IDcompleb a chi li con ideri - coml 

noi siamo abituati - di fronte a un si tema di norme, ma non po sono non apparire completi 
di fronte al principio i ,tituzionale ul quale e- i 'ono espre . amente costrUiti Tale è la ra 

gIOne per cui non pare si po sa accettare l' opinione , o m eglio, l'e. pres ione del AR NELUTTl 

(SIstema , I , I I ì ) che per la oluzione autolDtegrativa del problema delle lacune (propna d I 
no tro ordinamento) parla di coerenza dell 'ordme giuridH.o e per la solU ZIOne eteromtegra
tiva, di incoerenza. Che il criterio di scelta fra la prima e la . econda soluzione sia di na

tura politica (ivi , pagg. II 5-JI6) è inconte tabile, ma che i possa parlare cl! coerenza 
e dì incoerenza dell 'ordine giuridico, mi pare di cuti bile e , i parla . e di coerenza del 'i-

tema delle norme, allora certo il si tema eterointegratlvo apparrebbe mcoerente, ma se si 

parla di coerenza dell'ordine giuridico , anche il istema eterointegrativo è coerente n petto 

al principio ul quale è costruito. i tratta, 111 altre parole. di due diversi punti di VI 'ta, non 
a imilabili in unica formula . 

(1) Gli esempi nel diritto privato e proces uale civile ~ono citati dal ARNELUTTI. Si

stema, I. pago 136. Per quanto, concerne il concetto di buoni co turni nel diritto civile. Cr. 

recentemente MAIORCA. Se sia ammISSIbile l'eguiparalione deU'ofJesa al bl/om costI/mi alla 1('
sione del diritto, in A ,,,,ah dell' Univ, di Camerino, 1936 pago 135 e seg, Per il diritto internazio

nale V. il recenti imo tudio di JE. KS C. W, EglI/t), as a Pari 01 fhe Law app/wl by fh e Per

manent Co"rt 01 Internatlonal ]lIstiu, In Thr Law Quaterl}' Revù'w, H)37, ' ·01. LIII. n , 1U, 
pago 5 19 e gli AA. citati V. inoltre, VERDROS , Traltatl contra balla II/or(' , 111 RI!'. dIr . IIIlall, 

1937, pago 3 e segg. 

(:z) V. ul punto ROMANO, Diritto e correttezza costililZlonale, Ri\'. dir. pubb\. H}09, 

I, 493. 
(3) Inutile aggiungere cbe, nonostante tali vantaggi, la nostra dottrina, assoluta-
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ra, come il legislatore, osì an h olui che dev indivic1u r la diret
tiva om riterio r gola tor li rapporti giuridici (io int r<.,ogg ttivi) 
non puo raggiung re il uo c; opo che attraverso un proc clim nto di m -
di t à (1) , si hiami proc dim nto degli , tandard , dell'uomo m dio , del 
bonus paler jal'nilia nel diritto romano o del vigile one to lavoratore nel 
Codice di famiglia ovietico (2). 

Riman , in tal gui<.,a, chiarita la vera funzione e ercitata nel campo 
del diritto da concetti com l 'equità ( . d . giutizia del a'>o concreto), 
l'arbitrittm boni viri (c. d. app 110 alla coscienza e all'one tà del giudic (3), 
i buoni co. turni ecc., concetti che non 010 i pre entano per è st e . i privi 
di omogeneità, ma che - con id rati da un punto di v i t a trettament 
giuridico - non avrebbero alcun ignificato (4) , nelle giu tificazioni ad 
e i date con e c1u ivo riguardo al loro intrin eco contenuto , piutto. to 
h alla loro reale funzione nel campo dei rapporti giuridici. 

Tale funzione, invece (che conferi ce loro omogeneità e cittadinanza 
nel mondo giuridico) è e c1u ivamente trumentale risp etto all direttive: 
i concetti del bonus, del diligens pater f amilias, il concetto di bom' mores 
ecc. ervono a individuare regole di condotta ocial nece arie alla regola
mentazione di det erminati rapporti giuridici . 

13. - L 'importanza delle direttive nel diritto pubblico "pecie amml-
111 trativo , nono. tante i ricono cimenti or espliciti (5) or impliciti (6), 

m ente domina nte, non accetta le opinioni della scuola del diritto libero o della . uola . to

rica di cui ultima e 'pre slOne è l 'opera del KRABBE. Dte moderne S taalsidu .\uft ., .\ja 1919 
( 'peci e a p agg 121, 124, l q8 e egg.) fr in Italia, per una vigoro a critica cli quelle conce-

7iom F ERRA RA F ., PotaI' del leglslalore e I lI nZlOIl l' del gllldl e e, in R IV. d ir. citi IC)I I . Fa C. 4. 
fr anch e, in genere, ui C. d . poteri creatIvi della giurisprudenza, on ampi riferim nti 

agli ordinamenti e a lla dottrina inglese e america na BIGIA \"I W , A p ptlnt , sul dmllo giudl

,n ano, ID , t udi [lrbill at" 1933. pag Il' e segg, e Iq34 p ago I e segg. 
(I) In t a leenso va mteso l'a rt. l del od . iv, vlzzero che dà al Giudice il potere 

di decidere determinati rapporti giuridici « secondo la regola che egli adotter bbe come le

gisla tore " 
(2) fr . PREDELLA, La fi gura dell ' uomo medio Il ella storia dr! d irt llo r ilei SI tema ~",-

ridico privato , Torino , 1934 pas im pecie a pagg 13 - 13<)· 
(3) 01 ad s VENZI, Note a P CUlO ~IAZZONI , Y ed . pag o 311-
(4) Lo riconosce, infatti , e giustamente RA\'A', Il dII ilio comI' lIorma teollca cii . pa

gina 6 
(5) Per il diritto costituzionale \' . RmlANO, Dirillo l' corre Itezza cito passim; per il 

dintto ammmistrativo cfr. DONAli D ., l caralltYl della le~gt III 'l' II o materia/e, amerino. 

IglO, . 'ota 2 ' e anche nei PrlllClpi di cllritto amminr,fratit,o e di scil' lI za deU'aml/llllistra IOnt', 

III ed , ht, [C)31, pagg. 11- 18 ; HAURIO , Pollce l"Y1lllque cit . pago .l73 e 1 1 . 

(o) Da p<ute di tutti coloro che i sono occupati di potere di crezionale della Pubbl. 

