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PRESENTAZIONE AGLI SCRITTI GIURIDICI
DI A. M. SANDULLI

DAL 1940 aL 1984

La raccolta degli scritti minori di Aldo M. Sandulli, amorevol-
mente curata dalla consorte, Signora Susa e dai figli, offre al lettore
una visione completa del pensiero dell’Autore attraverso le tappe piix
significative della sua evoluzione.

Nell’arco di quasi un cinquantennio Egli percorre itinerari di
grande interesse che racchiudono, pur nella loro diversita, motivi di
singolare continuita e di logica coerenza.

La raccolta si apre con gli scritti di diritto costituzionale a cui
sono dedicati i primi due volumi.

Mette conto sottolineare che gli interessi costituzionalistici emer-
gono ben presto nella riflessione di Sandulli; ne sono testimonianza
i saggi dedicati alla “Legge. Forza di legge. Valore di legge” (1957),
quello sul Presidente della Repubblica (1950) e soprattutto “Governo
e Amministrazione” (1972) che rappresenta uno dei punti di massima
saldatura tra diritto amministrativo e diritto costituzionale.

In questa ultima opera, infatti, che concerne la effettivita ed i
limiti della responsabilita ministeriale, viene affrontato il problema
dell'imparzialitad dell’amministrazione e viene, altresi, evidenziata I’esi-
genza che la pubblica amministrazione sia interamente subordinata
all'imperio del diritto. In particolare il Sandulli propone che I'impar-
zialitd sia assicurata con il trasferimento di molte competenze mini-
steriali ad organi collegiali rappresentativi di centri di interessi qua-
lificati e di classi di esperti oppure ad organi burocratici con a capo
funzionari direttamente responsabili o in posizione indipendente.

Il principio di imparzialita viene riproposto da Sandulli con
grande sensibilita fino all’ultimo (si vedano i saggi contenuti nel
volume II e dedicati alle tematiche istituzionali) come uno dei criteri
fondamentali a cui deve ispirarsi la riforma della pubblica amministra-
zione in uno Stato di diritto. Cosi si tracciano le linee lungo le quali
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devono muoversi le nuove istituzioni e si afferma principalmente che
il rinnovamento non pud riguardare solo 'amministrazione statale ed
il suo vertice, il Governo, ma deve altresi coinvolgere tutte le istituzioni
sociali, civili e politiche. Lungo questa strada si incontrano anzitutto
i diritti dei cittadini. E quindi i temi della trasparenza, della rappre-
sentativita, del consenso a cui & dedicata in particolare la prima parte
del volume II.

Naturalmente il grande impegno di Aldo M. Sandulli per il diritto
costituzionale si intensifica grazie alla sua attivita di Giudice e di
Presidente della Corte costituzionale di cui & illustre componente negli
anni dal 1957 al 1969. Né va sottaciuto il suo impegno politico a favore
delle istituzioni democratiche di cui, tuttavia, non mancava di denun-
ciare lacune ed insufficienze. Una denuncia che lo porta ad impegnarsi
per le riforme istituzionali di cui & lucido ed instancabile propugnatore.

Significativo in questo senso & l'ultimo intervento, quale
V. Presidente della Commissione bicamerale per le riforme presieduta
dall’on. Bozzi e dedicato ai problemi della societa civile e principal-
mente al degrado della pubblica Amministrazione.

«Alla vigilia degli anni duemila, egli osserva, in un mondo che
non ha piti confini..., in una societa nella quale il potere estende sempre
pit diffusamente la rete delle sue maglie ed & in condizione di insinuarsi
in modo penetrante nella vita dei cittadini, il consenso rappresenta
un’esigenza imperiosa per chiunque pretende di decidere per gli altri...
11 fatto che partiti e sindacati possano operare senza verifiche e senza
rendete conto alla societa, conduce fatalmente alla perdita del consen-
so... e approfondiscono fatalmente il distacco tra societa e potere».

L’ultima “ipotesi di lavoro”, come Egli la chiama, riguarda il
“Governo direttoriale” (1984), raccolta nel volume secondo dove si
riafferma la necessita del “governo col consenso” attraverso un lucido
e realistico riesame del rapporto tra cittadini e Stato.

Consenso, rappresentativita, diritti del cittadino: temi su cui Egli
si appassiona con giovanile fervore, sempre presenti nella sua riflessione
e riproposti, sia pure con diverse formulazioni, lungo il percorso di
una vita che lo vede alto custode e illuminato sostenitore dello Stato
di diritto.

FrRANCESCO Saja
Presidente della Corte costituzionale



La presente raccolta riunisce gli scritti non monografici di Aldo
M. Sandulli. 85i & a tal fine proceduto ad una divisione sistematica dei
contributi secondo la materia trattata (diritto costituzionale: Vol. I e II;
diritto ammunistrativo: Vol. III, IV e V; diritto urbanistico: Vol. VI)
e all'interno della stessa, per grandi temi. Nell'ambito di quest’ultima
suddivisione, é stato osservato il criterio cronologico.

In molti cast, linserimento degli scritti nelle diverse sezioni é stato
reso problematico per un verso dal carattere pluridisciplinare di alcun:
di esst e per l'altro verso dal contenuto estremamente specifico di altr
(soprattutto tra quelli di diritto amministrativo).

Ad alcuni temi — trattati dall’'A. in un maggior numero di scritti
— 51 & preferito dedicare autonome sezioni (quali ad esempio la Corte
costituzionale, la libertd d’informazione, la responsabilita della p.A.).

Nell’ambito del VI volume sono stati inseriti, secondo lo stesso
criterio, tutti gli scritti relativi alla materia urbanistica, i comprest
quelli inerenti a profili di diritto costituzionale fatta peraltro eccezione
per i contributi relativi al regime costituzionale della proprietd e del
paesaggio in generale.

Per garantire la massima fedelta agli originali, é stato prescelto il
sistema della ‘fotoriproduzione’ dai testi relativi, privilegiando, nel caso
di pluralita di fonti di pubblicazione, quella tipograficamente pia chiara.
In quest’ultimo caso si sono peraltro comunque indicate tutte le fonti
di pubblicazione.

Per le note a sentenza, al fine di favorire la migliore comprensione
del testo, sono state altresi riportate le massime della decisione alle
quali lo scritto st riferisce.

Hanno curato la raccolta la moglie Susa ed i figli Nicola, Maria
Alessandra e Andrea unitamente al Prof. Salvatore Bellomia.






Nato a Napoli il 22 novembre 1915 ed ivi laureatosi in Giurispru-
denza nel 1937, fu professore incaricato di diritto amministrativo nel-
I'Universita di Urbino dal 1939 al 1942, anno in cui, dopo aver conse-
guito la libera docenza (aprile) vinse (nel mese di ottobre) la cattedra
di diritto amministrativo, classificandosi, con votazione unanime, ptrimo
della terna. Fu titolare delle cattedre di diritto amministrativo a Trieste
(1942-1949) e di dottrina dello Stato a Napoli (1949-1957): un’intensa
attivitd accademica nella quale fu inserito un lungo periodo di servizio
alle armi: combattente dal 1940 al 1943 e poi prigioniero in Russia dal
1943 al 1946. Nel 1952 pubblico, con i tipi della Jovene, la I* edizione
del Manuale di diritto amministrativo, che resta la sua opera fondamen-
tale. Dal 1954 al 1957 fu Giudice dell’Alta Corte per la Regione Siciliana
e nel 1957 fu nominato Giudice della Corte costituzionale, della quale
fu eletto Presidente nel gennaio 1968. Alla scadenza del mandato, nel
1969, fu chiamato alla cattedra di diritto costituzionale della facolta di
giurisprudenza dell’Universita di Roma. Medaglia d’argento al valor
militare e medaglia d’oro della pubblica istruzione, & stato Presidente
della RAI, membro dell’Accademia dei Lincei e del Consiglio nazionale
universitario, nonché Presidente del Comitato per le scienze giuridiche:
del Consiglio Nazionale delle Ricerche.

Nel giugno 1983 fu eletto Senatore della Repubblica.

Fu fondatore di due importanti riviste giuridiche: la “Rivista
giuridica dell’edilizia” e “Diritto e Societa”, riviste che ha diretto fino
al momento della sua scompatsa, cosi come contribui attivamente fino
all’ultimo alla direzione della “Giurisprudenza italiana” e della “Enci-
clopedia giuridica”. Fu assiduo collaboratore di molti giornali, primi fra
tutti, il “Corriere della Sera” e “Il Tempo”.

A fianco dell’attivita scientifica ed universitaria, svolse con rigore
e scrupolo esemplari una prestigiosa professione forense.

OPERE MONOGRAFICHE

Manuale di diritto amministrativo, I* ed. Napoli 1952 - XV* ed. Napoli
1989.

Il procedimento amministrativo, Milano 1940.

Il giudizio davanti al Consiglio di Stato e ai giudici sottordinati, Napoli
1964.

Il giudizio sulle leggi, Milano 1967.

L’attivita normativa della pubblica Amministrazione , Napoli 1970.
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11 principio della irretroattivita delle leggi
e la costituzione*

Pubblicato in

Il Foro Amministrativo
Milano, 1947, 11, 1°, col. 73-88

* Nota a Cass. 28 luglio 1947, n. 1212, ibid., col. 72;
la massima che interessa & riportata alla pagina seguente



CORTE DI CASSAZIONE: 28 LucLIO 1947 N. 1212; Pres. PAcanoP. P, Est. Can.
NADA BarTOLl, P.M. DE MARTINI (CONCL. DIFF.}; PELLICCIARI (Avv. LABRIOLA,
CONFORTI) ¢. ALLOGGIO ED ALTRL

E incostituzionale il capoverso dell’art. 4 del decr. legisl. pres. 22 giu-
gno 1946 n. 44, con il quale le disposizioni relative alla ripartizione dei
prezzi e dei sussidi di coltivazione, contenute nei decret: del Ministro dell’a-
gricoltura 26 luglio 1944 e 4 giugno 1945, si intendono convalidate e ratifi-
cate a tutti gli effetti ed hanno vigore a decorrere dalle rispettive date di
pubblicazione.



SOMMARIO: Premessa. — 1. 11 contenuto del D. L. P,
22 gingno 1946 n. 44. — II, La sindacabilitd giu-
risdizionale delle norme legislative durante {l regime
provvisorio. — III, 11 concetto d! materia costitu-
zionale sottratta al Governo legislatore. — 1V, La
posizione del principio della frretroattivitd della
legge nella costituziome provvisoria. — V. Limita-
zioni derivanti dalla coea giudicata alle leggi retroat-
tive. — VI. Ambito di tali limitazfoni.

Con Ja sentenza che si apnota la Corte Suprema
ha affrontato una questione,.Ja quale aveva dato lnogo
a contrastanti pronuncie dei giudici di merito (I).
Essa si & trovata in presenza di una seria e com-
plessa problematica, sulla quale discordanti erano
state le posizioni della dottrina(2). E quindi spiega-
bile 1'interesse che il caso ha suscitato nel mondo
degli studiosi (8).

(1) Si erano pronunciati per la costituzionalitda del
D. L. P. 22 giugno 1946 n. 44, il Pretore di Lonato,
10 gennaio 1947, Foro 4t., 1947, 1, 402; la Corte d’Ap-
pello di Oatania, 24 marzo 1947, Giur. it., 1947, 1, 2, 242;
il Tribunale di Padova, 1° aprile 1947, ivi, 247 ; il Tri-
bunale di Cuneo, 19 aprile 1947, Foro pad., 1947, 1,
329 segg. In senso contrario aveva fnvece deciso il Tri-
bunale di Vercelli, 6 dicembre 1948, Foro it., 1947, I,
401.

(2) La tesi della incostituzionalita, sostenuta dal
ORro8A e dal Boppa, in un Parere legale pro veritate
pubblicato nella Giur.it., 1948, IV, 146 segg., era stata
contrastata dall’ ANDRi1OLI, Un conflitto tra legislatore
provvisorio e géudice, Foro il., 19047, I, 402 segg. e dal-
V'AvEss1r, Sulla costituzionalild del D. L. P. 22 giugno
1946 n. 44, Foro pad., 1947, I, 667 segg.

(8) La solugzfone adottata dalla Cort> Suprema @
stata considerata — per quanto non senga critiche —
favorevolmente da PIERANDRE}, Ancora sul conflitio fra
1l Governo legislatore provvisorio e il potere giudiziario,
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ALDO M. SANDULLI

I. — Il primo punto, sul quale & indispensabile
portare l'indagine, concerne la determinazione della
vera essengza dell’art. 4 del D. L. P. 22 giugno 1946,
n. 44 — problema che mi sembra non sia stato fin
ora esaurientemente analizgato. In gquell’articolo si
dispone-che le norme relative alla ripartizione dei

rezzi e dei sussidi di coltivazione contenute in due
ecreti ministeriali dichiarati illegittimi dai tribu-
nali «8i intendono convalidate e ratificate a tutts gls
effetti, ed h nno vigore di legge a decorrere rispettiva-
mente dalle date des richiamats decreli mindisterials ».

Che esso rappresenti un capolavoro di tecnica le-
%is]ativa nessuno oserebbe affermare. D’altra parte
il difetto di tecnica non pud valere a snaturarne la
vera essengza. L'intento del legislatore risulta inequi-
vocabilmente nell’affermarione di voler attribuire vi-
gore ds legge alle disposizioni dei decreti ministeriali
in questione, fin dal momento della loro emanazione.

Malgrado l'impropria dizione legis]ativa, non si
tratta perd nd di una ratifica, ndé di una convalida.
Non di una ratifica, in quanto questa figura, qualora
la si intenda nel senso che le é proprio sul terreno
privatistico, presuppone — come non 4 nell’ipotesy
specifica — che 'agente, il cui operato si tratta di
consolidare, abbia agito per conto del ratificante (4) 3
e, qualora la si intenda nel senso che le & proprio sul
terreno pubblicistico, presuppone — cid che nemmeno
& nell’ipotesi in questione — che I'azione da ratifi-
care sia stata esplicata da agenti forniti in materia —
sia pure in via temporanea e occasionale — di una
competenza specifica (). Non di una convalida, in
quanto questa figura presuppone -che l'atto da con-

Géur. 4t., 1947, 1, 337 gegg. ; ¢ CARNELUTTI, Eccesso di
potere legislativo, Riv. dir. proc., 1947, 11, 193 segg.
Kesa o stata invece vivamente criticata da ANDRIOLI,
Osservazione, Foro it., 1947, 1, 545 scgg. ; G. MoNAco,
Sul conflillo ira legislatore provvisorio e giudice, Ra.sa.
dir. pubbl., 1947, 11, 380 segg. ; BARILE, 1l d. p. 22 giu-
gno 1946 n. 4 e il controllo di costitugtonalitd dell’au-
‘toritd giudiziaria sulle leggs, Foro .pad., 1947, 1, 6856
segg. ; GRECO, Conflillo di poterd. Riv. dir. comm., 1947,
1, 268 segg.: PICELLA, II controllo d_cl giudice sulla co-
slituzionalild dei decreti legislativs, Riv. dsr. proc., 1947,
s, 248 nmegg.; OABTELLETT, Sué limsis del sindacaio di
Tostitusionalila, Foro it., 1947, IV, 160 segg.

(4) Ofr. P. Ravd, La convalida degls atii ammini-
strativi, Padova, 1937, 28.

(5) Ctr. P. RAVA, op. cit., 187.
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IRRETROATTIVITA DELLE LEGGI E COSTITUZIONE

solidare sia affetto da semplice annullabilitd (6), men-
tre & noto che lo straripamento di potere, che infi-
ciava i decreti ministeriali in questione — { quali
avevano invaso la sfera del potere legislativo —, li
rendeva addirittura inesistenti (7).

Né, d'altra parte, ci troviamo in presenza di una
di quelle cosl dette leggs di convalida, mediante le
quali talvolta il legislatore, spinto da particolari con-
siderazioni, provvede g sanare dei vizi di provvedi-
mentl amminjstrativi illegittimi (8). Nell'ipotesi che &
noi interessa, veniva, in fatti, in questione non il
consolidamento di un atto amministrativo speciale,
ma _quello di una norma giuridica.

Per altro, non & nemmeno a parlare di una di
quelle leggi, alle quali fin dai tempi remoti si & at-
tribuita la qualifica di confermative (9). Con tale nome
ci si &, in fatti, riferitl alle leggi rivolte semplice.
mente a dichiarare la sussistenza e la validitd attuale
di una legge preesistente, in relarione alla quale po-
tesse affacciarsi il dubbio che fosse venuta meno. E
il caso & ben diverso nell'ipotesi che interessa, nella

uale al decreto legislativo non preesisteva una legge
gotata di esistenza giuridica.

.E’ da ritenere piuttosto che l’art. 4 del D. L. P,
22 giugno 1946 n, 44 si risolvesse nella materiale ri-
cezione .delle disposizioni ministeriali difettose, le
quali per cid, prive per l'innanezi di ogni valore glu-
ridico, venivano ora a ricevere da esso, ed esclusi-
vamente da esso (10), con valore retroattivo, pieno vi-

(6) Cfr.P. RAvVA, op. oit., 123.

(7) Cfr. per tutti, RANELLETTI, Le guarentigie della
giustizia nella pubblica amministrazione, Milano, 5 ed.,
1937, 83 seg.; DE VALLES, Teoria giuridica dell’orga-
nizeazione dello Stato, Padova, II, 1936, 20 segg. L’a-
desione alla tesi secondo cul il vizio in questione pro-
durrebbe una semplice annullabilitd porta -il BARILE,
op. cit., 590, a conseguenze inaccettabill.

(8) Per indicazioni, v. P. RAVA, op. cil., 134 seg.

(9) V. p. es., GABBA, Teoria della retroatifvitd delle
leggd, Torino, 1884, 31 ; Pao1F10I-MA2ZONT, Istituzions di
diritto civile ilaliano, 1, 6% ed., Firenze, 1926, 112.

(10) Cfr. App. Catanta, 24 marzo 1947,c it., nonché
la Requisitoria del P. M. De Martini nella causa ocuila
presente nota si riferisce, pubbl. in Foro €t., 1847, I,
650. Conira — sulla base d’una troppo ristretta visione
del poteri del legislatore — OROSBA e BoDDA, Parere,
cit.,, 163 scg.; e — sulla base della inaccettabile pre-
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gore di legge (11). 11 legislatore — come mi pare risulti
chiaramente dal testo deli'articolo (12) — ha fatto pro-
prio il contenuto di quelle disposizioni, attribuendo
al contenuto della norma cosl posta in essere effica-
oia retroattiva alla data di emanazioné dei decreti
ministeriali in cui quelle disposizioni erano comprese.
Un tale modo di agire avrebbe potuto giuatificare
sul terreno del diritto amministrativo il sospetto di
uno sviamento di potere. Ma, non essendo il mo-
vente degli atti législativi — a differsnza di quelio
degli &tti amministrativi — vincolato, esso non era
sufficiente, per 88 solo, a invalidare il decreto legi-
slativo (13).

Veniva dunque in questione una norma di leggs,
la quale, essendo retroattiva, avrebbe dovuto operare
sa dei rapporti, che, in base alla disciplina del tempo
in oui 8i erano stabiliti, avevano una regolamenta-
sione del tutto differente. E che la volonta del legi-

messa che allo stesso leglslatore manchi la materiale
posesibilitd di far retroagire una norma che non sia
convalidativa o invalidativa (pag. 195), CARNELUTTI,
op. cit., 199. )

(11) Ci troviamo, in fondo, di fronte alla medesima
problematica — per juanto diverso sia il fondamento
delle due ipotesi —, che accompagna la ricezione da
parte di un ordinamento affermatosl mediante una ri-
voluzione, delle disposizionl poste in essere dal potere
rivoluzionario allorché cssa non era ancors assistito dal
caratteri della stabilitd e della permanenszs, In argo-
mento, v. ROMANO, Principt di diritio costitusionals
generale, 28 ed., Milano, 1946, 193 geg., e, in relarione
agli avvenimenti della nostra recente storia costituzio-
nale, BALLADORE-PALWIERI, La nuova costiluzione {ia-
{iana, Milano, 1948, nota 2% a p. 6 seg.

(12) Cid mi pare reso evidente dal fatto che I'art. 4
D. L. P. 22 giugno 1946 n. 44 i riterisce non al de-
oreti ministeriali e al loro articoli, ma alle disposisioni
(e clod alle norme contenute nel testo), e che queste
appunto considera convalidale e ratificate, e fornite del
valore di legge.

" (18) Cfr. la Reguisitoria del P. M. De Martini, cit.
550. 11 processo alle intenzioni del decreto legislativo in
questione, fatta dalla sentenza e da quegli sorittori che
ne oondividono Vorlentamento (OrRo8A e BODDA, Ilegii-
#mita del D. L. P. 1% aprile 1947, n. 277 reoanis prov-
vedimenti in materia di fondi rustici, Giur. il., 1947,
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slatore fosse nel senso della forma pill piena di re-
troattivitd (14), mi pare chiaramente provato, oltre che
dalla espressa dichiarazione che essa dovesse operarse
e a tutti gli effetti », particolarmente dalla ridondanga
della formula adottata, la quale, attraverso il riferi.
mento — 8ia pure impreociso — agli istituti della ra-
tifioa e della convalida, era manifestamente rivolts a
sottolineare I’intento che la legge avesse vigore pro-

rio come se fosse stata emanata a! momento dei
gecreti ministeriali difettosi, o, anzi meglio, come se
le disposizioni di quei decreti cui si riferiva fossero
state disposizioni sue proprie (15),

1I. — 8i pone ora il problema della ammissibilita
del sindacato giurisdizionale sulla legittimita del prov-
vedimento legislativo del quale si discuteva.

La questione & se, viFente il regime provvisorio
sucoeduto alla caduta de fascismo (16), e isciplinato

I, 3, 268 seg. ; PIERANDRETL, 0p. cif., 347; CARNELUTTI,
op. ofl,, 207, il quale‘ parla addirittura di un eccesso
dl potere legislativo), appare dunque del tutto inam-
miaaibile. .

(14) Sui diversi grad! possibili di retroattivita, v. par-
tic, OaxmEo, L'interpretasione autentica, Giur. it., 1907,
1V, 343 seg.

(18) In una specie analoga il Consiglio di Stato, IV
ses., 9 margo 1928, Foro amm., 1928, 1, 1, 156, pur con-
venendo che 1l grado piu pieno di retroattivita non pud
venir riconosciuto se non in presenza di un formale pre-
cetto, consentl tuttavia che l’esistenza di un tale pre-.
cetto non abbisognaese necessariamente di una formu-
aziobe ad hoc, essendo sufficiente che esso comunque ri-
sultasse in modo inequivoco.

(16) Sulla storia costituzionale di questo periodo, v.
ORIAFULLL, Profili coetituzionals della orisi italiana,
Socletd, 1045, 174 segg.; MORTATI, La Costituente,
Roma, 1945; Q. GuARINO, Due annd di esperienza co-
siflusionale italiana, Rass. dir. pubbl., 1946, 61, segg. ;
RANELLETTI, Corso di isiilugioni di diritio pubblico,
Milano, I, 1946, 175 segg.; GUELL, Le deoistons df de-
cadensa dei senalori pronunciate dall’dlla Corle di giu-
stizia slraordinaria e { poteri della Cassazione, Riv. dir.
proo., 1948, I1, 121 segg.; AZZARITI, Leggi ordinaric e
leggi costituzionali nelle loro forme recenti, Foro it., 1947,
1V, 123 8:gg.; BALLADORE-PALLIERI, op. cfl., 2 segg.
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dal D. L. L. 25 giugno 1944 n. 151(17), gli organi giu-
risdizionali avessero il potere di sindacare la legitti-
mitd dei decreti legislativi. ] ) o
Il problema — il quale in regime di costituzione
flessibile pud -dar luogo a discussione, sia in rela-
zione alla stessa ammissibilitd del sindacato, che in
relazione ai limiti di questo(18) — 4 di splpzlone as-
sai pit lineare in regime di gostituzione rigida. Dove,
in fatti, la materia costituzionale sia riservata a or-
gani particolari, o 3ia cornunque .clrcondats di par-
ticolari garanzie, caratterizzandosi per tal modo, an-
che sul piano formale, come funzione diversa (19), la
ossibilitd di un sindacato giurisdizionale sull’azione
egislativa é in re ipsa(20). Il dogma dell’onnipotenza
del legislatore (21) — il quale sta al.la‘base_c}ella ne-
cessaria legittimita, e quindi dell’insindacabilita, delle
leggi — non sussiste, in fatti, in regime di- costitu-
zione rigida, dove il potere del legislatore ordinario
trova nel campo normativo, dal quale la sua azione

(17) Con questo decreto, di natura rivoluzionaria, il
Governo si assunse in proprio, per tutto il periodo del
regime provvisorio, I’esercizio della funzione legislativa.
La disposizione XV della Costituzione ha poi attribuito
ex post il crisma della legalitd a quel decreto, e, di ri-
flesso, a tutta la vita costituzionale svoltasi sul suo
presupposto. Ofr. BALLADORE-PALLIERI, op. cit., 3 segg.,
e nota 2 a pag. 6 seg.

