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CAPITOLO PRIMO 
 
 

ATTIVITÀ E PROCEDIMENTO AMMINISTRATIVO 
 

Vincenza Caracciolo La Grotteria 

 
 

SOMMARIO: 1. Nozione di procedimento. – 2 Fonti normative e principi. – 3. Le fasi del 
procedimento. – 4. Gli atti di iniziativa. – 5. Il responsabile del procedimento. – 6. 
La partecipazione. – 7. L’istruttoria procedimentale. – 8. La fase decisoria: rinvio. 
 
 

1. Nozione di procedimento 
 
Il procedimento amministrativo costituisce il modello mediante il 

quale, tipicamente, la pubblica amministrazione esercita la propria at-
tività. Tale modello si traduce in una sequenza di atti e comportamenti 
che portano al raggiungimento di un obbiettivo.  

L’introduzione del concetto di procedimento, ha assunto un rile-
vante ruolo nella trasformazione del rapporto tra cittadini e pubblica 
amministrazione che, mentre in origine era caratterizzato dalla piena 
subordinazione, pian piano si è orientato verso una relazione pressoché 
paritaria, sia pur nell’ambito delle specificità di tale rapporto che lo dif-
ferenziano, comunque, da quello che intercorre tra soggetti privati. 

Il procedimento, infatti, costituisce uno strumento di garanzia per i 
privati sia perché il provvedimento che ne scaturisce viene costruito in 
fasi differenti (le cd. fasi procedimentali) in cui sono coinvolti soggetti 
diversi, sia perché i cittadini interessati possono apportare il loro con-
tributo alla decisione, tanto che parte della dottrina fa riferimento alla 
“decisione partecipata”. 

La suddivisione della procedura in fasi, la cui gestione è affidata ad 
unità organizzative o ad apparati differenti, limita il potere del soggetto 
decidente il quale (contrariamente a quanto accadeva in passato) è 
obbligato ad attenersi a molte norme e principi, adottando una deci-
sione (che, fra l’altro, deve essere sempre motivata ex art. 3 della legge 
241/1990) che non può discostarsi dall’esito dell’attività che precede il 
provvedimento (art. 6 l. proc.).  

D’altro canto, l’iter procedimentale offre tutta una serie di garanzie 
in favore dei cittadini che, mediante l’applicazione di differenti istituti, 
possono apportare il loro contributo al fine di tutelare il proprio inte-
resse.  
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Quando si parla di procedimento amministrativo si fa riferimento a 
due principali concezioni: una di carattere formale e l’altra di natura 
sostanziale.  

Nel primo caso, il procedimento viene definito come una serie di 
atti e comportamenti imposti dalle norme, mediante i quali viene eser-
citata la funzione amministrativa. 

Secondo la concezione di natura sostanziale, il procedimento costi-
tuisce un sistema nel cui ambito la pubblica amministrazione, dando 
seguito ad un atto d’iniziativa e dopo aver accertato fatti e valutato in-
teressi, adotta una certa decisione, al fine di raggiungere obbiettivi di 
interesse pubblico, contemperando tutti gli interessi in gioco, in ma-
niera il più possibile equilibrata e garantendo tutti gli interessi rilevanti 
nella procedura.   
 
 
2. Fonti normative e principi  

 
I procedimenti condotti dalla pubblica amministrazione si svolgono 

nel rispetto di norme e principi che garantiscono non soltanto la legit-
timità dell’agire dell’amministrazione ma anche la tutela dei cittadini 
innanzi all’esercizio del potere amministrativo. 

La disciplina generale che regola il procedimento è contenuta nella 
legge 7 agosto 1990 n. 241, così come modificata ed integrata successi-
vamente, mentre le modalità attuative dei singoli istituti sono stabilite 
dai regolamenti emessi da ciascuna pubblica amministrazione, nel ri-
spetto dei principi generali enunciati all’art. 1 della legge 241/1990.  

In particolare, l’art. 1 comma 1 dispone: «L’attività amministrativa 
persegue i fini determinati dalla legge ed è retta da criteri di economi-
cità, di efficacia, di imparzialità, di pubblicità e di trasparenza …, non-
ché dai principi dell’ordinamento comunitario». 