Amm. La letteratura ~ va , tis ima , cfr. re..:cntemente Gl'H'CI ROI, L'atto POlitICO, Clt. pago ]J 2 

n. }. 
Sull'equità, oltre al citato discorso, inaugurale del C MMEO, Cfr. dello tes o . il 
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tat .... mpre più sentita he spi <Lta ..... opratlltto per la t nd nza g -
ner le d lla dottnna aU "tlldio del pot r li" rezi nal in .... en .... o .... ogg ttl o 
pillttO: t Il in "en"o 00" ettiv o 111, teri, l . 

im strat , in te .... i gen ral, he l dir tti\'e .... 11 per natura r g l 
d IL ir ch . n l ampo "pe dì o d 11'i tituzione amministrativa, 
origin no dall, .... t ........ ,1 po .... izion di qu .... ta. qual ri~lllta dall, "ua organiz
zazione dai u i fini. è dim .... trata an h la loro struttur, aU'int rno 
d Ila i .... tituzi ne la lor funzion r olatri e d i rapporti h in tal fera 
si ' volgono. 

iò d tto, hi con .... iù ri di crezionale da un punto di vi. ta 
materiale . rilev rà f cilm nt s. o non altro he il pot r conf rito 
a chi agi:ce per la Pubblica mmini"trazione di indi iduar la elir ttiva 
corrispondente al fin pecifico da raggiungere di attuarla n l C,LSO con
creto. 

iffatto procedimento di individuazione delle direttive (eh ' il mom nto 
più importante deU'azion discrezionale ammini. trativa, poich' l'attua
zione con. eguenziale ' i riduc alla mera obbedienza al comando, comunque 
ricavato) non 010 è rilevante dal punto di vita interno d lla Pubblica 
Ammini trazione, ma anche dal punto di vi. ta e'temo, -ia p r i ca i , peci
fici di indacato _ u11'uso del poter discrezionale (ecce o di potere) ch si 
riduce al indacato uU'e.atta applicazione e logicamente (come prills)ulla 
e, atta individuazione delle direttive da parte dell 'organo di amministra
zione attiva (1), ia per la specifica giuridicità dei fini po ti dalla l gg alla 
Pubblica Ammini trazione. 

Ora, il procedimento di individuazione delle direttive vigenti nei 
rapporti inter.-oggettivi, procedimento di m di tà che si attua in funzione 
di determinati prototipi di condotta (di diligenza, di morale c.) è evi
temente da un lato inapplicabile, dall'altro - anche . e per a urdo lo 
ritene - e applicabile - inadeguato nel ampo cl Ila discrezionalità della 
Pubblica Amministrazione. 

È certo inapplicabile, perchè i attua con un procedimento di media 
pre upponente un numero adeguato di . oggetti attivi, dalla ui ondotta 
e trarre il paradigma regolatore, mentre l'i. tituzione ammini ·trativa, 
con iderata ex inferiore, non è un . oggetto, n volge attività paragonabile 
con quella di altri oggetti, perseguendo attraverso i propri interessi l'in
tere e pubblico generale. 

Corso di d,ritto ammin,slralll·o. Padova, 1914, I. pago 336 e. inoltre RANEllhTTI. PrinciPi 

dì dir. amm.. 'apoli. 1915, pago 50-51: RAGGI. COI/tributo aU'apprt'zzall/t:l/lo dd COl/c('tto di 
equità. in Filangeri, 1919 pago 31 e segg. : AVO ETTI, I.'rqllltlj della Pubblica Imlllll/l' 
sl,azicme, in t"di per CAM IEO, II, 510 e egg. 

(I) Perciò. in so tanza. quando il legi latore attribuisce al giudice ammini trativo il 
sindacato per eccesso di potere. gli conferisce Il potere di indat:are l'cventuale Violazione 
delle direttive di buona ammini trazione. 
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[)'JJtra part , dalO pure h fo in ipotesi applicabil mai come 
media d 11 azioni l Ile peron d i funzionari o agenti in g nere), arebbe 
naturalmente inadeguato, per la d ficienza ch il cri t rio della media con
ti ne in ",è t s o. 

N ei rapporti inter oggettivi, in fatti, dominati dal principio di libertà 
n Ila Cera del lecito (per cui la norma si preoccupa d gli copi e degli 
intenti ult riori dei ingoli ogg tti 010 dal punto di vi ta negativo della 
non impedibilità) , una media dell attività lecite offre un criterio pratico 
per la de unzione di una regola. Inevitabilmente, però, accade che da un 
lato alla media i acrificano molti intenti giu ti, dall'altro, con la regola 
da es a de un.ta, i proteggono molti int nti ingiu ti. Da tale con tata
zione ' nata l'a pirazion moderna della cienza del diritto privato , a re
primere l' abu. o del diritto, controllando il fine particolare che il oggetto 
titolar del diritto, u ando di que to, i propone di raggiungere (1). 

L'o ' ervazione che nel diritto ammini trativo l'abu 'o del diritto è da 
tempo repre o in virtù del . indacato per ecces o di potere (2) contiene 
una profonda intuizione della verità, anche e non ne offre la piegazione. 
Questa però i ottiene facilmente riflettendo che nella fera della di. cre
zionalità ammini trativa (3), le direttive non si ricavano (nè , i potrebbero 
ricav re) con un procedimento e temo, meccanico e livellatore, ma col 
procedimento finale , che i volge nell'interno dell'i -tituzione e che i 
attua nella con iderazione del fine da raggiungere (4). 

In tal gui a, non 010 la regola è veramente adeguata, ma il raggiungi
mento del fine ' garantito mercè l'indicazione della direzione alla volontà 
dell'agente . 

Poich' , infatti , « l'e. ercizio di ogni potere ammini trativo è tretta
mente rinchiuso nella ' trada ch mena al fine uo proprio e non può e ere 
impiegato ad altri copi, anche ammini trativi (( (5), , il fine specifico che 

(I) In tale ordine di idee. V. :'vIARKOVITCH 1. La tlltOrlt' de l'abll~ des droit eli drolt 

comparè. Pan . 1936. pecie a pag 151, e l'ampia bIbliografia riportata (v . .. pecialmente le 
opere del ALEILLE e del GENV) . 

(2) AMMEO, L'equità cito pagg 30-31 
(3) Il che non esclude che anche alla Pubblica Amministrazione. nella sua soggettività 

glUndlca e qUIndi nel rapporti con altn soggetti. si pO' ano applicare (specialmente nella c. d. 
attività strumentale) regol ricavate col procedimento di media proprio delle relazioni in
tersoggetti e 

(4) Parallelo. quindi, al procedimento che si attua nell'interno di ogni individuo per le 
n'gole della morale. per cui la condotta è valutata alla tregua del hnc. Tale è la ragione per 
la quale akuni Autori francesi (HAURIOU, WELTER ecc.) hanno parlato, con teflUlne improprio, 
ma con comctto appropriato, di moralità ammini tr.\tiva, 'he anzi. se per morale si inten
desse genericamente la doverosltà in forma. oggettiva (DEL \ ECCHIO. L'homo /IIridicII Il 

l'I/I,çufficlell za citi d/rll/o COII/(' r('~ola d Ila l','a. in H't· . ,nt. Iii F,lo 0(1" dtl dIr/ilo, 1936, pago l2 

dt·lI·cstr.) anche Il termIne K moralità ammini trahva .. non mancherebbe di appropriazion 

(5) HAllRIOU, nota in 'irey, 1911. 3. 33· 
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richiama h reg Id tI Il 'azion orri~p nd nt ' al ::-u raggiungimento. 
L dir tti di buona ammini"trazi 11 ' ~ono, dunqu , v r dir ttiv 

finali ' io' regole p t all' zion amministr tiv p r il raggiungiment 
dci fini ~p('citì i a~~egnati dalla l gg alla Pubbli a Ammini trazion 

q . _ Il c ratt r f1l1. l d Ile diI ttiv ' di buona ammini 'tr zion , 
drsunto a p "t riori, per mera com dità di indagine, dùl proc dim nto ne
c~" ..... uio • Ila loro individuazi n , ' natur.lment insito nel loro ontenuto, 
nella lor truttura n lla loro qualificazion , all 'int mo della i tituzione 

J.mministrativa. 
Le dir ttive di buona ammini trazion , infatti, di 'ciplinando l'atti

vità ammim~trativa, non ver 'o altri 'oggetti di diritto, uti inguli, cioè 
com titolan di pe ifici int r si, ma. ver o l'ordinamento giuridico, ti
tol r dell'int re ' ~ pubblico gen mI, ono nzialm nte r gole del
l'int e ~olo mediatamente - come tutte le r gole dell'int re - 1 

po .... :; no con"iderar regol d Il 'operar . 
In dipendenza di tale natura, n 11a lorotruttura material si ri contra 

ch il vincolo da e........ impo ·to alla volontà, alla quale ~i dirigono, è un co
m. nd economico, cio' ~anzionato economicamente, in quanto la viola
zione dell direttive produce, com immediata con eguenza, il mancato 
ra iungimento dello 'copo, ,quindi, la mancata oddifazione del bi-
ogno. 

