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Prefazione

Puntoconcorsi nasce dall’idea di condivisione delle pratiche e delle
problematiche quotidiane in materia di reclutamento allinterno di
un primo gruppo di colleghi provenienti dal personale tecnico
amministrativo di Universita e di Enti Pubblici di Ricerca. Col
tempo si ¢ progressivamente passati da punto di aggregazione a
comunita di riferimento.

Lobiettivo principale del progetto era fornire supporto agli
operatori che quotidianamente si muovevano in un campo minato
dalla continua evoluzione normativa e dalla definizione giurispru-
denziale dei principali istituti giuridici.

Spesso, infatti, si trovavano ad affrontare e a dover risolvere
efficacemente problemi che necessitavano di soluzioni istantanee
in un contesto di prassi e di comportamenti disomogenei. Il con-
testo, infatti, ¢ definito da categorie di enti affini, ma non uguali,
per fini istituzionali e autonomia organizzativa.

Da aprile 2019 a dicembre 2020 ¢ stata fornita risposta a 42
quesiti provenienti dalla platea di riferimento, pubblicati sul sito
web www.puntoconcorsi.it. 'Tale esperienza professionale ¢ poi con-
fluita nel piu grande e completo progetto PuntoPersonale come Pre-
sidio tematico dedicato in via esclusiva ai concorsi delle Universita
e degli Enti pubblici di ricerca: www.puntopersonale.it. Oggi 1 quesiti
vengono qui riproposti nell’ordine di uscita nella wailing list della
Comunita professionale.

Possono essere idealmente organizzati in dieci categorie
rappresentative delle fasi del procedimento concorsuale e dei prin-
cipali soggetti dello stesso: bando, commissione giudicatrice, valu-
tazione dei candidati, graduatorie, prove, accesso atti, esclusione
candidati etc.
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Ai fini della pubblicazione in questa sede, alcune risposte ai
quesiti sono state riviste ed aggiornate.

Ci auguriamo che il frutto di questo lavoro possa contribuire a
chiarire qualche aspetto della materia o anche contribuire a elabo-
rare qualche altra soluzione critica foriera sempre di accrescimento
professionale, partendo da un dato di fatto ormai sotto gli occhi di
tutti: Pappartenenza a una comunita professionale collaudata — pri-
ma puntoconcorsi, 0ggl PuntoPersonale — sotto 'egida di LineATENEI
(Patrizia Isaija, Silvia Viola e Andrea Zauri, unitamente al nostro
Responsabile scientifico, Gianni Penzo Doria), altro non fa che far
crescere gli uni gli altri, in un continunm virtuoso a beneficio soprat-
tutto di chi opera sul campo (minato) delle procedure concorsuali.

Buona lettura.

Laura Flora & Cectlia Pellicano



Archivistica, diplomatica e diritto
nelle procedure concorsuali

Due sono le tematiche inerenti all’archivistica e alla diplomatica di
interesse per le procedure concorsuali:

o il procedimento amministrative, come sequenza ordinata di atti e
di documenti amministrativi conservati in un fascicolo e, di
norma, in alcuni sottofascicoli;

o il verbale, come atto pubblico redatto da un pubblico ufficiale,
che, in base al principio di documentalita, si estrinseca in un
documento amministrativo.

L’attivita amministrativa, infatti, non vive di solo diritto ammi-
nistrativo e di informatica, ma deve recuperare il senso della gestio-
ne documentale e, prima ancora, delle forme del documento am-
ministrativo che attengono, appunto, alla diplomatica.

Preliminarmente, prima di esaminare le peculiarita del procedi-
mento amministrativo e del verbale dal punto di vista archivistico,
diplomatistico e giuridico, risulta opportuno chiarire le distinzioni
tra atto e documento da una parte e tra attivita amministrativa e
azione amministrativa dall’altra.

Partiamo con I'analisi da quest’ultime.

1. Attivita, azione e atto amministrativo

Con la locuzione attivita amministrativa, spesso utilizzata in forma
traslata o impropria, si intende la funzione principale delle ammini-
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strazioni pubbliche, nell’esercizio della quale ¢ amministrata la cosa
pubblical.

Nel principio di divisione dei poteri mutuato da Lo spirito delle
leggi di Montesquieu (1748), grazie al quale ¢ stato dato avvio al
principio democratico e anche alla concettualizzazione dell’atto
amministrativo, l'attivita amministrativa ¢ parimenti suddivisa in
attiva, per la realizzazione di fini istituzionali; comsultiva, per la for-
mulazione di pareri, orientamenti e chiarimenti; e d7 controllo, ante-
riore o seriore, per Pesercizio del sindacato di legittimita e di me-
rito.

A sua volta, lattivita amministrativa — generale e in potenza — si
estrinseca in agioni amministrative, cio¢ in uno o in una sequenza di
atti amministrativi. Con riguardo a cio, possiamo definirla come un
complesso di azioni amministrative, non piu astratte, ma concrete’.

Pertanto, mentre Pattivita amministrativa ¢ generale, astratta e
in potenza, 'azione amministrativa ¢ ’aspetto concreto dell’attivita
di un’amministrazione pubblica, con il proprio estrinsecarsi in atti
amministrativi. Si tratta, invero, di un universo complesso e varie-
gato, tanto che la nozione stessa di amministrazione pubblica ¢
stata autorevolmente definita come “a geometrie variabili’”’.

I L’osservazione sulla mancanza di proprieta di linguaggio da parte del legisla-
tore ¢ di M.S. GIANNINI, A#tivita amministrativa, «Enciclopedia del diritto», s.v.,
pp- 988-966, in particolare p. 998, ma anche, in altro contesto, di P. GUIDI,
Teoria ginridica del documento, Milano, Giuffre, 1950, in particolare p. 15. Piu di
recente, merita attenzione il poderoso lavoro di S. TONDO, G. CASU, A.
RUOTOLO, I/ documento, Napoli, Edizioni scientifiche italiane, 2003, di cui, tra i
molti passaggi, segnalo: «Si ¢ rilevata, in dottrina, 'imprecisione della dizione
legislativa di “copie di atti”, dovendosi parlare piu correttamente di copie di
documenti» p. 345; F. ZACCHE, La prova documentale, Milano, Giuffre, 2012, in
modo particolare § 2, Nozione giuridica del documento, pp. 7-12, anche con un
richiamo alla semiotica e alle brillanti pagine di U. ECO, Semiotica ¢ filosofia del
lingnaggio, Torino, Einaudi, 1984, in particolare p. 12, per il quale, richiamando
precedente dottrina, un documento ¢ un qualcosa che residua al posto di altro
«aliquid [i segni dell’alfabeto] stat pro aliquo [Iatto giuridico]».

2 V. ITALIA, Mannale essenziale dell'atto e del procedimento. Casi pratici e ginrisprudenza,
Milano, Key editore, 2021, p. 17.

3 F. CARINGELLA, Compendio di diritto amministrative, Roma, Dike, 2021, dedica
tutto il capitolo I a Cos’¢ la pubblica amministrazione? Una nozione a geometrie variabili,
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La dottrina e la giurisprudenza, inoltre, hanno ripetutamente in-
dagato sul valore polisemantico della parola a#ts, nel doppio signifi-
cato di cosa agita per opera dell'uomo e di cosa accaduta come
fatto naturale, rientrando Iatto tra le categorie dei fatti giuridici. In
particolare, tra i fatti giuridici artificiali (non naturali), cio¢ opera
dell’'uomo, alla cui base esiste una precisa volonta di porli in essere
e, dunque, esiste 'at70. D1 conseguenza, mentre il fatto rappresenta
il genus, I’atto ne rappresenta la species.

Cio premesso, in questa sede ci concentreremo esclusivamente
su una specie, cioe sull'atto amministrativo inteso come «qualsiasi
manifestazione di volonta, di conoscenza, di giudizio o di natura
mista, posta in essere da un’autorita amministrativa per un caso
concreto e per destinatari determinati o determinabili»’.

La descrizione proviene da dottrina autorevole, dal momento
che la categoria degli atti amministrativi trova non tanto una defi-
nizione, quanto piuttosto una previsione positiva nell’art. 113 della
Costituzione, il quale stabilisce che «Contro gli atti della pubblica
amministrazione ¢ sempre ammessa la tutela giurisdizionale dei
diritti e degli interessi legittimi».

A valle di questi prime enunciazioni, ¢ opportuno chiarire che la
diplomatica non si occupa di atti — tema che pertiene al diritto —
ma della loro estrinsecazione sotto forma di documenti, vale a dire
della forma documentale che I'atto pubblico deve obbligatoria-
mente assumere in ragione del principio di documentalita che stia-
mo per esaminare (§ 2).

Cio avverra non prima di aver introdotto la variabile fempo,
presente da sempre tra le azioni e le loro rappresentazioni sotto
forma di documenti.

pp- 5-33. 1l minor ¢ maggiormente adatto a noi archivisti e diplomatisti rispetto a
ID., Manunale di diritto amministrativo. Parte generale e parte speciale, Roma, Dike, 2022,
giunto alla XV edizione che, tuttavia e in taluni passaggi, sembra scritto da un
diplomatista.

4 P. VIRGA, Diritto amministrativo, Milano, Giuffre, 20016, II, p. 37, «Atto scritto e
suoi elementi».
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1.1. Asincronia tra azione e documentazione

Per il diritto amministrativo e in armonia con quanto disposto
dall’art. 2699 del Codice civile (cfr. infra, § 2.1), gli elementi impre-
scindibili che concorrono alla formazione dell’atto sono tre: 'auto-
re, il tempo e il luogo. In particolare, da chi ¢ stato agito, con quale
contenuto giuridico, quando e dove.

Per la diplomatica, invece, i soggetti giuridici essenziali per la
produzione di un documento sono parimenti tre: 'autore, il desti-
natario e lo scrittore. Conviene subito ribadire che, in una memoria
scritta, ma priva di destinatario espresso formalmente, i tre sogget-
ti, tolta la pluralita indistinta di potenziali interessati, possono coin-
cidere in un’unica persona fisica.

Oltre a queste distinzioni fondamentali, tra atto e documento
sussiste sempre una condizione di sequenzialita temporale mono-
direzionale. Cio¢ a dire: dall’atto al documento, mai viceversa.

Il documento amministrativo, infatti, ha come presupposto
latto amministrativo. Accadesse il caso contrario, ci troveremmo
di fronte a un assurdo giuridico, proprio della narrazione letteraria
e della figura retorica dell’hysteron proteron.

Il verbale, infatti, non si caratterizza esclusivamente per la
provenienza giuridica da un determinato autore (il Segretario ver-
balizzante) o per rappresentare autorevolmente, rectius in modo fi-
defacente, un contenuto giuridico (le operazioni svolte e le
decisioni della Commissione giudicatrice), ma anche per la sua col-
locazione nel tempo e nello spazio distinta rispetto agli atti ammi-
nistrativi del collegio perfetto.

Tra lagire e il dare concretezza formale all’azione agita sussiste,
infatti, una condizione di asincronia. Infatti, tra il momento in cui
la commissione agisce — e, quindi, pone in essere atti amministra-
tivi — e quello in cui il segretario verbalizza quanto accaduto, in un
tempo seriore e con forza di prova, trascorre un periodo variabile
in ragione delle varie e peculiari disposizioni.

Salvo diversa previsione ordinamentale, pertanto, la redazione
del verbale avviene successivamente rispetto a quello in cui le
decisioni sono state adottate. Non a caso, la lettura e la presa d’atto
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del verbale costituiscono adempimenti non necessariamente previ-
sti nella medesima riunione”.