I principi di imparzialità e di buon andamento della pubblica am-
ministrazione sono previsti dall’art. 97 Cost., e ad essi sono attribuiti 
molteplici significati. 

Con il termine imparzialità si fa riferimento non solo al divieto di 
far preferenze ma anche al potere-dovere dell’amministrazione di valu-
tare e ponderare gli interessi rilevanti nel procedimento e di adottare 
le scelte conseguenziali; quando si parla di buon andamento si sottolinea 
il bisogno che venga garantita la buona amministrazione nonché la ne-
cessità che l’azione amministrativa sia efficiente ed efficace, in modo da 
consentire il perseguimento di certi risultati.  

Dal principio di buon andamento conseguono i principi di effica-
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cia, efficienza ed economicità che, pur essendo dei criteri di derivazio-
ne economica, hanno acquisito effettività giuridica con applicazione 
sempre più frequente nei vari settori del diritto amministrativo. 

Il principio di economicità (rapporto tra risorse impiegate e risultati 
ottenuti) impone alla pubblica amministrazione il dovere di utilizzare 
in maniera adeguata le risorse disponibili, il principio di efficacia (rap-
porto tra risultati ottenuti ed obiettivi prestabiliti) è espressione della 
necessità che l’amministrazione eserciti l’azione in modo da perseguire 
il raggiungimento del risultato.  

Il principio di efficienza (bilancio costi-benefici) prevede che, dal 
confronto tra costi e vantaggi ottenuti, emerga un risultato positivo in 
favore dei vantaggi. 

L’azione amministrativa deve rispondere ai principi di ragionevo-
lezza e proporzionalità in quanto la pubblica amministrazione è tenuta 
a ponderare e porre a confronto tutti gli interessi presenti nel proce-
dimento in modo che la decisione sia rispondente a criteri di giustizia 
sostanziale. Il principio di ragionevolezza, oltre a rappresentare un im-
portante indirizzo per il corretto esercizio dell’azione amministrativa, è 
funzionale all’esercizio del controllo giurisdizionale, quale declinazio-
ne dei principi di eguaglianza e di imparzialità, una volta affermato 
l’orientamento secondo cui, nel bilanciamento di interessi primari e 
secondari, la pubblica amministrazione può determinare, mediante 
l’esercizio dell’azione, un sacrificio “ragionevole” di uno o più interessi, 
tenuto conto dell’esigenza di mantenere un equilibrio fra tutti i valori 
presenti nel procedimento, cercando di adottare la decisione che causa 
il minor sacrificio.  

A tal fine, la decisione deve garantire il fine prefissato a seguito del-
la valutazione delle diverse soluzioni idonee al soddisfacimento delle 
aspettative e deve perseguire l’interesse pubblico con il minor sacrificio 
degli interessi confliggenti e con minor compressione degli interessi 
dei soggetti più deboli (principio di proporzionalità).   

Altra caratteristica dell’azione amministrativa è la conoscibilità, in 
applicazione del principio di pubblicità, che vincola la pubblica ammi-
nistrazione ad operare in modo certo, semplice, chiaro e trasparente, 
assicurando a tutti gli interessati ogni informazione necessaria alla tute-
la delle situazioni giuridiche soggettive rilevanti.  

L’affermazione del principio di pubblicità (in conseguenza 
dell’entrata in vigore della legge sul procedimento amministrativo) ha 
determinato la progressiva limitazione del segreto d’ufficio in favore 
della informazione e della conoscibilità. A tal riguardo la legge sul pro-
cedimento ha introdotto alcuni istituti funzionali al perseguimento del 
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principio di trasparenza, come l’accesso ai documenti amministrativi, la 
pubblicazione degli atti normativi ed amministrativi generali, dei criteri 
che dovranno essere seguiti per il rilascio di concessioni, sovvenzioni 
contributi o comunque, ausili finanziari, la partecipazione, la motiva-
zione del provvedimento. 

Un rilievo particolare va riconosciuto al richiamo (di cui all’art. 1 
della legge 241/1990) ai principi del diritto comunitario elaborati dalla 
Corte di giustizia e codificati nel Trattato sull’Unione quali il principio 
di precauzione, di tutela del legittimo affidamento, del diritto 
dell’individuo di essere ascoltato prima che venga emesso un provve-
dimento a sé sfavorevole.  