Ulteriore conferma della na.tura finale d Ile direttive qui considerate 
_i ha nella qualifica cheerve a individuarle nel loro . pecifico campo di 
azione. 

Contrariamente, infatti, a quanto ulle prime i può pen<;ar , il con
cetto di buona ammini:-,trazione non rappresenta un quid 11ledii tra la cat
tiva e l'ottima ammini:-,trazione, "empre per la e- enziale ragi ne che ' 
imPO . 'ibile un procedimento di media n i ra.pporti i ·tituzionali ammi
ni trativi. 

Buona ammini 'trazion esprim un con etto finale: è l'attività ammi
mini -trativa perfettamente adeguata, nel tempo e nei mezzi, al fine peci
fi.:o da raggiungere. 

L'attività ammini trativa deve essere, perciò, istituzionalmente buona o 
giu ta (I), p rchè deve nece 'sariamente e-- ere adeguata non. 010 all'in
teres.e pubblico generaI , ma ai fini. pecifici assegnati alla Pubblica Am
mini 'trazione. 

tale concetto finale, anzi, --i può ridurre dal punto di vista tretta
mente giuridico anche il famo o principio della giu 'tizia nella Ammini-

(I) Il GIOBERTI, Protologia, apoli, IStH, Il, 2b~ o r ava che lustus in buon latino 
• SIgnifica tra le altTe cose • compiuto, adeguato assolutamente. e si dice di ogni oggetto, anche 

matenale, purchè completo nel suo genere (jUSlus ue,cllus, 1usta arma). 
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strazione (I). he, attuandosi 01 ontrollo d i mezzi, attua pr cisam nt , 
m'I limiti in cui' cons ntit ,il indacato dei fini ammini~trativi. 

15· _. P r render. i pla'5ticamente conto dell ntità d Ila nece ità 
della funzion piegata dalle dir ttive di buona ammini trazione, occorre 
o ' rvar da un lato il i tema materiale delle norme giuridiche, per ri
scontrare la pre nza tra norma e norma di «( pazi liberi » (2), e, dal
l 'altro, l'ordinamento giuridico da un punto di vi ta i tituzionale, per 
rilevar che quegli pazi la. ciati liberi dalla norma giuridica contengono 
regole di v l'io gener (di convenienza, del co tume, d Ila morale ecc.), 
l quali , senza ere diritto, di ciplinano con varia efficacia rapporti 0-

iali in funzion cl Ile quali, e plicitamente o implicitamente,pe ' 0 l'ordi
nam nto giuridico . i pone (3). 

Ciò si verifica con particolare frequenza nell'ordinamento della Pub
bli a Ammini-,trazione , in cui la norma giuridica si pone pe o in funzione 
dell dir ttive di buona ammini trazione. 

otto l 'a~petto i tituzionale, i può pertanto affermare ch le diret
tiv sudd tt ,nel i, tema dell norme che di ciplinano l'attività finale 
della Pubblica Ammini trazione, funzionano da giunti elatici (4) e rap
pre entano una neces ità immanente in que to ordinamento, per la Be i
bi1ità indi 'pensabile all'azione ammini trativa in relazione ai fini da raggiun
g re, e per l'inettitudine della norma materiale a orevedere adeguatamente 
tutt le ituazioni che i determinano in ordine ai fini tes l (5). 

(I) E cvidente che da un punto di VI ta politico, e so ha il ignificato (non contra
tante (;On quello giundico, ma diver o) di programma per l'azionc governativa. 

(l) fL ROMANO, Diritto c corret/ezza, cito pago 494 ; FLEINER, LLS prlllcipes getlerallx 

dlt drOlt adlllllllstratii al/emand, (trad . EISENMANN), Pari, 1<)33, pago <)4-<)5 ; GENY, Metllode 

d'ìllterpretatio1/e d SOllrCl?S l'H droli privt positi/, Pari, I 9 ,pag. 5 b; J .AMBERT, DII umtrat 

l'II lavellr de (/l'rs, Pari, 1893, pagg. -VI; AWIASKI H, Fordertmgs und Gewaltverhtilt

II/SS, ill Ft' tschrilt lrir ZITELMANN, Munchen, 1913, e, inoltre, in ElIligfS uber teurrfchtl"he 

GlulldlmgclI. J'lcrteljahrschnlt Iltr teuer- IIlld Flllallzrccht, H).! , pago 44-450. 

(3) ROMANO, Dmtto e correttezza cito pago 493. Per la duplicità del punto di vista 
esposto nel te to dr RO~lANO, Osserva::ioni sulla completl'z:a deU'ordlllalllento statale, 10-
dena, I<)Z5, pau. IO. 

(4) Il termmc l del ARNELUTIl, SlstulICl, I, 135. Identico wm:etto fu espre '0 dal 
\\'URZEL, Das jUYlstische Dmkl'll, Wlcn, 1904, pago 6 (chc li chiama concetti valvole), dal Po
LAC 0, Le cabale del //Iondo leglllt·, in Atti del R. Istituto l'ClutO, T. LX\' II , \'enezia, 190 , 

pago 171 dell'estr. (re organi respiratori, dell'organismo del diritto) ; dal DONA TI D .• Il problema 

dtlil' laCIIlle dcU'ordlllumcnto ~lIIrrdlCo, :\lilano 1910, pago 210 (orgam di adeguazione). CfT. 
DEL VEC HIO, G .. III prillciPi generaii cii dlrltlo, A rcll;vio Gillr. voI. LX,' \', fase. I, pago 56 
dell'estro 

t'il \'. S LI;. \1, l.a c. d. responsabilità per attI legittimi della Pubbl. :4 mministrazlo .. e, 

:\lilano, Il)I.!, pago Il, per cui il concetto di discrezionalità fa parte del concetto di ammi
nistrazione. Inoltre, cfr. RE RD, nella prefazione al volume del 'ELTER, Le cont,ole de la 

moral,/t' ecc. çÌt, pago III; GIRARD. Elllde ur It POIIVO;' di crellonnaire, m Rèv. Gen. d'ad-
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La fUllzton cllllc tltr tti di bu n,l a mI11I1U lrazi 11 oll~i. t , P riò, 
l l . t t 1 Il Il nn ammini~trativ, in un c mplet,unento n ce--~an (' --l'' m, t 