Seriore di quanto? Il tempo in cui non vi sia alcun intralcio od
ostacolo all’efficienza dell’azione amministrativa.

E stato chiarito che «La fase della riproduzione, in forma scritta,
della volonta dell’organo collegiale ¢ strettamente collegata in un
imprescindibile nesso di strumentalita con la fase della “presenza-
assistenza” del segretario verbalizzante all’attivita del collegio sic-
ché la prima fase segue, in apporto di stretta e consequenziale
complementarieta, alla seconda in tanto venendo in essere in
quanto I'organo che verbalizza abbia tradotto in forma scritta cio
che il collegio ha dichiarato in forma orale; di conseguenza, la con-
dizione di asincronismo tra la riproduzione in forma scritta della
volonta del collegio e la sua formazione ¢ da censurare in presenza
di determinate circostanze tali da ostacolare il concreto raggiun-
gimento dell’obiettivo di aggiungere alla volonta del collegio, gia
formata, lo stato di concretezza formale necessario per la sua giu-
ridica operativitil»é.

In linea generale, si ammette, quindi, che la produzione dei
verbali avvenga esattamente dopo ogni fase e a valle di ogni evento
giuridicamente rilevante in cui si estrinseca l'attivita della Commis-
sione giudicatrice, dal momento che per ogni riunione esiste un
relativo verbale.

1.2. Atti e documenti nei concorsi pubblici

Il documento amministrativo, dopo la riforma della legge
241/1990 e come vedremo nfra, non € piu soltanto un contenitore
di atti giuridici, ma anche di qualsiasi contenuto, tanto pubblico
quanto privato e, come dispone testualmente la norma, «indipen-
dentemente dalla natura pubblicistica o privatistica della loro disci-
plina sostanziale»’.

5> Consiglio di Stato, sez. VI, 9 gennaio 1997, n. 1.
¢ TAR Basilicata, 18 giugno 1985, n. 130.
7 Legge 7 agosto 1990, n. 241, Nuove norme in materia di procedimento amministrativo e
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Nel caso dei concorsi pubblici possiamo individuare gli atti
amministrativi in via esclusiva come quelli adottati dalle ammi-
nistrazioni pubbliche e, in particolare, dagli organi delle universita.
In base al principio di documentalita (cfr. /nfra, § 2), ogni atto am-
ministrativo deve estrinsecarsi in forma scritta e, pertanto, in un
documento amministrativo.

Come corollario, dunque, possiamo affermare che ogni atto
amministrativo, per poter fungere da memoria affidabile, ¢ anche
un documento amministrativo rappresentativo dell’atto che contie-
ne e subisce, di conseguenza, le procedure previste dall’ordinamen-
to vigente per la sua efficacia ed eseguibilita (registrazione, pub-
blicazione, etc.).

I documenti amministrativi, come abbiamo visto, essendo indi-
pendenti dalla natura pubblicistica o privatistica della loro disci-
plina sostanziale, sono identificabili anche come provenienti dai
singoli candidati alla procedura concorsuale come, ad esempio,
domande, istanze di riesame, integrazioni, memorie, etc.

A questo punto, ¢ possibile giungere a una prima conclusione:
ogni atto amministrativo ¢ anche un documento amministrativo,
mentre non tutti i documenti amministrativi sono anche atti ammi-
nistrativi.

1.3. Data certa dell atto, data certa del documento

La datazione dei documenti, come elemento di validita e di
efficacia, era conosciuta fin dai tempi di Costantino I, eta in cui
vigeva I'obbligo di indicazione dell’anno e del giorno, precetto poi
esteso dagli imperatori successivi a tutti i documenti®.

di diritto di accesso ai documenti amministrativi, unitamente al proprio regolamento
attuativo, contenuto nel DPR 12 aprile 20006, n.184, Regolamento recante disciplina in
materia di accesso ai documenti amministrativi.

8 Ce lo ricorda 'opera monumentale tra diplomatica, diritto romano e diritto ci-
vile di H. BRESSLAU, Manuale di diplomatica per la Germania e ['ltalia, traduzione di
A.M. Voci Roth, Roma, Ministero per i beni culturali e ambientali — Ufficio centrale
per i beni archivistici, 1998, in particolare il cap. XIV, La datazione dei documents,
pp. 1015-1092. Su tale ambito, come suggerito dall’avv. Niccolo Zampaolo, che
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Orbene, nel verbale sono presenti due tipologie di data, riferite
allo spazio e al tempo in cui si svolgono le operazioni della
Commissione giudicatrice e al momento in cui le decisioni assu-
mono concretezza formale nel verbale’.

ILa data topica dell’atto, infatti, ¢ riferita al luogo in cui I'atto si
esplica con gli effetti che gli sono propri, tanto in presenza quanto
a distanza, mentre la data cronica ¢ riferita all’anno, mese, giorno e
orario di inizio e di fine delle riunioni collegiali. Pertanto, la data
della riunione (atto) ¢ sempre — senza ostacoli giuridici da parte di
chi inopinatamente ritiene di far coincidere le due date — pre-
cedente alla data di redazione del verbale. Questultima, infatti,
coincide con il tempo di effettiva redazione del documento (e non
di perfezione dell’atto).

Per questo, supponendo di essersi svolta la riunione della
Commissione giudicatrice a Trieste il 14 novembre 2022 e il
verbale redatto a Varese il 3 dicembre 2022, il tenore del protocol-
lo del documento sara il seguente: «Verbale della riunione svoltasi
in Trieste il 24 novembre 2022», ma datato «Venezia, 3 dicembre
2022».

Non a caso, la data topica dell’atto amministrativo puo essere
differente da quella del documento amministrativo, mentre quella
cronica, a meno di un verbale prodotto il giorno medesimo della
riunione della Commissione giudicatrice — evento, peraltro, possi-
bile — ¢ di norma seriore.

ringrazio per la segnalazione, ¢ ormai un classico M. MARRONE, Istitugioni di
diritto romano, Palermo, Palumbo editore, 2006.

9 Anche per il notariato medioevale era fondamentale distinguere tra il momento
dell’atto e il momento del documento, cio¢ tra il tempus in quo ea facta sunt
superquibus litera datur e 1 fempus in quo datur litera. Ce lo ricorda da A. DE
BOUARD, Diplomatique générale, Parigi, A. Piscard, 1929, p. 62, ripreso da L.
DURANTT, Diplomatics. New uses for an old science, Londra, Scarecrow press, 1998, p.
109, nota 1, anche con riferimento al De re diplomatica di J. Mabillon sulla
differenza tra il momento della transazione (res fransacta) e il momento della
documentazione (instrumentum confectunms).
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2. Il principio di documentalita

Se ¢ vero, com’e vero, che 'amministrazione pubblica adotta
atti amministrativi nell’esercizio di una funzione amministrativa
finalizzata alla tutela concreta dell’interesse pubblico, la diploma-
tica ¢ chiamata a individuare la macro-funzione o la micro-funzio-
ne in virta delle quali risulta necessario produrre con forme deter-
minate e conservare con forza di prova memoria scritta di quanto
agito attraverso un’attivita di certificazione e di documentazione,
chiamata tecnicamente afzzvita di verbalizzazione, da non confondersi
con il verbale, propria del pubblico ufficiale'.

Il documento, infatti, ¢ una res, cio¢ una cosa, un oggetto sociale
utilizzato per dare forma scritta a fatti o ad atti di natura intrin-
secamente orale e per molteplici scopi nella liberta delle forme:
relazioni commerciali, contratti di compravendita, rapporti amo-
rosi, pattuizioni, testamenti o, pit semplicemente, come memorie
scritte di un atto o di un fatto, sia naturali sia artificiali.

Essendo cosa scritta contenente 1 segni dell’alfabeto, ¢ possibile
definire il documento come res signata, cio¢ come cosa contenente
segni dell’alfabeto, idonea a rappresentare con capacita probatoria
un atto o un fatto giuridico nel tempo e nello spazio“.

A questo punto risulta opportuno chiarire le differenze
sostanziali dei significati della parola fora in ambito giuridico e in
ambito diplomatistico. Per i giuristi forma ¢ la modalita che pertiene

10 Sui rapporti tra documenti e funzioni, cft. L. DURANTL, Diplomatics, cit., in
particolare il capitolo 2, The Fact, the Act, and the Function of Documents, pp. 59-80.
Sulle funzioni in archivistica, si veda lo standard descrittivo internazionale: IN-
TERNATIONAL COUNCIL ON ARCHIVE, ISDF: International Standard for Describing
Functions, 2007, disponibile anche nella traduzione italiana curata da S. Vassallo,
Pavia, 2009.

I F. CARNELUTTIL, La prova civile. Parte generale: il concetto giuridico della prova,
Milano, Giuffre, 1992, p. 140-143. In ambito diplomatistico, restano tuttora vali-
de le considerazioni antesignane di P. CARUCCI, 1/ documento contemporaneo. Diplo-
matica e criteri di edizione, Firenze, Nuova Italia scientifica, 1987, in particolare il §
5.1, Distinzione tra atto e documento, pp. 64-60, riprese e ridisegnate nell’era digitale,
e non solo, da L. DURANTI, Diplomatics. cit.
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all’aspetto esterno dell’atto, mentre in diplomatica essa rappresenta
la tipologia di documento'.

A questo punto, anche la parola documento merita una cornice
lessicale. La definizione piu tecnica e tuttora valida ¢ stata elaborata
ormal piu di un secolo fa dal grande diplomatista Cesare Paoli: «Il
documento ¢ una testimonianza scritta di un fatto di natura giuri-
dica, compilata coll’osservanza di determinate forme, le quali sono
destinate a procurarle fede e a darle forza di prova»”.

Non solo. Al pari dell’atto amministrativo, si tratta di un’opera
dell’'vomo e quindi artificiale. Da sempre ¢ stato studiato dagli sto-
rici del diritto, dai giuristi — in particolare di ambito civilistico — e
dai diplomatisti come oggetto scritto in maniera non naturale,
bensi dipendente dalla volonta (artificiale) di scriverlo™.

Documento, dunque, deriva dal latino doceo, con il significato di
indicare, mostrare 1l contenuto di un fatto o di un atto, che esso
rappresenta. Atto e documento, pertanto, non dovrebbero essere

12 «La parola “forma” ha nel linguaggio giuridico una connotazione un po’
diversa da quella che assume nel linguaggio diplomatico. Sotto il profilo giuridi-
co la forma indica le modalita di esternazione dell’atto: forma scritta (cui solo in
certi casi debbono corrispondere determinate modalita nella redazione del docu-
mento), forma orale (che talora richiede una verbalizzazione scritta), forma
gestuale. Sotto il profilo diplomatico la forma tende a coincidere con la tipologia
del documento, secondo le modalita specifiche di redazione (decreto, lettera, cir-
colare ecc.); P. CARUCCI, I/ documento contemporaneo, cit.

13 C. PAOLL, Diplomatica. Nuova edizione aggiornata da G.C. Bascape, Firenze, Le
Lettere, 1987, p. 18. I suoi studi sono stati ripresi da lavori parimenti fondamen-
tali, come quelli di P. CARUCCI, I/ documento contemporaneo, cit., in particolare il ca-
pitolo 2, I/ documento contemporaneo in diplomatica, pp. 27-33; L. DURANTI, [
documenti archivistici, La gestione dell’archivio da parte dell'ente produttore, Roma, Mini-
stero per i beni culturali e ambientali, 1997 e I'aggiornamento sul tema presente
in BAD, I/ documento archivistico, in Archivistica. Teoria, metodi, pratiche, a cura di L.
Giuva ¢ M. Guercio, Roma, Carocci, 1997, pp. 19-33. Segnalo, anche per il
taglio piu giuridico e per Iintersecazione dell’archivistica nella diplomatica, V.
FRANCO, Teoria archivistica del documento, «Rivista trimestrale di diritto pubblicow,
1994/2, pp. 445-505.