(18) Sulla questione v. ampiamente Espostro, La
valdditd delle leggi, Padova, 1934, 24 segg. e passim.

(19) Inregime di costituzione rigida la questione della
coatituzionalitd materiale ei risolve in quella della co-
stituzionalitd formale. Ofr. ORIGONE, Sulle leggi costi-
tuzionali, Roma, 1933, 45 ; Costiluzionalitd, Nuovoe Di-
gesto italiano, IV, Torino, 1938, 381.

(20) Ofr. Espostto, op. cif., 310 secgg. Non mancano
tuttavia affermazioni nel senso che anche iIn regime di
coatituzione rigida il sindacato giurisdizionale sulle leggi
non potrebbe essere ammesso se non espressamente pre-
visto. Ctr. OR1GONR, Sulle leggi, cit., 113.

(21) L’onnipotenza del legislatore &stata sempre ri-
conosciuta nel nostro ordinamento anche da chi ne ha
negato la coessenzialitd col reglme di costituzione fles-
sibile: ofr. Espo#iTo, op e¢ff., 151; GUELl, op. cit.,
130.
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& esclusa, un insormontabile limite (22). In regime di
costituzione rigida il legislatore non & onnipotente:
ma dalla sfera del suo potere & escluso tutto cid che
dal punto di vista formale sia considerato materia
costituzionale — e ciod tutta la materia normativa
che l'ordinamento riservi al potere costituente, o ad-
dirittura sottragga a f-?':u modificazione.

Ora, il decreto legislativo, della cui legittimitd si
faceva questione nella specie, era proprio stato ema-
nato in regime di costituzione rigida. Della rigidita
della costituzione provvisoria italiana durante il pe-
riodo della Oostituente (23) non pud, in fatti, dubi-
tarsi, in presenza dell'art. 8 del D. L. L. 16 marzo
1946, n, 98, il quale espressamente esclude la materia
costilugionals dalla competenza legislativa del gover-
00 (24). Eanzi a me pare che tale rigiditd debba ad-
dirittura farsi risalire al D. L. L. 26 giugno 1944
n. 161, il quale nell’art. 1 riservava all’Assemblea
Costituente la funzione di « deliberare la nuova costi-
tuzione delio Stato » (25).

(22) E’ opinione dominante che soltanto in regime di
costituzione rigida possano aversi dei limiti materiali
al potere legislativo (ofr. Esposiro, op. cit.,, 68 ; MOR-
TATI, La costiluzione in senso maleriale, Milano, 1940,
13). A essa perd i piu recenti atteggiamenti dottrinari,
ponendosi sempre piu da un punto di vista etoricistico,
sono venuti portando dei flerl colpi. Ofr. MORTATI, La
costituzione, olt., 102 seg. e passim.; GuaL, op. cil.,
123 ; e, su dieasi, G. GUARINO, I decreti legislativi lon-
golenensiali. Sulla normativitd della ocostituzione mats-
rigle, Foro pen., 1947, 113 segg.

(23) Su che cosa debba intendersi per «periodo della
Costituente » le opinioni sono discordl. La tesi sostenuta
nella entenza che sf annota, condivisa, a quanto sem-
bra dall’ANDRIOLI, Un conflitlo, cit., nota 3 a c. 406,
e dal BARILE, op. cit., 591 seg., & stata perd opportu-
namente contrastata dal PIERANDREI, ¢i§;. cit., 343 seg. ;
d;} GRECO, op. cit., 271, e partic. dal PICELLA, op. cft.,
251.

(24) Cfr. ANDRIOLI, Un comflitto, cit., 406 ; PIERAN-
DREI, op. céf.,, 340 ; G. MONACO, op. cit., 391..Contra,
con argomenti non convincenti, PICELLA, op. cil., nota
1 a pag. 263. Sulla questione v., piu ampjamente, nota
seguente,

(25) Non pare nel vero chi considera intervenuto il
regime di costituzione rigida soltanto col D. L. L. 16




ALDO M. SANDULLI

E' appunto nella rigiditd della costituzione che
I’ammissione del sindacato giurisdizionale sulla legit-
timitd del decreto legislativo in questione trovava
dunque il proprio fongamento(%).

III. — La questione che si dibatteva era proprio

marzo 1946, n. 98 (cosi, p. es. PIERANDREI, op. cil.,
pag. 341 ; BARILE, op. cil., 692; Cass. pen. 14 maggio
19468, Foro pen. 1947, 104). La tesi esatta & stata av-
vertita dall’ANDRtoLrr, Un conflitio, cit., 405 seg., e dal
GUELl, op. cit.,, 133, e formulata nella decisione della
Oass., 9 luglio 1947, Foro it., 1947, 1, 664. Non sem-
bra tuttavia che sotto tale profilo il legislatore del 1046
non abbia apportato alcuna innovagione al regime in-
staurato nel 1944 (cosl invece PICELLA, op. cit., 261).
Le materie escluse dal potere lggislativo del governo in
base all’art. 1del D. L. L.. 25 giugno 1944 n. 151 sono
— come ¢ fatto evidente dalle espressioni usate («le
Jorme istliluzionali saranno scelte dal popolo italiano
che a tal fine eleggerd ... una Assemblea costituente »)
— soltanto quelle relative alla struttura dello Stato.
La formula usata nell’art. 3 del D. L. L. 16 marzo
1946 n. 98 ¢ invece certamente pil comprensiva. In
base a essa il potere legislativo del Governo rimane
escluso da tutta la «materia costituzionale». Né sem-
bra nel vero l’'opinione, secondo cui la esclusione riguar-
derebbe soltanto « quel che attiene alla decisione costi-
tuente e alla nuova carta costituzionale » (PICELLA, op. cit.,
261). 11 compromesso politico dal quale i due decreti
legislativi nacquero spiega come attraverso esei si in-
tendesse cristallizzare fino all’entrata in vigore della
nuova carta il sistema costituzionale provvisorio instau-
rato. Che poi il decreto del 1948 fosse esso stesso in-
novativo rispetto a quello del 1944 non deve meravi-
gliare, quando si pensi che l'innovazione fu realizzata
dsal consenso di quelle stesse forze politiche che, attra-
verso la precedente conventione, avevano instaurato il
gistema anteriore. In argomento v. piu ampiamente infra,
ar. seg. .

(26) E’ logico quindi che chi neghi il carattere di
rigidita all’ordinamento costitugionale provvisorio non
possa consentire sull’ammissibilitd del sindacato gluri-
sdizionale (cosl la Eequisitoria del P. M. De Martini,
cit., 648 ; PicELLA, op. cit., 2564). Invano pof da altri
si & cercato altro fondamento a tale ammissibilita
Contro la tesi) sostenuta da CrRoBA e BoDDA (Parere
cit., 146 seg.; v. anche ALES#I, op. cil., 569; CABTEL-
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se la materia trattata in quel decreto legislativo
fosse 0 non coslituzivonale.

A questo punto si pone il pil serio dei problemi,
di fronte ai quali 8i é trovata la Corte SBuprema. Che
cosa bisogna intendere per materia costituzionale
come tale sottratta alla competenza legislativa del
Governo ?

Sono note le incerterze che regnano in relazione
a] concetto di materia costituzionale (27), e cioé in re-.

LETT, op. cit.,, 166), che la potestd legislativa sla eser-
citata dal Governo in virti di una delega — e che
quindi, in applicazione del principio generalmente r!-
conoseciuto delle sindacabilita giurisdizionale del rispetto
dei limiti della delega da parte dell’autoritd delegata,
sia suscettibile di controllo da parte dei tribunali (cfr.
TosaTo, Leleggididelegazione, Padova, 1932, 187 segg.,
e, nella giurisprudenza pid recente, Cons. di Stato, IV
sez., 8 luglio 1943, Riv. dir. pudbl., 1943, II, 436; Cas-
saz.,, 9 luglio 1936, Rep. Giur. if.,, 1986, voce Legge,
n. 8; 4 febbraio 1931, Giur. it., 1931, I, 1, 327 ; Oons.
di Stato, IV sez., 37 luglio 1930, Foro 4., 1931, 1II,
30) — v., in fatti, le gluste critiche del PIERANDREI, op.
cit., 339 seg., del BARILE, op. cil.,, 592 seg. e del PI-
CELLA, op. cit., 266 seg., nonché dell’App. Catania 24
marzo 1947, cit. e del Trib. Padova, 1° aprile 1847,
cit. Contro ’affermazione, contenuta nella sentenza an-
notata, secondo cui, quando in regime di costituzione
flessibile manchino gli organi parlamentari, al quali &
proprio l'esercizlo del controllo politico, non pud venir
disconosciuta la possibilitd di un controllo giurisdizio-
nale sulle leggi, vaigono, pol, gll argomenti portati dal
PIERANDREI, op. cil., 341.

D’altra parte merita ugualmente critica 1’opinione
sostenuta nella Regquisiforia del P, M. De Martini, cit.,
648, secondo cui l'art. 6 del D. L. L. 16 marzo 1948
n. 98 (i1 quale dispone che i decreti legislativi posti in
esgsere dal governo in base al regime provvisorio ven-
gano ratificati dal futuro parlamento) starebbe a dimo-
strare che 'unico controllo ammissibile su tali decreti
sarebbe qucllo parlamentare. In argomento valgano le
considerazioni dell’ANDRIOLI, Un conflitto, cit., 406 seg.,
e particolarmente quelle del PICELLA, op. cif., 258 seg.

La tesi della ammissibilitd del sindacato giurfsdizio-
nale sulle leggi anche prima dell’entrata in vigore della
nuova costituzione appare confermata dal 2° comma
della VII disposizione transitoria di questa, al quale
mi pare possa esser riconosciuto valore Interpretativo
in tal senso.

(27) Quali che abbiano a essere tall Incerterge, csse
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lazione al conocetto di costituzione in senso mate-
riale (28). Incertezze facilmente spiegabili, quando si
pensi che 'essenza del concetto di norma costitu-
gionale suol essere ricercata nel ruolo fondamentale
che essa svolge in seno all’ordinamento (29), e che la
discriminagione tra cio che in un ordinamento & fon-
damentale e cid che non lo &, & tutt’altro che sem-
plice e univocs. Ne di manifesta conferma la circo-
stansa dell’immensa gamma di variazioni, che pre-
sentano i testi costiturzionali in cui sono espressi gli
ordinamenti positivi dei vari paesi(80) — circostantza,
ohe, data la tendenza degli strumenti costituzionali
a tradurre in veste furmale la ocostituzione materia-
le (81), sta appunto a testimoniare l’estrema vaghezza
e fluiditd della materia.

A ogni modo un punto & da tenere ben fermo
nella ricerca che interessa. Ed é che il concetto di
materia costitugionale non va determinato in modo
astratto e universalmente valido. Come tutti gli ele-
menti cui si riportano le norme del diritto nel det-
tare la disciplina dei oasi cui si riferiscono, esso va
determinato in modo conoreto: va dunque desunto
esclusivamente dai dati positivi che l'esperienza ri-.
veli nel singolo momento storico, che di volta in
volta occorre definire.

Quando per ocid si voglia determinare il conocetto
di materia costituzionale, al quale intese far riferi-

non possono tuttavia autorizzare I'intcrprete — come
pur talvolta & stato ritenuto (ORIGONE, Sulle leggd, oft.,
114 ; per upna posizione analoga, v. BARILE, op. oft.,
5968 e 588) — a rinunziare al proprio compito di rigo-
rosa individuazione della categoria.

(28) Per un sommario riepilogo delle varie opiniont
v. CRIBAFULLY, I principt coslituslonali dell’interpreta-
gione ed applicazione delle leggs, Scritis giuridios m on.
di Santi Romano, Padova, 1939, nota 8 a pag. 23 sog.
dell’estr, Per una pitv ampia esposisione, v. MORTATI
La costituridne, cit., 26 segg. V. inoltre ORIGONE, Sulle
leggt, cit., 21 segg. ; MORTATI, op. cfl.,, 65 segg.; G.
GUARINO, I decretd, cit., 118 segg.

(29) Cfr., per tutti, RoMaANO, ap. ctl, 3; ORIGONB,
Sulle leggi, oit., 35; Z1cOARDI1, La costiturione dell’or-
dinamenio infernacionale. Milano, 1043, 107 segg.

(80) Peresemplo, v. OR1GON®, Sulle leggi, cit., 83 segg.

(81) Su tale tendenza, e sulle sue ragloni, v. Mor-
TATI, La costitusione, cit., 131 seg.; G. GUARINO, I
deoreti, cit., pag. 118 e nota 28 1vi.
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mento il legislatore italiano neli'escludere che durante
il periodo della Costituente il Governo potesse legi-
ferare in ordine & essa, non si pud che rifarsi alla
nosione positiva che della materia costituzionale era
proEtia. nel nostro sistema dell’epoca.

'’ ben chiaro, del resto, che in tal senso appunto
nel D. L. L. 16 marzo 1946 n. 93 si parli di materia
costitugionale. Una volta attribuita all'Assemblea
QOostituente la funzione di provvedere alla elabora-
gione e alla formulazione della nuova costituzione,
una volta fissato I'ordinamento provvisorio dello Stato
fino all’entrata in vigore della nuova costituzione, il
legislatore si preoccupd, in fatti, di stabilire che quel.
l'ordinamento dovesse considerarsi per tale periodo
definitivamente oristaliszato nelle forme assunte, Cid
trovava la sua premessa e la suaragion d’essere nel
Frooesso storico che aveva portato ai decreti sul-
'assetto provvisorio dello Stato e sulla convocazione
dell’Assemblea Costituente — processo, il quale aveva
alla sua base un compromesso, un armistizio tra le
forge politiche del paese (82). ]

L'intento legislativo fu dunque che l'ordinamento
provvisorio, che 'onnipotenza del Governo legisla-
tore avrebbe rischiato di rendere estremamente flui-
do, si conservasse immutato fino all'effettiva entrata
in fungione dell'ordinamento statale previsto dalla
nuova costituzione, e che in ordine a e8so il Governo
non avesse alcun potere (83).

uando per cid, alla stregua dell’art. 8 del D. L.

L. 16 marzo 1946 n, 98, si vuole determinare quale

fosse la materia codtituzionale sottratta al potere le-

gislativo del Governo, occorre procedere alla indivi-

uasione di quella che, nel momento in cui tale norma
venne emanata, era la costituzione dello Stato.

Dati | fini limitati che questa nota si propone,
non é il caso di scendere a un'analisi dettagliata.
Pud tuttavia con sicurezza affermarsi che — salvo
le peculiaritd inerenti alla natura provvisoria del re-
gime — il sistema fosse caratterizzato dal rispetto dei
principi costiturionali propri dello Stato democratico
moderno, nei modi in cui essi si erano venuti affer-
mando in Italia, fin quando non erano stati re-
pressi (84).

Ora, rappresentando la costitusione il fondamento

(82) Per indicazioni in propoeito, v.gliautori citati
sudb nota 16.

(38) V. supra, nota 25,

(34) Ofr. GuErLl, op. oitf., 122 seg., 131 seg. ; PIERAN-
DREI, op. cil., 343,
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essensiale dell’ordinamento, e tendendo essa per cid
stesso, in modo unitario e inscindibile — come le
origini storiche delle costituzioni moderne danno
pieno conto (35) —, in primo luogo alla Jelimitazione
della sfera del potere sovrano nei confronti dei sog-
getti, e poi — proprio al fine di garantire tale deli-
mitazione — alla rigorosa determinazione del modo
di esercizio di quel potere (86), & evidente quanto sa-
rebbe arbitrario il circoscrivere I’ambito della mate-
ria costituzionale ai cosi detti principi strutturali
dell’ordinamento statale, lasciandone fuori quelli che
sono stati designati col nome di principi di con-
dotta (B7) — e cioe quelli che attengono ai limiti della
sfera d’azione del potere sovrano nei confronti dei
sudditi. Gli uni e gli altri sono egualmente essen-
ziali al sistema costitusionale. E per cid, se ed in
quanto il legislatore provvisorio ha inteso col D. L.
L. 16 marzo 1946 n. 98 oristallizzare in un certo mo-
mento la.costituzione italiana, non ha potuto che
farlo unitariamente, sia in relazione ai principi di
struttura, che in relazione ai principi di condotta (38).

Ohe quindi — per riferirci agli esempi che pitl di-
ettamente interes sano il caso in esame — venisse a
risultarne cristallizzato — naturalmente entro i ri-
stretti limiti cui 'ordinamento provvisorio lo ridu-
ceva — il principio della divisione dei poteri (chia-
amente attinente alla struttura dello Stato), e che
venisse & risultarne cristallizzato il principio della
uguaglianza (chiaramente attinente alla condotta del
potere sovrano (89)), non é neanche da porre in discus-
sione.

Di conseguenza un decreto legislativo, il quale
nel periodo della costituente fosse venuto a violare
I'uno o I'altro di tali principi sarebbe stato indub-
biamente incostituzionale.

IV. — A diversa soluzione bisogna giungere perd
in relarione a un decreto legislativo, il quale, come
quello del 22 giugno 1946 n. 44, non si fosse attenuto
al principio della irretroattivitd delle leggi.

(36) V. BISOARETTI D1 RUFFIA, Lo Stato demooratico
moderno, Milano, 10468, 109 segg.

(36) Ofr. ORlGONE, Sulle leggi, oit., 63 ; MORTATI, La
oostituzione, cit., 131, nonchd la stessa mentenza an-
notata.

(37) OmiGONE, Sulle leggi, cit., 29.

(38) La limitazione in senso contrario del BARILE, op.
cit., 698, appare del tutto ingiustificata.

(39) Veramente anche In relazione al carattere costi-
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Occorre, in fatti, convenire che nella nostra tra-
dizione costituzionale questo principio — il quale &
per altro certamente da annoverare tra i principi ge-
nerali dell’ordinamento giuridico (come in genere di
tutti gli ordinamenti civili, fin da tempi assai re-
moti (40)) —, non é mai stato considerato come appar-
tenente ai principi essengiali alla qualificazione della
struttura stessa del sistema(41). E cid non tanto per
il fatto che, anzi che esser formulato nello atatuto,
ha sempre avuto la propria sede nelle disposizioni
sulla legge'in generale (g ben noto come in regime
di costituzione flessibile norma costituzionale e testo

tuzlonale del principio di uguaglianza — sulla cuf stessa
esatta consistenza sussist no in dottrina ben seri dubbi
{in argom-nto, v. LEIBHOLZ, Die Gleichheil vor dem Ge-
selz, Arch. fiir 6ff. Reocht, 1927, 1 segg.) — malgrado
esao risulti solennemente affermato nella generalita delle
costituzioni moderne, e dall’art. 24 d:llo Statuto alber-
tino, non mancano seri contrasti, dei guali non sono
mancatiechi in relazlone alla questione che qui interessa
(la tesi del carattere costituzionale di esso & sostenuta,
oltre che da CROSBA e BoDDA, Parere, cit., dal PIEBAN~-
DREI, op. cif., 347 seg., e dall’ALESS8I, op. cit.,572; la
tesl contraria & sostenuta dal BARILE, op. cil., 595).

(40) Lo sitrova affermato da OICERONE, In Verrem,
1, 42. La sua prima enunciazione legislativa ricorre perd
soltanto in una costituzione di Teodosio I del 393, ri-
prodotta nella costituzione di Teodosio ITe Valentiniano
III del 440, riportata nella 1. 7 C. de leg. I, 14.

(41) A parte ’attegglamento assunto dal PIERANDREI
op. oil., 344 seg., In relazione alla sentenza che qui si
annota, trovo la tesi contraria adombrata soltanto presso
41 OrisArULLI, I principi, cit., 18, 83, e pid espressa-
mente, da lul affermata nello studio, Per la delermina-
gione del concetlo dei principt generali del diritlo, Riv.
ind. di fil. del dir., 1941, nota 76 a pag. 72 dell’estr.
(non puo esser considerato sostenitore della stessa tesi
RoMANO, op. cil., 266 dove, con riferimento allo statuto
-albertino, considera il principio della irretroattivita tra
-quelli, alla cul osservanza c¢siano o non siano contenuti
nella Oarta costituzionale» «sempre come regola diret-
‘tiva 11 potere legislativo & tenuto)»).

Mentre, sulla base della tradizione anglosassone (v.,
.anche per indicazioni, DONATI, Il contenuto del prinei-
pio della irrelroattivild della legge, Riv. il. per le sc.
giur., LVI, 1015, 140), di massima & stato considerato
-come un principio di diritto costituzionale quello rela-
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-costituzionale non coincidano necessariamente (42)),
quanto per il fatto che & sempre mancato il convin-

tivo alla irretroattivitd delle leggi penali — formulato
anche nella Dichiarazione dei diritti dell’uomo —, solo ec-
cezionalmente e per breve durata il principio generale
della irretroattivitd & stato inserito in carte costituzio-
nall. 81 possono citare, oltre la costituzione francese
dell’'anno III — la quale, per ironia del destino, fu pro-
prio quella sotto cui venne emanato un enorme nu-
mero di leggiretroattive —, quella norvegese del 1814,
-quella portoghese del 1826, e quella greoa del 1827. Una
proposta di introdurre i1 principio nella costituzione
francese del 1848 falli.

Si tratta, in vero, di un principio, il cui rispatto &
stato sempre considerato per il legislatore pit come un
impegno moralc, che com: un imp:gno gluridico, e che,
se & stato enunciato in disposizionil:gislative, lo & stato
al fine di porre una regola all’interprete, e, se mai, una
semplice direttiva .al futuro legislatore. In tal senso &
costante la tradizione scientifica fin dai primi commen-
tatori dei oodicl sorti con la rivoluzione francese. Olr.
MEBLIN, Répertoire, vooe E (fet rélroactif, 1I, 2. V. inol-
‘tre LAURENT, Principes de droit civil frangais, I, 32 ed.,
Bruxelles-Parls, " 1878, 213; PLANIOB e RIPERT, T'raité
élémentaire de droit civil, 1, 33 ed., Paris, 1946, 121;
SAREDO, Tratlato delle leggs, 1, Firenxe, 1871, 280;.
GIANTUROO, Sistema di diritlo ocivile ftaltano, I, 3* ed.,
Napoli, 1910, 131.

La nuova costituzione italiana mantenendosi fedele
& tale tradizione, ne conferma la continuitd. Essa, in-
fattl, nell’affermare espresasamente che « nessuno pud es-
sere punito se non In forza di ana legge che sia entrata
in vigore prima del fatto commesso»s (art. 25, comma 2°),
fmplicitamente rioconosce che fuori del campo del diritto
penale il principio della irretroattivitd delle leggi non &
-di interesse costituzionale (v., in fatti, I'art. 73, 3o
oomma),

(42) Non & rara né lipotesi di norme ocostituzionali
fuori della carta, né quelle di norme non costituzionali
<contenute nella carta. Come esempi‘dalla prima specie,
bastera ricordare, pel nostro ordinamento, 1'art. 15 delle
-disp. sulla legge in generale, e la legge 31 gennaio 1928
an. 100. Oome esempi della seconda speocfe sogliono esser
ricordati gli art. 44, 55, 62, 63, 80 dello Statuto alber-
tino. In argomento v. segnatamente ORIGONER, Sulle
leggd, cit., 40, 78 segg.; ESPOSITO, op. oil., 244 seg. Ia
inclusione di una norma nella carta {n regime di oosti-
tuzione flessibile non pud avere che valore puramente
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cimento della sua essenzialitd alla struttura del si-
stema (48).