 
 
3. Le fasi del procedimento 

 
Il procedimento viene suddiviso in tre fasi principali: la fase di ini-

ziativa o preparatoria, la fase decisoria e la fase integrativa 
dell’efficacia.  

La distinzione in fasi costituisce uno strumento utile a fini esplicati-
vi che, però, non è particolarmente rigido, tanto vero che, mentre in 
passato si distingueva la fase di iniziativa da quella istruttoria, a seguito 
delle numerose modifiche della legge sul procedimento, le due predet-
te fasi sono state ricomprese nella fase preparatoria, tenuto conto che 
sia gli atti di iniziativa che quelli istruttori sono prodromici e funzionali 
alla decisione stessa. Ne deriva che, mentre l’iniziativa e l’istruttoria 
non presentano soluzione di continuità (anche se, come vedremo, gli 
atti di iniziativa hanno natura e caratteri molto differenti rispetto agli 
atti istruttori), la fase decisoria, che si traduce nel momento in cui vie-
ne emesso il provvedimento con effetto costitutivo nei confronti dei 
destinatari, si distingue da quella precedente in quanto, una volta con-
clusa l’istruttoria, la decisione spetta ad un soggetto differente rispetto 
a quello che ha condotto la fase precedente (responsabile del proce-
dimento) il quale non può discostarsi dall’esito dell’istruttoria stessa se 
non con ampia motivazione.  

L’ultima fase procedimentale ha carattere eventuale in quanto, 
mentre la maggior parte degli atti ha efficacia immediata, dopo la rela-
tiva pubblicazione o comunicazione, solo alcuni atti necessitano di ul-
teriori passaggi per potere spiegare effetti. 

All’interno del procedimento e, comunque, prima della emissione 
del provvedimento finale sono collocati gli atti endoprocedimentali 
che spiegano effetti soltanto nell’ambito del procedimento e condizio-
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nano la decisione finale dell’organo decidente, il quale, nell’emettere 
il provvedimento non può discostarsi dagli esiti dell’istruttoria.  
 
 
4. Gli atti di iniziativa 

 
La fase preparatoria ha inizio con un atto di iniziativa ad istanza di 

parte o d’ufficio. 
Nel primo caso, l’impulso all’avvio del procedimento proviene da 

un soggetto esterno all’amministrazione procedente il quale, attraverso 
l’istanza, determina il sorgere del dovere di procedere in capo al desti-
natario dell’istanza stessa. 

 L’impulso di parte può provenire non solo da un soggetto privato 
che si serve dell’istanza per stimolare l’azione amministrativa, ma an-
che da un soggetto pubblico esterno all’amministrazione procedente o 
da un organo differente della stessa amministrazione che si servono 
della richiesta o della proposta. L’istanza, la richiesta e la proposta so-
no tutti atti di iniziativa che tendono a sollecitare l’amministrazione a 
procedere e a provvedere mediante un provvedimento espresso. 

L’istanza è espressione dell’autonomia privata del cittadino e può 
essere formulata solo da un soggetto privato (es. istanza per ottenere 
un permesso di costruire). 

La richiesta è una manifestazione di volontà, mediante la quale 
un’autorità sollecita altra autorità ad emettere un atto amministrativo. 
Ne è un esempio la richiesta da parte di un organo di amministrazione 
attiva nei confronti di un organo consultivo al fine di ottenere un pare-
re. 

La proposta è un atto di iniziativa a carattere decisorio con cui un 
soggetto pubblico o privato stimola il soggetto decidente a provvedere 
mediante l’emissione di un atto con un contenuto determinato. 

La proposta può essere obbligatoria o facoltativa, vincolante o non 
vincolante. 

Vi sono infatti delle ipotesi in cui l’amministrazione non può pro-
cedere in carenza di proposta (obbligatoria) e altre in cui sia che sussi-
sta sia che manchi la proposta, l’organo decidente, può comunque, 
provvedere (facoltativa). Se la proposta è vincolante il soggetto deci-
dente deve conformarsi al contenuto della proposta, acquisendo nel 
provvedimento la proposta stessa. Se, invece, la proposta è non vinco-
lante il soggetto chiamato a decidere dovrà prenderla in considerazio-
ne senza dover necessariamente farla propria. 
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5. Il responsabile del procedimento 
 
Il responsabile del procedimento svolge la funzione di referente 

per ogni specifica procedura ed è nominato dal capo della singola uni-
tà organizzativa, competente per ciascuna tipologia di procedimento. 

