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PREMESSA

A. Oggetto dell’analisi: quali procedure, quali norme?

Le riflessioni contenute in questo volume si basano sui risultati di una indagine 
empirica condotta sulle norme settoriali delle procedure amministrative e, dunque, 
sulle procedure amministrative di settore. 

Nella selezione del tipo di procedure amministrative si è deciso di escludere le 
procedure di regolamentazione e regolazione, per la specificità che queste assumono 
non tanto, o solo, sul piano della funzione, quanto della struttura procedimentale. Si 
sono altresì escluse le procedure volte all’emanazione di provvedimenti amministrati-
vi generali (diversi da quelli di regolamentazione/regolazione), per le caratteristiche, 
ancora una volta, peculiari, che le caratterizzano. Fatte salve queste esclusioni, si è in-
vece deciso di non limitare l’indagine a singole categorie di procedure amministrative, 
ma di abbracciare l’ampio spettro delle procedure – di accertamento, di valutazione, 
autorizzative, di riconoscimento di benefici, di iscrizione, di affidamento di contratti 
pubblici, di vigilanza e sanzionatorie – che trovano ingresso nelle singole discipline di 
settore. Questa scelta è stata dettata dal desiderio di scoprire eventuali, e al principio 
dell’analisi del tutto ipotetiche, inter-connessioni tra procedure amministrative collo-
cate lungo la linea del cd. processo regolatorio (di creazione, attuazione e applicazione 
della norma).

Quanto ai settori, si sono presi a riferimento principale quelli interessati dall’in-
tervento del diritto dell’Unione europea, per la portata innovativa che l’ordinamen-
to sovra-nazionale ha sul diritto interno e, per quanto qui maggiormente interessa, 
sui regimi procedurali. Per ogni singola procedura sono però state esaminate anche 
le fonti nazionali e, ovviamente, regolamentari. Ove esistente, l’analisi ha cercato di 
valorizzare anche la cd. soft. law procedurale. Infatti, è solo attraverso questo artico-
lato sistema di fonti che può essere, da un lato, ri-composto il diritto delle procedure 
amministrative e, dall’altro, ri-costruita e rintracciata la dimensione strutturale delle 
procedure amministrative. 

Lo stesso approccio inclusivo ha guidato la scelta dei settori, nella convinzione che, 
anche per l’approccio sperimentale seguito dal legislatore dell’Unione europea, le no-
vità più significative sono talvolta veicolate attraverso micro-settori per poi essere dif-
fuse in altri settori, di maggiore impatto e più strutturati. A meri fini organizzativi, le 
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decine di settori esaminati, sono stati organizzati per macro-settori, quali, ad esempio: 
agroalimentare, ambiente, mercato (concorrenza e tutela del consumatore), mercato 
finanziario, bancario, assicurativo, energia, contratti pubblici, mobilità (delle persone), 
salute e sicurezza, territorio (edilizia e paesaggio), fisco.

B. Metodo dell’analisi: senso, criteri e limiti dell’analisi empirica

L’analisi delle procedure amministrative di settore si presenta come una analisi dei 
regimi procedurali di settore delle procedure amministrative.

Nell’affrontare questo vero e proprio viaggio nell’universo dei diritti di settore si è 
inevitabilmente assunto un approccio neutro, non condizionato. Il primo passo è stato 
dunque quello di procedere all’individuazione, entro le singole discipline di settore, 
delle procedure amministrative in esse previste; per ciascuna di tali procedure si sono 
poi ricostruite le fonti normative (dal livello supra-primario a quello di soft law, se 
esistente). All’esito di questa prima fase si è così ottenuta una tabella, organizzata per 
macro-setto e, entro questi, per settori, con un elenco, per ciascuno di questi, delle 
procedure amministrative e dei rispettivi regimi procedurali. 

A questa prima fase, ne è poi seguita una seconda, dedicata all’analisi dei regimi 
procedurali così ricostruiti, al fine di verificare se le “novità” individuate già a una pri-
ma lettura del testo normativo, fossero qualcosa di più che degli accadimenti episodici 
e, soprattutto, se esprimessero una qualche “visione” regolatoria.

Questo percorso di analisi è stato, però, tutt’altro che semplice. Innanzitutto, ci si 
è interrogati sull’esistenza di un modello di procedimento amministrativo (cioè, per 
quanto qui interessa, di struttura procedimentale) che potesse essere preso a riferimen-
to, quale parametro per l’individuazione, appunto, delle novità e delle trasformazioni 
in atto. Peraltro, proprio per l’ampio spettro di procedure amministrative esaminate, 
comprendente anche procedure di vigilanza e sanzionatorie, questo primo interrogati-
vo ha dovuto subito essere declinato al plurale.