Si tratta di un principio, il quale, se pure & stato
sempre considerato inerente alle regole.di una cor-
retta politica legislativa (44), non & mai stato conside-
rato determinante di una regola giuridica nei con-
fronti dello stesso legislatore (45). Si tratta cioé di un
principio di natura non diverso da quello — conte-
nuto nell'art. 14 delle disp. sulla legge in gen. —,
che considera di stretta applicazione di leggi eccezio-
nali, 0 da quello — desumibile, a es. dagli art. 1867
e\ 1424 cod. civ., e dall'art. 169 cod. proc. civ. — della
conservazione dei valori giuridici. Un principio, il
quale, se ha — come tutti i principi generali — la
caratteristica di appartenere a quella ristretta sfera
di norme generiche ¢ comprensive, la cui funzione

sintomatico (ofr. EsposiTO, loc. ¢il.). Neanche nei si-
steml rigidi, del resto, costituzione e carta si immedesi-
mano sempre. Bastl pensare, in proposito, che la stessa
OostituZzione italiana considera come costituzionali anche
delle norme espresse in testi estranel alla carta (v. ar-
ticoli 138 e disp. flnale XVI).

(43) Sulla rilevanza dell’elemento della cogcienza in
ordine al carattere costituzionale di un principio giu-
ridico, v. ORIGONE, Sulle leggi, cit., 24 ; GUELI, op. cil.,
123, 130. Non & s>nza rilievo ricordare in proposito
come il parere del Gran Consiglio del fascismo, il quale,
in base alla legge 9 dicembre 1928 n. 2693, era — se-
condo I'opinione pin attendibile (Esrosrro, Legge, Nuo -
vo digesto, cit., VII, 1938, .730), per quanto contrastata
(per le varie opinioni, v. ORIGONR, Sulle leggi, cit., 84
segg.) — mnecessario per tutte le leggi contituzionall, non
sia mai stato richiesto per le leggi retroattive. Ricordo,
a titolo d’esempio, la legge 10 luglio 1939 n. 1058, ed il
R. D. L. 27 settembre 1941 n. 10165.

(44) Cid & stato sempre riconosciuto (v., p. es.,, LAU-
RENT, op. cit., I, 213 segg., GABBA, op. oil., I, 42 segg.),
tanto ohe da talumo il principio & stato considerato di
ordine pubblico. Cost QUADRI, Ordine pubblico ¢ nul-
litda d{ contratts non registraii, Giur. ., 1946, I, 2,
164 ; contra ANDRIOLY, Scrilture private non registratle
e trasferiments immobiliari, Foro if., 1946, IV, 56 seg.

(45) V. supra, nota 41.Si tratta dil un vinoolo « di
natura logica e semplicemente programmatico, non giu-
ridicamente obbligatorios secondo la formula del ORmI-
sAfoLLI, Per la detsrminacione, cit., 71.
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consiste nel determinare le norme pil specifiche, e
nell'ispirare, nella formulazione di queste, lo stesso
legislatore (46), non & tuttavia tale da esprimere sia
pure uno soltanto degli aspetti essenziali del sistema
(come invece lo sono, a es., il principio della liberta,
quello dell’uguaglianga, quello del necessario eserci-
gio delle funzioni sovrane entro 'ambito della costi-
tuzione) (47).

V. — Della difficoltd di considerare il principio
della irretroattivitd della legge come un Friucipio co-
stituzionale 8i 4 mostrata convinta, nella sentensga
che si annota, la stessa Corte Suprema, se, pur rieo-
noscendo espressamente al Governo la potesta di ema-
nare norme retroattive, ha ritenuto necessario — uni-
formandosi al parere legale dal quale si & lasciata
chiaramente ispirare(48) — poggiare su una diversa
argomentazione la pronuncia sulla incostituzionalitd
che & quel decreto sarebbe derivata dalla sua retro-
attivitd (49).

In base a tale argomentarione, |’aver lasciato re-.
troagire il decreto in questione al momento della
emanasione dei decreti ministeriali dello stesso con-
tenuto gid dichiarati illegittimi in sentenze passate
in giudicato, si sarebbe risolto in una invasione, da
parte del legislatore, della sfera riservata al potere

(46) Bulla necessiid di configurare i principl generali
da un punto di vista funzionale, v. ORISBAFULLI, Per la
determinasione, oit., 57 segg.

(47) Nonjpare un argomento valido in favore del oa-
rattere non costituzionale del principio della frretroat-
tivitA della legge, quello che G. MoNAOoO, op. eif., 399,
vorrebbe ricavare dalla frequenza con cui il legislatore
provvisorio ha emanato norme rctroattive (per esempl
in proposito, v. ANDRIOLI, Scritiure private, cit., 68
scg.). Un eventuale comportamento abusivo non sarebbe,
infattl, suffolente a determinare una norma.

(48) OrOsA e BODDA, Parere, oit., 150 segg.

(49) Che la emanagione di una legge retroattiva, pur
non rappresentando per 88 sola la violazione di un prin-
elplo costituzionale, possa avere, a causa del suo spe-
oifloo oggetto, carattere inocostitugionale, & stato spesso
sostenuto (Ofr., p. es., LAUBENT, op. cil., I, 216 segg.).
La dottrina nord americana ha sempre riconosciuto
tale oarattere, a es., alle norme retroattive dirette a
oolpire 11diritto df proprieta (per Indicazioni, v. DONATI,
op. ofl., 144),
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giudiziario, e quindi in una violazione del principio
costituzionale della divisione dei poteri (50).

Che in regime di costituzione rigida ogni legge
ordiparia, la quale venga a incidere su tale principio
dia luogo & un fatto incostiturionale, & fuori discus-
sione. Che in un regime di tal genere a un fatto al-
trettanto inocostituzionale dia Juogo un intervento
operato dagli organi portatori del potere legisiativo
sulla azione delle pronuncie definitive de! potere giu-
disiario, mi pare non meno evidente (51): e cid non
tanto perchd ogni ripercussione dell’azione legisla-
tiva su qunella giudiziaria si risolva necessariamente
in una violazione di quel principio (62), quanto perché
viene a sottrarre agli atti del potere giurisdizionale
la forza che in base alla costituzione & propria di
essi (53). Ma che nella specie esaminata dal Supremo
Collegio ricorresse un'’ipotesi di tal genere non mi

are.
P Ritengo, in fatti, che ’affermazione, secondo cui
un atto legislativo, il quale faccia cadere gli effetti
di un giudicato, viene a incidere sul principio della
divisione dei poteri, non possa essere logicamente
intesa, se non limitatamente a quegli effetti che ine-
riscono strettamente & immediatamente all’atto giu-
risdizionale — effettl che sono accompagnati dalla
cristallizzazione certa e definitiva di ubpa situazione

(50) Tra | commentatori della sentenza annotata (v.
supra, nota 3), soltanto i1l PIERRANDREI, op. cif, 345, ha
aderito a tale tesl, la quale ha suscitato i1 dissenso,
spesso vivace, degli altri.

(§1) Ofr. EsMEIN, Eléments de droit constitutionnel
Jrancass el compard, I, 8% ed.; Paris, 1927, 573 segg.

(63) Ofr. GUELI, op. oil., 120. Se il punto di vista
enunciato nel testo foese esatto, dovrebbe glungersi alla
conseguensa — la quale fin dalle fonti romane (i testi
in senso diverso, sia in diritto romano, che in diritto
germanico, sono del tutto eccezionall: Nov. 116; L.
Liutprandl, anni IX epil.,, anni XV epil) & stata una-
nimemente respinta (v. per tutti, ENNROCERUB, Allge-
meiner Teil, in ENNECCERUB, KipP, WOLFP, Lehrbuch
des birgerliohen Rechts, 1, 1, 132 rielaborazione, M2r.
burg, 1928, 125) — di escludere che il legislatore possa
intervenire sui casl comunque gid sottopost! all’esame
def giudiol.

(63) Sul carattere ocostituzionale dell'istituto della
oosa gludicata, v. espressamente LIEBMAN, Rfficacta ed
auloriid della senienza, Milano, 1935, 41,
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giuridica (64). Essa ron pud essere intesa invece an-
che in relazione a quegli effetti, che, se pure affer-
mati e consacrati in modo certo e definitivo nel giu-
dicato, hanno tuttavia non in questo, ma nella nor-
ma, della quale esso rappresenta applicazione al caso
concreto, la loro fonte — effetti che ineriscono alla
disciplina giuridica del rapporto dicui si tratta.
Bisogna tener nettamente distinti, in fatti, quello
che & ﬁeﬁ'etto roprio della norma giuridica, da
quello che & l’eﬁ};tto proprio della pronuncia giuri-
sdizionale. Il primo 8i risolve nel dettare una certa
disciplina, in astratto, per determinate situazionij it
secondo si risolve nella reale applicazione di quella.
disciplina alle specifiche fattispecie che l’esperienza
concreta di volta in volta riveli. Allorehé sia neces-
sario il suo intervento, la pronuncia del giudice,.
dunque, aggiunge a quella che & la forza propria del
comando legislativo — la quale consiste in una re-
golamentazione obbligatoria realizzabile attraverso i
metezi del pubblico potere — la forza propria del co-
mando giorisdizionale (66) — la quale consiste nella
concreta attuazione (caratterizzata dalla definitiva
immutabilitd) di quella regolamentazione (56).

E’ esatto dunque che, nel provvedere in relazione
a un caso concreto, il potere giusdicente rbalizza una.
nuova forga, sua propria, ne! mondo del diritto. Ma
questa forza si esaurisce tutta nel comando sussi-
diario (57) e integrativo, che viene ad aggiungersi al
comando legislativo, per portarlo a effetto. E' sol-
tanto in quest’ultimo, in fatti, che il comando del
giudice ha la sua base e il suo presupposto (68). E
senza di esso nulla potrebbe. )

Be cid & vero, una inter erengza del potere legisla-

(64) V., per tutti, LIEBMAN, op. cfi., 40.

(65) Sul carattere di comando della pronuncia gluri-
sdlzionale, v. LIEBMAN, op. cii., 39.

(68) Ofr., In modo particolarmente lucido, OALAMAN-
DRET, Islituzioni di diritto processuale civile, I, 28 ed.,
Padova, 1943, 71.

(67) Cfr. CALAMANDREI, op. cit., I, 65.

(68) Ofr. LIEBMAN, op. cit., 30 segg., e partic. 34, e
ivi_confutazione degli orientamenti contrari. Ofr. anche
la definizione del OHMIOVENDA, Istituzioni di dirdtto pro-
cessuale civile, 1, 1, 2» ed., Napoli, 1935, 342, secondo
cul la cosa giudicata & «1’affermazione indiscutibile e
obbligatoria di una volontd concreta di legge>s.
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tivo nell’esercizio delle funzioni del potere giurisdi-
gionale non ricorre, se non in quanto da parte del

rimo 8i venga a operare — comunque influenzan-

ola, ostacolandola o reprimendola — proprio sul-
l’azione specifica — di natura sussidiaria e integra-
tiva — che & peculiare del comando giurisdizionale.
Una disposizione legislativa, la quale operi diretta-
mente sulla disciplina normativa, comunque inno-
vandola, ss ed in quanto venga di riflesso a incidere .
sulle pronuncie giurisdizionali che quella disciplina
avevano a' presupposto, non appare invece aflatto ri-
volta & operare su queste -— le quali soltanto indi-
rettamente e eonseguenzialmente vengono = esser
toccate da essa(59). Non si pud dire quindi che essa
rappresgenti una violazione del principio della divi-
sione dei poteri.

Di conseguenza, mentre tale principio sarebbe cer-
tamente da considerare violato da una disposizione
di legge di carattere particolare o generale, la quale,
a ordinamento giuridico immutato, proclamasse ve-
nuta meno la forza di uno o pil giudicati (60), non
altrettanto mi pare possa affermarsi in relazione a
una disposizione, la quale apporti con forza retroat-
tiva una innovazione all’ordinamento giuridico. In
questo caso, in fatti, se 'efficacia dei giudicati vien
meno, c¢id accade soltanto di riflesso: e non accade

erch® sia stata tolta al comando giurisdizionale la
orza propria di esso, ma unicamente perché & ve-
nuta meno la forga propria del comando legislativo,

(69) L’'ipoteel non & forse riconoscibile — per quanto
per esse sarebbe piu facile prospettarla — neanche nelle
specle disciplinete dall’art. 1 del R. D. D. 11 novem-
bre 1943 n. 6B e dall’art. 4 del R. D. D. 3 glugno 1944
n. 146; col quali si dichiaravano soggetti alla proroga
legale delle locazioni anche gli immobili in relazione a
oul fomse intervenuta una condanna al rilascio definitiva,
ma non ancora eseguita. Non essendo anoora in vigore 11
D. L. D. 26 glugno 1944 n. 161 all’epooa della emana-
zione di talli disposizioni, la questione della loro inoco-
stituzionalitd non venne mai posta. Il problema venne
-gollevato perd in Francia, In relazione & una norma ana-
loga, e fu variamente risolto. Su di esso,.v., anche per
ulteriori indicazioni, N¥zARD, in ESMEIN, op. cil., I, 574,

(60) Jhzm, Notes de jurisprudence, Rev. du dr. public.
1024, 220 seg. esclude la incoatituzionalitd di una legge
la quale non faceva venir meno un singolo giudicato,
ma tenda a colpire tutti i giudicati formatisl in una
oerta materia.
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dal quale unicamente quello traeva e poteva trarre la
sus origine (61).

Se cosi &, a maggior ragione & da ritenere che non
possa esser considerata emanata in violazione del
principio della divisione dei poteri una norma retro-
attiva, la quale non operi in relasione agli effetti
propri delle pronuncie Fnssate in giudicato, ma venga
a incidere soltanto sulla auctoritas rerum similiter judsi-
calarum, che da esse possa eventualmente derivare.
Della contraria affermazione contenuta nella senten-
za (62) la dottrina ha, con opportuna proatezea, fatto
la giustizia che meritava(68). E nond il caso di insi-
stere a sostegno di argomentazioni che mi sembrano
esaurienti (64).

VI. — A questo punto, con la dimostrazione che
una legge ordinaria, la quale venga & disciplinare
delle solurioni concrete, in modo diverso da quello
consaorato nei giudicati, non rappresenta per tale
sola caratteristica una violazione del principio della
divisione dei poteri a danno del potere giudigiario,
e non 8i atteggia quindi, per sb sola, come fatto in-
costituzionale, potrebbe sembrare esaurito il compito
dell'annotatore della sentenza sopra riportata, se non
premesse richiamare l'attenzione sull’apportunitd di
procedere a una chiarificasione nei confronti dell’opi-

{61) Una certa analogia pud vedersi in quel oasi in
oul I'immutabilith del gludicato viene dal legislatore
fatta dipendere dalla stabilitd della situarione di fatto
da esso presupposta. E’ stato sottolineato dal LIBBMAN,
op. eit.,, 18 seg., che { principi della cosa giudicata non
ricevono in casi del gensre attenuarione, In quanto la
mutabilitd della situazione determinata dal -giudicato
viene a dipendere soltanto dal mutamento delle circo-
stanze esteriorl, non viene determinata da una diretta
interferenza sull’arione propria della pronunocia.

(62) Oltre che da CroSA e BODDA, Parere, cit., 152
segg., la tesi & stata condivisa, con argomenti tutt’al-
tro che convinocenti, dal PIRRANDREIL, op. cfi., 846.

(63) V. partic. ANDRIOLI, I7n conflitto, oft., 404 ; Os-
servasione, cit., 548; PIOELLA, op. off., 34D seg.

(64) Basterd rinviare in proposito allelucide e do-
sumentate oconsiderazioni fatte dal OaMMBO, Prefesa ¢f-
floacic vinocolante delle dectsiont degli organi di géusiteia
amminisiraifva in casi simili, Riv. dir. pubdl., 1911,
I1, 641 seg., in relazione all'autoritd dei c. d. precedentd
e alla discriminazione tra interpretazione cogente e {n-
terpretazione non cogente.
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nione comune, tradizionalmente accolta (65) — e fatta
propria dalla sentenza’ che 8i annota, e da tutta la
dottrina, che, favorevolmente o sfavorevolments, I'Aa
fatta oggetto di commento (86) —, secondo cui la nor-
ma retroattiva non potrebbe operare sui giundiocati, e
comunque sui rapporti definitivamente consumati, se
non quando & cid la qualificasse una manifesta vo-
lonta legislativa di deroga al! principio generale, il
quale & in senso contrario (67).

(65) V. tuttavia PACI®iOI-MAZZONT, 0p. cit., I, 381 seg.,
il oui pensiero appare perd alquanto confuso.

(68) V., in genere, tutti gli autori cit. sud nota 8.

(67) Sebbene tale principio non risulti formulato ia
aloun pasgo come una regola universalmente valida (v.
SAVIGNY, Sislema del dir{ito romano alluale. tr. SOIALOJA,
VIII, Torino, 1898, 516), e sebbene non manchi qualche
testo in senso contrarlo (p. es., 1. 23 § 6 O. de SS. Ho-
olesis, I, 2), esso, espresso in numerose disposizioni le-
gislative, a cominolare dal SO. Orfizlano (1. 1§ 12 Dig.,
de SO. Tert. XXXVIII,. 17; v. anchel. 22 § 1 e ). 28
§ 2 0. de SS. Ecoleslis, I, 2;1. 15 in f. C. de legitimis
heredibus, VI, 68; 1. 21 in f. O. ad SO. Vellejanum,
IV, 29; 1. un. in t. O. de contractis, judioum, I, 68;
1. 17 § 1 O. de fide instrumentorum, IV, 31; L5650 §1
C. de episcopis et oclericis, I, 3; 1. 2 § 33 C. de veter!
jure enucleando, I, 17; Nov. 19, praef. in £.) & da ri-
conoscere come una regola generalmente accolta presso
{ Romani (ofr. BERGMANN, Das Verbot der riickwirken-
den Kraft neuer Geselzs im Privatrecht, Hannover, 1818,
138 segg.). E, consolidato attraverso il diritto germa-
pico (v., p. es. Ed. Rothari, o. 388) e tramandato at-
traverso il diritto intermedio (v. p. es. BARTOLO, Com-
meni. ad lib. Digest., Venesia, 1603, 1. 9 omnes popull,
§ 40 segg.: BALDO, Comment. in Cod., Venerla, 1577,
ad 1. 7 de legibus, I, 14 § 3; ZUANgLLI. Concordansa
del diritto comune ool Veneto, Venezia, 1773, 14), si &
conservato, non ostante qualche palese incertezza (v,
p. es. UNGER, Sysiem des Gaterrcichisohen allgemeinen
Privatrechts, 1, 4% ed., Leipzig, 1876, 10C seg.; GABBA,
Teoria, oit., I, 37 ; nonché WACHTER, cit. da REGELS-
BERGER, Pandekten, I, Leipzig, 1898, nota 22 a pa-
gina 190 ; BOHLAU, oit. da WINDscHEID, Diriilo dells
pandelte, tr. FADDA e bansa, I, 1, Torino, 1902, nota
4 & pag. 95), filno ai glorni nostri (v. Saviany, op. ofl.,
VIII, 516 ; LAURENT, op. ¢{l., I, 366 segg.; WINDSCHEID,
op. cit., I, 1, 94 seg.; REGELSBERGER, op. cél., 190;
CROME, System des deulschen burgerlichen Rechis, I, TU-
bingen-Leipzig, 1900, 114 ; ENNECCERUS, op. cil., 1258;

— 25 —




ALDO M. SANDULLI

Come pill sopra ho posto in evidenza, a me pare
che nell'ipotesi-specifica, cui la presente nota si ri-
ferisce, una volontd legislativa in tal senso fosse ma-
pifesta (68). Tuttavia ho 'impressione che, quand’an-
che una manifestazione evidente fosse mancata, ugual-
mente la norma retroattiva avrebbe operato sulle si-
tuasioni acquisite ai giudicati gia intervenuti.

E ©¢id non perchd sia da negare l’esistenea di un
principio generale nel senso sopra enunciato — il
quale trova la sua logica base mnells opportunitd di
non turbare le situazioni non piu discusse (69). Ma
perché mi sembra che tale principio contenga in sé
stesso un limite naturale, il quale é operante proprio
sul terreno che qui battiamo (70).

Esso, in fatti, per impossibilitd naturale, non pud
venire in questione in relazione a_quei casi, in cuila
normsa retroattiva sia coststutiva di nuovs rapporti
gluridici. Ed & facile rendersene conto. Se il conte-
nuto di quel principio é che una norma retroattiva
non possa operare sui rapporti gid consumati, & evi-
dente che esso & proprio soltanto di quei casi, in cui

OovIELLO, Manuale d{ dirilto clvile italiano, 3* ed., Mi-
lano, 1924, 116 ; OAMMBO, L'interpretazions, oit.,, 3¢3
seg. ; RANBLLETTI, Princips di diritto ammiénisirativo,
II, Napoli, 1015, 118 scg.; FEBRARA, Tratiato df diriiie
eivile {taliano, I, 1, Roma, 19821, 272; CHIOVENDA,
Cosa giudicata e preclusione, Riv. il. per le sc. giur-
1983, 48; LIEBMAN, op. cif,, 41 ; M. 8. GIANNINI, L’in.
lerpretazione dell’allo amministralivo, Milano, 1939, 99)

(68) V. supra, 1.

(69) Ofr. CAMMEO, L’interprelazione, cit. 844. Se @&
vero che la legge retroattiva trova un limite non sol-
tanto nei giudicati, ma in genere in tuttigli altri casl
in oui il rapporto giuridico sia stato ormal definitiva-
mente consumato mediante transazione, pagamento, ri-
nunsia, riconoscimento, eco. (v., di massima, tutti gli
scrittori cit. in fine della nota 67), va respinta l’'affer-
masione del DONATI, op. céf., Dota 2 a ‘pag. 133, se-
condo cui I'intangibilitd dei casi risolti mediante giudi-
cato non avrebbe base in una limitazione del contenuto
della legge retroattiva, ma in una norma distinta —
quella che sanziona il valore della cosa giudicata. Per
un'altra spiegazione in proposito, v. SAvieny, op. cii,,
VIII, 517.

(70) Ohe quel prineipio non sia esente da Mmiti &
stato avvertito, per quanto ad altro proposito, dal Cam-
MEO0, L’inlerprelazione, olt., 8347 (v. anche 852 segg.).
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la regolamentagione retroattiva venga a esplicarsi
— modificandoli o estinguendoli — su rapporti pree-
sislenti (71). In quei casl, in cui la regolamentazione
retroattiva si risolva nella costituzione di rapporti
nuovi dove prima nulla esisteva, per definizione non .
pud invece ricorrere — essendo il terreno verfine _—
una incidenga su rapporti ormai consumati. In casi
di tal genere, se ed in quanto quella regolamen-
tazione possa imbattersi in un giudicato, o comunque
in un fatto destinato alla definitiva consumazione di
un rapportb, si tratteré sempre di manifestazioni del
tutto accidentali in relazione all’oggetto specifico su
cuila regolamentazione & destinata a incidere. Ed &
inerente alla logica del sistema che a esse non venga
applicata la disciplina predisposta — su ben fondate
e peculiari ragioni per nulla corrispondenti a quelle
per esse operapti — in relazione a casi di natura
diversa.