11 tt l't ' di IJerf zion m nt tl l si-c n..,ith:rat n a --u,t a ua I a, 
--tema ~t.,,,.., , Il ' l "uo li nire, in qu.lnto l dir ttiv ..,ugg ri ono l va-

d· . . . 11' ' ) 11..,abili aH norme, per ten r di tro al mo-ria.1iol1i e l mo thCaZlO \1l 111 'il 
!Inento incontenibil tl I r, pp rti.., lah da ~ i r gol ti l a ttuano, 

mer è un pro 5--0 di luzi ne, p r ui un, direttiva, 011s01idata dal-
l' . perienza., pu di \1lr n rma giuridica (r) . 

r6. - Il cont nuto proprio d 11 dir ttiv di buona ammini trazion 
. fug c per b ~ua ~t "..,.1 natura ad ani inda~i.n giuridi.c~, ma. non " per 
que:io, meno nl "ant per l,t s~i J:z~ d .l dlr~tto am~mm .. trattv? . .. 

La :-ola con"iderazione ch 11 IZlO di mento degh atti ammlmstrattvl 
co~titui"ce un izio della validità dei med simi e, quando n è amme a de
nunzia da parte d l "ingoIo, motivo di annullamento d ll'atto st . o (2), 
'" r bb gtà uffi lent ra ion di inda in ,~nch a voler tra,'curare Il ~o~ 
tra~curabil profilo generale della n ce""ana ad renza dell atto amm1l11-
"trativo di"crezlOnale, per . ' ..,te:,o, a.110 ~copo da raggiunger. 

E me __ tien, p rò, o:servare ch " tutto il m rito ammini trativo è 
compre o nella attività di 'crezional (3), que ta ..,i e tende anche al di là 

del puro merit . . . ' 
Le dir ttive di buona ammini trazione non ono, per IÒ, '>010 diretttve 

dell'azione di merito ammini trativo (tale aff rmazionearebbe vera, ma 
non conterrebbe tutta la verità), ma ..,ono e,>~enzialmente dir ttiv finali, e 
come tali, attinenti direttamente anch alla. f ra della legittimità. 

endendo alla determinazione del loro contenuto, l'indagine giuridica 
non può assumer a contenuto ch la loro natura, dato che es a i ferma al
l'aspetto puramente formale del fenomeno. A tal tregua si può affermare 
che le direttive di buona ammini trazione contengono pr cetti di aderenza 
al fine che l'Autorità ammini:.trativa si propone di raggiungere. 

Il loro contenuto ·o.tanziale, corrbpondente alla natura d l comando 
da e .. e recato, è economico o, ."e "i vuoI , politico. 

Il noto principio romagnosiano (( ma~ imo utile pubblico, con minimo 

mini tration, 1<)14, pa~. !O() (II il potere dlsueliollnale è una çOodlzlone di buona amnnni

trazione .). 
(I) 'u tale proces I) evolutivo cfr. Do ATI D., Prlllcipi di dir. ali/m cit pago 14. 

(.!) V. ROM O, \ (Jce c A nllllllall/fllio (di atti ammini!'>trativi) in Nllovo Digesto Italiallo ; 

}{ESTA, La re t'oca degli atti amlll. çit. paK. 3<>, e \utori dt. 
(3) \. H ELLETTI, Le guarelltigie della 1:111 tIZIa IIl'lIa Pubbl. A 11/11/. V. ed" pagg. 30~-

30<}; BoRSI, La glll IlZIa anlnll/II tra/h'a, e \'1 d. (193~) pagg. 230-231 ; Z OBINI, Corso di d,

ntto alllrtll"' trutivo, voI. Il (La giustizia aml1nnistrativa), 193 ' pago 254; F GIOLARI, La 
g,urisduume d, merito del ConSlgl,o d, Stato, in Stlld, In occasIOne del Cmtenano, Roma, 1932, 

III, pagg. 68-69, 

L'ONER DI BONA AMMINI TRAZIONE 

acriflcio privato» (1) rappr s nta appunto la r gola di politi a ammllll
trativa h f ung da principio g n ratore dell dir ttiv eli buona amml

n Ì- trazione (2). 

gni ult rior det rminazione d l loro contenuto . ula dal campo 
tr ttam nte giuridico, per entrare a far parte della ci nza politi a appli

cata alla Pubblica Ammini trazion . 

17· - Le direttive di buona ammini trazione onotat , n lle con~l
derazioni, volte, riguardate qua i clu~vamente da un punto di vbta 
interno, o. ia i tituzionale , 010 . otto tale aspetto hanno pr sentato 
natura e truttura di regole di condotta, contenenti comandi economici, 
con funzione 'pecifica nei rapporti ammini trativi. 

Ma, evidentemente, c" un a petto non meno importantt otto il qual 
le dir ttive mede ime devono e ere con iderate, l'a petto cio' temo, 
propriamente giuridico, inter oggettivo. 

Chi , i pone da tale punto di os ervazione non potrà non rilevare he 
la con id razione delle direttive i pre enta, al olito, otto tre di. tinti 
a petti, nei confronti della norma giuridica, alla quale occorr neces, aria
mente riferire tutto quel che cade nel dominio del diritto. 

Può dar i, infatti, che la norma giuridica ricono, ca e fa cia propria 
la direttiva di buona ammini trazione, formalmente incorporandola in 
sè ste a: , iamo in tale ipote i di fronte alla attività vincolata (finale), 
in cui la direttiva è un pre uppo to della norma o è e . a "tessa norma 
giuridica. Può dar i, in econdo luogo, che la norma pur imponendo ob
bligatoriamente un comportamento, lasci un margine alla direttiva, come 
tale: iamo allora nella ipote, i della di crezionalità limitata, in cui la vo
lontà ammini trativa può e ere vincolata all'azione dalla norma e vin
colata alla direttiva nel contenuto dell'azione (convenienza), oppure vin
colata dalla direttiva 11 l tempo dell'azione (opportunità) e dalla norma 
nel contenuto (3). 

Può dal'. i, infine, che la norma la ci alla direttiva di regolare in pieno 
la condotta dell'Autorità in relazione al fine ad e.'a po ·to : è l'ipotesi della 
di crezionalità piena. 

Il problema . ta nel vedere e quali . iano gli effetti giuridici delle 
direttive di buona amministrazione nei ca 'i in cui (seconda terza ipote. i) 

(l) \'. HOMAGNOSI, PrHlClpi 10lldamflliali del diritto alllllllnlsiralll'o, III, ed. Prato, 

I M35, pago 15. \'. anche la formulazione che del principio fa il MMEO : • ma simo utile pub
blico, col ma Imo vantaggio o il minimo sacrificio al privato n (L't'qullà, cito pago 2 ). 