 A norma dell’art. 5 della legge n. 241/1990 il dirigente di ciascuna 
unità organizzativa assegna a sé o ad altro soggetto competente la re-
sponsabilità del procedimento, con conseguente attribuzione al nomi-
nato responsabile di tutti i compiti previsti dagli artt. 6, 7 e 8 della stes-
sa legge. 

In particolare, il responsabile ha il compito fondamentale di coor-
dinare l’istruttoria procedimentale e per tale ragione egli deve: a) valu-
tare le condizioni di ammissibilità, i requisiti di legittimazione ed i pre-
supposti rilevanti ai fini della decisione; 

b) comunicare l’avvio del procedimento agli interventori necessari;  
c) accertare d’ufficio i fatti e chiedere il rilascio di dichiarazioni, la 

rettifica delle medesime o di istanze erronee o incomplete entro un 
termine assegnato all’istante ex art. 10 bis della legge 241/1990. Decor-
so infruttuosamente tale termine l’istanza sarà rigettata con un provve-
dimento espresso. 

d) esperire accertamenti tecnici o ispezioni, ordinare esibizioni do-
cumentali; 

e) ponderare gli interessi presenti nella procedura; 
 f) favorire la partecipazione degli interventori necessari (art. 7) e 

volontari (art. 9) attraverso la ricezione di memorie e documenti e 
l’esperimento dell’accesso partecipativo;  

g) fornire informazioni sullo stato della procedura agli interessati e 
sollecitare, nel caso in cui il procedimento si svolga con il coinvolgi-
mento di più amministrazioni o di più unità organizzative, la definizio-
ne delle fasi intermedie della procedura; 

h) predisporre un calendario di incontri al fine di favorire la con-
clusione di accordi tra amministrazione e privati e indire, ove possibile, 
la conferenza di servizi. 

Nel caso in cui ne abbia la competenza, il responsabile può anche 
adottare il provvedimento finale, mentre nel caso in cui il potere di 
provvedere spetti ad un altro soggetto, egli trasmetterà all’organo 
competente all’adozione, sia il fascicolo istruttorio che una proposta di 
provvedimento che sarà valutata dall’organo decidente.  

La norma specifica che il soggetto chiamato a decidere non può di-
scostarsi dalle risultanze dell’istruttoria condotta dal responsabile del 
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procedimento se non indicandone la motivazione nel provvedimento 
finale. 

Dopo essere stato nominato, il responsabile del procedimento deve 
comunicarne l’avvio ai soggetti nei cui confronti il provvedimento può 
spiegare effetti, a coloro che devono intervenire per legge e ai soggetti 
che, pur non essendo diretti destinatari del provvedimento, possano 
ricevere un pregiudizio dal provvedimento stesso. 

La predetta comunicazione deve essere fatta personalmente (a 
mezzo messo comunale, ufficiale giudiziario, raccomandata con avviso 
di ricevimento e può essere compiuta attraverso altre modalità stabilite 
dall’amministrazione laddove il numero dei destinatari sia eccessivo) e 
deve contenere l’indicazione dell’amministrazione competente, 
l’oggetto del procedimento, l’ufficio e la persona del responsabile del 
procedimento, la data entro cui il procedimento dovrà concludersi, 
l’ufficio presso il quale potrà prendersi visione degli atti.  

L’obbligo di inviare la comunicazione di avvio del procedimento 
trova deroga nel caso in cui sussistano ragioni di impedimento derivan-
ti da particolari esigenze di celerità, nel qual caso l’amministrazione 
può procedere anche senza previo avviso e può adottare provvedimenti 
cautelari prima che vengano effettuate le comunicazioni, mentre non 
sono soggetti all’obbligo della comunicazione di avvio i procedimenti 
di cui all’art. 13 della legge 241/1990 e, in particolare, i procedimenti 
diretti alla emanazione di atti normativi, di atti amministrativi generali, 
di pianificazione e programmazione, i procedimenti tributari.  