14 Sono le riflessioni d’esordio dello straordinario saggio di F. CARNELUTTI,
Studi sulla sottoscrizione, «Rivista di Diritto commercialen, 1929, pp. 511-543:
«Parto dalla premessa che il documento ¢ sempre opera dell’uomo; onde non vi
sono documenti naturali (p. 511).
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confusi, né possono risultare sinonimi, dal momento che «espri-
mono concetti diversi, 'uno indicando il contenuto, I’altro il con-
tenenter'.

Dicevamo delle funzioni in virta delle quali sono prodotti i
documenti. La funzione esercitata da un’autorita amministrativa, in
virtu della quale viene adottato un atto, ¢ di fondamentale impor-
tanza per il nostro discorso, dal momento che avra uno speculare
riscontro in ambito documentale.

La diplomatica contemporanea, infatti, ha affinato la dottrina
delle origini della disciplina, anche riformulando il diritto ammini-
strativo osservato dalla prospettiva del diplomatista. In questo
modo ha suddiviso i documenti, in base alle funzioni esercitate, in
quattro tipologie:

e dispositivi: costitutivi di atto giuridico;

®  probatori: costitutivi di prova scritta di un atto giuridico
completo prima di essere documentato;

o strumentali o di supporto: costitutivi di prova scritta di un’attivi-
ta giuridicamente rilevante che non si estrinseca in atto giuri-
dico;

®  parrativi: costitutivi di prova scritta di un’attivita giuridica-
mente irrilevante, indipendentemente dal fatto che tale atti-
vita si estrinsechi alla fine in un atto giuridico“.

A questo punto, trattando delle procedure concorsuali, possia-
mo affermare che mentre gli atti della Commissione giudicatrice
appartengono alla prima categoria, i verbali appartengono alla se-
conda. Quest’ultimi, infatti, sono documenti probatori redatti dal
Segretario verbalizzante a valle di uno o piu atti amministrativi
della Commissione giudicatrice, quali, ad esempio, I'insediamento,
la valutazione, la conclusione dei lavori e la trasmissione degli atti
all’'organo decisorio per il seguito di competenza.

15 S. TONDO, G. CASU, A. RUOTULO, I/ documents, Napoli, Edizioni scientifiche
italiane, 2003, p. 345
16 1.. DURANTTI, Diplomatics, cit., p. 69.
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2.1. Latto pubblico (anche) come documento amministrativo

Abbiamo prima affermato che obbligatoriamente I’atto ammini-
strativo deve essere prodotto sotto forma di documento ammini-
strativo. Infatti, 'art. 2699 del Codice civile, contenuto nel libro
VI, capo II — Della prova documentale, sezione 11 — Dell'atto pubblico,
recita: «l’atto pubblico ¢ il documento redatto, con le richieste
formalita, da un notaio o da altro pubblico ufficiale autorizzato ad
attribuirgli pubblica fede nel luogo dove l’atto ¢ formaton.

In questa formulazione, il legislatore del 1942 ha espresso in
poche parole un universo di concetti giuridici, che possiamo age-
volmente ricondurre anche al verbale delle procedure concorsuali.

Infatti, ogni atto proprio della Commissione giudicatrice deve
necessariamente subire un processo di certificazione da parte del
pubblico ufficiale, opportunamente nominato, al fine di docu-
mentare in maniera affidabile e come terza parte fidata quanto
agito, unitamente agli elementi previsti dalla legge”.

Per tali ragioni, il verbale ¢ un atto pubblico dotato di pubblica
fede, al quale ¢ attribuita data topica (we/ luogo dove l'atto ¢ formato) e
con l'osservanza di forme determinate (con /le richieste formalita). Di
conseguenza, ogni verbale contiene tutti gli elementi idonei a
evidenziare che I'iter di formazione logico-giuridico delle decisioni
della Commissione giudicatrice ha seguito ordinati criteri di
efficacia, di efficienza, di coerenza e di imparzialita amministrativa.

Non solo. E atto pubblico ogni documento redatto da un pub-
blico ufficiale per uno scopo inerente alle proprie funzioni. Inoltre,
«non solo gli atti destinati a spiegare la loro efficacia nei confronti
di terzi, ma anche gli atti meramente interni, cio¢ quegli atti for-
mati dal pubblico ufficiale nell’esercizio delle sue funzioni al fine di
documentare fatti inerenti all’attivita da lui svolta ed alla regolarita
delle operazioni amministrative alle quali egli ¢ addetto»'®.

17 Invero, permane il problema dei segretari che svolgono il ruolo di componenti
del collegio, che si trattera in altra sede.

18 Cassazione penale, sez. V, 25 settembre 1980, tuttora — a distanza di quasi
mezzo secolo, un riferimento imprescindibile. Infatti, anche la recentissima
Corte di Cassazione, sez. V1/3, 9 novembre 2021, n. 32884, ribadisce e amplia il
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Sulla capacita probatoria, ¢ necessario fare riferimento al
successivo art. 2700 del Codice civile — da applicarsi in questa sede
indissolubilmente con il precedente — soprattutto con riguardo alle
valutazioni, alla discussione e alle operazioni concorsuali (candidati
ammessi, presenti e assenti alle prove, etc.): «[atto pubblico fa
piena prova, fino a querela di falso, della provenienza del docu-
mento dal pubblico ufficiale che lo ha formato, nonché delle
dichiarazioni delle parti e degli altri fatti che il pubblico ufficiale
attesta avvenuti in sua presenza o da lui compiuti».

Ecco la ragione in base alla quale possono registrarsi «casi in cui
il documento coincide con T'atto giuridico, altri casi in cui ¢ solo
testimonianza scritta di un atto giuridico, in altri a testimonianza
scritta di un’attivita che non si concretizza in un atto giuridico ma ¢
giuridicamente rilevante, in altri infine ¢ testimonianza scritta di
un’attivita qualsiasi giuridicamente irrilevante (per esempio lettera
privata, cartolina ecc.). Il diplomatista deve cercare di definire le
caratteristiche proprie di ciascun tipo di documento scritto, inteso
nel senso lato ora esemplificato, sia quando il documento ¢ un atto
formale o una testimonianza di attivita giuridicamente rilevante, nel
qual caso lanalisi del documento non puo prescindere dal
confronto con I'elaborazione dottrinaria dell’atto fatta dai giuristi,
sia quando il documento ¢ una testimonianza scritta di qualsiasi
natura, nel qual caso il diplomatista deve procedere comunque

concetto, utile come riferimento anche per la verbalizzazione delle procedure
concorsuali: «Costituiscono atti pubblici, a norma dell’art. 2699 c.c., soltanto gli
atti che i1 pubblici ufficiali formano nell’esercizio di pubbliche funzioni
certificative delle quali siano investiti dalla legge, mentre esulano da tale nozione
gli atti dei pubblici ufficiali che non siano espressione delle predette funzioni;
pertanto, non ¢ proponibile querela di falso nei confronti della relazione di
servizio redatta dai Carabinieri e dell’allegato rilevamento tecnico descrittivo,
ove diretta avverso il contenuto informativo di quanto appreso o constatato dai
verbalizzanti atteso che tali atti, non essendo espressione di una funzione
pubblica certificativa, godono di fede privilegiata relativamente alle sole
circostanze certificate dai militari in relazione all’attivita direttamente svolta (data
di redazione dell’atto, nominativi dei verbalizzanti, ecc.), ma non anche
relativamente alle informazioni in essi contenute (Cass. 28/07/2017, n. 18757,
08/05/2018, n. 10940; 06/06/2019, n. 15334; 27/11/2019, n. 30985)».
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all’analisi delle parti che compongono il documento e definire per

via analogica dei tipi di documento sulla base delle caratteristiche
... 19

simili» .

2.2 Forma orale delle decisioni e autonomia della forma scritta: il verbale

E ora possibile addentrarci nelle specifiche caratteristiche del
verbale. I’esternazione degli atti collegiali della Commissione giu-
dicatrice avviene, infatti, in forma orale — fatta salva la decisione
asincrona — mentre la documentazione dell’atto avviene in forma
scritta a cura del Segretario verbalizzante.

Su tali presupposti, il giudice amministrativo ha statuito che
«Negli organi collegiali, dove la funzione di verbalizzazione e il
verbale assumono rilievo decisivo e necessita indefettibile, il tratto
di collegamento tra esternazione dell’atto amministrativo (che nor-
malmente avviene in forme diverse dalla scritta) e documentazione
dell’atto (ad esempio, deliberazione) ¢ rappresentato dal verbale
della seduta, che costituisce la “memoria” di quanto ¢ accaduto e
documenta i fatti salienti della seduta stessa, affinché questi possa-
no essere successivamente (ed ulteriormente) documentati, secon-
do le modalita di volta in volta prescritte»zo.

Non a caso, il verbale rappresenta il risultato di una attivita
descrittiva, notarile (fin dagli albori del XIII secolo), certativa, cer-
tificatoria e attestativa, seriore rispetto alla seduta da parte del
pubblico ufficiale intervenuto con le funzioni di Segretario verba-
lizzante. Esso contiene non soltanto la narrazione di un atto
collegiale, ma anche dei fatti storici accaduti e riferiti alla cornice
procedurale (non procedimentale) in cui le riunioni si sono svolte,
con particolare riferimento agli orari, alla discussione e a quant’al-
tro ritenuto utile a documentare il corretto zzer seguit021.

19°P. CARUCCI, I/ documento contemporaneo, cit., pp. 65-60.

20 TAR Campania, Salerno, I, 17 settembre 2018, n. 1293.

21 Copiosissime le pronunce in merito, per cui mi limito a segnalare, anche per le
argomentazioni, il TAR Lazio, Roma, sez. IIlbis, 8 febbraio 2022, n. 1480:
«Secondo la giurisprudenza, infatti, il verbale ha il compito di attestare il com-
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Inoltre, il verbale ha rilevanza giuridico-probatoria autonoma
rispetto alle decisioni della Commissione giudicatrice, che pure
contiene, mantenendo il carattere di essenzialita e di imprescindibi-
lita rispetto al sub-procedimento cui si riferisce, tanto che «l.a deli-
berazione di un organo collegiale non puo considerarsi giuridica-
mente inesistente in difetto di verbalizzazione, posto che la deter-
minazione volitiva dell’organo non si colloca sullo stesso piano
della sua proiezione formale che ¢ finalizzato a riprodurre la sud-
detta manifestazione, attestandone esistenza»™.