Poniamo, a es., che, avendo un ufficio finanziario
preteso da un cittadino il pagamento di un tributo
al quale egli non fosse tenuto, questi abbia ottenuto
una pronuncia giurisdizionale definitiva sulla sua
esenzione da quel tributo. E’ pit che evidente che,
qualora sia sopravvenuta al giudicato una norma
retroattiva, la quale abbia esteso anche alla catego-
ria prima non colpita, nella quale egli rientri, I’ob-
bligo tributario, la cui soddisfazione era stata ille-

(71) Non & senza rillevo a questo proposito ricordare
come i1 principio sia stato formulato e considerato pre-
valentemente in relazione alle norme interpretative, le
quall sono per loro natura retroattive e sf riferiscono
per definizione a situazioni gia regolate da una norma
espressa (v. In gencrale { testi e gli autori cit. sub nota
687, e ancor piu segnatemente GIANTURCO, op. cil.,
180). E sempre soltanto in relazione alle norme inter-
pretative esso & stato formulato — quando cid & av-
venuto — nelle legislarioni moderne. V., p. es., l’ar-
ticolo 10, 8° comma del codice sardo, nonché le dispo-
sizloni di altre legislazioni ricordate dal Cammeo, L'in-
terprelasione, cit., 345. V. anche il progetto senatorlo
per 'art. 2 delle disp. prel.al cod. oiv. 1865, il quale
all'ultimo comma diceva: «La legge interpretativa che
non disponga altrimenti, sl applica al casi non ancora
transatti o deflnitivamente declsis (sulle ragioni di or-
dine puramente formale che non fecero introdurre la
espresea disposizione nel testo definitivo, v. SAREDO,
op. oil.,, I, 282 segg.).
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gittimamente prutesa nei suoi confronti, il cittadino
non potrebbe invocare a proprio favore, per sottrarsi
al tributo, l'intervennta pronuncia giudiziaria. La
specie &, in fatti, profondamente diversa da quells,
in cui, a es., con effetto retroattivo fosse stato sop-
presso un tributo ormai gid corrisposto da un con-
tribuente. Mentre in questa, in fatti, la consumazione,
intervenuta col pagamento, inerisce naturalmente a
quello stesso rapporto su cui la norma retroattiva.
intende operare — nell’altra la consumazione, inter-
venuta col giudicato, ineriva a una situazione, la
quale (per quanto suscettibile di dar luogo a confu-
sioni) era del tutto estranea a quella determinatasi
con la norma retroattiva, che — per essere, per defi-
nizione, costitutiva di un rapporto del tutto nuovo —
nessun legame poteva avere con rapporti precedenti.
Nelle situazioni di quest’ultimo tipo, per la con-
traddizion che no ’l consente, manca per la norma re-
troattiva la possibilith materiale di imbattersi in dei
rapporti ormai consumati. E ogni eventuale appa-
renza in senso contrario non pud essere che fallace.
Ora, tale era appunto il caso nella specie che ha
formato oggetto della pronuncia annotata. Mancando,
anteriormente al D, L. L. 22 giungno 1946 n. 44, ogni
obbligo giuridico dei proprietari fondiari di rinun-
ziare a un terzo de! prezzo del grano a favore dei
contadini (come si & visto, le norme in proposito
contenute nei decreti ministeriali del 1944 erano da
considerare inesistenti), quel decreto legislativo ve-
niva a costituire per la prima volta tale obbligo. Per
patura dunque nessun limite alla sua retroattivitd
esso poteva incontrare nei precedenti giudicati, in-
tervenuti in relazione a specie ben diverse (in rela-
zione alla dichiarazione della inesistenza di un ob-
bligo privo di ogni base giuridica). Il disposto del-
I'art. 4 di tale decreto legislativo mi pare andasse
uindi applicato non soltanto alle specie non ancora
gecise dai tribupali in modo definitivo, ma anche a
quelle sulle quali era intervenuta precedentemente
alla sua entrata in vigore una pronuncia negativa.
Di conseguenza la questione se fosse stato o non
violato il principio costituzionale dell'uguaglianza dei
cittadini non aveva ragione di essere.
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CASSAZIONE CIVILE, Seziont UNITE: 24 APRILE 1950 N. 1126; PRES. PELLEGRINI,
EsT. ViTA, P.M. MACALUSO (CONF.); Soc. GEN. ELETTR. SICILIA C. SORESI.

La pubblicazione, che é formalita conseguenziale della promulgazio-
ne, € prescritta per le leggi e per quei soli decreti del Capo dello Stato, la
cui integrale conoscenza interessa la generalitd dei cittadini. Non ¢, invece,
prescritta per i decreti dello stesso Capo dello Stato che riguardino enti o
persone né per i decreti ministeriali.

Eccettuato il caso che un decreto ministeriale contenga vere e proprie
norme giuridiche in forza di un'esplicita delega legislativa, perché tale de-
creto possa spiegare efficacia nei confronti di un cittadino, é sufficiente che
costui ne abbia avuto comunque conoscenza.

La pubblicazione delle leggi e dei decreti promulgati dal Capo dello
Stato & eseguita mediante inserzione nella «Raccolta Ufficiale delle leggi e
decreti» e mediante annunzio della avvenuta inserzione sulla «Gazzetta Uf-
ficiale» la quale ne cura la integrale pubblicazione a stampa (pubblicazione
propria). I decreti del Capo dello Stato che non interessano la generalita dei
cittadini sono, invece, inseriti e annunciati per sunto o estratto (pubblica-
Zione impropria).

A norma dell’art. 15 del RD 16.6.38 n. 1387 (convertito nella L.
19.1.39 n. 186) il decreto del Capo del Governo e la determinazione del
Ministro delle Corporazioni, che consentivano deroghe al divieto di aumen-
todei prezzi per le forniture di energia elettrica, costituivano semplicemente
esecuzione della norma giuridica che conteneva sia il divieto di maggiora-
zione, sia la facolta di derogarvi.

Pertanto — non essendo contenuta alcuna nuova norma né nel decre:
to né nella determinazione di cui trattasi — non si rendeva obbligatoria la
loro pubblicazione, propria o impropria.



Brevi note in tema di legittimita dei regolamenti ministeriali. — Con questa sentenza
— gia vivacemente criticata, con la consueta acutezza, da M. S. GIANNINI, Sui regolamenti
ministeriali (a propesito degli ammassi dellolio e dei vincoli dei prezzi), FI 50 I 664 s. — la
Corte Suprema ha inspiegabilmente cassato una pronuncia della Corte d’appello di Palermo
sostanzialmente corretta (sent. 2.10.48, Dir. e giur. 49, 156, favorevolmente annotata da
VIrGaA, La pubblicazione dei regolamenti ministeriali e i caratteri della legge in senso materiale, ivi).

Nello stesso senso della sentenza anunotata, v. nra App. Bari, 20.7.50, in Corte di
Bari, 50 I 137, dove v. in nota altri richiami.

1. - Che nellaspecie ricorresse un vero e proprio atto normativo, e che a negarlo non potesse
affatto considerarsi sufficiente il rilievo (impiegato in contrario dalla sentenza annotata) che
la « determinazione ministeriale » in questione rappresentasse «la concreta esecuzione di una
delle disposizioni contenute nella legge », ¢ stato efficacemente dimostrato dal GIANNINI : onde
sarebbe superfluo soffermarsi ancsra sull’argomento.

E fuori dubbio infatti che il carattere normativo non possa venir negato agli atti i quali
comunquz innovino all’ordinamento giuridico, e cio¢ modifichino in qualche modo la disci-
plina giuridica preesistente. E certo non pud esser decisiva a tal proposito la fonte dalla quale
ciascun atto validamente ripeta la propria forza innovativa. Quest’ultima rimane infatti sempre
tale, tanto se venga esercitata dall’autorita che la possegga a titolo primario, quanto se venga
esercitata — in base a una legittima attribuzione del potere e dell’esercizio di esso — da un’altra
autorita a titolo derivato, e comunque secondario.

E siccome & chiaro che un atto d’autorita il quale imponga una determinata disciplina dei
prezzi, o integri le disposizioni relative a tale disciplina, innova all’ordinamento giuridico —- so-
stanzialmente basato-sulla liberta del mercato — e ha quindi carattere normativo (cfr. GIANNINI,
op. cit., 670 s.; VIRga, op. cil., 160, presso il quale v. anche indicazioni di dottrina straniera),
& evidente che altreftale carattere debba esser riconosciuto — quale che sia la fonte da cui
ripeta la propria autoritd — a qualsiasi altro atto che abbia a sua volta la forza di innovare
ulteriormente al complesso normativo cosl instaurato (contra, qualche rilievo in PESCATORE,
Considerazioni sulla facolld del ministro per lagricoliura di delerminare il prezzo del grano, in
questa Rivista XVIL 275).

2. - Cid premesso, & evidente che, una volta riconosciuta (come la sentenza ha fatto) I'am-

missibilita dei decreti ministeriali di disciplina dsi prezzi, di cui & questionz, essi non potes-
sero —in base a un principio generale del nostro ordinamento — acquistare efficacia, se non
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una volta che fossero stati resi noti attraverso la pubblicazione, e, pilt precisamente, attra-
verso l’applicazione analogica di quel particolare sistema di pubblicazione che S previsto per
gli atti normativi del Governo contemplati dall’art. 7 TU 29.9.31 n. 1256, vale a dire mediante
la pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale (cfr. Boppa, La potesid normativa del Governo, in
Scritti giuridici in on. di G. Vacchelli, Milano 1937, 60 ; nonché gi4, in termini sostanzialmente
conformi, MoRrTATI, Sui regolamenti ministeriali, in Studi econ. e giur. dell’ Universita di Cagliari,
1934, 184 ; MoronE, Sullobbligo della pubblicazione nella « Gazzetta Ufficiale » dei decreti mini-
steriali, G1 46 I1I 92 s., e gli scrittori da lui richiamati sub nota 3 ; GiaNNINI, op. cit, 671;
e in giurisprudenza, Cons. Stato IV, 20.6.45, GI 46 III 90, in contrasto, ]‘)er altro, col prece-
dente orientamento della Corte di Cassazione e dello stesso Consiglio di Stato, il quale, pur rico-
noscendo pei decreti ministeriali la necessita della pubblicazione, ammetteva tuttavia la liberta
della forma di questa, escludendo la necessita della inserzione nella Gazzetta Ufficiale : oltre
le pronuncie citate nella sentenza annotata, v. quelle piu recenti, ricordate dal MoroxE, op. cit.,
nota 2; per un riassunto delle varie opinioni sostenute in materia, v. VirRca, La polesta nor-
mativa del Capo del Governo, Palermo 1942, 105 s.; adde StLvestTr1, L’alliviti interna della pub-
blica Amuninistrazione, Milano 1950, 220 s.).

3. - Fin qui, dunque, sono pienamente d’accordo con la perspicua nota del GiaNNINL Dove
perd non mi pare di poter concordare con Pacuto scrittore ¢ circa la stessa ammissibilita nel
nostro ordinamento di una categoria di regolamenti ministeriali, che non siano quelli — funzio-
nalmente analoghi ai regolamenti interni — relativi a rapporti di supremazia spcciale (quali i
regolamenti sul funzionamento degli uffici, sulle condizioni dell’'uso dei beni pubklici dati in
concessione, o dei beni e dei servizi al cui godimento venga ammesso il pubblico, ecc.), o quelli,
sostanzialmente non dissimili, mediante i quali Pamministrazionc fissa unilateralmente le con-
dizioni generali secondd cui i privati vengono ammessi a fruire di servizi prestati a titolo di di-
ritto privato (p. es., reznlamenti ferroviari).

I regolamenti cui si & fatto cenno vanno considerati come istituzionali per ciascun ramo
dell’amministrazione nei cui compiti rientri I'attivita che essi disciplinano ; e in tanto cid pud
avvenire, in quanto essi non sono destinati a incidere sulle autonomie private, e percid appunto
vanno — so.to il profilo che qui interessa — assimilati alle norme interne (cfr. Roaano, Corso
di diritto wmnministrativo, 3* ed., Padova 1937, 47 s. ; M. S. GIaNNINI, Lezioni di dirifto ammini-
strativo, Milano 1950, 61 s, 169 s.; SiLvESTRI, op. cil, part. 55 s.).

Altra & invece la conclusione alla quale bisogna giungere per i regolamenti destinati comun-
que a incidere nella sfera delle autonomie private.

4. - E principio del nostro ordinamento — ormai pacificamente riconosciuto — che il
fondamento della potesta regolamentare non pud in casi di tal gcnererisiedere che in una norma
positiva, la quale riconosca agli organi della pubblica amministrazione quel particolare po-
tere normativo di carattere secondario in cui quella potesta consiste (cfr. per tutti Romano, op.
cit., 52 s.; ZaxNoBIN1, Corso di diritto amministrativoe, I, 5 ed., Milano 1947, 59 s.; e da ultimo-
GIANNINI, Lezioni, cit., 59). Tale potesta non pil(’) dunque esser riconosciuta, se non a quegli
organi amministrativi ai quali essa sia stata effettivamente attribuita dall’ordinamento.

Ora, per quanto riguarda i regolamenti governativi, esiste nel nostro ordinamento una
norma costituzionale, la quale esclude che essi possano venire emanati altrimenti, che me-
diante decreto presidenziale. I! 5° comma dell’art. 87 Cost., il quale considera di competenza
presidenziale Vemanazione dei regolamenti, non pud venire infatti interpretato altrimenti, se
non — in conformitia di quanto avviene per le altre potesta riconosciute al Presidente della
Repubblica dallo stesso articolo, e in considerazione di quanto ¢ dato ricavare dai lavori pre-
paratori (cfr. SANDULLI, Il Presidente della Repubblica e la funzione amminisirativa, in RAmm
50, nota 5 a p. 163) — come norma attribuitiva di una competenza esclusiva e inderogabile.
Soltanto un’altra norma costituzionale potrebbe dunque render legittima I’emanazione di re-
golamenti ministeriali del genere di quelli che qui vengono in considerazione.

5. - Ne, de)] resto, non ostante gh sforzi dialettici compiuti per giustiticare una prassi
prorompente ¢ in misura incontenibile », ¢ comprovante (si pud in cid convenire col GIANNINI,
Sui regolamenti, cit., 666) V'inidoneita dello strumento giuridico, sembra che la dottrina sia riu-
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scita a dimostrare efficacemente che sul piano dello stretto diritto gia non fosse tale la situa-
zione fin dalla emanazione della L 31.1.26 n. 100 (la quale regge tuttoggi la procedura dei re-
golamenti governativi).

"Ne fa fede la circostanza che, per giustificare la legittimita, sotto il vigore di quella legge,
dei regolamenti ministeriali di cui & questione, si sia costretti a supporre che la materia fosse
addirittura «sfuggita all’attenzione del legislatore del 1926 » — con la conseguenza che essa
non debba esser considerata soggetta alla disciplina della legge stessa (Grannini, loc. cit.). Sup-
posizione, che (a parte la criticabilita del procedimento di fondare una soluzione giuridica su
una supposizione, per giunta in contrasto con la lettera della legge), non pud non apparire,
quanto meno, addomesticata — se pure giustificata dallapprezzabile intento di far salvo un
fenomeno, il quale, per quanto formalmente illegale, sta a testimoniare, come felicemente ¢ stato
detto, I'inidoneity del mezzo giuridico quo ufimur.

Contro la supposizione della dimenticanza del legislatore pud esser sufficiente ricordare

.che la legge del 1926 ¢ intitolata alla « facoltd del polere esecutivo di emanare norme giuridiche » ;
che la sua elaborazione fu dovuta a un ministro dalla preparazione giuridica e della serieta
scientifica di ALFREpo Rocco ; € che essa — come egli ebbe a dire nel suo discorso alla Camera
dei deputati — fu intesa comte « un provvedimento normalizzatore » (Rocco, La trasformazione
dello Stato, Roma 1927, 163), e — come ¢ dato leggere nella Relazione mintsteriale — si
propose di « delimitare il campo della facolta regolamentare del Governo, senza esorbitare dalla
dottrina e dalla pratica tradizionali, anzi ritornando alla pratica dei primi decenni dell’appli-
cazione dello Statuto, alla quale solo da alcuni anni si & venuto meno »; e volle, « con una chiara
disposizione legislativa, consacrare ed accrescere le garanzie stabilite dai vigenti ordinanfenti
per l'esercizio della facolta regolamrentare » (Rocco, op. cif., 133, 136 s.). Tutto cid dovrebbe
‘bastare a fare scartare Vipotesi che al legislatore, che ebbe per obbietto il completo riordina-

- mento della materia della potesta regolamentare del Governo, sia del tutto sfuggita 'eventualita
di una potesta regolamentare dei singoli ministri, il cui esempio, pure, allepoca in cui la legge
venne approvata, era divenuto una prassi assai frequente e invadente.

Se dunque la legge del 1926 non prese in considerazione tali regolamenti, vuol dire che non
intese riconoscerne la legittimita nel 1lostro ordinamento.

6. - Né pud costituire argomento declsivo in favore della legittimita dei regolamenti mini-
steriali di eui & questione, la considerazione che I'affermazione della loro incostituzionalita tra-
scinerebbe con sé, nel gorgo della illegittimita costituzionale, anche la potesta regolamentare
che varie leggi attribuiscono ad autorita locali del’amministrazione statale (p. es., i regolamenti
prefettizi relativi al servizio d’ordine e di sicurezza nei luoghi di spettacolo, ex art. 84 TU
18.6.31 n. 773 ; quelli relativi alla macerazione delle fibre tessili, ex art. 203 TU 27.7.34 n. 1265
ecc.) ——conseguenza certamente destinata a produrre viva impressione, e che certo mai nessuno
ha voluto trarre (cfr. MoRTATI, BoDDA, GIANNINI, loc. cit.).

L’assimilazione tra gli uni e gli altri regolamenti sotto il profilo che qui interessa é infatti
fuori luogo. Sia l'art. 1 della L 31.1.26 n. 100, che Yart. 87, comma 5 della Costituzione si
riferiscono infatti esclusivamente alla potesta regolamentare del Governo. Soltanto in relazione
alla potestd regolamentare decll’autorita centrale — che certamente & quella di piu vasta ppr-
tata *— rimane dunque definita con rilevanza costituzionale la competenza attribuita sotto
il profilo formale al Capo dello Stato, e sotto quello sostanziale al Consiglio dei ministri. Le
norme in questione non estendono invece la loro efficacia ai regolamenti delle autorita lo-
cali delle amministrazioni dello Stato. La disciplina di quesii percié non assurge a rilevanza costi-
tuzionale, e rimane materia aperta alla regolamentazione delle leggi ordinarie.
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CONSIGLIO DI STATO, SEzIONE VI: 25 SETTEMBRE 1950 N. 281; Pres. CORSINI P.,
EsT. BERRUTI; LA MAGONA D’ITALIA ED ALTRI (Avv. LESSONA) C. COMITATO IN-
TERMIN. DEI PREZZI (AVV. DELLO STATO LONGO) E SOCIETA LAVORAZ. CONSERVE
ALIMENTARI.

I provvedimenti emanati dal Comitato interministeriale det prezzi hanno
la natura di regolamenti e non possono quindi contenere disposizioni con
effetto retroattivo.



1. — La decisione & nella sua conclusione certamente
esatta.

B principio generalmente riconosciuto che gli atti di norma-
zione secondaria non possono autoconferirsi efficacia retroattiva
(soltanto una recente sentenza della Corte suprema — evidente-
mente anomala -— si & espressa per la possibilitd di regolamenti
retroattivi: Cass. 12 dicembre 1950 n. 2714 (che sard pubblicata
nel prossimo fascicolo); e in tal senso per i provvedimenti del
C.i.p., sui prezzi dell’energia elettrica, Trib. Venezia 14 luglio
1948, id., Rep. 1948, voce Calmicre, n. 44).

Del pari & esatta l'immediata premessa della conclusione :
quella secondo cui i provvedimenti di det~rminazione dei prezzi,
posti in essere dal Comitato interministeriale, secondo le norme
del decreto legisl. 19 ottobre 1944 n. 347 e del decreto legisl.
23 aprile 1946 n. 363, non possono esser considerati — ove si
ammetta, con validitd per I'ordinamento generale, la esistenza
di una potestd normativa ministeriale (questione tutt’altro che
pacifica; v., da ultimo, in senso contrario, SANDULLI, Brevi note
inlema di legillimitd dei regolamenti ministerinli, in Giwr. Cass.
civ.,, XXIX, 3, 1950, 225, e ivi indicazioni) — se non come
atti regolamentari, e non certo come atti con forza di legge
(cfr. GrAzIANI, Valore giur. dei prezzi del C..p., in Dir. e giur.,
1949, 248,

2. — Cio su cui non pare si possa consentire ¢ il metodo
seguito per giungere a tale affermazione. Nessuno degli argomenti
impiegati dalla decisione per sostenerla sembra infatti sufficiente.

Non il primo, il quale si fonda sul fatto che, in base al
decreto legge 25 giugno 1944 n. 151 e al decreto legisl. 16 marzo
1946 n. 98 il potere legislativo venne attribuito al Consiglio dei
ministri : ove tale proposizione non venga corroborata con altri
elementi, essv nion vale infatti a escludere che un successivo atto
con forza di legge non potesse derogare alla regola istituita con
quei decreti legislativi — cosa tutt’altro ohe impossibile in re-
gime di Costituzione flessibile, ammesso che tale fosse quella di
quel periodo.

Non il secondo argomento, il quale si basa sul fatto che dal
punto di vista formale gli atti del C.i.p. « mancano dei requisiti
essenziali propri dei provvedimenti legislativi»: non & infatti da
escludere che venga riconosciuta forza di normazione primaria
ad atti formalmente diversi da quelli cui ordinariamente & at-
tribuita la funzione normativa primaria (basti pensare che i de-
creti legge non presentano affatto i «requisiti essenziali» propri
della legge).

Non il terzo argomento, il quale si basa sul fatto chela po-
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testd normativa riconosciuta al C.i.p. «& rigorosamente conte-
nuta » nell’amabito di principi predeterminati, ed & «intesa ai
loro svolgimento nel campo pratico ed alla loro esecuzione»: an-
che le leggi delegate (sia i decreti legislativi, sia le leggi regionali,
cui si riferisce il 2° comma dell'art. 117 Cost.) hanno caratters
di fonti di secondo grado (non secondarii, si noti bene), e cid non
di meno haunno forza di legge; la natura di regolamento (e ciod
di atto amministrativo) o di legge deriva a un certo atto nor-
mativo esclusivamente dai suoi caratteri formali e non da quelli
sostanziali: essa inerisce al fatto che a quell’atto I’ordinamento
attribuisca forza di atto amministrativo o forza di legge : nulla
rilevano quindi le eventuali limitazioni del suo contennto.

Altrove andava percid cercata [. ragione della affermazione
della natura regolamentare-dei decreti del C.i.p. E precisamente
nel fatto che, siccome il nostro ordinamento, in linea di prinei-
pio, attribuisce agli atti del potere esccutivo, anche se abbiano
contenuto normativo, forza di atti amministrativi, in mancansa
di espresse disposizioni in senso contrario, ¢ da presumere che
un atto normativo di autorith del potere esecutivo non ablia
forza di legge.

Vero & che ’epoca, in cui venne istituita e regolata la- po-
testd normativa del C.i.p., era epoca di regime provvisorio, ‘e che
in essa tutta la funzione legislativa era stata attribuita al po-
tere esecutivo. Tuttavia tale attribuzione era avvenuta, con uaa
norma espressa, nei confronti di un particolare organo del po-
tere esecutivo (il Consiglio dei ministri), nonché nel concorso @i
certe particolari forme, mancando le quali gli atti di quello
stesso organo non potevano avere che la forza ordinariamente
propria degli atti del potere esecutivo (e ciod forza di atti am-
‘miunistrativi). Nessuna norma invece provvide mai a estendere
agli atti del C.i.p. il regime e il valore propri degli atti legisla-
tivi del Governo.

In mancanza di espresse norme in tal senso non pnteva
quindi nei loro confronti non trovare applicazione la regola ge-
nerale del carattere amministratlvo degli atti posti in essere
dalle autoritd del potere esecutivo.

3. — Rimane il problema piu grave se, una volta escluso
— come jo ritengo (op. cit.) — che siano costituzionalmente
legittimi i regolamenti ministeriali, si possa tuttavia riconoscere
la legittimitd di quelli emanati in applicazione di norme del pe-
riodo del regime provvisorio instaurato col decreto legge n. 151'
del 1944. Tale & appunto il caso pei decreti sui prezzi emanati
dal C.ip. .