(2) ul\a natura e 'ul\a funzione dei principi generatori delle regole finali (e!'>primenti il 

rapporto di cau alità efficiente) \'. BRUNETTI Corso di di,itto clVllt', lit., Firenze 1934, pa

gine 66-67. 
(3) Per una di tinzione analoga cfr. RItGL DE, DII prt'lendll conl,611' jllridulionflel dt 

l'oppOt'tlmitl, ID RIv dl4 drolt pub/ic ecc. 1925, 436 e egg. 
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" e n tur< lment attin ono , da.to il l f O caratt ~ r final , i rapp rti pro
priamente giuridi i : probl m he' , p i, qu 110 d lIa .ffi a ia giuridica 
delI c. d. n nn int rn , non import ndo - sotto tal nft so - n una 
differ nza all'inda in il fatto h n..,id rino l r gol formali (i truzi~n~ , 
cir olari) o quelle non form. li in .... pre' (dir ttiv di buona amml\11-

strazione). . 
E " endo orm.li da tempo fuori dis u 'sion (I) ch tah norm n n con-

t n ono diritto, ma h , io nonotant , h nno rilievo ul t rr no d i rap
porti giuridici, la qu stion si ridu ved re ome abbiano rili v I1tro 

quali limiti. 
La soluzion di entrambe 1 qu tioni da ricercar n lla natura 

nella mi ur< del ricono..;cimento be ad e offr la norma giuridica. 
r evident he la norma non ";010 non con idera la r gol< o la di

rettiva di buona ammini ' trazione come negozi giuridici (2), ma n mm no 
com atti giuridici in eno 'tr tto. . . 

Infatti, a part ogni que ' tione pratica che orgerebbe per le dIr t.bve 
di buona amministrazione, data la loro con i tenza unicament matenale, 
certo è he, come i negozi, co i i meri atti giuridici ~ono ricono. ciuti tali 
dalla norma in omaggio al loro contenuto. 

La differenza tra atti e negozi ba a, invero, ul fatto che n i n gozi 
ha rilievo la direzione della volontà, mentre nei meri atti la volontà ha ri
levanza come tale, indipendentemente dalla ua direzione (nei rari e ùubbi 
ca i in cui meri atti giuridici hanno un effettivo contenuto volitivo) ovvero 
_ di regola - come volontà rappre entativa, o la come dichiarazione' 
di rappre. entazioni, di cienza, di de ideri ecc. 

Ora, tanto per le regole e pre e quanto per le direttiv di buona 
ammini trazione, non si può dire che la norma riconosca comunque il con
tenuto della volontà in e' e e per mezzo di esse manife tata, 11' n lla . ua 
direzione, nè nella'ua mera esistenza. 

È a urdo, infatti, pen are che una regola po a valere come regola 

(I) Y. ZANOBINI, Le ?lOtme intef'ne cito pago 17 e COtSO di dlf'. amnI. 1. pa~. 27C); FORTI, 
Dì,.. amm. I, 3; SALEMI, Le ci,.colari amm. cito pago 63 e utori cito In nota 

(2) SALEMI, Le ci,.colari, cito pago 77, il quale, tuttavia nconosce la quaht< di atti 
giuridici (ordini o manife tazioni di scienza) alle circolari che intercedono tra organi dello 
Stato e altri soggetti di diritto (soggetti autarchici e cittadini in rapporto speciale di su
bordinazione) (OP. ciI., pagg. 79-80). È evidente però che, nel caso del soggetti autarchici, 
le circolari hanno valore di Meri con igli, la cui efficienza pratica è po ta in rilievo dall'i ti
tuto dei controlli ma la cui natura giuridica non ha niente a che vedere con le regole o 
le direttive di buona amministrazione. - 'ell'ipote i invece dei cittadini in rapporto spe
ciale di subordinazione, le regole contenute nelle circolari hanno vero e proprio valore nor
mativo. come tutte quelle che i dirigono a coloro che entrano in rapporti con i tituzioni 
pubbliche. Cfr. ancora una volta u tale punto il cito tudio del KARADGE ISKRow. 
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in un ordinam nto com n gozio in un altro, oppur come regola in uno 
mero atto in un altro . 

na di hiarazion <"li volontà o i on idera come tal (io ' per quel 
h conti n , quindi : norma, n gozio, mero atto) o i considera 5010 

perch i pone n l campo d i rapporti regolati dal diritto , os ia com 
fatto giuridi o. In altre parole, o i con idera rilevante il l game d l
l' vento con la volontà dell'agente (atto) o i con. idera tal legame d 1 
tutto indifferente (fatto) : tertium non datur. 

Dato ch la norma giuridica non ricono ce nè regole . pre. n' di
r ttive di buona ammini trazione per quel he contengono, i deve con
cIud r che il ricono cim nto giuridico, e e quando c'è, e e quando in altre 
paro l , a dette regole è collegato il produr i di determinati effetti giuridici, 
attiene unicamente alla loro e i tenza di fatto. 

Perciò, regole e presse e direttive di buona arr,mini trazione ono ri
cono ciute come fatti giuridici: la norma, enza ricono cere efficacia alla 
volontà in e e contenuta, ricollega di olito determinati effetti alla loro 
mera po izione nell'ordinamento giuridico (I). 

18. - Specificata la natura del riconoscimento che la norma giuridica 
offre alle regole e. pre e e alle direttiv di buona ammini trazione, occorre 
aggiung r ,a complemento dell'indagine, che la norma ricollega eff tti giu-
ridici a tutt iffatte regole finali. 

In altre parole, col porre il fine pecifico alla Pubblica Ammini trazione, 
la norma ricollega effetti giuridici alla regola (finale) ch 1'Ammini trazione 
mede ima è tenuta a eguire per raggiungerlo. 

Tale propo izione è dimo trata direttamente dalla giuridicità dei ingoli 
fini ammini trativi ; è dimo trata indirettamente, ma con maggiore efficacia, 
dalla po itiva esi tenza del indacato per ecce o di pot r plU ancora 
dal indacato di merito, ia ammini trativo che giurisdizionale, quali ' ono 
ordinati dall no tre leggi po~itive. 

Tali forme di indacato non arebbero piegabili nè attuabili enza 
riferimento alle regole e pre . e o alle direttive di buona amministrazione. 

(I) Il fenomeno di un atto che può con iderarsi unicamente come fatto in un rapporto 
dlver o da quello In CUI vale come atto, ~ comune e pe. o notato nella sCIenza del diritto: 
cfr. le o servazioni del DELIT LA, sulla sentenza dichiarativa di fallimento agli effetti della 
punibilità del fallito (Il fatto nella teoria generale del rea/o, 1930, pago 107) ; le osservazioni del 
MORELLI SII La sentenza Inler11an011ale (Padova I(31) e quelle del CAL M OREI ulla en
tenza come fatto giuridico (.4 PPUlltl slIlIa sente/lza come falto giuridico, in Studi slli processo 

Civile, III, pago 131 e segg.) cfr., però, u tale ultimo le os ervazioni critiche del S TTA in 
Riv. Dir. Proc. 1934, I. pago ::!5I e segg.) e la monobTTafia dell'ENRIQtJEZ, La untl'nza cOn/e 

falto gi"ridico, Padova 1936.« III. significalo e la fllnzlone del falto nell'espe,.u1Iza gÌl"iciica » 

ha scritto egregiamente il CAMMARATA (Annali Univo Macerala, voI. V, 19Z9, in onore di 
ZORLI) con molte o ervazioni (cfr. ad e . pago 419) interessanti il no tro argomento. 
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B t. a dimo"tr. r la rità di que..,ta ff rmazion la rifl s 'ion h il c n
trollo d i fini ammini ' tr ti i (n 1 qual ..,i su tanzia il .,incl to p r ..,so 
di potere) po .-ibil s l in funzion di "ift tt r gl , ..,opratutto , cl l 

loro mom nto final . 
il iudi • mmini trati o non a sS a propria di p 'ìizion il t r-

mine di para one o tituito dal f tto J Ha si"t nza di r gol d t rminat , 
non avrebb modo di potere ser itar il ' indacato tes o. Giudicare , 
infatti, ..,i nifi a " nzialment comparar e il giudic amministrati o 
non h. altro termin di p ra ne se non quello offerto dal mezzo (regola 
finale) u 'ato dalla Pubbli a Amministrazione p r raggiung r il fine speci
fico • ' seanatol dalla legge. 