 
 
6. La partecipazione  

 
L’obbligo di comunicare l’avvio del procedimento è strettamente 

connesso alla partecipazione procedimentale. Infatti, a norma dell’art. 
7 legge proc. possono intervenire nel procedimento i soggetti destina-
tari della comunicazione di avvio del procedimento (e cioè quelli nei 
cui confronti il provvedimento è destinato a produrre effetti diretti, fa-
vorevoli o pregiudizievoli) e i soggetti che per legge devono interveni-
re, nonché i portatori di interessi diffusi costituiti in associazioni e co-
mitati cui possa derivare un pregiudizio dal provvedimento. 

L’esigenza di aprire il procedimento alla partecipazione dei privati 
ha determinato l’introduzione della nozione di parti procedimentali 
con la distinzione tra parti necessarie e parti eventuali, anche se va sot-
tolineato che il carattere necessario della parte va riferito, esclusiva-
mente, all’esigenza di notiziare tali soggetti dell’avvio del procedimen-
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to, onde metterli in condizione di rappresentare i propri interessi pro-
cedimentali attraverso la partecipazione, mentre l’ente procedente può 
concludere il procedimento anche in assenza di atti partecipativi di al-
cuno. 

Gli atti partecipativi consistono nella possibilità di prendere visione 
degli atti procedimentali e presentare memorie scritte e documenti che 
devono essere valutati dall’amministrazione. In tal modo, viene garanti-
ta un’attività collaborativa rispetto all’attività dell’amministrazione, 
poiché l’intervento dei privati è strumentale alla formazione di una de-
cisione che sia idonea a soddisfare l’interesse pubblico.  

Un cenno particolare merita la previsione di cui all’art. 10-bis l. 
proc. secondo cui, in relazione ai procedimenti ad istanza di parte il 
responsabile del procedimento può comunicare all’istante, durante lo 
svolgimento del procedimento, la sussistenza di motivi ostativi 
all’accoglimento dell’istanza stessa.  Tale previsione, che è ispirata al 
principio del giusto procedimento, è finalizzata all’instaurazione di un 
contraddittorio con l’istante che ha la possibilità di fornire 
all’amministrazione elementi necessari per indurre la stessa ad acco-
gliere l’istanza. È onere dell’istante fornire tali elementi entro il termi-
ne di 10 giorni dalla ricezione del preavviso di rigetto, decorsi infrut-
tuosamente i quali, l’amministrazione provvederà con una decisione di 
rigetto. 

Al fine di compiere atti partecipativi i soggetti interessati possono 
prendere visione degli atti che compongono il procedimento (accesso 
endoprocedimentale), ma la facoltà di accedere può essere esercitata 
anche una volta che il procedimento è concluso (accesso esoprocedi-
mentale).  

Nel primo caso, sono legittimati ad accedere tutti coloro i quali 
possono intervenire nel procedimento e quindi non soltanto i portatori 
di interessi legittimi ma anche di interessi procedimentali.  

Nel secondo caso sono legittimati ad accedere tutti i portatori di si-
tuazioni giuridiche soggettive, rilevanti per l’ordinamento, da tutelare 
e, in particolare, i soggetti privati, anche portatori di interessi pubblici 
o diffusi che abbiano un interesse diretto, concreto ed attuale. Possono 
pertanto accedere coloro i quali hanno una pretesa all’informazione 
rispetto all’attività della pubblica amministrazione, anche indipenden-
temente dall’interesse ad impugnare l’atto amministrativo innanzi 
all’autorità giurisdizionale.  

Una particolare disciplina concerne l’accesso agli atti degli enti lo-
cali, regolato dall’art. 10 T.U. ee.ll. che prevede che tali enti debbono 
formulare dei regolamenti al fine di assicurare ai cittadini 



ATTIVITÀ E PROCEDIMENTO AMMINISTRATIVO 

	   191 

l’informazione sullo stato dei procedimenti e degli atti che li riguarda-
no e, comunque, in via generale, alle informazioni in possesso 
dell’amministrazione.  

Ulteriore particolare disciplina è prevista in materia ambientale, nel 
cui è ambito le amministrazioni sono tenute a fornire le informazioni a 
chiunque ne faccia richiesta. 