Per chi, come me, ritiene che, pur in regime provvisorio
fin dal decreto n. 151 il nostro ordinamento ha assunto i carat-
teri della rigidith (SANDULLI, Il principio della irrelroaltivild
delle leggi e la Costituzione, in Foro amm., 1947, II, 76 seg.), €
che anche nel regime preesistente la prassi dei regolamenti mi-
nisteriali era illegittima, in quanto contrastante con la legge 31
gennaio 1926 n. 100 (SANDULLI, Brevi nofe, cit., 227), la risposta
non pud esser che negativa.
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SomMmarIO: 1. Sulla esistenza di una categoria di atti amministrativi generali
distinti dai regolamenti. - II. Sui caratteri dei regolamenti. - III. Sulla delimita-
zione degli atti amm. gemerali a contenuto concreto, rispetto ai regolamenti,... -
1V. e rispetto agli atti amm. plurimi. - V. Sul regime giuridico degli atti amm.
generali a contenuto concreto.

I

Sulla esistenza di atti amministrativi generali distinti da quelli a
carattere normativo — e cioé di atti amministrativi operanti nei con-
fronti di nna generalitd indeterminata di destinatari e volti a risolvere

gpecifici problemi gid disciplinati in astratto dallordinamento — si ¢é
venuta di recente pil volte posando 1’attenzione della nostra dottrina (1),

(1) DE VALLES, Regolaments ministeriali e ordinanze generali, in Foro it. 1951, 1V,
97 segg. ; La norma giuridica, in Scritts giur. in on. della Cedam, Padova 1953, II,
402 segg.; M. S. GIANNINI, Provvedimenti amministralivi generali e regolamenii
ministerials, in Foro it. 1953, 111, 18 segg. ; GuarINO, Sul carattere discrezionale dei
regolaments, ivi, I, 637 segg. ; OTTAVIANO, La comunicazione degli attt amministrativi,
Milano 1953, 262 segg..

Nel porsi il problema, la dottrina, volendo isolare la categoria degli atti ammi-
nistrativi normativi da quella degli atti dell’ Amministrazione a carattere generale,
che tali non sono, abbraccia talvolta, in quest’ultima, accanto ai provvedimenti
cancreti operanti nei rapporti esterni, anche quelle disposizioni a carattere normativo
(ma- non legislativo, giacche, rappresentando l'esercizio di mere facoltd, non posseg-
gono forza innovativa), che sono volte a operare soltanto nell’ambito dell’ordina-
mento particolare dell'Amministrazione, ma non nei rapporti esterni (disposizioni
volte a disciplinare in astratto — in relazione alle finalitd da perseguire — la condotta
@i coloro che — come gli allievi di una scuola, i ricoverati in un ospedale, ecc. —
si trovano in un rapporto di subordinazione speciale ; disposizioni volte a dettare,
in astratto, le modalitd di istruzione delle pratiche, e quindi, tra I'altro, le modalita
della compilazione e della presentazione delle domande degli interessati, nonche
del riempimento, da parte di essi, degli appositi questionari; disposizioni di ser-
vizio di ogni genere, ecc.) (cosi DE VALLES, locc. citl. ; GIANNINT, op, cit., 20; GASPARRI,
Appunti per una classificazione generale delle disfunzioni amministrative, in Rars.
dir. pubbl. 1954, I, 20). Mi pare evidente che, cosl impostato, il problema della indi-
viduazione degli atti amministrativi generali non normativi sarebbe mal posto.
Si vuole infatti stabilire se vi siano, nel nostro ordinamento, degli @tti amministra-
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la quale anche in passato non aveva mancato di rilevare il feno-
meno (2). I pochi spunti che essa ha avuto modo di formulare — do-
vuti a valenti studiosi — hanno gettato un notevole fascio di luce
sulla categoria. Si tratta peraltro di un tema per ora soltanto segna-
lato, e sul quale i rilievi finora formulati possono considerarsi a mala
pena indicativi.

Sullo stesso criterio distintivo tra la categoria in questione e quella
dei regolamenti ordinari (non liberi) — che, per essere anch’essa co-
stituita da atti a carattere generale posti in essere da autoriti ammi-
nistrative, e subordinati alla legge, é strettamente prossima alla prima —
i risultati possono dirsi tutt’altro che conclusivi. Infatti il criterio sug-
gerito da chi si & occupato dell’argomento andrebbe cercato nella
sussistenza o meno, nell’atto, di una volonta normativa (3), 0 — come
da altri meglio si & detto — di una causa (0 scopo o funzione) nor-
mativa (indipendentemente dalla cura dello specifico interesse pub-
blico avuto di mira) (4).

A tale suggerimento — pur nelle diverse manifestazioni in cui si
articola — @& perd da osservare che rappresenta un truismo I'affer-
mazione che nel regolamento si riscontrano una volontd e una causa
(0 scopo o funzione) legislativa. Per contro non & certo la presenza
o la mancanza di una intenzione legislativa nell’agente a far si che
una disposizione, o un corpo di disposizioni, acquisti 0. non (a seconda
appunto di tale intenzione) natura regolamentare. La certezza del di-

tivi generali a contenuto concreto. Il caso degli atti a contenuto normative non
destinati a operare nell'ordinamento generale, ma rilevanti soltanto per i singoli
ordinamenti particolari delle Amministrazioni da cui promanano (atti che, appunto
percid, non sono veri e propri atti amministrativi) — ormai gia ampiamente studiato
(v., per tutti, SILVESTRI, L'atlivita interna della pubblica Amministrazione, Milano
1950, partic. p. 200 segg.) — rimane fuori del tema, il quale riguarda unicamente
gli atti e i rapporti dell'ordinamento generale.

(2) CamuME0, Della manifestazione di volontd dello Stato nel dir. amm., nel Trat-
tato dell’OrRLANDO, III, 30,

(3) DE VALLES, La norma giur., cit. 403. Nel precedente scritto Regol. ammin.,
cit., questo autore (seguito poi dal GUARINO, op. cit., 538) aveva sostenuto che la distin-
zione tra regolamenti e provvedimenti generali andasse impostata sulla base di cri-
teri formali, e precisamente a seconda che gli atti stessi si definiscano o non come re-
golamenti : in tal modo il chiaro autore intendeva perd riferirsi a un elémento
indiziario dell’intento dell’'agente di porre o non in essere un atto operante érga
omnes.

(4) GIANNINI, op, cit.,, 20
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ritto esige che tale natura inerisca ai caratteri obbiettivi — e imme-
diatamente rilevabili — delle disposizioni; e appunto in tali sensi &
orientata la normazione sulla produzione giuridica, la quale si preoc-
cupa proprio di dare sicuri caratteri obbiettivi e formali agli atti di
produzione giuridica. Facendo invece richiamo al foro interno del-
P’agente — come in ultima analisi propongono i sostenitori del riferito
criterio — si determinano gravissime difficolta, non essendo semplice,
sul piano pratico, stabilire dove sussista nell’agente una volontd o
una causa legislativa, e dove no: se non & difficile stabilire che cosa
con l’atto si sia voluto disporre, lo & per contro — e molto — lo
stabilire se lo si sia voluto o non in funzione integrativa dell’ordina-
mento giuridico.

II

Al fine di pervenire e un soddisfacente criterio di delimitazione
della categoria dei meri atti amministrativi generali rispetto a quella
degli atti generali che si inquadrano nel sistema delle fonti di produzione
giuridica, e in particolare rispetto ai regolamenti ordinari (i quali, al
pari degli atti generali di cui ¢i occupiamo, provengono da autority
amministrative e non hanno forza di legge), occorre prender le mosse
dai caratteri essenziali di questi ultimi.

Nella gerarchia delle fonti di produzione giuridica, al di sotto di
quelle con forza di legge — quelle cioé idonee a derogare alle leggi
in senso formale e alle fonti equiparate (5) —, esiste tutta la vasta
gamma delle fonti secondarie (6). Anche qlieste — come: le prime —
hanno una particolare forza giuridica, la quale &, pur essa, innovativa
dell’ordinamento giuridico (il che inerisce al concetto di fonte di pro-
duzione giuridica (7)): anche le fonti secondarie, infatti, pur essendo
tenute all’osservanza di quelle primarie (e «infrangendosi » contro di
queste), producono nuovo diritto (8), introducendo delle modificazioni

(6) Sul concetto di atto con forza di legge, v. SANDULLI, Manuale di dir. amm.,
23 edizione, Napoli, 1954, 8, 15.

(6) V. GIANNINI, Lezions di dir. amm., Milano, 1950, 58; SANDULLI, op, cit. 30.

(7) PERAss1, Introduzione alle sctenze giuridiche (1921), rist., Roma 1938, 62.

(8) Non pud essere condiviso il punto di vista di chi nega alla forz+ innova-
tiva il carattere di elemento di individuazione delle fonti di produzione giuridica,
hasandosi sull'osservazione che, in fondo, ovunque sussista un potere - autonomo
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0 dei completamenti nel sistema normativo preesistente (persino i re-
golamenti di esecuzione, in quanto specificano e completano in un
certo senso la legge cui si riferiscono — cristallizzandone in tal senso
il contenuto —, presentano questo carattere (9)) (10).

Peraltro le innovazioni, cui, tra le fonti secondarie, in particolare,
i regolamenti sono idonei, incontrano — oltre quello consistente nella
posizione di subordinazione rispetto alle fonti di grado superiore — un
notevole limite nella necessitd — che per essi si impone — di avere
carattere normativo (e cio¢ che le disposizioni in essi contenute siano

di volonta suscettibile di rendere attuale una situazione solo potenziale (il che ac-
cade in presenza di qualsiasi potestd negoziale), ivi si attua sempre necessariamente
. mutamento della situazione giuridica, e ciod una innovazione nell’ordine del di-
ritto, e che pertanto — non potendosi certo riconoscere a qualsiasi atto negoziale
il carattere di fonte di produzione giuridica — la forza innovativa non potrebbe
esser considerata elemento di individuazione di quest’ultima categoria (per la piu
recente formulazione di tale orientamento concettuale, v. MORTATI, Sui limiti della
delegazione legislativa, in Jus 1952, 208 segg., presso il quale v. altri richiami). Tale
punto di vista omette infatti di tener presente che, quando si dice che le fonti
di produzione giuridica hanno carattere innovativo dell’ordinamento, non si vuol
limitarsi a significare che esse producono una qualsiasi modificazione nel
mondo del diritto, bensi si vuol significare che esse innovano (o completano} il
sistem a giuridico che regge il corpo sociale, costituito appunto dalle fonti di

produzione che compongono il sistema, e da esse soltanto (le quali nel nostro ordi-
namento sono le leggi e gli atti equiparati; le ordinanze e i regolamenti qualificati
a derogare ai primi; la consuetudine ; nonché i regolamenti e le varie manifesta-
zioni di autonomia di grado subordirato: v. SaNpuLLl, Manuale, cit., 15 segg.)
(cfr. TosaTo, Sulla natura giur. delle leggi tributarie, in Seritti giur. in on. dé 8. Ro-
mano, Padova, 1940, I, 817; GIANNINI, op. cit., nota 5 a c. 20). Di tale sistema i sin-
goli atti negoziali (vuoi di dlntto privato che di diritto pubblico) non rappresentano
parti integranti, essendo semplicemente gli strumenti da esso concessi alla estrinse-
cazione delle potestd riconosciute a ciascun soggetto per la realizzazione dei pro-
pri fini nell’ambito del sistema stesso.

(9) Contra, MIELE, Principi di dir. amm., 28 ed., Padova, 1953, 190.

(10) Si suole insegnare che gli atti dell'’ Amministrazione che sono fonti secon-
darie di produzione giuridica — e tra essi quei regolamenti che rientrano nella cate-
goria — hanno forza giuridica di atto amministrativo. Cid & esatto, quando attra-
verso tale formula si intenda precisare che essi non hanno forza di legge, e che sono
sotto molti profili (p. es., per quanto riguarda il regime delle impugnative) soggetti
alla disciplina degli atti amministrativi. Peraltro, rispetto ai provvedimenti concreti
della pubblica Amministrazione, essi 8i distinguono per una forza giuridica peculiare,
che consiste appunto nella possibilitd di innovare (o completare) I'ordinamento —
forza che, in tanto pud venir estrinsecata, in quanto I'ordinamento l'ahbia espres-
samente attribuita a una certa autoritd, conferendo a questa la cosiddetta potexta

regolamentare.
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generali (11) e astratte) (12) (13). Cid inerisce al fatto che la potestd
regolamentare trova sempre, necessariamente, la sua base in leggi
attributive di competenza (14) — cui quindi i regolamenti non pos-
sono derogare —, e che per tradizione essa ¢ stata sempre configurata
in tali leggi come potestd normativa (15).

L’atto regolamentare & dunque caratterizzato — in seno alla cate-

(11) Alle fonti secondarie non & consentito di essere in privos latae.
Clr. ZaxoBixi, Sul fondamento giuridico della inderogabilita dei regolamenti, in Riv.
dir. pubbl. 1917, 1, 401. E chiaro che cid importi una notevole limitazione del potere
dell’'antorita deliberante. Cfr. GUARINO, op. cit.,, 538 seg. Con l'affermazione con-
tenuta nel testo non contrasta il fatto che talvolta all’autorita amministrativa sia
consentito di derogare per casi singoli ai regolamenti. Cid pud accadere soltanto
allorché lo ammetta una apposita disposizione. Onde non pud parlarsi di vera e pro-
pria deroga. Cosi, p. es., ben pud il regolamento di polizia urbana autorizzare il
Sindaco a concedere particolari permessi in deroga ai divieti di sosta sulle strade
cittadine.

(12) Diversamente dal concetto di fatto di produzione giuridica
— il cui elemento di individuazione & costituito, come si & visto, dalla forza inno-
vativa dell’ordinamento —, il concetto di norma giuridica & individuato
dai caratteri della generalitid e dell’astrattezza che gli sono propri: l'atto normativo
¢ sempye un atto che ha per destinatari una quantitd di soggetti non determinati
individualmente (anche se, non di rado, determinabili), e che prende a oggetto della
propria disciplina non singoli casi concreti, bensi casi tipici astrattamente ipotiz-
zati. Non tutti gli atti normativi hanno carattere innovativo: basti pepsare alle
norme interne (v. supra, nota 1), le quali sono estrinsecazione di mere facoltd giv-
ridiche (cfr. BENVENUTI, Appunti di dir. amm., 28 ed., Padova 1954, 111 segg.).

(13) Nel senso della necessitd che i regolamenti abbiano carattere astratto,
v. DE VaLLEgs, Regol. min., cit. Conira, GuarINO, Legge e regolamento, in Foro it.
1953, 1, 120.

Non mancano invero disposizioni regolamentari volte a disciplinare un’unica e
sola fattispecie perfettamente individuata. Si pensi a quelle disposizioni transitorie
di regolamenti organici, che, in occasione di modifiche organizzative, una tan-
t um disciplinano la sorte di un certo posto di ruolo e del suo titolare. Si é, in
casi di tal genere, in presenza di norme a-fattispecie esclusiva (sul cui concetto
v. M. S Graxsisi, Analogia giuridica, in Jus 1941, §. 10), come lo sono, del resto,
buona parte delle norme di natura organizzatoria (v. DE VALLES, La nornmia giur.,
cit., 400 segg.). E il fatto che esse regolino una fattispecie singola non vale a esclu-
dere né il carattere della generalita, né quello dell’astrattezza, essendo le norme in
questione volte a dettare comunque una disciplina che pur sempre si riferisce a
qualsiasi soggetto si trovi in quella determinata situazione ‘ipotizzata
in astratto (non importa che in concreto tanto il soggetto, quanto la situa-
zione, siano unici, e specificamente determinabili) (cfr. DE VALLES, La norma giur.,
cit., 399 segg., e nota 26 ivi).

(14) V. I’art. 3 disp. sulla legge in gen.; cfr. ZANOBINI, Sul fondamento giur.
della potesta regolumentare, in Arch. giur. 1922.

(15) Cfr. ZaNoBiNi, Corso di dir. amm., I, 7% ed., Milano, 1954, 79.
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goria degli atti della pubblica Amministrazione che non hanno forza
di legge —, oltre che dalla forza innovativa, anche dalla funzione
normativa. Di tali caratteri il primo — come si & visto — & proprio
ed essenziale di tutte le fonti di produzione giuridica, abbiano o non
abbiano (come avviene per le leggi singolari) carattere normativo. Il
secondo, per quanto normale in tutte, & essenziale soltanto alle fonti
secondarie.

111

Sulla base della delineazione delle caratteristiche dei regolamenti,
non riesce di grave difficolty ia delimitazione, rispetto a tale categoria,
di quella dei meri atti amministrativi generali,

L’elemento di differenziazione ¢ dato — per definizione — dal
fatto che questi — non essendo fonti di produzione giuridica — non
hanno carattere innovativo dell’ordinamento. Mentre, dunque, si hanno
— fuori del campo regolamentare — dei provvedimenti di carattere
individuale che sono fonti di produzione giuridica (p. es. ordinanze
prefettizie ex art. 19 t u com. e prov. derogatorie di norme
preesistenti), correlativamente si hanno degli atti di carattere generale
che non sono fonti di produzione giuridica.

Oltre al carattere della innovativitd, ai meri atti amministrativy
generali manca perd — sempre per definizione — anche il carattere
della astrattezza (16). Cid non inerisce alla loro essenza di fatti non
destinati a integrare 'ordinamento — e non rappresenta percid 1’es-
senziale elemento di differenziazione rispetto ai fatti che invece
50n0 a cid destinati — ; bensi inerisce necessariamente alla circostanza
che si tratta di atti volti a risolvere in concreto specifici problemi,
la cui disciplina in astratto & gia posta dall’ordinamento.

Se dunque la mancanza del carattere di fonte di produzione — ¢
cio¢ di forza innovativa — va considerata come sufficiente elemento
di differenziazione della categoria, la concretezza della fattispecie avuta
di mira va considerata come attributo essenziale degli atti che in essa
rientrano (e quindi come -indizio di riconoscimento) (17). Gli atti in
questione pertanto — dato che l’astrattezza inerisce al concetto di
norma (18) — non sono mai atti normativi.

(16) Cfr. CamMmEeo, loc. cit.

(17) Anche e sopra tutto nei confronti delle cosi dette ordinanre o norme in-
terne (v. supra, note 1 e 12).

(18) V. supra, nota 12.
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Hanno dunque natura regolamentare — e in tanto possono venir
poste legittimamente in essere, in quanto l’autoritd che le emana sia
fornita di potestd innovativa (ocomplementare)rispetto all’ordinamento
preesistente — quelle disposizioni dell’autoritd amministrativa che ab-
biano carattere normativo. Hanno natura di meri atti amministra-
tivi generali quegli atti di autorith amministrative, che, pur rivolgen-
dosi a una generalitd di soggetti — vale a dire a soggetti non indi-
viduati né individuabili a priori singolarmente (in quanto non
ancora specificati dallAmministrazione, e cioé non ancora da
essa identificati, sia pure soltanto come soggetti se non come nomi) —
tendano a soddisfare in concreto specifiche esigenze pubbliche.

Rientrano nella categoria dei meri atti amministrativi generali i
bandi di concorsi o di gare (che sono dei veri e propri inviti alla ge-
neralitd), gli ordini di censimento, gli ordini di mobilitazione civile
e guelli di precettazione generale, i blocchi e gli sblocchi di merci in
periodo di contingentamento, gli ordini di conferimento di merci agli
ammassi, i provvedimenti di apertura, di chiusura o di limitazione
della caccia e della pesca, le fissazioni e le proroghe di termini  (non
disposti in via normativa) di adempimenti cui siano tenuti soggetti
indeterminati {presentazione di domande per pubblici concorsi o gare,
denuncic e pagamenti di tributi, compilazione dei questionari di cen-
simento, ecc.). I quali sono tutti atti che, pur rivolgendosi a una
generalita di soggetti istituzionalmente non individuati a priori
dalla Amministrazione, sono volti a risolvere, in relazione a singoli casi
¢id concretamente puntualizzati — e non in astratto — determinate
esigenze pubbliche (19).

(19) U'ra gli atti amministrativi generali il GIANNINI, op. ¢if., 19, vorrebbe com-
prendere anche i piani regolatori. E certo che questi non sono atti normativi, bensi
atti destinati a soddisfare interessi pubblici concreti e puntuali, in quanto si risol-
vono nella immediata creazione di vincoli reali sugli.immobili compresi nel piano ;
né sono atti innovativi dell’ordinamento, in quanto, se importano modifiche di situa-
zioni soggettive prodotte dall'esercizio di un potere concreto che l'ordinamento rico-
nonée all’ Amministrazione, non introducono innovazioni nel sistema che regge il
corpe «nciale. E fuori dubbio quindi che si tratta di meri provvedimenti amministra-
tivi, ¢ non di fonti di produzione giuridica. E erroneo perd riscontrare in essi i carat-
teri dei provvedimenti generali, non avendo i piani per destinatari una generalita
non specificata di soggetti, ma avendo (come tutti gli atti che operano conseguenze
nel campo dei diritti reali) la funzione di intéressare, ciascuno in modo peculiare,
beni immobili specificamente determinati, e i titolari presenti e fucari di diritti su
tali beni. Dato che costituiscono una pluralitd di rapporti distinti (non tutti, e non
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Non sono per contro ascrivibili alla categoria, in genere, tutte le
disposizioni rivolte alla generalita e destinate a regolare in astratto,
per il futuro, una serie indefinita di fattispecie — disposizioni le quali
pertanto sono soggette ai principi che reggono gli atti di tipo norma-
tivo, e cioé i regolamenti (20). Tra esse rientrano le disposizioni sulla
circolazione per le vie cittadine impartife dalle autoritd comunali me-
diante i regolamenti di polizia urbana (art. 109 n. 5reg. com. e prov.)
¢ in applicazione di questi (autorizzazioni e divieti di sosta ai veicoli
su certe aree stradali, nonche divieti di marcia ai veicoli o ai
pedoni in determinate direzioni, anche se limitati a brevi periodi,
¢ persino a un solo giorno (21); punti di attraversamento obbligato,
ecc.), le disposizioni sull’orario di apertura e di chiusura dei pubblici
esercizi (art. 96 t. u. di p. s.), le determinazioni dei prezzi di auto-
rita, le determinazioni delle aliquote dei tributi (che talvolta vengono
adottate con provvedimenti aventi per unico oggetto le aliquote stesse),
e simili (22).

sotto ogui profilo, tra loro coordinati) essi potranno esser fatti rientrare nella cate-
goria degli atti a contenuto e oggetto composito, ma non certo in quella degli
atti generali.

(20) Cfr. OTTAVIANO, op. cit., 263.

(21) Cfr. CamMEQ, loc. cit. Escludono per contro, in generale, la natura regola-
mentare delle disposizioni sul corso pubblico, DE VaLLES, Regol. minist., cit., 98 ;
La worma giur. cit., 402 ; GIANNINI, loc. cit. sub. nota seg.

(22) Contra GIANNINI, op. cit., 19, il quale configura i casi in-esame come prov-
vedimenti amministrativi generali. In favore della natura normativa dei provve-
dimenti di determinazione dei prezzi v. VIrGA, La pubblicazione dei regolamenti
mintsleriali e 1 caralteri della legge in senso materiale, in Dir, e giur. 1949, 156. In fa-
vore della natura normativa delle disposizioni in materia di aliquote tributarie,
v. GUaRINO Legge e regolamento, cit. 121 ; TREVES, Regolamenti in deroga alla legge,
in Giur. it. 1953, I, 2, 13.