Dal che deri a ' i ' piega il comune in egnamento e ondo cui il magi
strato ammini ,trati o per giudicar se un atto è viziato o meno da ecce o 
di potere, deve saminare e il poter ammini trativo fu ' ercitato nella 
direzione e per il fine voluto dalla legge. In altre parole, il giudic deve e a
minare la condotta della Pubblica Amminitrazione alla tr gua della re
gola (finale) corri ' pondente al fine da raggiungere . 

E 'enza entrare a _indacare il contenuto (merito) di :sa, d v f r
mar i al punto terminale (il fine), per vedere . e la regola s guita quella 
che, per quel fine, avrebbe dovuto e ere eguita. 

19. - Il principio per cui le direttive di buona ammini trazione 
hanno rilievo nel campo dei rapporti giuridici, come meri fatti cui la norma 
ricollega determinati effetti, comporta una notevole eccezione. 

Ogni qual volta al ingoIo è ricono ciuto il diritto di provocare ugli 
atti ammini trativi il indacato di merito, la norma giuridica ricono ce 
efficacia piena alle direttive di buona ammini trazione: il ch da un lato 
co titui ce riprova della loro indi cutibile importanza com fonti mate
riali di comandi ammini trativi, dall'altro pone il concetto ch nulla vieta 
alla realtà ammini trativa di ' iffatte regole di tramutar i in vera realtà 
giuridica. 

Mediante rinvio recettizio - attuato in virtù di una norma di colle
gamento tra l'ordinamento giuridico e l'ordinamento (interno) dell 'i titu
zione ammini trativa - le direttive di buona ammini trazione nei ca i 
di indacato di merito, piegano nel campo dei rapporti giuridici la te a 
efficacia che hanno nei rapporti interni (1). 

E e, in altre parole, ono richiamate nel campo di azione della norma 
giuridica per quello che contengono, e producono tutti gli effetti di cui 
sono capaci, in ragione della loro intrin eca natura. 

otoriamente, il ingoIo ha il diritto di provocare il 'indacato di me-

(I) Il rinvio implica pertanto che quelle regole spieghino efficacia nell'ordinamento 
giuridico, non che diventino diritto (ESPOSITO, La valld,tà delle leggi, cit., pago 266). 

L
, 
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rito 'ìugli atti ammini trativi in due diver i ca i : nel ca o del sindacato 
g rar hico (controllo di m rito in via ammini trativa) e nel ca o del sin
dacato giuri dizionale di merito (controllo di merito in via giuri dizionale). 

Il primo ca o i verifica per tutti gli atti di autorità inferiori, aventi 
efficacia terna e i piega col fatto che, e endo normale nel rapporto 
interno di gerarchia (tra uperiore e inferiore) l'efficacia vincolante delle 
direttiv di buona ammini trazione, tale efficacia permane immutata nel 
ca o in cui il indacato gerarchico ia provocato dall'e temo (ricor o ge
rarchico). 

Ed logico che ia co l, perchè il diverso modo di provocazione del 
sindacato gerarchico non muta la natura di questo nè i principi che ne 
di -ciplinano 1'attuazione: di gui a che, ia procedendo di ufficio ia u 
denunzia, rimo tranza o ricor o gerarchico, il uperiore, nel riesaminare il 
contenuto dell'atto dell'inferiore, deve valutario alla tregua del contenuto 
della direttiva di buona ammini traziope corri pondente al fine che 
per egue con l'atto rie aminato. 

Il ca o del indacato giuri dizionale di merito ha bi ogno, invece, di 
ulteriori precisazioni. 

È noto , anzitutto, che e o è eccezionale nel no tro i tema po itivo, 
e ch 110n trova ri contro pegli ordinameflti tranieri e non in rari imi , 
poradici ca ' i (1). È, inoltre , pacifico che per indacato di merito nel di

ritto proce uale ammini. trativo i ifltende qualco. a di o tanzialmente 
diver odal iI'dacato di merito nel diritto proce uale comune (2). 

Tale diver ità flOP con i te taflto l'ellimite all'accertamento dei fatti 
(interdetto al giudice civile o penale di legittimità e con entito al giu
dice ammini -trativo), quanto nella ragione che i tratta di due i tituti 
aventi med imo nome, ma e primenti concetti diver i imi, non compa
rabili però non considerabili con unico criterio. 

Tanto vero che il indacato di merito ammini trativo, con la 'ua na
tura ed i uoi te.;; i eccezionali limiti di applicazione, non è cono ciuto, 
ma 010 diversamente denominato nel diritto proce uale civile. 

La giurisdizione di equità ha, infatti, nel proces 'o comune la te a 
funzione della giuri 'dizione di merito del proce ' o ammini trativo (3), In 

(I) Cfr. ul punto Z NOBINI, Corso, cit" II , pago 254· È es lu o ad es . in Francia : V.RE
GLADE, DII prcimdlt controle, ecc . e \\'ELTER, op. ot ., pago 21-22 . 

(2) Cfr . ZA OBINI, op. cit. , p:lgg. 251-252 e F GIOLARI, op. cii., pagg . bS-67· 
(3) CAR ELUTTI, Isicma, I, 155; ZANOBINI, Corso, cit., Il, 152-53 il quale, tuttavia, 

"'cde una differenza es enziale nel fatto che nella giurisdizione di equità si aggiungerebbe 
alla funzione giuTisdizionale una funzione legislativa, mentre nella giuri dizione di merito 
ammini trativo, alla funzione giurisdizionale ·i accompagnerebbe una funzione ammini
strativa. Sulla natura dichiarativa delle sentenze emanate dagli organi delle giuri dizioai 
di equità cfr., invece, CALAMA OREI, Il significato costituzionale dellt g..,ri duioni dì l'quità 

in Stlldi, cit., Il, pagg. 33-34 · 
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virtù di attribuziom al iudi d l P t r di individuar la dir ttiv li 
c ndotta n l as 0 11 re to eli attuarla m diant provv dim nto di
retto (prov edimento nuovo , n i limiti del rinvio fatto dalla norma alla 

dir t tiva di ndotta) . 
L'uni a ~o"tanzial div r it è 11 l procedimento di individuazion 

della lliretti a d applicar , dovend il giudi comun d umerla da una 
media di comp rt m nti ~ogO"e tti i il giudi e amministrativo dal fine 
~pecifico per -eO"uito dall ' mmini'itral,ion 'on l' tto impugnato . 

l'el resto non vi ha che il f nom no omune dell levazion - in 
virtù di e pre ~a norma iuridi a - d 11 fonti materiali del diritto (alle 
qu li del r to atting lo te ' :,0 l isla tor) al rango di fonti formali. 