Lo sguardo si è subito rivolto al cd. diritto generale delle procedure amministra-
tive, nella speranza che in esso si potesse rinvenire un modello, o rectius, dei modelli 
di riferimento. Pur nella sua estrema ricchezza, questo scenario non ha però restituito 
ancoraggi sicuri: sia perché queste leggi solo raramente si occupano della struttura del 
procedimento amministrativo e, se lo fanno, è spesso in via indiretta (in altri termini, la 
struttura emerge quale mero riflesso di standard procedurali per esse fissati), sia perché 
non sempre esse assumono in sé la varietà di procedure amministrative (ad esempio, 
regolatorie, autorizzative, di vigilanza e sanzionatorie), quasi che il procedimento fosse 
una variabile indipendente dalla funzione che per esse l’amministrazione esercita. A 
questo si aggiunga che, a motivo della apertura delle fonti del diritto generale delle 
procedure amministrative e dei suoi stessi principi, questo si presenta altamente di-
namico e, dunque, non fosse che per questo, non una sicura base di riferimento a fini 
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classificatori. Ci si è così affidati al modello procedimentale, se si vuole astratto, di 
costruzione dogmatica e veicolato dalla manualistica: in termini basilari, una sequenza 
di atti e operazioni tra loro collegati funzionalmente in vista, e al servizio, del provve-
dimento amministrativo, articolato per fasi. Un modello che trova nella funzione e nel 
provvedimento le sue coordinate fondamentali.

Una seconda criticità ha riguardato la classificazione delle novità, a partire da questo 
modello astratto ed essenziale di procedimento amministrativo. La classificazione – o, se 
si vuole, codificazione – delle novità è un processo di analisi che va oltre quello della loro 
individuazione e che richiede, innanzitutto, di stabilire degli schemi, dei tipi di deviazio-
ni, alle quali ricondurre le singole novità. Si è partiti col delineare quattro macro-schemi 
di riferimento e, quindi, sub-categorie che consentissero di equilibrare il bisogno di si-
stematicità con l’esigenza di restituire la estrema varietà di strutture procedurali veicolate 
dalle discipline di settore. La validazione delle macro-categorie ha potuto però avvenire 
solo in via di fatto e a posteriori: insomma, inizialmente tali macro-categorie hanno rap-
presentato delle ipotesi di classificazione, più che delle verità. In ogni caso esse conserva-
no un valore descrittivo e riassuntivo, non certamente dogmatico, né prescrittivo.

A partire da queste quattro macro-categorie (procedure amministrative anticipa-
te, procedure amministrative aperte, procedure amministrative flessibili e procedure 
amministrative uniche) e delle sub-categorie in esse individuate, si sono così clas-
sificate o, appunto, codificate, tutte le novità individuate nel corso dell’analisi dei 
regimi procedurali di settore. Per facilitare la lettura dei dati ogni macro categoria è 
stata abbinata a una lettera (A, B, C, D), ogni sub-categoria a un numero (1, 2, 3, 4), 
di modo che ad ogni novità – o deviazione procedurale – potesse corrispondere un 
codice di classificazione che tenesse conto ad un tempo della macro-categoria e della 
sub-categoria: ad esempio, A1 o D3.

All’esito di questa attività, si è ottenuto un elenco di procedure, classificate, ciascuna, 
in relazione alle 4 macro-categorie individuate e alle sub-categorie ad esse relative. Le 
tabelle di sintesi dell’attività di classificazione sono allegate, in calce, a questo volume.

Sebbene questa attività possa prestarsi anche ad una analisi di tipo quantitativo, que-
sta richiederebbe però la correzione di una serie di distorsioni che derivano dal modo 
in cui i settori del diritto nascono (nella dimensione internazionale e sovra-nazionale) 
e sono poi via via ricomposti nella dimensione nazionale o, addirittura sub-nazionale. 
Senza contare, poi, che vi sono distorsioni legate alla portata trasversale di alcune pro-
cedure. Con questi limiti, la restituzione dei dati quantitativi – almeno, di certi dati 
quantitativi – conserva un suo valore e un suo interesse ai fini dell’analisi giuridica.

A partire da questa analisi empirica e dai risultati di classificazione per essa raggiun-
ti hanno preso il via le riflessioni qui contenute.

Un ringraziamento particolare va alla prof.ssa Daniela Caruso (Boston University, 
School of law) per avermi stimolata a utilizzare questo metodo di analisi delle procedu-
re amministrative, nonché ad esplorare l’universo del machine learning.
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