2.3 Validita dell’atto, efficacia del documento

Sull’ultimo punto enunciato nel paragrafo precedente diviene
necessaria la distinzione tra la validita dell’'operato dalla Commis-

pimento dei fatti svoltisi in modo tale che sia sempre verificabile la regolarita
delliter di formazione della volonta collegiale e di permettere il controllo delle
attivita svolte, senza che sia necessaria una indicazione minuta delle singole
attivita che sono state compiute e le singole opinioni espresse. Pertanto,
distinguendo tra atto documentato e verbale ed anche tra documento e verbale
in cui si conserva latto gia valido, liter logico seguito per I'adozione di una
deliberazione da parte di un organo collegiale deve risultare dalla delibera stessa
e non dal verbale della seduta poiché il verbale ha Pesclusivo compito di
certificare fatti storici gia accaduti e di assicurare certezza a delle determinazioni
che sono gia state adottate e che sono gia entrate a fare parte del mondo
giuridico dal momento della loro adozione (cfr. Consiglio di Stato 11 dicembre
2001, n. 6208): la mancanza o il difetto di verbalizzazione non comportano,
quindi, I'inesistenza dell’atto amministrativo, poiché la determinazione di volon-
ta da parte dell’'organo ¢ distinta inequivocabilmente dalla sua proiezione forma-
le. Il difetto di verbalizzazione, in sintesi, non comporta I'inesistenza dell’atto
amministrativo, dato che la determinazione volitiva dell’organo ¢ ben distinta
dalla sua proiezione formale (cfr., da ultimo, Consiglio di Stato, Sez. IV, 18
luglio 2018, n. 4373), confermandosi, cosi, la distinzione tra atto deliberato e sua
verbalizzazione».

22 Consiglio Stato, sez. VI, 11 dicembre 2001, n. 6208. Precedente giurispru-
denza si era addirittura spinta verso l'inesistenza dell’atto in difetto della sua
documentazione (ad es., TAR Lazio sez. I, 6 marzo 1995, n. 389), che la dottrina
prima e la successiva giurisprudenza poi hanno finito con eliderla.
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sione giudicatrice e I'efficacia di quanto documentato dal Segreta-
rio verbalizzante.

In sintesi, descrittiva e non argomentativa, la validita ¢ la
conformita dell’atto amministrativo all’ordinamento giuridico entro
il quale viene adottato. La dottrina ha molto discusso, in partico-
lare nella seconda meta del XIX secolo, sui nodi definitori dell’ille-
gittimita, almeno fino alla legge istitutiva della sezione IV del
Consiglio di Stato, in virtu della quale furono enucleati 1 tre vizi di
legittimita nell'incompetenza, nella violazione di legge e nell’ecces-
so di potere™.

In altre parole, quando la Commissione giudicatrice assume le
proprie decisioni sotto forma di atti amministrativi deve confor-
marsi alle regole generali dell’'ordinamento e della /fex specialis del
bando di concorso. In quel preciso momento giuridico coincide
I'esistenza della decisione e la perfezione dell’atto amministrativo
adottato.

Tuttavia, si tratta di una decisione esistente, perfetta, ma non
ancora documentata. Per essere cristallizzata la fase di estrinseca-
zione dell’atto, dalla forma orale a quella scritta, ¢ imprescindibile
Iattivita del Segretario verbalizzante.

Si tratta, dunque, del risultato dell’attivita di verbalizzazione
propria del pubblico ufficiale che prima assiste ai lavori in modalita
sincrona e poi cristallizza le decisioni assunte con funzione di
prova. Cio avviene mediante la produzione di un documento fide-
facente, qual ¢ il verbale, unitamente a tutte le garanzie che I'ordi-
namento pone nei confronti di diritti di terzi e della conoscenza
piena di quanto deciso nel corso della riunione, attraverso forme in
grado di assicurare la data certa (registrazione di protocollo o di
repertorio).

Da quel momento, I'atto amministrativo — esistente e perfetto
nel corso della riunione — viene proiettato in un documento suc-
cessivo che ne tutela ’efficacia.

2 Legge 31 marzo 1889, n. 5992, che modifica la legge sul Consiglio di Stato., da
ultimo modificata e integrata dal R.D. 26 giugno 1924, n. 1054.
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2.4. 1] lessico “documentale” nella normativa archivistica italiana

Le puntualizzazioni qui esposte scaturiscono soprattutto dall’os-
servazione del lessico applicato ai documenti in maniera ondivaga.
Non sempre il legislatore ¢ risultato attento e coerente, soprattutto
sul fronte della terminologia tecnica, nell'individuare atti, docu-
menti, archivi.

In particolare, la normativa previgente in materia di archivi,
contenuta nell’abrogata legge 2006/1939, associava al significato di
“documento”; anche in maniera incoerente, una serie di termini (o
di significanti), quali a7, carte, scritture e, appunto, documenti )

Anche per queste ragioni, la norma di riforma, in minima parte
tuttora vigente e contenuta nel DPR 1409/1963, ¢ stata redatta
con coerenza e accuratezza lessicale lungo tutto il testo, sostituen-
do alle parole azti e scritture quella piu corretta di documento™.

Dopo la riforma connessa alla legge 241/1990 e, ancor di piu,
con la regolamentazione introdotta dal DPR 445/2000, il verbo
piu adatto da un punto di vista giuridico e diplomatistico ¢ stato
codificato in rappresentare®.

Tuttavia, occorre ricordare come la rappresentazione sia un
surrogato della percezione, dal momento che «essa risveglia I'idea
di un fatto mediante la percezione di un altro fatto, il quale ne

24 Legge 22 dicembre 1939, n. 2006, Nuovo ordinamento degli Archivi del Regno: atti
(con oltre 60 ricorrenze, tra cui, all’art. 14, anche di “atti amministrativi’);
documenti (con oltre venti ricorrenze) e seritture (con una decina di ricorrenze,
spesso in endiadi: a## ¢ seritture). 11 conteggio ¢ nostro, ma l'osservazione pertiene
ad A.M. SANDULLI, Documento amministrativo, «<Enciclopedia del dirittow, s.v., pp.
607-622, in particolare pp. 607-608. Del resto, anche giuristi piu raffinati
ammettevano lossimoro di affo scritte. Si veda, ex multis, P. VIRGA, Diritto
amministrativo, cit., p. 37, «Atto scritto e suoi elementi».

25 DPR 30 settembre 1963, n. 1409, Norme relative all' ordinamento ed al personale degli
archivi di Stato, con oltre 40 ricorrenze, enuclea soltanto la parola documento.

26 DPR 28 dicembre 2000, n. 445, Testo unico delle disposizioni legislative e regolamen-
tari in materia di documentazione amministrativa. 11 verbo rappresentare, in particolare
prima della riforma del 1990, era utilizzato in maniera quasi residuale dai diplo-
matisti, che preferivano verbi come estrinsecarsi, esternare, oppure consacrare; cosi P.
CARUCCI, I/ documento  contemporaneo, cit.: «B fondamentale la differenza
concettuale tra atto giuridico e documento nel quale I'atto ¢ consacrato» (p. 65).
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costituisce appunto l’equivalente sensibile. II meccanismo della
rappresentazione sta nella sostituzione di un fatto ad un altro come
oggetto di percezione per la determinazione della medesima idea.
La rappresentazione suppone dunque due fatti: il fatto rappresenta-
tivo, che ¢ il fatto surrogante, e il fatto rappresentato, che ¢ il fatto
surrogato»27.

Non potendo esercitare il diritto di accesso con riferimento a
un atto orale, fattispecie indistinta nel modo delle cose e finanche
impalpabile — tanto da potersi definire come una sorta di stato li-
quido dell’azione amministrativa — la disciplina vigente in materia
di attivita amministrativa ha necessariamente dovuto definire il
procedimento e, soprattutto, la res oggetto dell’ostensibilita, cioe il
documento amministrativo. Ora possiamo descriverlo come diven-
tato, nel concreto, lo stato solido dell’azione amministrativa.

In questo senso, il legislatore del 1990 aveva introdotto la de-
finizione di documento amministrativo nel modo seguente: «ogni
rappresentazione grafica, fotocinematografica, elettromagnetica o
di qualunque altra specie del contenuto di atti, anche interni o non
relativi ad uno specifico procedimento, detenuti da una pubblica
amministrazione e concernenti attivita di pubblico interesse,
indipendentemente dalla natura pubblicistica o privatistica della
loro disciplina sostanziale»™.

In buona sostanza, a valle delle definizioni e delle plurime
terminologie tecniche per identificare il documento del 1939,
passando per il Codice civile del 1942, la legge archivistica del
1963, 1a legge sul diritto di accesso ai documenti amministrativi del
1990, il testo unico sulla documentazione amministrativa del 2000,
oggi possiamo definire il documento amministrativo come la rap-
presentazione di un atto amministrativo formato da un pubblico
ufficiale nell’esercizio delle proprie funzioni e con capacita pro-
batoria nel tempo e nello spazio.

27 Sono considerazioni geniali di F. CARNELUTTL, La prova civile, cit., pp. 95-96.
28 Legge 7 agosto 1990, n. 241, art. 22, comma 1, lett. d).
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3. I due organi agenti in Commissione

I’atto amministrativo piu importante delle procedure concor-
suali ¢ il giudizio finale della Commissione, mentre il documento
amministrativo piu importante ¢ il verbale.

Quest’ultimo non contiene esclusivamente atti di volonta, né
atti di giudizio o di natura mista (atti di conoscenza e di giudizio),
ma rappresenta con efficacia probatoria quanto determinato dalla
Commissione giudicatrice in ogni momento significativo delle
proprie azioni, unitamente alla descrizione riassuntiva di ogni ope-
razione svolta e in quali orari determinati, con il fine principale di
costituire una prova affidabile.

Da quanto finora esposto, risulta di tutta evidenza come nel
corso delle riunioni della Commissione giudicatrice agiscono due
organi. La Commissione medesima e il Segretario verbalizzante
con i compito di dare forma scritta all’attivita orale dei
componenti.

Organo -
. Decisioni
collegiale
Riunioni 3
Organo
. Verbal
monocratico erbale

Anche se a volte si tende a confondere o a sfumare i confini dei
ruoli, soprattutto quando — come abbiamo visto — la funzione di
Segretario verbalizzante ¢ svolta da un componente del collegio
medesimo, ¢ sempre opportuno tenerli ben distinti. Essi, infatti,
rispondono a due esigenze perfettamente e intrinsecamente corre-
late, ma indipendenti: il collegio decide e il segretario testimonia in
maniera affidabile quanto deciso.

Non a caso, il tribunale di secondo grado, riprendendo giu-
risprudenza costante, ha definitivamente statuito che «l.a verbaliz-
zazione delle prove concorsuali ha funzione strumentale e di carat-
tere probatorio per cui le irregolarita o carenze di verbalizzazione
non sono di per sé idonee ad inficiare la procedura qualora detta
funzione non sia stato validamente provato che sia rimasta
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compromessa; il verbale, infatti, non ¢ atto collegiale ma solo un
documento che attesta, con le dovute garanzie legali, il contenuto
della volonta collegiale»zg.

3.1 Ruoli e soggetti ginridici nel procedimento amministrativo

A questo punto, possiamo enucleare i diversi ruoli e i diversi
soggetti giuridici che intervengono nel procedimento amministra-
tivo — e nei rispettivi sub-procedimenti deliberativi in capo agli or-
gani collegiali accademici — nelle procedure concorsuali. Essi fanno
capo a persone giuridiche autrici dei rispettivi atti amministrativi e
dei rispettivi documenti amministrativi.