2 0 . _ L'ultima det rminazion , nec ', aria alla conclu ion dell 
pr senti o~ ervazioni , concerne la natura degli effetti ch la norma giu
ridica riconnette alle direttive di buona ammini ' trazione , ia quando le 
considera meri fatti iuridici ia quando l recepì ce com t ali nel ampo 

dei rapporti giuridici. 
. on bi~ogna infatti , credere che detti effetti i rivelino giuridica-

mente -';010 nella ipotei patologica dei controlli giuri dizionali o in quella 
eccezionale dei controlli ammini trativi e terni (di merito) . Anche e in 
tali ipote.:;i il rilievo è macro 'copico (per dirla col Carnelutti) non è dub
bio che e ' o u ' i ta e i attui normalmente in tutta l'attività finale della 
Pubblica Ammini trazione che, per la ua ' te ' a natura e per comodità 
di indagine, i è con iderata come in antite i alla attività ' trumentale 
(compre a in queta non 010 l'attività privata ma anche quella parte 
di attività pubblica non attinente direttamente al raggiungimento dei 
fini ammini trativi) (1). 

Ora, cominciando dal caso più ..,emplic in cui le dir ttive di buona 
ammini ' trazione vengano ricono ciut come regol giuridich d ila con
dotta ammini ·trativa, dalla loro tes a natura finale po tula l'e i tenza 
di tanti oneri a carico della Pubblica Ammini trazione quanti ono i fini 
che ad e a la norma ha as egnato. 

In altre parole, la po izione giuridica della volontà ammini trativa 
di fronte a una direttiva di buona amministrazione ricono ciuta come 
tal.e d~ll~ norma giuridica (cioè presupposta o richiamata e pre ' amente 
? lmpliclt~me~te), è quella del dover, nella forma specifica dell'Ol)ere, 
In q~anto ,Il v~~colo im~ 'to pe~ la ·oddi fatione di un uo intere se (fine 
pecifico) e utIhzzato e nconosclUto dalla norma per la 'oddi fazione del

l'intere e pubblico generale. 

, (I) Una interessante applicazione di qUt! ta di tinzione è tata fatta di recente dal 
Aln.&O C., I ,cmtratla della P"bbl"a AmministraZIoNe, Firenze 1937. 
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i ' in tal caso in pre 'enza dell'onere giuridico vero e propno, 111 

quanto è giuridico il comando nel uo pecifico cont nuto . 

2 1. - Più delicato è il ca o in cui la direttiva di buona amministra
ZiOI1 rileva all 'e. temo come mero fatto giuridico. 

Con iderata dall'interno dell'i tituzione ammini trativa, è indubbio 
che la natura finale della direttiva porta a configurare come onere il do
vere di buona ammil"'i trazione incombente agli organi attivi di pote tà 
ammini trativa, dat a la po izione e la funzione della Pubblica Ammini-
trazione nella organizzazion e dello Stato. 

Ma e all'e temo la direttiva ha rilievo come mero fatto, occorre 
pr ci. are la natura dell'effetto che la norma le ricollega. 

Tale effetto con ist e preci amente nell'onere di buona ammini tra-
zione. 

P r dimo trarne la natura , occorre por mente a due punti fonda
mentali : la giuridicità dei fini ammini<;trativi e la natura del ricono ci
mento come q1à d facti che la norma giuridica offre alle direttive di buona 
ammini trazione . 

Dalla giuridicità dei fini amministrativi i deduce che le direttive 
di buona ammini trazione non 010 debbono neces ariamente avere ri
lievo giuridico, ma che tale rilievo deve ricondur i alla loro natura finale. 

In econdo luogo, i deve con iderare che la norma, ricono cendo 
le direttive come fatti giuridici, pre cinde dal loro contenuto proprio, ma 
non può pre cindere dalla loro natura. 

In altri termini, la norma giuridica non ricono ce i criteri portati 
dalle direttive, non ricono ce il contenuto del comando che le impone, 
ma non può di copo cere la natura economica del comando, nè la con e
guent sanzione economica che lo accompagna (l'ino ervanza della di
rettiva conduce al mancato raggiungimento del fine). La norma, quindi, 
anche quando i limita a ricono cere la direttiva come mero fatto giuri
dico, ne riconoce la natura finale, all'infuori della quale la direttiva tes a 
non i potrebbe con iderare nemmeno po ta come fatto nel campo dei 
rapporti giuridici. 

Per logica con 'eguenza, la norma non può non ricono cere l'onere 
che rappre enta 'pecificamente la configurazione del dovere incombente 
alla volontà ammini trativa di fronte alla direttiva di buoJla ammini
. trazione, o . ia, dal proprio punto di vi ta (e temo), il fatto condizio
nante la validità della manife tazlone di volontà della Pubblica Ammi

ni trazione. 
L'onere di buona ammini. trazione, pur nel limitato riconoscimento 

della norma alla sua mera po'izione di fatto, ha indi cutibile importaJlza, 
poichè la violazione del vincolo da e. so imoosto, importando la maJlcata 
soddisfazione dell'intere e 'pecifico della Pubblica Ammini trazione, im-
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oli <1. la nt mp rane,L m n a t ~o, ldi~ fazione oubblico 
eneral , 11l vist< d l quale l norma, ~an end la giuridi it del fi n a m

ministrati o , a eva offerto il suo limit to ricono cim nto. 
Perciò, o ni qu l \ olta la Pubbli a mmini ' trazion otti n dalla 

n rma un p tere di .... cr l.ional in r lazion un fine determinato , nei 
limiti in ui l'ottiene, h l'onere di a tt n rsi aUa dir ttiva di buona a m

mini~trazione corrispondente al fin ~t so. 
La norma che con ed il p tere di~cr zion l ttua il collegamento 

tra la direttiva, com fatto int rno , l'ordin mento giuridico e fa ì che 
in questo bbia rilie o la dirett iv non in 'i', ma nel uo momento finale, 

he ne 'prime l'obbli a torietà, com on r . 
ppunto Dcr la giuridicità sp cial d i qu ~ t'onere (p r il fatto ch e 

~ i pone, non pcr il contenuto con cui , i pon ) n U' ordinam nto giuridi o, 
è opportuno qualific rlo onere di buona ammini trazione, per di ' tinguerlo 
dall 'onere iuridico vero e proprio, che vincola nei ca i anzid tti la vo

lontà ammini ' trati va. 
~uesto fen0meno non ha ri ' cont ro nel dirit to p rivato, perch ' ivi la 

irril vanza dei fini lecit i per ~eguiti dai ~oggetti , nell 'ambito del diri tto 
d i libortà loro ricono 'ciuto , e ~clude la po'l ' ibilità di un r ilievo giuridico 
degli oneri propriamente economici, di correttezza, di morale ecc., fino 
a quando dura la uddetta irrilevanza. 

Quando invece la norma giuridica n cono ce il fine o, ome accad e 
per la Pubblica Ammini trazion , lo impon , è la giuridicità del fine che 
dà rilievo giuridico all 'onere, corri pondente alla direttiva da ,eguire per 
raggiungerlo . 