A seguito della domanda di accesso l’amministrazione può: a) rifiu-
tare l’accesso motivando alla luce della carenza di legittimazione 
dell’istante o della inidoneità degli atti ad essere accessibili; b) differire 
l’accesso ad un momento successivo laddove questo possa essere pre-
giudizievole se concesso in un certo momento dell’esercizio dell’azione 
amministrativa; c) limitare l’accesso ad alcuni atti od a parte di essi; d) 
accogliere l’istanza entro il termine di 30 giorni dal ricevimento della 
stessa, decorso il quale l’accesso si intende rifiutato. 

Una questione che merita attenzione concerne la posizione dei 
soggetti controinteressati all’accesso e cioè di coloro che dall’accesso 
possono ricevere un pregiudizio alla loro riservatezza.  

A tutela dei controinteressati, l’accesso ai loro dati personali può 
essere consentito laddove l’amministrazione procedente valuti che esso 
sia necessario per curare o difendere gli interessi giuridici dei richie-
denti.  

Nel caso in cui i documenti ai quali si richieda l’accesso contengano 
dati sensibili (riguardanti l’origine razziale, l’orientamento religioso, le 
opinioni politiche, lo stato di salute, l’orientamento sessuale) l’accesso 
può essere consentito nel caso in cui esso sia indispensabile alla tutela 
degli interessi dell’istante.  

Se, invece, sono oggetto della richiesta di accesso dati super sensibi-
li (stato di salute e vita sessuale) l’accesso può essere consentito solo se 
la situazione giuridicamente rilevante che l’istante vuole difendere, sia 
di rango pari o superiore ai diritti dell’interessato dovendosi trattare, 
quindi, di un diritto inviolabile o di una libertà fondamentale.  

 
 
7. L’istruttoria procedimentale 

 
Al fine di giungere alla decisione, l’amministrazione procedente 

necessita di svolgere una attività volta ad accertare i fatti rilevanti che 
costituiscono i presupposti del provvedimento. Tale attività di verifica 
avviene attraverso l’emissione di atti dichiarativi (dichiarazioni di scien-
za) che non hanno alcun contenuto a carattere volitivo.  

Fra tali atti si annoverano gli accertamenti e le valutazioni tecniche.  
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I primi sono dichiarazioni concernenti fatti semplici finalizzati a ga-
rantire certezze. 

La certezza pubblica rappresenta una situazione di vantaggio per 
tutti i consociati, i quali possono agire assumendo a presupposto tutta 
una serie di fatti che, altrimenti, si dovrebbero verificare volta per volta. 
Tali conoscenze possono riguardare gli aspetti più vari della vita della 
persona o dei rapporti giuridici fra questa e l’amministrazione, tenuto 
conto che la produzione di certezze rappresenta una delle funzioni di 
maggior rilievo della Pubblica Amministrazione che assicura, in tal 
modo, alla collettività il buon andamento dell’intero sistema. 

Costituiscono esempio di atti di accertamento le certificazioni, le 
registrazioni, le verbalizzazioni e tutti gli atti mediante i quali 
l’amministrazione rende noto a soggetti determinati o a categorie di 
soggetti indeterminati certe situazioni di fatto o di diritto.  

Merita un cenno particolare il concetto di informazione, che svolge 
un ruolo di importante rilievo sia in ambito procedimentale, quale 
momento preparatorio all’atto finale, sia come attività avente autono-
ma rilevanza giuridica.   

La legge 7 giugno 2000 n. 150 ha disciplinato l’istituto 
dell’informazione, facendo riferimento all’attività di informazione a 
carattere generale, svolta dalle Pubbliche amministrazioni nei confron-
ti della collettività, intesa come manifestazione di conoscenza “oggetto di 

una misura trasmissiva”.  
Con il mutato assetto del procedimento amministrativo e le nuove 

prospettive, cui esso è legato, si è consolidato, in capo 
all’Amministrazione, l’onere di fornire certezze che si diversificano a 
seconda delle finalità per cui sono prodotte, in quanto possono avere 
valore conoscitivo in sé rilevante o essere funzionali all’adozione di 
provvedimenti amministrativi.  

Se tali provvedimenti sono adottati dallo stesso soggetto pubblico 
che produce le informazioni, queste possono costituire oggetto di un 
sub procedimento; se invece tali informazioni sono sussidiarie ai pro-
cedimenti condotti da altre amministrazioni, dovranno scaturire da 
procedimenti autonomi.  