Se prendiamo come esempio una chiamata di un professore di
seconda fascia, 1 ruoli e le persone sono molteplici. In particolare:

e il Consiglio di Dipartimento chiede la copertura di un posto
di professore di II fascia;

e il Senato accademico esprime il parere sulla richiesta;

e il Consiglio di Amministrazione approva la delibera del Di-
partimento relativa alla copertura del posto di un professore
di II fascia e autotrizza ’emanazione del bando;

e il Rettore emana il bando per la chiamata di un professore di
IT fascia e, decorsi i termini per la presentazione delle candi-
dature, nomina la Commissione Giudicatrice;

e La Commissione Giudicatrice esercita la funzione valutativa
allesito della quale individua il candidato maggiormente
qualificato a ricoprire il posto e rimette gli atti contenuti nei
verbali al Rettore;

e il Segretario verbalizzante redige i verbali dell’attivita della
Commissione e vigila sul rispetto della legittimita degli atti;

e il Responsabile del procedimento, accertata la regolarita for-
male degli atti della Commissione Giudicatrice, redige il prov-
vedimento conclusivo;

2 Consiglio di Stato, sez. 11, 27 giugno 2019, n. 4432.
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e il Rettore adotta il provvedimento di approvazione degli atti
della procedura e tutti gli atti susseguenti e conseguenti, ul-
timo fra tutti il decreto di nomina a professore di II fascia del
candidato tisultato vincitore.

3.4 Sottoscrizione e firma: due profili distinti di responsabilita

Quello che Francesco Carnelutti chiamava il segno grafico ri-
conducibile a un soggetto, cio¢ la sottoscrizione, puo assumere
anche negli atti amministrativi una tetrapartizione concettuale in
sigla, visto, firma e sottoscrizione™.

All’esito di un’analisi comparativa gia svolta in altra sede su base
diplomatistica e di informatica giuridica, ¢ possibile avviare una
analisi simmetrica dell’utilizzo sia per i documenti tradizionali che
per quelli digitali31.

Quanto qui esposto, infatti, ¢ riconducibile in via diretta alla
diplomatica, sia tradizionale che digitale. Pertanto, possiamo defi-
nire gli oggetti della nostra indagine come segue:

e Sigla: si appone su un atto imperfetto, cio¢ ancora non
formato sotto il profilo della provenienza: sottoscritto o —
nel caso delle deliberazioni — votato. Di norma, ¢ compito
del responsabile del procedimento amministrativo, con le

30 F. CARNELUTTL, Studi sulla sottoscrizione, cit., pp. 511-543, ma anche ID., La
prova civile. Parte generale: il concetto ginridico della prova, Milano, Giuffre, 1992.
Occorre dire che non sempre il legislatore utilizza un lessico proprio. Ad
esempio, nell’art. 126, comma 2, c.p.c.: «l processo verbale ¢ sottoscritto dal
cancelliere. Se vi sono altri intervenuti, il cancelliere, quando la legge non
dispone altrimenti, da loro lettura del processo verbale e li invita a sottoscriverlo.
Se alcuno di essi non puo o non vuole sottoscrivere, ne ¢ fatta espressa
menzione». L’art. 207 c.p.c., inoltre, dispone che «dell’assunzione dei mezzi di
prova si redige processo verbale sotto la direzione del giudice. Le dichiarazioni
delle parti e dei testimoni sono riportate in prima persona e sono lette al
dichiarante che le sottoscriver.

31 P. DI IORIO e G. PENZO DORIA, Sigla, visto, firma e sottoscrizione, «Agenda
digitale», 23 marzo 2018 bstps:/ /www.agendadigitale.cu/ documenti/ sigla-visto-firma-e-
sottoscrizione-differenze-ed-esempi-di-utilizzo.
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competenze previste dall’art. 6 della legge 241/1990 (alcune
differenze significative ci sono per il RUP in ambito di gare e
appalti), per attestare la regolarita amministrativa dell’atto in-
sinuato all’'organo competente per I'adozione. Qui l'ordina-
mento ¢ a volte impreciso. Infatti, si riscontra un “visto di re-
golarita contabile” in luogo della piu corretta “sigla come
attestazione di regolarita contabile”.

Visto: si appone su un atto perfetto (quindi gia sottoscritto),
di norma per presa d’atto, per controllo, per avallo o, a volte,
per autorizzazione. Ad esempio, il “Si liquidi” sulle fatture
passive, l'autorizzazione sulla domanda di ferie (ma come
presa d’atto nel caso di assenze riconosciute dalla legge) o,
ancora, per i passaggi doganali. In diplomatica, si tratta di un
rescritto, cio¢ di un’annotazione che si aggiunge a un docu-
mento preesistente non per produrne uno nuUOvo, ma per se-
gnarvi decisioni, prese d’atto e controlli. L.a procedura era
stata tipizzata gia nel periodo dell’Italia preunitaria, sotto le
dominazioni francese e asburgica.

Sottoscrizione: ¢ propria dell’autore. Chi scrive “sotto” ¢ colui
che risulta autore dell’azione descritta, assumendosi la pater-
nita e la responsabilita giuridico-intellettuale di quanto scritto
“sopra”. Non a caso, nella modulistica e nei formulari, ogni
istanza inizia con “Il sottoscritto”, anche se poi a fine modu-
lo non ¢ riportata la sottoscrizione, bensi erroneamente la di-
citura di “firma”. Piccoli disallineamenti concettuali e lessi-
cali, che non inficiano la sostanza da un punto di vista diplo-
matistico.

Firma: ¢ propria del testimone. Quest’ultimo, infatti, confer-
ma (dal latino cum-firmare) che quanto rappresentato in un
verbale si ¢ effettivamente svolto come descritto. Piu sempli-
cemente, conferma di aver presenziato al compimento o
allespressione di una volonta, tipicamente nei contratti, o in
altri istituti giuridici: si pensi al matrimonio (piu rapporto giu-
ridico patrimoniale di contratto). I testimoni firmano, ma
non sottoscrivono, perché presenziano ad un atto, il matri-
monio, la cui sottoscrizione ¢ posta in capo alle parti, i nu-
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bendi: sono loro che sottoscrivono. Se i testimoni sottoscti-
vessero, si sposerebbero.

Fin qui dovrebbe essere chiara la prospettiva del diritto
amministrativo e della diplomatica riguardo alle responsabilita in
ordine all’atto e in ordine al documento.

Le decisioni della Commissione giudicatrice sotto forma di atti
amministrativi sono frutto del lavoro di un organo collegiale; la
narrazione — o, per dirla con il lessico giurisprudenziale — I'attivita
descrittiva storico-giuridica di quanto accaduto ¢ competenza
esclusiva dell’organo monocratico, cioe del Segretario verbaliz-
zante. La principale conseguenza di quanto enunciato ¢ che non
risulta necessaria la sottoscrizione del verbale da parte di tutti i
componenti della Commissione giudicatrice, come ha chiarito giu-
risprudenza costante in merito alle previsioni contenute nel DPR
487/19947.

Ed ¢ talmente acclarato, al punto che «l.approvazione e
sottoscrizione del verbale della seduta della Commissione esa-
minatrice di concorso oltre I'inizio della seduta successiva a quella
cui si riferisce non costituisce “ex se” vizio dell’atto, in quanto non
preclude la valutazione della corrispondenza dello svolgimento
storico dei fatti all’atto che li descrive. La previsione contenuta in
detto articolo 15 del DPR n. 487 del 1994 non ¢ preordinata ad
integrare né l'esistenza, né 'efficacia probatoria del documento,
assolvendo invece la funzione di tutelare il diritto di ciascuno dei

32 DPR 9 maggio 1994, n. 487, Regolamento recante norme sull'accesso agli impieghi nelle
pubbliche amministrazioni e le modalita di svolgimento dei concorsi, dei concorsi unici e delle
altre forme di assunzione nei pubblici impieghi su cui, ex multis, Consiglio di Stato, sez.
VI, 31 gennaio 2017, n. 398: «l profilo di censura relativo alla mancata
sottoscrizione del verbale da parte del commissario non ¢ accoglibile ai fini
caducatori pretesi dall’appellante. Al proposito la sezione ha rilevato che il
verbale non ¢ atto collegiale, ma solo un documento che attesta, con le dovute
garanzie legali, il contenuto della volonta collegiale, cosi che la mancanza di
firma da parte di uno dei commissari, ove non sia determinata dalla mancata
partecipazione di questi alla seduta, non inficia la validita del verbale ma
concreta una mera irregolarita sanabile (cfr. Cons. Stato, IV, 22 settembre 2005,
n. 4989)».
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detti componenti di verificare la conformita del verbale alle opera-
zioni svolte e alle opinioni espresse, si da consentire a ciascuno di
loro di far constatare il proprio dissenso, che puo anche esprimersi
nel rifiuto di apporre la propria sottoscrizione (rifiuto che non inci-
de sulla validita dell’atto, ma esprime solo la dissociazione dell’au-
tore dal contenuto di quest’ultimo)»”.

3.3 Autore dell’atto, antore del documento: la sottoscrizione come competenza
esclusiva del Segretario verbalizzante

Le persone — dunque, i ruoli — che intervengono nel sub-pro-
cedimento di valutazione sono due: la Commissione giudicatrice
come collegio perfetto e il Segretario verbalizzante come organo
monocratico. Tanto i diplomatisti francesi quanto quelli italiani
hanno precisato la distinzione concettuale tra autore dell’atto e
autore del documento. Tuttavia, solo i diplomatisti tedeschi hanno
individuato le due azioni con termini distinti: Urbeber (autore
dell’atto) e Aussteller (autore del documento)™.

Nel caso in esame, la Commissione giudicatrice ¢ autrice degli
atti, mentre il Segretario verbalizzante ¢ autore del documento.

Ecco perché abbiamo potuto affermare che nelle procedure
concorsuali agiscono due organi distinti: la Commissione giudi-
catrice come organo collegiale e il Segretario verbalizzante come
organo monocratico (s#pra § 3).

Nel nostro caso, dal punto di vista della provenienza con riferi-
mento all’archivistica (soprattutto per le aggregazioni documentali
o, piu tecnicamente, le serie) e alla diplomatica (soprattutto per I'at-
tribuzione della paternita intellettuale e giuridica), la Commissione

3 Consiglio di Stato, sez. V, 4 gennaio 2011, n. 8.

3 A. DE BOUARD, Manuel de Diplomatique Frangaise et Pontificale. Diplomatique
Generale, Parigi, Editions Auguste Piscard, 1929, p. 40 e A. PRATESI, Elementi di
diplomatica generale, Bari, Adriatica, s.d., p. 26; sul punto, il commento piu efficace
¢ di L. DURANTI, Diplomatics, cit., p. 84.

Merita una rilettura attenta, soprattutto per 'ampiezza argomentativa, anche R.-
H. BAUTIER, Legn donverture du conrs de diplomatique a I'Ecole des Chartes,
«Bibliothéque de I’Ecole des Chartes», CXIX (1961), pp. 194-225.
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giudicatrice assume il ruolo di autrice dell’atto collegiale, cio¢ delle
espressioni volitive, di ricognizione, di valutazione presenti in tutte
le fasi del subprocedimento di esame dei candidati.

3.4 L attivita istruttoria senga tutti i components
Le decisioni (non gia tutti gli atti) sono adottate dal collegio

perfetto nella pienezza del guorum strutturale, cioe alla presenza di
tutti 1 componenti.

Provvedimenti

e atti misti
Atto (valutazione)
collegiale .
S Soggetto
ad approvazione
Decisione . .
della
issi Forme Atto
Commissione orali Atto
 CEE——
Modalita
sincrona

Non tutti gli atti, si diceva.