Il Giaxwing, loc. cit. ; Sulla potesta normativa in materia tributaria delle Regiond,
iv Giur. compl. Cass. Civ., 1949, III, 1223, configura come provvedimenti ainmini-
strativi cencreti, e non come atti normativi, pure quelli con cui gli enti pubblici
minori istituiscono tributi cui la legge li autorizza : cid sul presupposto che I'impo-
sizione rappresenta l'esercizio di un potere gii spettante per legge. Anche a tal ri-
guardo non si pud non dissentire, posto che la istituzione di un tributo (sia pure
contemplato ¢ regolato dalla legge) — manifestazione tipica dell'autonomia degli
enti minori — & indubbiamente (pel suo carattere innovativo del sistermna dei rapporti
giuridici tra ente impositore e sudditi) un atto integrativo dell’ordinamento, e pre-
senta chiari i caratteri della generalita e dell’astrattezza, che non 81 addicono ai meri
provvedimenti amministrativi. Contro ’argomento secondo cui non potrebbe venir
riconoscinto carattere normativo in quei casi in oui il potere dispositivo sia confe-
rito da fonti preesistenti, v. le lucide considerazioni di Tosaro, op. cit., 622.
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Oltre che nei confronti degli atti a contenuto normativo, la ca-
tegoria dei provvedimenti amministrativi generali va perd delimitata
anche nei confronti di quella degli atti plurimi, e precisamente degli
atti plurimi che sono tali pel fatto che riguardano una pluralita di
do/gtinatari. Quest’ultima figura si riscontra allorquando.sotto forma
di un unico atto si presentano vari atti, di un unico agente, di con-
tenuto identico, ma volti a destinatari diversi (23).

Quando cssa ricorre non si ¢ in presenza di un unico atto, bensi
di una somma di atti contestuali, ciascuno dei quali conserva la sua
autonoma essenza senza vincolare necessariamente alla propria sorte
oli altri. Il che importa — tra le altre conseguenze — che 'impu-
guativs esercitata da uno dei destinatari non pud mai esser risentita
ner suoi effetti (favorevoli o sfavorevoli) dagli altri soggetti, e che la
cuducazione di uno di essi — in sede amministrativa o in sede giu-
risdizionale — non importa automaticamente la caducazione degli
altri (21).

lien ¢ possibile che in un atto plurimo di tal fatta — il quale si
volge sempre, necessariamente, a una pluralita di destinatari specifica-
mente (anche se non nominativamente) individuati a  p riori, ¢
istituzionalmente da individuare a priori — i destinatari non
vengato singolarmente designati, ma vengano semplicemente indicati
per categoria. Anche in tal modo essi, pur non essendo indicati nel-
Patto, sono perd necessariamente specificati ¢ immediatamente deter-
minabili : cid per 'essenza stessa dell’atto plurimo di essere una somma
di atti destinati a singoli soggetti gia individuati. Come esempi pos-
sono venir ricordati gli ordini di leva o di richiamo alle armi per
classi (i quali constano di una pluralita di atti singoli, che si dirigono
4 tutti coloro che rispettivamente siano stati inviati dall’autorita mi-
Litare in congedo provvisorio o in congedo illimitato) ; le deliberazioni
di concedere premi straordinari — previsti da particolari disposizioni —

(23) Cfr. SaxpuLLL T ’atto amm. collettivo nel quadro dell'aspetio quantitaiivo degli
atli quuridici, in Jus 934, ora ripubblicato negli Seritti giur. per il centenario della
Cnsa ed. Jovene; Napoli 1954, 427 sgg.; Manuale, cit., 268.

(24) Cfr. SanpuLLl, 'atto amm. collettivo, cit., p. 438 sgg. Manuale cit., 545.
Perfettamente conforme, ora, ALESSI, Osservazioni intorno ai limiti soggettivi di
eflicacia del giudicato amne., in Riv. trim. dir. pubbl., 1954, 63 sgg.
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a tutti gli impiegati appartenenti a un determinato ramo di servizio
eccezionalmente distintosi, nonché le altre determinazioni adottate
concretamente nei confronti di intere categorie di impiegati (25); le
deliberazioni di assumere in servizio tutti i vincitori di un concorso ;
gli ordini dell’autoritd di pubblica sicurezza di sciogliere cortei o co-
mizi (ordini rivolti indistintamente a tutti coloro che partecipano alla
manifestazione — i quali debbono anch’essi esser considerati specificati,
mn quanto autorita procedente & necessariamente a immediato con-
tatto di essi).

B evidente che i casi in esame hanno in comune con i provve-
dimenti generali in senso stretto soltanto un elemento esteriore ¢ ap-
parente : la mancanza di designazione espressa e individuale dei de-
stinatari. Per contro essi hanno tutte le caratteristiche proprie degli
atti plurimi. E, siccome il fatto che i destinatari non siano determi-
nati non pud valere, quando questi siano obbiettivamente determinabili
{art. 1346 c¢. c¢.), a mutare l’essenza dell’atto, ¢ chiaro che quelli in
esame hanne soltanto ’apparenza degli atti generali, mentre in realtia
sono dei veri e propri atti plurimi (26).

Rispetto a questi ultimi 1’atto generale resta dunque caratteriz-
zato dalla mancata — istituzionale — individuazione a priori dei
destinatari. A differenza dell’atto plurimo, ’atto generale non é mai
una somma di atti (27). Né é esatto che — allorquando si tratti di
un atto amministrativo puro e semplice, ¢ non di un atto normativo —
ess0 sO0stituisca una somma di atti, nel senso che (a differenza
da quanto avviene per gli atti normativi) in luogo di esso I’Am-
ministrazione potrebbe servirsi di una pluralitad di atti individuali. Per

gli atti amministrativi generali — abbiano o non contenuto norma-
tivo — il carattere della generalita (e cioé¢ della indeterminatezza dei

destinatari) ¢ istituzionale : sarebbe quindi giuridicamente impossibile
una sostituzione di essi con altrettanti provvedimenti singoli quanti
siano gli effettivi destinatari.

L’atto generale dunque — non diversamente nel caso che abbia
contenuto cencreto, da quanto avviene nel caso che abbia contenuto
normativo — & sempre necessariamente un atto unitario.

(25) V. esempi in GIANNINI, loc. eit.

(26) Contra, impropriamente, ((AMMEO, loc. cif.; GIANNINI, loc. eil,, il primo
dando, come esempi di atti generali concreti, soltanto degli esempi di tti plarimi,
il secondo non distinguendo le due categorie, e configurandole entrambe come figure
di atti generali (v. anche DE VALLES, Regol. min., cit., 98). )

(27) Contra, CaMyro, loc. vit.; GUARINO, Nul carattere discres,, cit., 538,
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Cerchiamo ora di stabilire quale sia il regime giuridico della ca-
tegoria di atti che ci siamo sforzati di delimitare.

a) I evidente che essi non sono soggetti alla essenziale limi-
tazione propria degli atti a contenuto normativo — di non poter
essere adottati dall’autorith amministrativa, se non in quanto una
disposizione di legge ne riconosca a questa espressamente il potere :
essi possono venir legittimamente emanati, solo che l'autorita sia do-
tata i potestdi amministrativa nella materia di cui si tratta.

b) Inerisce altresi alla loro natura di atti non normativi — e
non destinati quindi a integrare lordinamento — la limitazione della
loro operativith ai soggetti da essi immediatamente toccati e mnon
¢rga omnes, e laimpossibilita di venire invocati — come & pro-
prio delle norme giuridiche (28) — da soggetti estranei ai rapporti con
essi costituiti.

¢) Del pari, la erronea interpretazione di essi da parte dei giudici
i merito non pud dar luogo a ricorso per cassazione per violazione
di legge.

d) Inoltre, a differenza dagli atti a contenuto normativo, per
lu cui operativitd Dart. 10 disp. sulla legge in gen. prescrive sempre
la pubblicazione, e, diregola, la vacatio, per gli atti in esame tali
awdelpimenti non sono preseritti da aleuna disposizione di portata
generale. Cid non esclude che le forme della pubblicita (che sono quelle
di cui la pubblicazione si avvale) debbano essere considerate il comune
mezzo di portare gli atti in questione nella sfera di conoscibilitd dei
destinatari » e cid appunto in quanto questi nomn sono specificati, e
non vi & quindi altro mezzo per il loro apprendimento (29). Che poi
di volta in volta, in mancanza di espresse disposizioni, le forme di
pubblicity impiegate debbano o non raggiungere una certa cfficacia e
intensita, dipendera dalla natura del contenuto degli atti: quelli cui
il loro contenuto attribuisce carattere ricettizio (30) (come é a dire
per glli ordini, quali quelli relativi & censinienti, mobilitazioui, blocchi

(28) V. Dr VaLLES, La norma giur. cit., 3896 »zg.
(20) Cfr., implicitamente, OTTAVIANO, op. cil., 262 sgg.
i

0) Sulla essenza degli atti ricettizi, v. SaxpULLL, Natura ¢ funzewne dclla no-
tipea e delle pubblicita delle cose private d'interesse artistico™ e storico qualificato, in l\ .
triom. dir. e proc, civ. 1954, 3, e ivi ulteriori indicazioni.

— 51 —




ALDO M. SANDULLI

di mereis ece.) dovranno — per acquistare efficacia — venir necessa-
ripmente portati nella sfera di conoseenza degli eventuali destinatari
attraverso mezzi di qualificata idoneita (31) (diftuse atiissioni in luogh;i
particolarmente adatti. trasmissioni radiofoniche particolarmente vipe-
tute, civcolari largamente difftnse tra le categorie interessate, ece.):
pet i rimanenti saranio sufteienti torme Qi pubblicita pitt tenui, avendo
exse non la funzione di comuicare. bensi soltanto quella di rendere
possibile Papprendimento w chi vi abbia interesse (eost ¢ a dire, a
exoper 1obandi i concorso, per le proroghe di termini. eec.) (32).

¢} Peraltro occorre sempre tener presente che anche quelli in
exame sono degli atti istituzionalmente ¢ necessariamente generali, ¢
nuon degli atti che tali siano soltanto contingibilmente ed esteriormente
(come si ¢ visto poter invece avvenire nel caso di atti plurimi). Di
qui la couseguenza della estensione anche a essi del principio della
inderogabilith per casi singoli (il quale invece non trova applicazione
netl'ipotesi degli atti -plurimi). All'autoriti. amministrativa, a diffe-
renza che al legislatore, non ¢ consentito derogare per singoli casi alle
disposizioni generali da essa adottate. Non potrebbe, a es., Pautorita,
che abbian bandito un concorso, consentire legittimamente, per kv pre-
sentazione dei documenti, un termine pit ampio a un singolo con-
correitte ; ne potrebbe Pautorita, che abbia disposto il bloeco di certe
merei, esentare dal bloeco stesso particolari persone.

fy Dal fatto che non contengono disposizioni astratte (¢ guindi
generalmente destinate a tradurst in effettiva lesione soltanto nel mo-
mento in ocui ne venga fatta conecreta applicazione in casi singoli).
ma misure immediatamente operative nel campo delle situazioni sog-
gettive concrete, discende poi la conseguenza che, a ditterenza da quell
@ contemito regolamentare, gli atti amministrativi conereti di conte.
nuto generale sono sempre immediatamente impugnabili innanzi alle
antorita. competenti alla caducazione degli atti amministrativi.

q) Dalla mancanza i carattere normativo discende ancora la
inapplicabilita & essi del principio dell’assoluta irretroattiviti — che ¢
proprio ddegli atti normativi di autoritd amministrative che non ab-
hiano valore di legge —, mentre trovano per essi applicazione, in

(31) Cir. OTTAvIANO. op. el 207 sewo
(32) Sulla distinzione tra comunicazione ¢ pubblicazione, v, OTTavANO, op.
3

el L
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ordine alla possibilitd di retroattivita, i prineipi propri agli atti am-
ministrativi » contenuto concreto (possibilita di conferire efficacia re-
troattiva agli atti volti ad avvantaggiare, ma non a quelli volti a pre-
giudicare la posizione dei destinatari, ecc.).

i) Al loro carattere unitario, e non composito, inerisce infine
I'importante conseguenza che — non diversamente dagli altri atti ge-
nerali, e a differenza dagli atti plurimi — gli atti in esame, salvo i]
caso di invalidita parziale, non possono vivere o cadere se non in
tutta la loro uniti e in tutti i loro effetti.
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Sommario: Vari significati della parola « legge » nella Costituzione italiana.
- 2. La «legge» in senso specifico, e cioé nel senso di estrinsecazione
della «potesta legislativa». - 3. Il contenuto della «legge» non &
necessariamente una norma giuridica. - 4. Necessitd di far capo al pro-
filo formale per la definizione del concetto, e precisamente alla forza
giuridica e al valore giuridico. - 5. La forza giuridica: capacitd di inno-
vare nell’ordine legislativo. - 6. Il valore giuridico: regime tipico della
legge. - 7. Differenza tra forza di legge e valore di legge. Presenza
costante di entrambi i caratteri nelle leggi del Parlamento. - 8. Neces-
sitd di stabilire se e a quali condizioni i provvedimenti legislativi del
Governo siano assoggettabili al regime tipico della « legge ». - 9. Inam-
missibilita di decreti governativi delegati sprovvisti di forza di legge
¢ dotati di valore di legge. - 10. Ammissibilita di decreti governativi
d’urgenza sprovvisti di torza di legge e dotati di valore di legge.

l. La Costituzione italiana usa la parola «legge » in due si-
gnificati diversi. In un primo significato, aspecifico, la parola sta
a indicare, indifferenziatamente, tutti i provvedimenti — provenien-
ti da non importa quale autorita — che abbiano (nel senso che si
vedra) valore di legge (cosi, p.es., negli artt. 13, 14, 16, 21, 23, 42,
43, 44, 48, 51, 52, 65, ccc.), e talvolta persino tutti i provvedimenti
normativi, anche se aventi carattere meramente regolamentare (cosl
nell'art. 111, e forse in qualche articolo della parte 1* della Cost.).
In un secondo significato, specifico, sta a indicare soltanto le leggi
in senso stretto, vale a dire le leggi deliberate dalle Camere e pro-
mulgate dal Presidente della Repubblica (alle quali si riferisce
espressamente la sezione II del I titolo della parte II della Costitu-
zione, intitolata appunto alla « formazione delle leggi »), nonché
le leggi regionali (previste dall'art. 117, ed emanate ai sensi del-

lart. 121).
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2. E appunto a quest'ultima significazione che la Costituzione
st rifa. quando dice che « la funzione legislativa & esercitata colletti-
vamente dalle due Camere » (art. 70), e che «il Consiglio regio-
nale esercita le potesta legislative attribuite alla Regione » (art. 121).
In tali proposizioni, « funzione legislativa » e « potesta legislativa »
(espressioni usate entrambe nel medesimo significato di « potesta
legislativa ») stanno ad indicare appunto da « potesta » di fare le
wleggin: quelle « leggi » considerate rispettivamente dagli artt. 71
sgg. e dall'art. 117. )

La sostanza della « potesta » di cui trattasi rimane dunque in-
dividuata dalla sostanza delle « leggi » che rispettivamente 1l Par-
limento e 1 Consigli regionali sono abilitati a emanare.

3. Orbene, mentre le «leggi v regionali (salvo quelle di ca-
rattere organizzativo: artt. 117 e 133) non possono avere se non
contenuto normativo (vale a dire generale e astratto) — in quanto
in tali sensi la potesta legislativa regionale viene espressamente li-
mitata dall'art. 117 (« La Regione emana per le seguenti materie
norme legeslative... ») —, per le « leggi» del Parlamento una simile
limitazione manca, Essa infatti non risulta enunciata in alcuna di-
sposizione _della Costituzione. Anzi da vari precetti di questa ap-
pare direttamente o indirettamente (anche al di fuori della materia
dell’'organizzazione degli ufhci e degli enti: artt. 95 e 133), la pos-
sibilita di provvedimenti legislativi sforniti di carattere generale e
astratto. Da un lato, I'art. 43 prevede la possibilita che una legge
trasferisca allo Stato, a enti pubblici 0 a comunita di lavoratori o
di utenti, singole imprese di preminente interesse generale; dal-
Faltro gli artt. 16 e 21, col disporre rispettivamente che soltanto « in
via generale » una legge possa introdurre limitazioni alla liberta di
circolazione, e che soltanto « con norme di carattere generale » pos-
sa imporre di render noti i mezzi di finanziamento della stampa
periodica, implicano  necessariamente che possano esservi anche
leggi non dotate della caratteristica della generalita e dell’astrat-
tezza.

La « funzione legislativa » (rectius: « potesta legislativa »), nel
senso in cui ne parla Tart. 70 — che la riserva al Parlamento —
non si esaurisce dunque nella possibilita di emanare norme giuri-
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diche — vale a dire precettt generali ¢ astrattt —, ma consiste nella
possibilita di porre in essere ogni sorta di provvedimenti, vuoi di
carattere generale e astratto, vuoi di carattere singolare e concreto.
Cid si ricava anche dal fatto che tutti i provvedimenti che formano
oggetto di atti deliberativi del Parlamento, anche se non dotati di
carattere normativo, vengono adottati nella forma della legge: in
tale forma viene autorizzata la ratifica dei trattati internazionali
(art. 80) e vengono approvati i bilanci (art. 81); ¢ nella medesima
forma & da ritenere debba essere deliberato lo stato di guerra
(art. 78) (V).

Ne¢ alcuna disposizione della Costituzione contiene una qual-
che riserva, a favore di organi diversi da quelli del potere legisla-
tivo, per l'emanazione degli atti non aventi carattere generale e
astratto, sicch¢ possa pensarsi che, fuori dei casi previsti dai riferit
artt. 78, 80, 81, al Parlamento sia preclusa la potesta di adottare
sotto forma legislativa atti del genere.

4. Chiarita la stretta correlazione tra il concetto specifico di
« legge » accolto negli artt. 71 sgg., e quello di « funzione (rectius:
potestd) legislativa », accolto nell’art. 70; e precisato che sia l'uno
che l'altro non possono essere definiti alla stregua di dati inerenti
all'aspetto contenutistico; occorre ora — per procedere innanzi sul-
la via della determinazione dell’essenza della « legge » e della « fun-
zione legislativa », nel senso specifico in cui se ne parla nei citati
articoli della Costituzione — soffermarsi su quelli che della « legge »
stano — rispetto agli altr provvedimenti degli organi costituiti —
gli elementi individuatori.

Escluso che della «legge» sia elemento individuatore I'aspet-
to comtenutistico, & chiaro che bisogna ripiegare sugli aspetti for-
mali. Infatti gli elementi individuatori della legge vanno ricercati
nella forza giuridica e nel valore giuridico.

Questi due concetti vengono gencralmente confusi e sovrap-
posti. Della scarsa chiarezza di idee, che regna a riguardo della loro

(") Alle leggi di delega al Presidente della Repubblica della potesta di
accordare amnistie e indulti (art. 79), non pud invece negarsi carattere nor-
mativo.
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differenza, da testimonianza la stessa Costituzione, la quale usa indif-
ferentemente I'espressione « valore di legge » (artt. 75, 1° comma;
77, 1° comma ¢ 87, 5° comma) o « valore legislativo » (art. 89, 2°
comma), e l'altra « forza di legge » (artt. 77, 2° comma; 134, 1° ali-
nea; 136, 1° comma), sempre ¢ soltanto nel significato (che ora si
chiarird) di zalore di legge. Si tratta pero di concetti che vanno
tenuti nettamente distinti.

5. La forza giurrdica della legge — analogamente alla forza
giuridica degli altri atti dei pubblici poteri — consiste nella parz:-
colare potenza che ¢ propria del provvedimento legislativo: parti-
colare potenza, che consiste nella capacita di innovare nell'ordine
legislativo precsistente (compreso nel concetto di imnovazione an-
che quello di completaynento). Forza innovativa non indifferenzia-
ta, dunque, bensi #pzca. Non forza di innovare in qualche modo
nel mondo det rapporti gruridici (come spesso ¢ stata definita la
capacita innovativa della legge): una simile forza la possiede non
soltanto la legge, ma qualsiasi atto giuridico (l'atto giuridico ¢ in-
fatti. per definizione, destinato a produrre modificazioni nel mondo
dei rapporti giuridici). Bensi forza di innovare nell’ordine legisia-
tvo, vale a dire nel sistema costituito dal complesso degl atti aventt
forza di legge.

Questa forza innovativa & propria e tipica della legge. E questa
dunque la forza giuridica della legge: la forza che la differenzia
dagli altri provvedimenti dei pubblici poteri (sentenza ¢ atto am-
ministrativo), e le imprime il carattere della sua essenza. Come la
forza giuridica della sentenza consiste nella idoneita di questa ad
acquistar consistenza di cosa giudicata, e cioe di determinare la de-
finitiva immodificabilita del rapporto che fu oggetto del giudizio,
cosi la forza giuridica della legge consiste nella idoneita a inno-
vare nell’'ordine legislativo preesistente.

E proprio della potesta legislativa il possedere tale forza; ed &
proprio degli atti, nei quali tale potesta si estrinseca (¢ cio¢ delle
leggi in senso specifico), di essere idonei a innovare nell'ordine le-
gislativo preesistente.

Cid non significa — si noti bene — che il Parlamento non pos-
sa porre in essere leggi se non per innovare nell'ordine legislativo,
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¢ che quindi un atto posto in essere dal Parlamento in veste di legge
non sia legge qualora non innovi in quell'ordine. Significa sol-
tanto che latto posto in essere dal Parlamento in veste di legge ha
sempre la possibilita di apportare una simile innovazione (anche sc
poi, in concreto, non la apporti). Forza di innovare vuol dire in-
fatti potenza, capacita di innovare, e non anche effettiva innova-
zione. Dunque tutti gli atti del Parlamento — anche quelli non
innovativi (¥ — hanno idoneita a innovare, ¢ cio¢ hanno. forza d:
legge. Cio perche tale forza inerisce alla poresta legislativa (e ciod
alla « funzione legislativa »), della quale I'atto del Parlamento co-
stituisce sempre, istituzionalmente, estrinsecazionc.

\

6. 1l valore giuridico della legge ¢ tutt’altra cosa. Essu. non at-
tiene alla potenza dell'atto — vale a dire a cio che latto & 7/n grado
di fare o di non fare —, bensi attiene al regime tipico dellatto —
vale a dire al trattamento che Vatto riceve in seno all’ordinamento.

Come esiste un trattamento giuridico proprio della sentenza
(in virth del quale questa pud essere impugnata sc ¢ fin qnnfldo
non sia passata in giudicato, ¢ successivamente diventa irrcvoFabllc),
e un trattamento giuridico proprio dell’atto amministrative (il qua-
le pud essere annullato d’ufficio o su ricorso. ma soltanto da nlcu'nc
autorita particolarmente qualificate). cosl esiste un trattamento giu-
ridico proprio della legge (la quale non pud essere sindacata o dlf.
applicata da alcuna autoritd, € pud venir meno soltanto per virtu
di una legge successiva o di una sentenza della Corte costituzionale).
Orbene. il valore giuridico della legge consiste nell’essere essa sotto-
posta a questo regime tipico. Appunto con riferimento a ¢sso la
Costituzione, nelle disposizioni sopra richiamate, parla di atti «con
valore di legge », ¢ « con forza di legge ». intendendo, con entram-
be le espressioni, riferirsi al concetto della prima delle duc.

(*) Si noti che sarebbe inesatto ritenere che la legge del bilancio non
abbia carattere innovativo. Nell’ambito entro cui Part. 81 Cost. limita Ia
azione i essa (circoseritta ad autorizzare le operazioni finanziaric consen-
tite al Governo in un certo anno), la legge del bilancio ha indubbiamente
funzione innovativa, non essendo conscntito se non a essa abilitare il Go-
verno alle operazioni finanziarie da essa contemplate.
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7. Tra forza di legge e valore di legge corre dunque quella
medesima differenza che corre tra cosa giudicata in senso materiale
e cosa giudicata in senso formale. Tanto che appare possibile uti-
lizzare anche per la legge, rispettivamente, la terminologia germanica
di forza giuridica materiale (materielle Rechtskraft) e forza giu-
ridica formale (formelle Rechtskrafr).

Le leggi del Parlamento posseggbno tutte — istituzionalmente
e per definizione — vuoi la forza giuridica. vuoi il valore giuridico

tipici della legge.

8. La funzione legislativa statale, perd, oltre che dal Parla-
mento, puo, nel concorso di particolari circostanze, essere csercitata
anche dal Governo. Si tratta di vedere se, ¢ a quali condizioni, atti
posti in esserc dal Governo sianc equiparabili a tutti gli effetti alle
leggi del Parlamento.