In conelu ione , l'ordinamento della Pubblica Ammini ' trazion cono-
ce due ' pecie di oneri : l'oner giuridico, che ' la posizione della vo

lontà ammini trativa di fronte alla norma finale (regola finale incorporata 
o pre uppo ta o riconociuta come tale dalla norma giuridica) , e l 'onere 
di buona ammini ' trazione, che rappresenta l poizione della volontà am
mini trativa di fronte alla direttiva di buona ammini trazione. 

Il primo è un vero e proprio dov~re giuridico, il econdo un dovere 
,li b . u uona ammmi 'trazione, avente rilevanza giuridica per gli effetti che 
la norma, sia pur limitatamente, gli ricollega. 

22. - e dal campo puramente teorico i scende , ul terreno della 
r~altà, ban~o di ~ro~a di tutte le teorie, è facile ri contrare la presenza 
dI. ~umer? I onen dI buona amministrazione nei rapporti di diritto am
mlm tratJvo. 

. A t~to~o e 'er.np~ificativo, 'i può ricordare l'onere dell'autoimpugna
zlone nel nguardl dI atti negoziali, per cui la Pubblica Ammini 'trazione 
ha il dovere {indipendentemente dalla ipote i in cui la norma conceda 
o neghi al cittadino il mezzo di far valere gli eventuali vizi dell'atto am-
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mini ' trativo) di rie aminar i propri atti, avendo intere diretto e . pe-
cifico alla loro piena validità. 

In diretta conne ion con l'onere dell'autoimpugnazion i ri contra 
l'onere dell 'annullamento d i ufficio , che incombe aUa P ubblica Ammin i
trazione quando, nel procedimento autotutelare di impugnazione d i 

p ropri atti, que ti pre entino vizi di validità. 
i può a ncora ricordare utilmente l'onere della motiva zione per al

cuni tipi d i atti ammini 't rativi ( . revoca), da t ener di t into dall 'onere 
giuridico d Ua motivazione che può e ere voluta dalla norma in ca i de
terminati . A differenza dagli oneri suddetti, riguardant i p iù che altro 
atti amministrativi, l 'azione ammini trativa è onerata a nche in en. o 
generico : i pen i, ad e ., all'onere dell' impul o di ufficio, all'on re della 
i 'pezione, all'onere dell'i 'truzione , a quello della con ultazione (vigente 
speci nei ca i di c. d. di crezionalità tecnica), all'onere della e. ecuzione 
di ufficio, all'onere della comunicazione e a quello del contradittorio nelle 
que tioni concernenti i vari status dei cittadini , all'onere della celt a mi
gliore per i funzionari e per gli age nti in genere (I) . 

i t ratta empre di oner i di b uona ammini trazione, i quali "pesso 
fini cono per diventare oneri giurid ici veri e propri . 

Con. idera t i, però, come meri oneri d i buona a mminist razione e si 
. piegano molte ituazioni d i diritto ammini trativo che altrimenti sareb
b ero in piegabili. 

i prenda ad e empio - e valga p er tutti - l'onere dell 'annulla
mento di ufficio . Di fronte a un atto ammini trativo illegittimo e inop
pugnabil da parte dell' intere a to , ,i verifica la ituazione in cui la Pub
blica Ammini trazione ha il potere di crezionale di procedere all 'annul
lamento di ufficio, può cioè procedere o non procedere all'annullamento, 
enza per que to violare alcun obbligo giuridico ver o il singolo. 

Il Con iglio di tato, posto di front e a tale. ituazione, ha adottato 
oluzioni di cordanti , ora affermando deci amente l'obbligo dell' Ammini

~ trazione di procedere all'annullamento, or negandolo, per riaffermare 
la mera di crezionalità dell'azion ammini trativa in questo campo (2). 

(I) Di tale specifico onere s\ occupa diffu , amente il ",hCHOUO nello Etude s//r le po//

voir dl scrttlOn'na;rt de l'Adnllnistralloll , m Amlales de l' Ul/ivu Ilt de CrenoMe, 1913, T . o r . · V, 

n. 3 pagg. 486-488 . 
Naturalmente l'onere della 'celta migl;ore porta seco altri oneri 'pecifici a econda 

dei istemi di scelta . Per il pubblico concorso, ad es" valgono altri oneri 'upplementari, tra 
cui l'onere del trattamento paritano per i concorrenti, quanto all'ammi ione (cfr, IBERT, L~ 

COl/C01lrs COllimI' mode l//ridique de. rUrlItement de la fOl/ct ion p//~bllqlle. Paris. 1911 , pago 117 
e 'egg.), quanto all'accertamento della capacità ecc. (v . TOM I o E, L'attività dell'amm i
nrstrazione lui COllcorso a p//bblico III/piego, Firenze 1926, pago 249) ecc. 

(2) Per la questione e i precedenti cfr. la mia nota, L'annullamento dI ufficio dì alli 
amml/listralwi COlli/' Olltre di buolla allll/lillistrat iol/e in FOf'O amlll. , IQ37, I. I. Ili, tenendo 
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Il ontra::.to, .l.ppar nt ment irr 'olubil tr la norma h lo , cIud 
om obbligo l ig nz della l gi a d lla giu tizia ch ri hi dono un 

vincolo a • ri o ti lla Pubbli mmini ' tr zio n di front a ' ituazioni 
illegittim , , i ompon f cilm nt , rifiett ndo h l'Autorità Ammini
trativ ha l'onere (di buona amministrazione) di pro d r all'annuI

I mento di ufficio d gli atti illegittimi. Tal on re importa l pre enza 
di un vin 010 < ri o della olontà ammini trativa, appar ntement po-
to nell'inter --e dell te -, a Ammini ' trazione alla legittimità del uo 

operato, ma avellt rilie o giuridico in vi ta dell'intere pubblico gene
rale, indubbi.lmente l o dalla ille ittimità delle ituazioni li diritto am

mini. trativo. 
L'inos 'ervanza del vincolo non solo impedi ce all' Ammini trazione di 

raggiungere legittimamente, o' ia < deguatamente, il fine propo to .... i con 
l'atto iziato, ma la rende carente di fronte al pubblico intere. -e. 

23. - In realtà, l'onere di buona ammini ' trazione rappre enta una 
delle po izioni e.:-trem ri ervate al diritto (r), per cui nece . ario far 
riferimento alle direttive li buona ammini trazione e calcolare . ulla loro 
efficacia. 

È evidente che da tal 
più va 'ta - talvolta, perciò, 
diritto ammini trativo. 

po izione avanzata più largo è l'orizzonte 
diver a - la vi uale di molti problemi del 

Que ta fatica non arebbe tata del tutto vana, se le idee qui e. po. t 
in -inte_i, pote ero e 'ere utilizzate fruttuo amente nella revi ione cri
tica e nella oluzione po itiva di qualche problema ancor. aperto, nel 
campo del diritto ammini trativo. 

presente che il concetto cii onere, cui i i i faceva mero rinvio, ~ tato modificato nelle osser
vazioni prebminari volte nel presente studio. 

(I) u tali po. IZionl v. le fondamentali o ervazioni del ROMANO , DI/ilio e cOlretll'Ua, 

cit., pag 494 . 
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