Infatti, il collegio perfetto, qual ¢ la Commissione giudicatrice,
deve operare alla presenza dei propri componenti nelle fasi in cui ¢
chiamato a compiere valutazioni tecnico-discrezionali o ad assu-
mere decisioni, rispetto alle quali si configura I’esigenza che tutti i
componenti offrano il proprio contributo ai fini di una corretta
formazione della volonta collegiale. Si ammette tuttavia, in giu-
risprudenza e in dottrina, che tale collegialita non sia indispensabile
qualora occorra effettuare attivita preparatorie, istruttorie o stru-
mentali, verificabili a posteriori dall’intero collegio.

Con particolare riferimento alle operazioni concorsuali, non ¢
necessaria 'adunanza plenaria della commissione giudicatrice in
tutte le fasi del procedimento. La regola del collegio perfetto, in-
fatti, trova applicazione nelle circostanze in cui vengono adottate
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determinazioni rilevanti ai fini della valutazione dei candidati (fissa-
zione dei criteri di massima di valutazione delle prove concorsuali;
selezione degli argomenti e redazione delle tracce delle prove
scritte; determinazione dei quesiti da sottoporre ai candidati nelle
prove orali; correzione degli elaborati e svolgimento delle prove
orali), ovvero in ogni altro caso in cui cio sia espressamente pre-
visto dalla regolamentazione del concorso. Tuttavia, nelle opera-
zioni concorsuali di carattere meramente istruttorio e preparatorio
non ¢ obbligatoria la presenza di tutti i componenti del collegio35.

Un’altra azione che non prevede la collegialita ¢ la sottoscri-
zione del verbale. L’autore del verbale, inteso come atto narrativo,
di ricognizione, di verifica e di riscontro ¢, in via esclusiva, al Se-
gretario verbalizzante.

Esso si estrinseca, in ragione del principio di documentalita, in
un documento amministrativo, con due compiti fondamentali. In
primo luogo, la verifica da parte della commissione giudicatrice che
egli abbia riportato con fedelta e accuratezza i fatti, gli atti, e le
dichiarazioni poste in essere nel corso dell’adunanza collegiale. In
secondo luogo, come prova affidabile e persistente, non soggetta
ad approvazione, ma a mera presa d’atto.

Memoria
affidabile di
quanto accaduto

 CEE—
Atto

monocratico

. Soggetto

( ) a presa d’atto

Forma
scritta

Verbale

Modalita
asincrona

-~

Pertanto, non risulta necessaria la sottoscrizione di tutti i
componenti della commissione giudicatrice, in quanto sotto il
profilo giuridico, non sono gli autori del verbale, ma delle decisioni

% Consiglio di Stato, sez. I, 30 novembre 2020, n. 1944.
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assunte che il verbale ¢ chiamato a rappresentare in forma affidabi-
le sotto la competenza esclusiva del segretario.

Una delle tante controprove, arriva da consolidata giurispru-
denza di merito, in virtu della quale da tempo ¢ stato statuito che:
«ll verbale delle operazioni di concorso (unico documento proba-
torio dello svolgimento delle operazioni e del contenuto degli atti
concorsuali), anche se preordinato a riprodurre lattivita di un
organo collegiale (quale ¢ la Commissione giudicatrice), non ¢ per
sua natura un atto collegiale, ma solo il documento materiale che
attesta, con le garanzie di legge, il contenuto di una volonta
collegiale, la cui invalidita, stante il carattere insostituibile della pro-
va, si risolve, tuttavia, nella concreta impossibilita di dimostrare la
formazione di detta volonta. La non ascrivibilita del verbale alla catego-
ria degli atti collegiali comporta, come conseguenza, che la sottoscri-
zione di tutti i componenti del collegio, della cui attivita in esso
venga dato atto, non puo considerarsi elemento essenziale per la
sua esistenza ed intrinseca validita, che possono essere incise solo
dalla mancanza della sottoscrizione del pubblico ufficiale che
svolge la funzione di redattore del verbale, ovvero dalla mancata
indicazione delle persone intervenute»’.

L’orientamento ¢ stato confermato in plurime statuizioni. Ex
multis: «In relazione all’art. 15 DPR 9 maggio 1994, n. 487, che
espressamente dispone che i verbali di un concorso a posti di
pubblico impiego devono essere sottoscritti da tutti i componenti
della commissione, va considerato che il verbale stesso non ¢ per
sua natura un atto collegiale ma solo un documento che attesta,

36 Consiglio di Stato, sez. V, 25 gennaio 2003, n. 344; il corsivo ¢ critico. Piu di
recente, cosi si ¢ espresso il Consiglio di Stato, sez. V, 4 gennaio 2011, n. 8: «La
mancata sottoscrizione del verbale di concorso da parte di uno dei componenti
della commissione giudicatrice non vizia quindi la determinazione della
commissione stessa, trattandosi di atto estrinseco rispetto alle operazioni
concorsuali, come tale insuscettibile di invalidare le operazioni dell’organo
collegiale quando queste si siano svolte regolarmente e dall’intestazione dell’atto
risulti la presenza anche dei componenti della commissione che non hanno
sottoscritto il verbale.
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con le dovute garanzie legali, il contenuto di una volonta collegia-
le»”.

3.5 La tergieta del wverbale come sintesi degli atti della Commissione
gindicatrice

Ancora alcune osservazioni sulla figura del Segretario verbaliz-
zante come terza parte fidata e sui confini giuridici, molto netti,
delle responsabilita. Infatti, ¢ una figura terza che attesta, con forza
di prova, quanto avvenuto in sua presenza rispetto ai lavori della
Commissione o alle dichiarazioni dei singoli componenti.

In quest’ultimo caso, ad esempio, riferite alle attivita prepara-
totie, istruttorie o strumentali, dedicate a una disamina individuale
asincrona dei componenti rispetto alle riunioni collegiali e desti-
nate, come tali, all'inserzione nel verbale nella successiva e defini-
tiva valutazione collegiale38.

Cio significa che egli non ¢ responsabile delle decisioni, cio¢ del
contenuto degli atti amministrativi di esclusiva pertinenza della
Commissione, ma esclusivamente del verbale, cio¢ della rappre-
sentazione degli atti svoltisi in seno alla Commissione nel verbale
come atto monocratico del Segretario che fa piena prova di quanto
avvenuto e delle dichiarazioni, ma non del contenuto di esse™.

37 TAR Calabria, Reggio Calabria, 5 giugno 2017, n. 519.

38 Cosl si ¢ espresso, per una commissione di gara, il Consiglio di Stato, sez. V, 6
luglio 2018, n. 4143: «La commissione giudicatrice ¢ un collegio perfetto, che
deve operare, in quanto tale, in pienezza della sua composizione e non con la
maggioranza dei suoi componenti, con la conseguenza che le operazioni [...]
propriamente valutative, come la fissazione dei criteri di massima e la valuta-
zione [dei candidati], non possono essere delegate a singoli membri 0 a sotto-
commissioni. Nondimeno, per evidenti esigenze di funzionalita, il principio ¢
temperato per cui non ¢ indispensabile la piena collegialita quando occorra
effettuare attivita preparatorie, istruttorie o strumentali, destinate, come tali, a
refluire nella successiva e definitiva valutazione dell’intero consesso».

3 Dopo le osservazioni di Carnelutti in ambito civilistico (v. s#pra nota 8), la
questione era ben nota ai diplomatisti. «Quanto alle dichiarazioni delle parti
l'atto pubblico prova le dichiarazioni, non gia il contenuto di esse»: cosi P.
CARUCCL, I/ documento contemporaneo, cit., p. 71.



44 Saggio introduttivo

Nelle procedure, invece, nelle quali il Segretario ¢ anche com-
ponente a tutti gli effetti della Commissione, come quelle dei pro-
fessori e dei ricercatori universitari, egli svolge un doppio ruolo:
garante della verbalizzazione e funzione di valutatore dei candidati.

Non a caso, sul merito della prova documentale, la Cassazione
ha da tempo statuito che «Iefficacia probatoria privilegiata di un
atto pubblico, a norma dell’art. 2700 c.c., concerne la provenienza
del documento dal pubblico ufficiale che lo ha formato e i fatti che
egli attesti essere avvenuti in sua presenza, ma non anche la
veridicita ed esattezza delle dichiarazioni rese dalle parti, le quali,
pertanto, possono essere contrastate ed accertate con tutti mezzi di
prova consentiti dalla legge, senza che all’'uopo occorra o possa
proporsi querela di falson™.

Piu di recente, il Consiglio di Stato ha confermato — ancora una
volta — soprattutto con riferimento all’efficacia probatoria, il valore
di fides publica del verbale: «Nel giudizio amministrativo, eventuale
documentazione di parte (peraltro priva di data certa) non puo
prevalere sulle risultanze della visita operata dalla commissione di
concorso e formalizzate nel relativo verbale, dotato di efficacia
fidefacente in ordine, tra I'altro, ai fatti che “il pubblico ufficiale
attesta... da lui compiuti” (art. 2700 c.c.), tra cui quindi anche la
percezione dell’esistenza, delle dimensioni e della forma di un
tatuaggio da parte dei componenti della commissione stessa»™.

Non solo. Da consolidata giurisprudenza, «I verbali dei pubblici
concorsi devono contenere le indicazioni necessarie onde poter
consentire la verifica della correttezza delle operazioni eseguite
dalla commissione nella valutazione di tutti gli elementi a sua di-
sposizione; pertanto non possono essere considerati illegittimi,
sotto il profilo della completezza formale, quei verbali dai quali
emergano tali indicazioni (nel caso esaminato si ¢ ritenuto irri-
levante che i verbali non riportassero I'orario di apertura e chiusura

40 Cassazione civile, sez. II, 16 aprile 1987, n. 3776.
41 Consiglio di Stato, sez. IV, 8 giugno 2021, n. 4386.
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di valutazione delle prove scritte posto che dagli stessi si evinceva
chiaramente che gli elaborati erano stati esaminati e valutati)»*.

Inoltre, non incombe in capo al Segretario verbalizzante alcun
obbligo di integrale descrizione di ogni minuta attivita compiuta
dalla Commissione, dal momento che il verbale deve attestare svol-
gimento dei fatti accaduti e degli atti assunti, in maniera tale che sia
sempre verificabile la regolarita dell’iter di formazione delle deter-
minazioni del collegio e di permettere il controllo delle attivita
svolte, senza che sia necessaria una indicazione minuziosa delle
singole procedure e delle singole opinioni espresse“.

Cosl, infine, si ¢ espresso recentemente e conformemente anche
il giudice di prime cure: «In sede concorsuale il verbale relativo allo
svolgimento delle prove redatto dalla commissione esaminatrice
non deve necessariamente contenere la descrizione minuta di ogni
singola modalita di svolgimento dell’azione amministrativa ma
riportarne soltanto gli aspetti salienti e significativi, con riferimento
particolare a quelli necessari per consentire la verifica della corret-
tezza delle operazioni eseguite dall’'organo collegiale»“.

42 Consiglio di Stato, sez. V, 19 luglio 1989, n. 431.

43 Sul punto esiste copiosa e conforme giurisprudenza di metrito. Ex multis, poi
Consiglio di Stato, sez., I11, 2 ottobre 2015, n. 4615, « La riproduzione in verbale
delle operazioni di gara risponde e criteri di essenzialita e sinteticita rimessi al
prudente apprezzamento della commissione di gara, che non devono necessaria-
mente riferirsi a tutte le scelte e determinazioni che I'organo collegiale pud aver
preso in esame di massima, ma poi accantonato (nella specie esternazione delle
ragioni di aver privilegiato I'esame dell’offerta tecnica quale risultante dalla
documentazione cartacea rispetta alla riproduzione nel DVD)», poi ripresa
anche da Consiglio di Stato, sez. I, 4 giugno 2020, n. 3544.