L’art. 76 Cost. prevede la possibilita che « I'esercizio della fun-
zione legislativa » venga dal Parlamento « delegato al Governo »;
e lart. 77, 1° comma, precisa che, fuori di tale ipotesi (e salvo,
naturalmente, lipotesi contemplata dal 2° comma dell’art. 77), il
Governo «non pud emanare decreti che abbiano valore di legge
ordinaria ».

A sua volta I'art. 77, 2° comma, prevede la possibilita che il
Governo, «in casi straordinari di necessita ¢ di urgenza », adotti,
sotto la sua responsabilitd, « provvedimenti provvisori con forza
(rectrus: valore) di legge », destinati peraltro a perdere efficacia
ex tunc in caso di mancata « conversione in legge » entro sessanta
giorni dalla pubbliicazione (3° comma).

Appare evidente la diversita dei provvedimenti legislativi ri-
spettivamente autorizzati dall’art. 76 (integrato dal 1° comma del-
I'art. 77) — 1 cosi detti decrett legislativi —, e dall’art. 77, 2° comma
— 1 cosi detti decreti-legge —.

9. L’art. 76 consente la delega al Governo dell’« esercizio della
funzionc legislativa ».

Si & visto in che cosa consista la funzione (rectzus: potesta)
legislativa: nella possibilita di porre in essere provvedimenti con
forza di legge, vale a dire provvedimenti idonei a innovare nell'or-
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dine legislativo preesistente. Il Governo istituzionalmente ¢ sfornito
di una simile potesta, la quale invece compete istituzionalmente al
Parlamento (art. 70). L’art. 76 autorizza il Parlamento a delegare
al Governo l'esercizio di essa, allorquando ricorrandparticolari cir-
costanze. In cid si esaurisce la funzione dell'art. 76. In relazione agli
atti posti in essere dal Governo ai sensi di tale articolo, il 1° comma
dellart. 77 chiarisce poi che a essi va riconosciuto « valore di legge
ordinaria» (%)

E chiaro, in tale situazione, che al Parlamento non & consentito
(ai sensi dell’art. 75 e del 1° comma dell’art. 77) conferire al Go-
verno la potesta di emanare decreti con valore di legge anche quan-
do esso sia semplicemente abilitato a porre in essere provvedimenti
applicativi dell’ordinamento legislativo in vigore, con preclusione
di qualsiasi innovazione dell'ordinamento stesso. Dove nessuna in-
novazione dell’ordine legislativo sia, consentita al Governo, ivi, es-
sendo istituzionale la mancanza di forza di legge dei provvedimen-
ti governativi — e percid mancando del tutto I'esercizio di una po-
testa legislativa —, il conferire valore di legge agli atti posti in
essere dal Governo — e cio¢ il sottoporli al regime che la Costitu-
zione considera proprio degli atti della funzione legislativa — con-
trasterebbe con le riferite disposizioni costituzionali. Al Parlamento

(*) Al 1° comma dellart. 77 non pud esscre attribuito altro signifi-
cato. In particolare non gli pud essere attribuito il significato di aver vo-
luto autorizzare il Parlamento a consentire al Governo la possibilita di ema-
nare decreti con valore di legge anche fuori dei casi di delega dell’csercizio
della funzione legislativa. Cid risulta chiaro dall’esame det lavori prepa-
ratori. 11 1° comma dellart. 77, nella sua attuale formulazione, fu elaboratc
dalP’Assemblea costituente non in sede di approvazione dell’articolo, bensi
in sede di Commissione di coordinamento. Esso non pud quindi possedcre
valore innovativo rispetto al testo degli artt. 76 ¢ 77 approvati in assemblea.
Ora, mentre il testo dell’art. 76 approvato in assemblea ¢ rimasto immodi-
ficato, quello dell’art. 77 diceva: «Non si possono emanare decreti aventi
valore di lcgge ordinaria, se non nei casi straordinari di assoluta, urgente
necessitd ». La introduzione dell’attuale 1° comma fu voluta nell’unico in-
tento di render chiaro che non soltanto ai « provvedimenti provvisori» pre-
visti dall’art. 77, ma anche agli atti posti in essere nell’esercizio della fun-
zione legislativa, cui si riferisce Part. 76, pud esser riconosciuto « valore di
legge ordinaria ». Cosa che altrimenti non sarebbe risultata in moclo espresso,
autorizzando il dubbio che la Costituzione non avesse consentito ’attribu-
zione del valore di legge ai provvedimenti di legislazione delegata.
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non ¢ consentito delegare al Governo la possibilita di e¢manare con
valore di legge atti che non abbiano forza di legge ().

Per di pil il conferimento di un simile valore ad att di tale
specie si risolverebbe in una elusione dell’art. 113 Cost. Questo di-
spone tassativamente che « contro gli atti della pubblica Ammini-
strazione ¢ sempre ammessa la tutela giurisdizionale dei diritti e
degli interessi legittimi dinanzi agli organi di giurisdizione ordi-
naria e amministrativa ». Unica eccezione a tale regola ¢ quella —
prevista dall’art. 134 — relativa agli atti con valore di legge. E, sic-
come la emanazione di simili atti da parte del Governo per delega
del Parlamento ¢ ammessa soltanto nel caso di delegazione dell’eser-
cizio della funzione legislativa, ¢ evidente che il conferire ex s¢ una
simile « delega ». senza contemporanea delega dell’esercizio della
funzione legislativa, risolvendosi nella attribuzione di valore di leg-
ge ad atti privi di forza di legge. ¢ cio¢ ad atti consistenti nell’eser-
cizio della funzione amministrativa, concreterebbe una vera e pro-
pria elusione del citato precetto dell’art. 113.

10. Diversa ¢ la disciplina costituzionale per i decreti-legge.

A differenza dell’art. 76, il 2° comma dell’art. 77 autorizza in-
fatti il Governo alla emanazione con valore di legge di « provvedi-
menti provvisori », senza prescrivere in pari tempo che debba trat-
tarsi di provvedimenti inerenti all’esercizio della « funzione legi-
slativa ».

Nulla impedisce quindi al Governo di porre in csserc « in casi
straordinari di necessita ¢ d’urgenza », in forma di decreti-legge,
provvedimenti concreti non partecipanti della funzione legislativa,
e cioe sprovvisti di forza di legge.

(*) E di immediata cvidenza che qualora Ja «funzionc legislativa v,
della quale Part. 76 autorizza la delega al Governo, consistesse puramente ¢
semplicemente nella possibilita di emanarc atti «con valore di legge ordi-
naria », non era mestieri che art. 77, 1° comma aggiungesse che nei casi
di delegazione al Governo (di cui all’art. 76) & possibile attribuire ai prov-
vedimenti delegati « valore di legge ordinaria ». Si sarebbe trattato infatt
di mera ¢ inutile ripetizione. In tanto il 1° comma dell’art. 77 pud avere
un senso, in quanto si convenga che «esercizio della funzione legislativa »
ed «emanazione di atti con valore di legge ordinaria » non significhino la
stessa cosa.
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SoMMarto: 1. Premessa. — 2. L Luniti costituzionalt della potesta regolamentare.
Limiti inerenti: @) ai soggetti; — 3. &) all’'oggetto; — 4. ¢) al contenuto; —
5. d) alla funzione. — 6. 1L Principi della disciplina attual: dellu potesta rego-
lamentare: A) Concetto ¢ caratteri delle norme regolamentari. — 7. B) Fonti
attuali della potesta regolamentare. — 8 C) Autorita ammesse all’esercizio
della potesta regolamentare.

1. La Costituzione italiana non ci occupa ex professo della po-
testa regolamentare della pubblica Amministrazione. Essa si limita
a prevedere la competenza del Presidente della Repubblica e quella
dei Consigli regionali per 'emanazione dei regolamenti (art. 87, 5°
co. e 121, 2° co.), ¢ a contemplare la promulgazione dei regolamenti
regionali tra le attribuzioni del Presidente della Giunta (art. 121, 4°
co.) ¢ la pubblicazione degli stessi tra le materie da regolare con gl
statuti regionali (art. 123).

Le anzidette disposizioni, che in materia prevedono la compe-
tenza presidenziale e quella dei Consigli regionali, vengono ormai
dall’assoluta maggioranza della dottrina considerate non come norme
attributive di competenza riservaia. Da tutti ¢ ammessa, oltre alla
potesta regolamentare dello Stato ¢ delle Regioni, una potesta rego-
lamentare degli altri enti pubblici. D’altro canto da tutti si riconosce
che la potesta regolamentare dei Consigli regionali contemplata dal-
Part. 121 puod essere considerata riservata solo nel senso che esclusi-
vamente ai Consigli ¢ attribuita la competenza a emanare 1 regola-
menti della Regione. Generalmente, poi, si ritiene che la disposizione
dell’art. 87, che, in sede di elenco delle competenze del Presidente
della Repubblica, prevede la potesta di « emanare » i regolamenti, sia
una norma che non riserva, ma semplicemente contempla una com-
petenza.

Siccome le competenze presidenziali elencate nell’art. 87 — com-
prese quelle (promulgazione delle leggi ed emanazione dei decreti
aventi valore di legge) considerate nel medesimo comma (il 5°) che
prevede la potesta di emanare 1 regolamentt — sono tutte competenze
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riservate, salvo un solo caso (comma 7) — pel quale pero I'eccezione
¢ accompagnata da un espresso rinvio alla legge — quest’ultima tesi
non ha mancato di suscitare, specialmente subito dopo I’emanazione
della Costituzione, almeno per quanto attiene ai regolamenti della
autorita centrale dello Stato, serie perplessita. Peraltro, da un lato la
considerazione che dai lavori dell’Assemblea Costituente non risulta
che ci s sia proposti, riguardo alla competenza in materia regola-
mentare, di innovare rispetto al sistema preesistente (nel quale tale
competenza non era riservata al Capo dello Stato), dall’altro la con-
stderazione che il « diritto vivente », vale a dire il modo in cui fin
qui la disposizione in esame ¢ stata intesa ed applicata dagli operatori
qualificati, ¢ decisamente nel senso della non conhgurabilita di essa
— ncllo stesso ambito del potere centrale dello Stato — come norma
attributiva di competenza riservata, convincono della necessiti di
escludere che la potestd di « emanare » i regolamenti, attribuita dal-
I’art. 87 al Presidente della Repubblica, vada considerata come una
competenza di tal fatta.

Pué dunque, con sufficiente certezza affermarsi che la Carta co-
stituzionale presuppone e ammette I’emanazione di regolamenti, ma
si astiene dal disciplinare |’appartenenza, la portata e I'esercizio della
relativa potesta, rimettendosi al riguardo alla legge. Unica eccezione
¢ costituita dai regolamenti regionali, pei quali l'art. 121 prevede
I'organo competente alla deliberazione e quello competente alla pro-
mulgazione. A parte tale eccezione, nella Costituzione potranno e
dovranno dunque cercarsi limiti alla potesta regolamentare, ma non
regole csaurienti relative alla sua entita, alla sua appartenenza e al
Suo esercizio.

2. 1. - Allo scopo di definire I'attuale regime della potesta re-
golamentare, ¢ il caso di procedere alla determinazione dei limiti che
essa incontra nella Costituzione.

«) Cominciamo dai limiti inerenti at soggetti.

Come gid si ¢ visto (n. 1), salvo ci0 che riguarda le Regioni, la
Costituzione non prevede in proposito alcuna competenza esclusiva.
N¢ in essa ¢ dato riscontrare alcuna preclusione per particolari organi
di amministrazione attiva. Se mai degli impedimenti ineriscono, per
alcuni organi, alla competenza qualificata a essi assegnata: cost per
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il Consiglio Nazionale dell’Economia e del Lavoro (art. gg), per il
Consiglio di Stato e la Corte dei Conti (art. 100), per il Consiglio Su-
periore della Magistratura (art. ros).

Un limite inerisce piuttosto al principio costituzionale, per cul
Porganizzazione del’Amministrazione statale ha al suo culmine il
Governo: il Consiglio dei Ministri, che determina I'indirizzo politico
e amministrativo, ¢ 1 singoli Ministri, che presiedono ai vari séttori
dell’ Amministrazione (dicasteri) (art. g ¢ g5). I regolamenti deliberati
dal Consiglio dei Ministri, appunto percheé questo determina I'indi-
rizzo politico ¢ amministrativo, devono prevalere dunque istituzio-
nalmente su quelli deliberati dai singoli Ministri (v. anche art. 4 disp.
sulla legge in gen.) e da qualsiasi altra autorita statale, e 1 regolament;
deliberati dai singoli Ministri devono prevalere su quelli delle altre
autorita del rispettivo ramo di servizio: cid significa che la legge non
puo attribuire ad autorita inferiori una potesta regolamentare in
materia rimessa ad autorita superiori, n¢ pud attribuirla ai Ministri
in materia rimessa al Consiglio dei Ministri.

Questa gerarchia delle potesta regolamentari, se ¢ istituzionalc,
non ¢ per6 inderogabile. Dato che la volonta legislativa predomina
su tutte le altre (art. 70 ¢ 77) e che la Costituzione si richiama ai prin-
cipi del decentramento (art. 5), ¢ ben possibile che la legge deroghi
ad essa per particolari settori, attribuendo potesta regolamentare esclu-
siva ad autorita poste non al sommo della gerarchia.

Del pari ¢ possibile (e cid in applicazione del principio dell’au-
tonomia espressamente consacrato nell’art. 5 Cost.) che in settori par-
ticolari venga dalla legge riconosciuta potestd regolamentare — di
volta in volta esclusiva o subordinata (autonomia pitt o meno inten-
sa) — a enti diversi dallo Stato, anche al di fuori del campo della
autorganizzazione (nel quale la potesta regolamentare di ciascun ente
¢ da ritenere — ma sempre subordinatamente alla legge — istituzio-

nale).

3. ) Per quanto riguarda i limiti costituzionali inerenti all'og-
getto, ¢ da considerare, in primo luogo, che la potesta regolamentare
della pubblica Amministrazione non puo essere ammessa in materic
che gia abbiano la propria compiuta regolamentazione in norme costi-
tuzionali (p. es., elezione del Presidente della Repubblica: art. 83),
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¢ i relazione alle quali esista una riserva di legge costituzionale (p. es.,
statuti delle Regioni ad autonomia speciale: art. 116).

Inoltre essa non pud essere ammessa in quelle numerose materie
che la Costituzione espressamente riserva alla legge (casi di «riserva
di legge »). Cosi, p. es., soltanto la legge — e con particolari limita-
zioni — pud prevedere restriziont della liberta personale ed ammettere
in materia provvedimenti provvisori dell’autorita di pubblica sicu-
rezza (art. 13), puo prevedere ispezioni, perquisizioni, sequestri, ac-
certamenti e ispezioni domiciliari (art. 14), pud contemplare limita-
zioni alla inviolabilita del segreto epistolare (art. 15) e alla liberta di
circolazione, di soggiorno e di espatrio (art. 16), pud determinare
programmi ¢ controlli perché I’attivita economica venga indirizzata
¢ coordinata a fini sociali (art. 41), pud fissare limiti e vincoli alla
proprieta e alle successioni e contemplare I'espropriabilita di beni
privati (art. 42-44), puo stabilire limiti alla potesta normativa ¢ a
quella amministrativa ¢ finanziaria delle Regioni (art. 117-119), puo
regolare il controllo degli enti territoriali (art. 125 e 130), ecc. (v.
anche gli art.: 8, 3° co.; 10, 3° co.; 21, 3% 5° € 6° co.; 25, 19 2° ¢
3 co.; 26, 1° co.; 28, 1° co.; 29, 1° co.; 30, I°% 3° € 4° co.; 32, 2° CO.;
33, 4° € 0° €o.; 35, 4° co.; 36, 2° co.; 37, 2° CO.; 40, 42, 45, I° € 2° CO.;
46, 48, 3° co.; 51, 2° co.; 52, 2° co.; 65, I° co.; 69, 75, 5° cO.; 77,
3% €0.5 79, 1° €O.; 97, 3° CO.; 98, 2° 0.5 99, 1° e 2° ¢0.; 100, 2° CO.;
102, 3° co.; 106, 2° co.; 108, 1° co.; 113, 3° co.; 128, 132, 133, 137).

Esistono poi delle materie per le quali la Costituzione, pur non
instaurando una riserva di legge, dispone che non possano essere re-
golate se non « in base alla legge », o « secondo disposizioni di legge »
(per tali casi la dottrina suole parlare di «riserva della legge »): ai
sensi dell’art. 23 nessuna prestazione personale o patrimoniale puo
essere imposta « se non in base alla legge »; 'art. 39 dispone che la
disciplina della registrazione dei sindacati deve essere regolata « se-
condo le norme di legge »; l'art. g7 dice che 1 pubblici uffici sono
organizzati « secondo disposizioni di legge ». In tali materie non ¢
da escludere del tutto una potesta regolamentare; ma questa in tanto
¢ ammessa in quanto siano state emanate delle norme legislative suf-
ficientemente determinate nel contenuto, destinate a delineare ade-
guatamente le direttrici. Mentre nelle materie di « riserva di legge »
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la legge non potrebbe in alcun caso attribuire una potesta regolamen-
tare, se non di mera esecuzione, per la disciplina delle materie stesse,
in quelle di «riserva della legge » ben ¢ possibile che la legge, fissate
con I'indispensabile specificazione le direttive e i criteri-base, conferisca
all’autorita amministrativa la potesta di dettare, mediante disposizioni
di natura regolamentare, le norme effettivamente disciplinatrici della
materia.

Altrettanto ¢ da dire per quei casi, nei quali la Costituzione, nel
riconoscere particolari diritti ai soggetti, prevede peraltro una norma-
zione delimitativa dei diritti stessi: 'art. 33, 2° comma, prevede delle
« norme generali sull’istruzione », destinate a incidere sulla liberta
d’insegnamento e sulla liberta della scuola; I'art. 41, 2° co.; ammette
una disciplina normativa volta a escludere che il diritto di inizjativa
economica si svolga in contrasto con certi interessi generali. In tali
casi, come in tutti gli altri nei quali la delimitabilita dei diritti garan-
titi dalla Costituzione discenda dai principi, venendo in questione dei
diritti soggettivi, ¢ evidente che qualsiasi limitazione non possa di-
scendere se non da una legge (il regolamento normalmente non puo
incidere nella sfera dei diritti: v. n. 4): tuttavia, mancando una
espressa riserva di legge, ed avendo le disposizioni che prevedono
riserva di legge carattere eccezionale (in quanto sono destinate a porre
un limite alla potesta legislativa, che gli art. 70 e 77 Cost. considerano,
di massima, illimitata), ¢ da ritenere sufficiente che la legge preveda
e determini le direttrici delle limitazioni, senza necessita che provveda
essa stessa a fissare concretamente le singole limitazioni.

Oltre quelli di cui fin qui si ¢ fatto cenno, non ¢ dato riscontrare
nella Costituzione altri limiti in ordine all’oggetto della potesta re-
golamentare. Nessuna norma costituzionale esclude, a es., che una
potesta regolamentare venga concessa, oltre che nella materia ammi-
nistrativa, anche per materia diverse (il principio non trova pero ap-
plicazione per i regolamenti indipendenti ¢ per quelli di organiz-
zazione, dato che la funzione propria di questi li lega indissolubil-
mente alla materia amministrativa: v. n. 5).

4. ¢) Con riferimento ai limiti costituzionali attinenti al con-

tenuto, ¢ da tener presente, innanzi tutto, che, come la legge e gli
atti di valore equiparato, cosi neanche i regolamenti possono mai ve-
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nir meno all’'osservanza dei precetti costituzionali, o derogarvi: essi
sono rigorosamente tenuti a osservare il principio di uguaglianza, le
liberta proclamate dalla Costituzione, ecc.

Dalla posizione preminente riconosciuta dagli art. 70 e 77 Cost.
alla legge e agli atti equiparati, rispetto a qualsiasi altro atto giuri-
dico, discende poi che i regolamenti sono normalmente legati, nel
contenuto, al rispetto delle leggi e delle altre norme primarie. Nel
contenuto di queste essi trovano generalmente un limite insuperabile:
per norma il regolamento non pud ‘modificare la legge, né derogarvi.

Immodificabilita e inderogabilita della legge da parte del rego-
lamento significa esclusione della possibilita che questo incida in
qualsiasi modo sul contenuto della legge, ampliandolo o restringen-
dolo. 1l regolamento non pud operare se non intra legem. Ecco per-
che, tra laltro, non ¢ ammesso che esso dia I'interpretazione autentica
di una legge; che incida nella sfera dei diritti, e quindi, tra laltro,
dell’autonomia degli enti pubblici (i diritti hanno sempre la loro base
in una fonte primaria o in una fonte costituzionale); che estenda il
contenuto degli obblighi risultanti dalla legge (aggravando, a es., Ia
entita dell’aliquota di un tributo, comminando decadenze o sanzioni
non previste dalla legge, ecc.); che si attribuisca efficacia retroattiva
(in tal modo derogando al precetto legislativo fissato nell’arc. 11 disp.
sulla legge in gen.).

Salvo che nelle materie rimesse al potere di determinazione della
Amministrazione (vale a dire nelle materie dove sussiste potesta am-
ministrativa discrezionale: p. es., disciplina dell’'uso dei beni pub-
blici; organizzazione dell’esercizio delle funzioni amministrative; or-
ganizzazione degli uffici), I'ambito della potesta regolamentare si ri-
solve normalmente (in mancanza di espresso conferimento di pili
ampi poteri, come or ora si dira), nella emanazione di norme com-
plementari di dettaglio, attinenti per lo pit alla specificazione di
modalita esecutive (n. seg.). Orbene, 1i dove la normazione primaria
non sia sufficientemente svolta, una potesta regolamentare di tal fatta,
non avrebbe modo di esplicarsi se non interferendo nell’ambito dei
diritti altrui, e non sarebbe percio neppur ammissibile. Ecco perche i
regolamenti di tal fatta (cio¢ quelli meramente esecutivi: n. seg.) pre-
suppongono necessariamente un piuttosto ampio esercizio della fun-
zione normativa primaria. La frequente osservazione, secondo la
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quale non sarebbe determinabile a prior: cid che deve esser contenuto
nella legge e ci6 che pud esser rimesso al regolamento di esecuzione,
¢ esatta quindi soltanto entro certi limiti.

Come risulta implicitamente dalle riserve finora enunciate, Ia
regola della immodificabilita ed inderogabilita della legge da parte del
regolamento non ha carattere di assolutezza. Tale carattere essa pos-
siede soltanto nell’ambito delle materie di riserva legislativa (n.
prec.): soltanto in relazione a questi oggetti la Costituzione esclude
infatti la possibilita di una disciplina mediante atti privi di valore di
legge; e l'espressa enunciazione costituzionale di questa esclusione
con riferimento a talune materie comporta che, fuori di tali oggetti,
non ¢ escluso che la legge e gli atti equiparati — proprio in virta della
pienezza e assolutezza di potesta riconosciute dalla Costituzione (ar-
ticolo 70 e %77), nel proprio ambito, alla funzione legislativa — am-
mettano che un regolamento modifichi la legge o vi deroghi.

I regolamenti dotati di cotale efficacia vengono comunemente
denominati (con terminologia manifestamente e risaputamente ine-
satta) regolamenti « delegati ». Dato che qui non si ha un trasferi-
mento di potesta del Parlamento (donde I'inapplicabilita dell’art. 76
Cost.), bensl una vera e propria attribuzione di potesta di rango di-
verso rispetto a quella del legislatore che la opera (anche se puo mo-
dificare la legge o derogarvi il regolamento infatti non acquista mai
« valore di legge »), appare pero piu appropriato denominarli regola-
menti « liberi » (volendo cosi sottolineare che, nell’ambito della « li-
berta » — o, secondo I'altra terminologia, della « delega » — di ope-
rare in materia di disciplina legislativa, la potesta regolamentare non
¢ limitata dalla legge). Comunque I'efficacia che essiposseggono ¢
tanto anomala, che, non osando parlarsi di forza di legge del regola-
mento, si suole spesso affermare, secondo una antica concettuologia
che risale al Cammeo, e gid prima al Codacci Pisanelli, che qui I’at-
tribuzione di potesta non tanto da forza di legge al regolamento mo-
dificativo o derogatorio, quanto degrada a efficacia regolamentare la
legge resa modificabile o derogabile mediante regolamento.