Si tratta, in ogni caso, di procedure di particolare rilievo nell’attività 
economica e sociale, in quanto producono speciali forme di certezza, 
volte a semplificare i rapporti giuridici.  

Le attività di informazione sono strettamente connesse a quelle di 
comunicazione, tanto che i due istituti sono stati ritenuti due species del 
medesimo genus. 

La difficoltà di distinzione fra comunicazione e informazione è do-
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vuta senz’altro al fatto che si tratta di attività complementari che inte-
ragiscono con carattere di continuità, ora sovrapponendosi, ora distin-
guendosi.  Entrambi i concetti si riferiscono alla circolazione di infor-
mazioni, mentre ciò che ne determina la differenziazione riguarda le 
finalità per le quali esse vengono trasmesse e gli effetti che determina-
no sui destinatari. 

Il concetto di informazione, quale trasmissione di notizie da un 
soggetto ad altri, è da riconnettersi alla semplificazione, in quanto 
l’acquisizione di dati provenienti da un soggetto a ciò preordinato, 
semplifica l’attività dei destinatari, in particolare quando le informa-
zioni fornite sono corrette. 

Al contrario il concetto di comunicazione implica uno scambio di 
informazioni fra due o più soggetti i quali possono contribuire a modi-
ficare l’informazione stessa.  

Sia gli atti di informazione che di comunicazione vanno, comun-
que, annoverati fra le manifestazioni di conoscenza, poiché sono atti a 
contenuto non provvedimentale, mediante i quali l’amministrazione 
rende note, a soggetti determinati o indeterminati, situazioni di fatto o 
di diritto. Si tratta di atti tipicamente funzionali al raggiungimento di 
ulteriori obbiettivi, anche attraverso altri atti.  

L’amministrazione ha, altresì, l’obbligo di pubblicizzare numerose 
tipologie di atti, con il duplice scopo di portarli a conoscenza dei citta-
dini e di far acquistare (agli atti stessi) efficacia, che risulta condiziona-
ta dalla comunicazione al destinatario, considerato che nessun effetto 
viene prodotto dall’atto, fin tanto che detta comunicazione non giunga 
a buon fine.  

A differenza degli accertamenti, le valutazioni tecniche riguardano 
fatti complessi in relazione ai quali non è sufficiente compiere una atti-
vità di mera verifica ma è necessario che venga effettuata una valuta-
zione più complessa che va distinta dalla discrezionalità in quanto la 
valutazione concerne solo il fatto, mentre la discrezionalità pone il fat-
to in raffronto con l’interesse pubblico. 

L’attività valutativa viene compiuta da organi dotati di competenze 
tecniche e scientifiche nel settore oggetto di attenzione, i quali formu-
lano un giudizio estimativo sulla questione oggetto di esame, eserci-
tando un potere strumentale alla successiva emanazione del provvedi-
mento. 

Una volta acquisiti tutti gli interessi e a seguito della verifica dei fatti 
rilevanti, può accadere che il soggetto chiamato a provvedere necessiti 
di un parere al fine di ottenere una guida alla decisione.  

I pareri sono espressione del potere consultivo della pubblica am-
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ministrazione e vengono rilasciati da organi consultivi dotati di partico-
lare competenza tecnica in specifici settori.  

Essi si distinguono in pareri obbligatori (se la legge prevede che 
non si possa prescindere da essi), pareri facoltativi (che non sono im-
posti dalla legge), pareri vincolanti e semivincolanti (pareri che non 
possono essere disattesi o che possono essere disattesi ma solo attraver-
so l’adozione del provvedimento ad opera di un organo diverso da 
quello destinatario del parere).  

 
 
8. La fase decisoria: rinvio 

 
Il procedimento come più volte ribadito deve essere concluso con 

un provvedimento espresso, mediante il quale la pubblica amministra-
zione rende esplicita la propria determinazione rispetto all’iniziativa 
procedimentale ed alla sollecitazione del potere decisorio che è stata 
compiuta o su impulso di parte o d’ufficio. Per le caratteristiche e la 
struttura del provvedimento si fa rinvio al capitolo dedicato espressa-
mente al provvedimento. 

	  
	  