4 TAR Lombardia Milano, sez. I1I, 4 gennaio 2021, n. 4. Piu volte sul tema si ¢
conformemente espresso anche, ad esempio, il Consiglio di Stato, sez. IV, 18
luglio 2018, 4373 «Il verbale ha il compito di attestare il compimento dei fatti
svoltisi al fine di verificare il corretto iter di formazione della volonta collegiale e
di permettere il controllo delle attivita svolte, senza che sia peraltro necessario
indicare minutamente le singole attivita compiute e le singole opinioni espresse».
Non a caso, la dottrina aveva descritto il verbale come «atti di un ufficio o di un
titolare di ufficio che ha il compito del narratore e del documentatore di atti,
operazioni o anche piu semplicemente comportamenti di altre figure soggettiver;
cosi A. PIZZORUSSO, Processo verbale (diritto pubblico), «Novissimo Digesto Italia-
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4. Il procedimento amministrativo e il “vincolo
procedimentale”

Il documento amministrativo rappresenta la fase statica
dell’azione amministrativa, mentre il procedimento amministrativo
ne costituisce la fase dinamica. Tra i due, con un ardito paralleli-
smo cinematografico, intercorre la medesima differenza esistente
tra un fotogramma e un filmato.

Nel lessico corrente, la derivazione latina ¢ molto chiara: da un
lato procedere assume il significato di camminare insieme, dall’altro 'uso
del termine ster sta a indicare il cammino, il percorso amministrativo
tra unita organizzative responsabili, uffici, organi, pareri, prov-
vedimenti presupposti, etc., che il procedimento amministrativo
deve compiere lungo la sua fase attuativa, con 'obbligo di conclu-
sione mediante un provvedimento espresso.

Infatti, Iattivita amministrativa di norma non si sviluppa
attorno a un unico atto, ma a una sequenza ordinata e logicamente
connessa tra atti e documenti amministrativi.

Questa connessione — come una sorta di vincolo procedimentale — si
concatena in fasi, ciascuna delle quali contraddistinta da atti e
documenti tipici45.

In particolare:

e Fase preparatoria
o Di iniziativa
= Di parte
= D’ufficio
o Istruttoria
* Valutazioni plurime (anche tecniche) in
capo al responsabile del procedimento
* Partecipazione di terzi
* Non aggravio del procedimento
* Completezza e terzieta

now, XIII, Torino, UTET, 1966, s.v.

4 La tassonomia deriva dagli studi di A.M. SANDULLI e di P. VIRGA, integrata
con le osservazioni di V. ITALIA, Manuale essengiale dell'atto e del procedimento, cit.,
pp. 89-91; e, soprattutto, di . CARINGELLA, Compendio ... cit., pp. 339-348.
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e Fase costitutiva (o dispositiva) — juris actum | dispositio

o Atto finale monocratico o, in alternativa:

o Avvio del sub-procedimento deliberativo collegiale
e Tase integrativa dell’efficacia

o Controllo di legittimita e/o di merito

o Comunicazione (registrazione e pubblicazione)

5. La gestione documentale dei documenti concorsuali

Ogni documento amministrativo della procedura concorsuale
deve essere registrato in un sistema affidabile in grado di provare
data e provenienza certe, laddove in archivistica e in diplomatica il
termine assume il significato di certsficate da un pubblico ufficiale
nell’esercizio delle proprie funzioni.

Non basta. Ogni documento soggiace obbligatoriamente alle
procedure di classificazione e di fascicolatura previste dalla norma,
anche con finalita di garanzia per Pesercizio del diritto di accesso e
in quanto incardinato nel procedimento cui afferisce. Cio risulta
particolarmente importante soprattutto in tema di responsabilita,
con particolare riferimento alle gia richiamate norme contenute
nella legge 241/1990 e nel D.Lgs. 33/2013.

Tuttavia, non tutto quello che viene registrato merita di essere
conservato. Le nuove Linee guida emanate da AglD, infatti, hanno
definito la gestione documentale come il «Processo finalizzato al
controllo efficiente e sistematico della produzione, ricezione,
tenuta, uso, selezione e conservazione dei documenti»*®

La gestione documentale, dunque, non ¢ destinata soltanto alla
cristallizzazione in forma scritta delle azioni amministrative, ma

4 Agenzia per I'Italia digitale, Determinazione del Direttore Generale 17
maggio 2021, n. 371, Linee guida sulla formazione, gestione e conservagione dei
documenti  informatici, con la quale ¢ stata modificata e integrata la
precedente determinazione 9 settembre 2020, n. 407, differendo I'entrata
in vigore dal 7 giugno 2021 al 1° gennaio 2022, § 3.3.2.
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anche alla selezione dei documenti, la quale — com’¢ noto — ha due
effetti principali: la conservazione o I'eliminazione legale.

Da cio consegue che possiamo distinguere due fasi inerenti alle
procedure concorsuali. La prima riguarda la certezza giuridica del
documento come fonte di prova anche ai fini del controllo sociale
sul corretto esercizio del potere da parte delle amministrazioni
pubbliche. Ia seconda inerisce alla conservazione critica dei docu-
menti e non in maniera alluvionale.

Per eliminare legalmente e nella piena economicita dell’azione
amministrativa risulta imprescindibile registrare, classificare e fasci-
colare 1 documenti e, successivamente al periodo di formazione e
sulla scorta del massimario di selezione, ¢ possibile evitare la con-
servazione actitica e informe di documenti ritenuti inutili.

ILa prima fase ¢ competenza esclusiva del responsabile della
gestione documentale, unitamente — con riferimento ai documenti
interni e in partenza — al segretario e del responsabile del procedi-
mento amministrativo, mentre la seconda spetta alla funzione ar-
chivistica del soggetto produttore, con la particolarita di essere
prossima alla produzione documentale che risulta necessaria anche
la consulenza operativa del responsabile del procedimento ammini-
strativo’’.

Nei prossimi sottoparagrafi esamineremo in sintesi queste fasi.

5.1 La registragione a protocollo o a repertorio

Ogni documento dal quale possano derivare diritti, doveri o
legittime aspettative di terzi deve essere registrato.

I’art. 53, comma 5, del DPR 445/2000 ordina a tutte le ammi-
nistrazioni pubbliche la registrazione dei documenti: «Sono oggetto
di registrazione obbligatoria i documenti ricevuti e spediti dall’am-
ministrazione e tutti i documenti informatici. Ne sono esclusi le
gazzette ufficiali, i bollettini ufficiali e i notiziari della pubblica am-
ministrazione, le note di ricezione delle circolari e altre disposizio-

4T 1 procedimenti amministrativi delle universita italiane, a cura di G. Penzo Doria,
Trieste, EUT, 2017.
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ni, 1 materiali statistici, gli atti preparatori interni, 1 giornali, le rivi-
ste, 1 libri, 1 materiali pubblicitari, gli inviti a manifestazioni e tutti i
documenti gia soggetti a registrazione particolare dell’amministra-
zione». Tale registrazione assume due forme: la protocollazione e
la repertoriazione. Ia prima riguarda i documenti prodotti (rice-
vuti, spediti e interni) nel corso dell’attivita pratica; la seconda si
riferisce, in particolare, all’organizzazione documentale del sog-
getto produttore per serie, con riferimento ai provvedimenti degli
organi (ad es., Decreto rettorale di emanazione del bando, di esclu-
sione dei candidati o di approvazione atti) o i documenti riassuntivi
(ad es., 1 verbali).

Con il termine serze ci riferiamo ai documenti uguali per forma
(verbali, decreti, etc.), ma distinti per contenuto. Le richiamate
Linee gnida di AglD hanno sostituito la terminologia archivistica
usuale di serie in aggregagione documentale, definita nel modo
seguente: «Insieme di documenti informatici o insieme di fascicoli
informatici riuniti per caratteristiche omogenee, in relazione alla
natura e alla forma dei documenti o in relazione all’oggetto e alla
materia o in relazione alle funzioni dell’ente»*®.

5.2 Classificazione, fascicolo e sottofascicolo

La classificazione ¢ una delle «operazioni necessarie e sufficienti
per la tenuta del sistema di gestione informatica dei documenti da
parte delle pubbliche amministrazioni»®.

Per classificare, da piu di due secoli, le amministrazioni pub-
bliche utilizzano il titolario (o piano di classificazione), strumento pro-
fessionale previsto in base a numerose norme

48 Agenzia per I'Ttalia digitale, Determinazione del Direttore Generale 17 maggio
2021, n. 371, Linee guida sulla formazione, gestione e conservazgione dei documenti informa-
tici, con la quale ¢ stata modificata e integrata la precedente determinazione 9
settembre 2020, n. 407, differendo Pentrata in vigore dal 7 giugno 2021 al 1°
gennaio 2022, § 3.3.2.

49 DPR 28 dicembre 2000, n. 445, art. 56, comma 1.

50 Ad esempio, oltre al DPR 445/2000, si segnalano il D.Lgs. 7 marzo 2005, n.
82, Codice dell’ amministrazione digitale, art. 44, comma 1, cui si aggiungono anche le
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In altre parole, il titolario ¢ una suddivisione convenzionale, lo-
gica, astratta e “in potenza” rispetto agli ambiti funzionali di un
soggetto produttore, tanto da rappresentare un funzionigramma.
Esso non ha alcuna correlazione né con la tecnostruttura, cioé con
I'organigramma, né con lorganizzazione procedimentale dell’atti-
vita amministrativa (affari, attivita e procedimenti). Secondo le I
nee gnida AgID, si tratta di una «Struttura logica che permette di or-
ganizzare documenti e oggetti digitali secondo uno schema de-
sunto dalle funzioni e dalle attivita dell’amministrazione interessa-
tan’.

Per le Universita italiane, dal 1997 esiste T7tulus come modello
di titolario unico, approvato dal competente Ministero della cultura
(prima Ministero per i beni e le attivita culturali, con varie
denominazioni)™.

Come abbiamo visto, in base alle funzioni si producono docu-
menti, i quali a loro volta si sedimentano come residuo documen-
tale di efficacia probatoria non sciolti, bensi attraverso I'inserzione
nel fascicolo corrispondente. Le Linee guida di AgID lo definiscono
come una «Aggregazione documentale informatica strutturata e
univocamente identificata contenente atti, documenti o dati infor-
matici prodotti e funzionali all’esercizio di una attivita o allo svolgi-
mento di uno specifico ]_:>rocedirne3r1to»5 ’,

I fascicoli son istruiti seguendo il pzano per la fascicolatura o piano
delle aggregazioni documentali. Quest’ultimo ¢ definito dalle Linee guida
di AglD come uno Strumento integrato con il sistema di classi-
ficazione a partire dai livelli gerarchici inferiori di quest’ultimo e
finalizzato a individuare le tipologie di aggregazioni documentali
(tipologie di serie e tipologie di fascicoli) che devono essere pro-

Linee gnida di AgID, in vigore dal 1° gennaio 2022.

51 AglID, Linee guida ..., Glossario.

52 Per una storia dei titolari per gli archivi delle Universita italiane, G. PENZO
DORIA, I/ progetto archivi del 1996 dell' Universita degli Studi di Padova, Padova, Cleup,
2021, in particolare, pp. 33-38.

53 AglD, Linee guida ..., Glossario.
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dotte e gestite in rapporto ai procedimenti e attivita in cui si decli-
nano le funzioni svolte dall’ente»™*.

A questo punto occorre precisare che, mentre la classificazione
ricade nelle operazioni di tassonomia concettuale, la fascicolatura
pertiene invece alle funzioni di aggregazione logica (nel caso di
documenti digitali) e fisica (nel caso di documenti su supporto
tradizionale). Inoltre, la conservazione dei documenti in unita o in
sottounita archivistiche, cioe in fascicoli e in sottofascicoli, rispon-
de a due importanti adempimenti, cui le amministrazioni pubbliche
sono tenute:

e garantire I'esercizio del diritto di accesso;

e climinare legalmente i documenti dichiarati inutili.

Sul primo punto conviene ribadire che I'esercizio del diritto di
accesso si estende non soltanto sui singoli documenti, ma sull’in-
tero residuo documentale del procedimento amministrativo, tanto
che Aldo Maria Sandulli aveva introdotto, ben prima delle norme
sul procedimento amministrativo del 1990, la regola dell’'ostensibilita
del fam'm/oss.

Esaminiamo il secondo punto nel prossimo sottoparagrafo.

5.3 Leliminazione legale (0 scarto): Appraisal by default
Nelle procedure concorsuali le amministrazioni pubbliche —

attraverso gli organi, il responsabile del procedimento, la commis-
sione e il segretario — sono portate a produrre una pletora di docu-

5 AglD, Linee guida ..., Glossario.

55 A.M. SANDULLL, Manuale di diritto amministrativo, Napoli, Jovene, 1984,
pp. 667-668. Nel regolamento attuativo della 241/1990, contenuto nel
DPR 12 aprile 20006, n. 184, Regolamento recante disciplina in materia di accesso
ai documenti amministrativi, all’art. 7, comma 2, il legislatore ha chiaramente
esplicitato la portata dell’intuizione sandulliana: «L’accoglimento della
richiesta di accesso a un documento comporta anche la facolta di accesso
agli altri documenti nello stesso richiamati e appartenenti al medesimo
procedimento, fatte salve le eccezioni di legge o di regolamenton.



52 Saggio introduttivo

menti non tutti necessari ai fini della conservazione nell’archivio
storico del soggetto produttore. Si tratta, infatti, di documenti vitali a
interesse limitato nel tempo, tanto che un’efficiente gestione documen-
tale non ne permette la conservazione oltre i termini previsti
dall’ordinamento.

Ci si riferisce, in particolare, ai documenti inerenti a:

e richiesta pubblicazione del bando di concorso;

e esclusione dei candidati;

e sottofascicolo per ciascun candidato;

e convocazione dei candidati;

e convocazione della commissione;

e fissazione della sede delle prove;

e appunti, brogliacci, modulo di correzione;

e registrazioni delle riunioni.

Anzi, per ragioni di economicita dell’azione amministrativa
(legge 241/1990, att. 1) ¢ bene che la fascicolatura sia gia proget-
tata prima della formazione con una logica selettiva, orientata cioe
alla eliminazione legale ed efficiente dei documenti inutili, seguen-
do la logica dell’ Appraisal by defanlt. In buona sostanza, della previ-
sione della selezione (scarto o conservazione) fin dal momento
della produzione dei documenti gia nell’archivio corrente™

In particolare, listruzione dei sottofascicoli per ciascun can-
didato corrisponde al fatto che, all’esito della nomina del vincitore
e decorsi 1 termini per I'impugnativa, sia possibile conservare esclu-
sivamente 1 sottofascicoli dei candidati vincitori o di quelli utilmen-
te collocati in graduatoria e contestualmente avviare, mediante le
operazioni di sfoltimento in itinere, all’eliminazione legale di tutti gli
altri.

5 Come elemento di discussione di archivistica speciale per le Universita e per
¢li Enti pubblici di ricerca, con qualche menda lessicale, G. PENZO DORIA, Lo
scarto negli archivi universitari, «Archivi per la stotian, XI/1 (1998), pp. 79-97, in
particolare il § 6, Organizzare lo scarto, pp. 88-90, con riferimento alle parole antesi-
gnane di C. PAVONE, _Arehivi fatti e archivi in fieri, Rassegna degli Archivi di Stato.
XXIV/1 (1964), pp. 359-360.
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Anche 1 brogliacci, al pari di eventuali (e sempre critiche) regi-
strazioni, possono essere eliminati senza formalita. Anche se il
Garante privacy e il Consiglio di Stato hanno ammesso la facolta di
registrazione delle riunioni, previa informativa del Presidente del
collegio, ¢ altrettanto vero che I'unico documento preordinato a
tutte le garanzie previste dall’ordinamento ¢ e rimane il verbale”.

Di tutti gli altri documenti rimane traccia affidabile del verbale,
tanto da rendere dannosa e antieconomica — pertanto, sostanzial-
mente illegittima — la relativa conservazione.

Quali sono i termini?

In piena aderenza alle norme civilistiche sulla prescrizione e alle
norme di tutela dei beni culturali, ¢ possibile eliminare legalmente i
documenti appena descritti alle seguenti condizioni:

e conservare i documenti riassuntivi, 1 provvedimenti e i ver-

bali;

e non avere pendenze giudiziarie sul procedimento ammini-
strativo riferito ai fascicoli;

e far decorrere un anno libero e intero dal provvedimento
espresso con il quale ¢ stato chiuso il procedimento o, piu
prudentemente, dall’ultimo documento conservato nel fasci-
colo.

Ovviamente, elemento assai rilevante, ¢ fondamentale il
coinvolgimento sostanziale e formale degli organi di vigilanza e, in

57 Sulle registrazioni delle adunanze di collegi imperfetti, applicabile in analogia
anche ai collegi perfetti, ¢ intervenuto il Garante per la protezione dei dati per-
sonali, Parere 27 gennaio 2022, n. 14, base per il successivo parere del Consiglio
di Stato, sez. I, 10 marzo 2022, n. 551. Giurisprudenza di merito costante aveva
finora escluso la possibilita di considerare le registrazioni alla stregua di docu-
menti amministrativi, ex plurimis, TAR Lazio sez. I, 6 marzo 1995, n. 389: «La
verbalizzazione in forma scritta dell’attivita dell’organo collegiale ¢ requisito
sostanziale per la sua esistenza e non ¢ sostituibile con altri mezzi di prova; per-
tanto, ¢ illegittimo I'impiego di registrazioni su nastro magnetico ai fini della do-
cumentazione del procedimento di formazione della volonta dell’organo». In
pratica, ¢ possibile registrare, ma mai come attivita di verbalizzazione, bensi
come ausilio per la redazione del verbale.
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particolare per le Universita e per gli Enti pubblici di ricerca, della
Soprintendenza archivistica (e bibliografica) competente per terri-
torio. I’organo di vigilanza, infatti, consentira di provvedere allo
scarto, nel rispetto dell’autorizzazione, come previsto dalle norme
in materia di tutela dei beni culturali, quali sono gli archivi
universitari e degli EPR*.

Gianni Penzo Doria

58 D.Lgs. 22 gennaio 2004, n. 42, Codice dei beni culturali e del paesaggio, ai sensi dell'ar-
ticolo 10 della legge 6 luglio 2002, n. 137, art. 21: «Sono subordinati ad autorizzazione
del Ministero [...] d) lo scarto dei documenti degli archivi pubblici».



Quesiti & Risposte
di puntoconcorsi

1.- Esclusione candidato in caso di dichiarazione mendace su
condanne penali

E cansa di esclusione dalla partecipazione a una procedura concorsuale
Uindicazione nella domanda di ammissione di una dichiarazione mendace circa
le condanne penali?

Attraverso Pautocertificazione rilasciata ai sensi degli artt. 46 e 47
del DPR 28 dicembre 2000, n. 445, il cittadino puo effettuare
dichiarazioni in sostituzione di certificati e atti notori che prima era-
no prerogativa esclusiva delle amministrazioni pubbliche, assumen-
dosi la responsabilita di eventuali sanzioni penali, previste dall’art. 76
del medesimo decreto, per false attestazioni e dichiarazioni mendaci.

Nei bandi di partecipazione ai concorsi sono indicate le dichia-
razioni da menzionare nella domanda di partecipazione, la cui ve-
ridicita delle suddette ¢ sottoposta al controllo da parte dell’ Ammini-
strazione. La disamina della /ex specialis deve essere effettuata caso per
caso a seconda di quanto stabilito dal bando non potendosi desumere
aliunde elementi che devono essere dichiarati.

Con riferimento alle condanne penali, il bando puo stabilire, ad
esempio, che il candidato indichi le eventuali condanne penali
oppure di non averne riportate, di indicare la data del provvedimento
e ’Autorita Giudiziaria emittente. Tale siffatta dichiarazione detetr-
mina con sufficiente chiarezza un vincolo dichiarativo ad ampio
spettro, a prescindere da cause di estinzione del reato o della pena e
instaura un onere a carico dei partecipanti di indicare tutte le
condanne subite nel corso degli anni.
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L’omissione nella domanda di partecipazione al bando di

dichiarazioni risulta, quindi, rilevante sotto due profili di valutazione:

e lintegrita personale e professionale basata sull’assenza o meno

di condanne penali avente natura discrezionale e riservata
unicamente alle amministrazioni pubbliche;

e J’affidabilita del richiedente fondata sulla veridicita o meno delle

dichiarazioni rese, qualunque sia l'oggetto, con natura

strettamente vincolata.

Ogni dichiarazione sostitutiva, in base al principio dell’autore-
sponsabilita, deve essere resa con diligenza e veridicita. Non
rappresenta un dato meramente formale, ma un aspetto sostanziale
che denota il grado di affidabilita del soggetto che intende stabilire
un rapporto di impiego con un’amministrazione pubblica. LLa presen-
za di condanne considerate “ininfluenti” si configura come una
valutazione riservata in via esclusiva al competente organismo
amministrativo e non ¢ apprezzabile in alcun modo dal candidato
che ¢ tenuto ad attenersi a quanto richiesto dal bando senza alcuna
discrezionalita di scelta su quali dichiarazioni menzionare e quali
omettere.

Difatti, in sede di controllo delle dichiarazioni, 'amministrazione
pubblica ha piena e completa visibilita di tutti i procedimenti penali e
poiché I'ammissione ad un concorso, da intendersi sempre con
riserva e salva la facolta di disporre I'esclusione in ogni momento,
avviene sulla scorta delle prescritte dichiarazioni, 'omissione, invece,
emerge in sede di verifica delle dichiarazioni a norma dell’art. 71 del
citato DPR n. 445/2000, effettuata dopo la formazione della
graduatoria finale e finalizzata all’assunzione.

Pertanto, proprio alla luce del mero dato letterale della norma,
nelle evenienze di autocertificazione, all’amministrazione pubblica
incombe non gia un onere di verificazione generalizzato, ma quello
di svolgere i necessari accertamenti, anche a campione, e soprattutto
in caso di fondati dubbi sulla veridicita delle dichiarazioni. In
sostanza 'amministrazione ha il dovere di distinguere le ipotesi di
irregolarita o di omissioni che possono essere regolarizzabili attra-
verso una semplice rettifica (ad esempio quando il dichiarante non ha
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barrato una casella corrispondente ad una dichiarazione contenuta
nel modulo) da quelle in cui vi ¢ intenzione fraudolenta di falsificare
la realta di quanto dichiarato. Le amministrazioni pubbliche, quindi,
sono tenute ad assicurare e a garantire una propria autonoma valu-
tazione e, nel rispetto della separazione dei poteri, devono prov-
vedere alla tempestiva segnalazione del fatto all’Autorita Giudi