Orbene, come si & detto, fuori dell’ambito riservato alla legge
(mediante « riserva di legge » o «riserva della legge »), le norme
della Costituzione non sono incompatibili con un tal genere di po-
testd regolamentare. Disposizioni regolamentari di tal fatta, del resto,
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hanno il merito di sopperire alla non infrequente insufficienza delle
fonti di normazione primaria (che ¢ un fenomeno proprio del nostro
tempo, nel qualc il potere legislativo non riesce a svolgere tutta
Popera di legiferazione necessaria). Il che spiega anche se, non di
rado, per la esecuzione delle leggi viene accordata all’Amministra-
zione una potesta di regolamentazione mista, non meramente ese-
cutiva, ma anche parzialmente « libera».

5. d) Passiamo infine a trattare dei limiti costituzionali ine-
renti alla funzione dei regolamenti.

In ordine alle finalita pcrscg{iitc, 1 regolamenti sogliono per
tradizione esser distinti in regolamenti di esecuzione, indipendenti
e di organizzazione (distinzione basata peraltro su elementi di indi-
viduazione non omogenei risiedendo il punctum individuationis, per
le prime due categorie, nella relazione esistente con la legge, per la
terza nel profilo contenutistico).

Tenuto presente che (come si ¢ ricordato al n. prec.) i regola-
menti devono mantenersi istituzionalmente intra legem, e che quindi
la categoria dei regolamenti di esecuzione non pué essere intesa nel
senso lato di regolamenti comunque destinati a completare e detta-
gliare la disciplina instaurata dalle norme primarie — che in tal caso
tutti 1 regolamenti (salvo quelli «liberi ») dovrebbero essere definiti
esecutivi (in quanto, accettato il principio della completezza dell’ordi-
namento giuridico, ¢ della carenza di lacune, ¢ indubitabile che tutti
1 regolamenti posseggano tale qualita) — il concetto di regolamenti
di esecuzione deve essere inteso (¢ viene generalmente inteso) nel
senso piu ristretto di regolamenti emanati in correlazione con singole
leggi, ¢ al fine specifico di assicurare, mediante disposizione  ausiliari
e complementari, I'attuazione di queste, o addirittura di singole di-
sposizioni di esse, integrando nei dettagli la disciplina della materia
da queste regolata (ecco perche, a differenza da quanto istituzional-
mente avviene per gli altri due tipi di regolamenti, quelli di questa
categoria possono avere ad oggetto non soltanto materie di diritto
amministrativo, ma anche materie di diritto privato, processuale,
ecc.).

I regolamenti indipendenti sono invece quelli destinati a disci-
plinare — naturalmente sempre nell’ambito della legge — l'uso delle
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tacolta dell’ Amministrazione nelle materie che le norme primaric
athdano alla sua azione (v. n. prec.), senza dedicare a questa un
testo legislativo particolare.

I regolamenti di organizzazione sono, a loro volta, una partico-
lare categoria di regolamenti, non qualificati ne dall’essere stretta-
mente collegati con una legge o con singole disposizioni di una legge,
ne dal muoversi nell’ambito (di volta in volta pitt 0 meno lato) lasciato
aperto al potere di determinazione dell’ Amministrazione (& possibile
imbattersi infatti in regolamenti di organizzazione, di volta in volta,
esecutivi o indipendenti, a seconda dell'ampiezza della sfera che Ia
legge, di volta in volta, abbia ritenuto di occupare con la propria nor-
mazione primaria), bensi dal trattare la materia dell’organizzazione
amministrativa (determinazione degli uffici, delle competenze, dei
controlli, degli organici, dello stato del personale, delle responsabilita,
ecc.).

Orbene, nessuna esclusione ¢ dato riscontrare nella Costituzione
per alcuna delle tre categorie di regolamenti. N¢ la disposizione in
materia di organizzazione degli uffici statali contenuta nell’art. 97
¢ destinata a escludere i regolamenti di organizzazione, ¢ neanche ad
ammetterli soltanto in veste di regolamenti di esecuzione. Che gli
uffici statali debbano essere «organizzati secondo disposizioni di
legge » non significa altro, infatti, se non che la legge deve, quanto
meno, tracciare le linee fondamentali dell’ordinamento dell’Ammi-
nistrazione, ¢ del relativo personale. Sta poi al legislatore di scegliere,
in via generale o di volta ih volta, se spingersi fino ai particolari,
lasciando all’Amministrazione la sola possibilita di una regolamen-
tazione meramente esecutiva, ovvero limitarsi a una « legge-cornice »,
lasciando all’ Amministrazione la possibilita di una regolamentazione
destinata a svolgere in piena autonomia le direttrici (in tal caso il
regolamento, potendo incidere anche in materia legislativa, sara nor-
malmente, almeno in parte, un regolamento « libero »).

6. II. Determinati in tal modo i limiti che il potere regolamen-
tare incontra nella Costituzione, possono enunciarsi 1 seguenti con-
cetti circa la disciplina del potere di emanare regolamenti — di volta
in volta esecutivi, indipendenti, organizzativi e liberi — oggi vigente
nel nostro ordinamento.
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a) L’emanazione di norme regolamentari ¢ implicitamente
ammessa (art. 87, 121, 123) e indirettamente limitata dalla Costitu-
zione (disposizioni che contengono « riserve di legge » e «riserve
della legge »).

Per norme regolamentari devono intendersi quelle che per tradi-
zione giuridica — legislativa, giurisprudenziale e dottrinale — veni-
vano considerate tali anteriormente all’emanazione della Costitu-
zione, vale a dire le norme poste in essere mediante provvedimenti
sforniti di « valore » di legge (e non ammessi pertanto a godere del
trattamento e del regime della legge), emanati da autorita della pub-
blica Amministrazione (e aventi quindi « valore » di atti amministra-
tivi). Deve trattarsi di precetti innovativi dell’'ordinamento (nel senso
che siano elementi integranti del sistema delle fonti che regolano la
vita del corpo sociale, in tal modo distinguendosi dai provvedimenti
concreti tenuti a sottostare alle regole — primarie ¢ non primarie —
dell’ordinamento), e forniti inoltre (cosa che per le fonti diverse dai
regolamenti non ¢ indispensabile) dei caratteri di generalita (nel
senso che abbiano per destinatari una generalita indeterminata di
soggettl) e di astrattezza (nel senso che abbiano per contenuto la
disciplina non di un caso singolo ma di un numero indefinito di
casi): ¢ stata sempre esclusa 'ammissibilita della emanazione, me-
diante regolamento, di precetti singolari, ¢, in quanto tali, derogatori
(categoria nella quale sono da far rientrare anche i provvedimenti
generali ma non astratti, ¢ percio privi di contenuto normativo): cio
inerisce al fatto che la potesta regolamentare trova sempre necessa-
riamente, la sua fonte in norme primarie attributive di competenza
(che il regolamento & tenuto a osservare) (v. n. seg.), e che per tradi-
zione siffatte norme hanno sempre configurato la potesta stessa come
potesta normativa. Non occorre, per contro, che le norme regola-
mentari facciano parte di un corpo complesso, contenente una serie
organica di precetti: questa ¢ I'ipotesi piu frequente; ma non si ¢
mai dubitato del carattere regolamentare (e cio¢ del carattere di prov-
vedimenti normativi privi del valore di legge) dei provvedimenti di
normazione secondaria contenenti norme singole e isolate (p. es.,
provvedimenti volti a determinare in via generale e astratta i periodi
di permanenza minima degli impiegati in un certo grado per il con-
seguimento della promozione, I'eta di collocamento a riposo, la mi-
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sura di una particolare indennita o dell’entita delle prestazioni occor-
renti per conseguirla, i beni soggetti a un particolare tributo, I'ali-
quota di un tributo, il prezzo di una merce, la durata di apertura dei
negozi e il relativo orario, ecc.). N¢, del pari, ha rilevanza il fatto
che, in ordine alla determinazione del contenuto del precetto, I’auto-
rita amministrativa sia pitt 0 meno ampiamente libera: infatti, anche
allorquando la discrezionalita sia estremamente limitata, nel precetto
il contenuto innovativo dell’ordinamento non viene meno (I'innova-
tivita va intesa infatti nel senso di integrazione dell’ordinamento: e,
anche quando I'ambito della discrezionalita sia scarso, con I’emana-
zione della nuova norma quest'ultima si verifica nondimeno).
Come in passato, cosl attualmente — in quanto nulla al riguardo
risulta dalla Costituzione, se non I'assoluta liberta e preminenza (col

limite dell’osservanza dei precetti costituzionali) della volonta legisla-

tiva (art. 70 ¢ 77) —, non esiste per alcuna materia una sfera neces-
sariamente riservata al potere regolamentare. La determinazione del-
’ambito del potere regolamentare ¢ riservata alla volonta del legisla-
tore. E questo, di volta in volta, a stabilire quali precetti voglia esso
stesso fissare, e per quali voglia rimettersi al potere regolamentare.
Normalmente, fuori dell’ambito delle riserve costituzionali a favore
della legge, ¢ entro i limiti naturali della potestd regolamentare,
tra legge e regolamento vi ¢ — ad arbitrio del legislatore — piena
intercambiabilita: una legge pud dettar norme in materia prima
disciplinate dal regolamento, ¢ puo inoltre prevedere che norme rego-
lamentari innovino in materie prima disciplinate legislativamente.
Unico limite — anch’esso tutt’altro che rigido — ¢ quello derivante
dal fatto che, fuori della materia amministrativa, un regolamento
meramente esecutivo non ¢ in grado di integrare in modo funzionale
la materia demandatagli, ove la legge cui esso si riferisca non abbia
un contenuto sufficientemente specifico (v. n. 4).

7. b) Siccome la Costituzione si limita ad ammettere la po
testa regolamentare, ¢ a segnarle (attraverso le riserve a favore della
funzione legislativa) alcuni confini, senza occuparsi di essa diretta-
mente, ¢ siccome, entro 1 limiti della Costituzione, la potesta su-
prema, ¢ quindi la fonte di ogni potere, ¢ attribuita alla legge ¢ ai
provvedimenti equiparati (art. 70 e %77 piu volte richiamati), & evi-
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dente che la fonte di ogni potesta regolamentare deve essere ricercata
necessariamente in una legge o in una norma di pari portata.

Da un lato, dunque, soltanto mediante norme di tal fatta, pos-
sono essere introdotte nuove potesta regolamentari; dall’altro, Ii dove
la Costituzione si astiene in proposito, sopravvivono le potesta rego-
lamentari previste da leggi anteriori non abrogate.

L’art. 1 della legge 31 gennaio 1926 n. 1oo (legge costituziona-
lizzata in virtu della successiva legge 9 dicembre 1928 n. 2693, ma
decostituzionalizzata in conseguenza della caducazione di questa,
dovuta alla caduta del fascismo) prevedeva una competenza generale
del Governo in materia di regolamenti. Tale competenza generale
sopravvive indubbiamente per le materie indicate nei n. 1 e 2 del-
I'articolo, che si riferiscono rispettivamente ai regolamenti di esecu-
zione ¢ a quelli destinati a disciplinare «I'uso delle facolta spettanti
al potere esecutivo » (v. sopra, n. 5).

Delle potesta regolamentari previste dal n. 3 dell’articolo soprav-
vive invece soltanto quella in materia di « ordinamento degli enti
e istituti pubblici », fatta salva la riserva di legge (solo in parte ora
costituzionalizzata e pertanto derogabile, per la rimanente parte, con
legge ordinaria), formulata proprio in tale sede per i Comuni, le
Provincie, le istituzioni pubbliche di beneficenza, le universita e gli
istituti d’istruzione con personalita giuridica. Per contro ¢ venuta
meno quella parte del n. 3, che (salvo le riserve di legge — ora costi-
tuzionalizzate — contenute nell’'ultimo comma dell’articolo) attri-
buiva al Governo potesta regolamentare illimitata in materia di orga-
nizzazione e funzionamento delle Amministrazioni dello Stato e di
ordinamento del relativo personale: la abrogazione inerisce alla ri-
serva della legge enunciata nell’art. g7 Cost., in base alla quale —
come si ¢ visto (n. 5) — la potesta regolamentare governativa in
materia di organizzazione degli uffici statali sopravvive soltanto entro
I'ambito delle disposizioni di legge emanate espressamente al ri-
guardo.

Prescindendo dalle riferite superstiti competenze, di ordine gene-
rale, previste dalla legge del 1926, sopravvivono poi -— in quanto
non contrastino con specifiche disposizioni costituzionali — tutte le
particolari potesta regolamentari contemplate da singole norme pri-
marie anteriori alla Costituzione.
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8. ¢) Quanto alle autoritd qualificate alla emanazione di rego-
lamenti, la Costituzione, a parte i regolamenti delle Regioni — per
i quali, come si & visto (n. 1 € 2), la potestd ¢ riservata ai Consigli
regionali — non contiene limitazioni.

Salvi i limiti delle attribuzioni rispettive previste dalla Costitu-
zione per ciascun ente (Stato, Regione, Provincia, Comune, Univer-
sitd, ecc.) ed esclusa quindi ogni invasione dell’altrui sfera giuridica
costituzionalmente garantita; salvi i principi costituzionali relativi alle
attribuzioni di ciascun organo (p. es., art. 99, 100, 105); ferma I’osser-
vanza dei principi di sopraordinazione ricavabili dalla Costituzione
(v. n. 2), nulla esclude dunque che norme primarie attribuiscano po-
testd regolamentare a questo o a quell’organo dello Stato, o di enti
diversi dallo Stato.

E ammessa pertanto la possibilita di regolamenti presidenziali

proposti da singoli Ministri e non deliberati dal Consiglio dei Mini-
stri, nonché di regolamenti ministeriali, interministeriali, commis-
sariati, prefettizi, ecc., come ¢ ammessa la possibilita di regolamenti
di enti minori (I’autonomia ¢ canone fondamentale del vigente ordine
costituzionale: art. 5, 33, 128 Cost.).
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diritto in generale, di atti normativi in generale, di forza
e valore degli atti normativi, di gerarchia delle fonti.
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PALADIN, La poresta legislativa regionale, Padova, 1958.

LEGISLAZIONE. — Art. 39, 70, 75, 76, 80. 116, 117, 127, 134,
136, 138, 139 Cost.: art. 1-9 D. Gen.

SOMMARIO. — 1. Accezioni dell’espressione « fonti del diritto ».
Concetto di fonti del diritto nell’'ordinamento statale italiano
vigente. — 2. Fonti sulla produzione giuridica e tonti di pro-
duzione giuridica. - 3. Limiti della trattazione. Rinvio.
— 4. I meri fatti di produzione giuridica. - 5. L'incidenza di
altri elementi sulle norme create da atti di produzione giu-
ridica. — 6. Fonti scritte e non scritte. 1 principi di diritto.
— 7. Importanza della «forza giuridica » dei fatti di produ-
zione e delle norme ai fini della classificazione e della ge-
rarchia delle fonti. Forza giuridica, validita, csecutorieta,
obbligatorieta. — 8. La gerarchia delle fonti. 9. A) Le fonti
costituzionali: le norme costituzionali assolutamente immo-
dificabili. — 10. Le norme costituzionali suscettibili di revi-
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sione e le disposizioni costituzionali di integrazione e di

revisione della Costituzione. 11. Le sentenze costituzionali
che dichiarano lillegittimitda di norme costituzionali di in-
tegrazione o di revisione. 12. B) Le fonti subcostituzionali:

i Decreti legislativi di attuazione degli statuti regionali ap-
provati con legge costituzionale. 13. C) Le fonti primarie:
le leggi del Parlamento e gli atti equiparati: Decreti legislativi
delegati, Decreti-Legge, Statuti ¢ Leggi delle Regioni ordi-
narie, Leggi delle Province di Trento e di Bolzano. - 14. 1
limiti di tali atti normativi. 15. Carattere subprimario
degli atti legislativi diversi dalle Leggi del Parlamento: di-
versi tipi di subprimarieta. — 16. Caratteri di fonti di secondo
grado di alcuni atti legislativi primari. — 17. « Valore di legge »
degli atti di legislazione primaria, e suo significato. — 18. Atti
con valore di legge statale ¢ atti con valore di legge regio-
nale. — 19. Le sentenze costituzionali dichiarative della le-
gittimita di norme legislative primarie e i referendum abro-
gativi delle stesse. 20. D) Le fonti secondarie: caratteri.
— 21. Fonti secondarie con forza di legge: caratteri. — 22. |
singoli atti normativi con natura di fonti secondarie con
forza di legge (provvedimenti amministrativi normativi « li-
beri »). — 23. Fonti secondarie senza forza di legge: regolamenti
e altri provvedimenti normativi di autorita amministrative.
— 24. E) Le fonti .erziarie e di grado ulteriore: regolamenti e
altri provvedimenti normativi di autorita amministrative.
— 25. Altre fonti non primarie: F) le decisioni giurisdizionali
di annullamento di norme di cui ai n. 22, 23 ¢ 24. - 26. G) Le
consuetudini non contrastanti con norme conteiute in atti
normativi. — 27. H) I contratti collettivi di lavoro. — 28. I
Testi Unici e le fonti produttive di norme interne. Esclusione
della loro inquadrabilita tra le fonti dell’ordinamento sta-
tale. — 29. I fatti produttivi di regole estranee all’ordinamento
statale, recepite da questo. Esclusione della loro inquadra-
bilita tra le fonti dell’ordinamento statale.

1. 1l concetto di fonti del diritto sta a indicare i
fatti di produzione giuridica, vale a dire i fatti creativi
di diritto: i fatti dai quali, come dalla loro sorgente,
scaturisce il diritto.

Di creazione del diritto puo pero parlarsi in un senso
piu lato, e in un senso piu ristretto. Nel primo senso
sono creativi di diritto tutti gli accadimenti che co-
munque innovino nel mondo del diritto, producendo
la nascita, la modificazione o I’estinzione di situazioni
e di rapporti giuridici. Nel secondo senso il concetto
di creazione del diritto viene riservato soltanto ai
fatti innovativi dell’ordinamento giuridico, e cioe ai
fatti che producano la nascita, la modificazione o
I’estinzione di alcuna delle componenti dell’ordina-
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mento (inteso come sistema del reggimento giuridico
di un determinato corpo sociale o Istituzione), siano
esse gli elementi strutturali (organizzazione dell’isti-
tuzione), siano le norme giuridiche regolatrici delle
posizioni e delle azioni dei soggetti del corpo sociale
e dei reciproci rapporti.

Nella presente trattazione ci occuperemo soltanto
delle fonti dell’ordinamento giuridico statale, o, meglio,
dell’ordinamento dello Stato italiano attuale.

Nel nostro ordinamento statale il significato da
ultimo indicato ¢ quello tradizionale, e corrisponde
al concetto di fonti del diritto attualmente accolto
dal diritto positivo. Le disposizioni sulle leggi in ge-
nerale, premesse al Codice Civile, infatti, a parte le
leggi e gli atti equiparati (art. 2), mostrano di rico-
noscere il carattere di fonti del diritto soltanto agli
atti dei pubblici poteri e agli altri fatti che siano pro-
duttivi di precetti generali e astratti (I'art. 1, cit,,
elenca, oltre alle leggi, soltanto i regolamenti, le norme
corporative, gli usi); e in tal modo fanno coincidere
il concetto di fonte del diritto col concetto di fatto o
atto produttivo di quelle che il diritto positivo suole
considerare norme giuridiche. Invero, secondo il di-
ritto positivo, quale risulta dal significato tradizio-
nalmente attribuito dalla giurisprudenza all’espressione
« norme di diritto » usata dall’art. 360, n. 3 C. Proc. Civ.
e dall’art. 524 C. Proc. Pen. (che ammettono il ricorso
per cassazione avverso le sentenze che siano incorse
in violazione o falsa applicazione di «norme di di-
ritto») (1), nel concetto di norma giuridica vanno
compresi non tutti i precetti giuridici, bensi soltanto
alcuni tipi di essi, restandone esclusi, da un lato,
tutti quelli che traggono origine da atti di diritto pri-
vato, unilaterali o consensuali (testamento, contratto,
accordo), e dall’altro tutti quelli risultanti da statui-

(1) Significato del resto gia i precedenza riconosciuto al-
P’espressione «legge ». usata nel senso di norma giuridica,
nei vecchi testi legislativi (vedi, per es., U'art. 517, n. 3, Codice
Proc. Civ. 1865 e I'art. 26 T. U. Cons. di Stato), e ancor oggi
impiegata nel medesimo significato nell’art. 111 Cost.
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zioni dei pubblici poteri che non presentino carattere
di generalita e di astrattezza, salvo che abbiano titolo
in una legge o in un atto equiparato (v. anche: Norma
giuridicay.

Oltre alle leggi e agli atti a esse equiparati, vanno
quindi considerati come fonti del diritto soltanto i
fatti e gli atti, non di diritto privato, ai quali I’ordi-
namento collega la nascita di precetti operanti ne;
confronti di tutti p055|b|1| soggetti che si trovino
nelle condizioni in essi ipotizzate (e per cio meritevoli
di esser considerati precetti generali) e, a un tempo,
in relazione a tutti i pOSSIbIlI casi che si determinino
durante il periodo di loro vigenza (e percio meritevoli
di esser considerati precetti astratti).

2. Dal punto di vista concettuale, il primo posto
tra le fonti del diritto spetta a quélle produttive delle
norme sulla produzione giuridica, vale a dire a quei
fatti e atti che pongono le norme che stabiliscono in
qual modo si creano (e cio¢ a quali fatti si collegano)
le altre norme giuridiche (siano, esse stesse, ulteriori
norme sulla produzione, siano mere norme di produ-
zione).

La prima, ed essenziale, di tali fonti € il fatto instau-
ratore dell’ordinamento giuridico, vale a dire il fatto
che da luogo alla nascita di questo: tale fatto rappre-
senta la fonte prima della « costituzione in senso ma-
teriale » (commda questa o non con la costituzione
formale) (2); ed ¢, rispetto all’ordinamento instaurato,
un fatto pre-giuridico (in quanto necessariamente lo
precede): esso ¢ prima del diritto. Nella costituzione
da esso instaurata trovano poi la propria fonte le
ulteriori norme sulla produzione giuridica.

Nulla esclude pero che altre norme sulla produzione
abbiano fonte non costituzionale. Ecco perché non ¢
detto che tutte le norme sulla produzione debbano
necessariamente precedere, nella scala gerarchica, tutte
le norme di produzione giuridica: ben possono esservi
norme di produzione in posizione di preminenza ge-

(2) MORTATY, La costituzione in senso materiale, Milano, 1940.
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rarchica rispetto a norme sulla produzione. La scala
gerarchica delle norme dipende infatti unicamente
dalla « forza » a esse impressa dagli atti o fatti che le
producono: inerisce alla potenza giuridica (consi-
stenza della possibilita di operare nel mondo giuridico)
attribuita dall’ordinamento ai fatii generatori di esse.

3. In sede di trattazione generale delle fonti del
diritto non ¢ il caso di esaminare diffusamente e ana-
liticamente le singole fonti, le quali formano oggetto
di trattazione specifica nelle voci della presente raccolta
dedicate a ciascuna di esse. Ci si limitera quindi alla
individuazione delle singole fonti e dei rapporti che
tra esse corrono, nonche alla classificazione sistematica
di esse (3).

4. Prima di procedere oltre, ¢ bene precisare che,
negli ordinamenti statali moderni, e in particolare nel
nostro, le fonti del diritto sono in prevalenza atti € non
fatti giuridici.

Tra it meri fatti — a parte quello, primigenio, con-
sistente nella instaurazione dello Stato, e a parte gli
eventuali fatti extra juris ordinem (e appunto percio
non classificabili) destinati a incidere ab externo sulle
strutture istituzionali o comunque a sovrapporsi per
forza propria alle norme venute in vita in conformita
delle norme sulla produzione giuridica (fatti tutti
eccezionali e teoricamente impossibili, appunto perche
illegali, in uno Stato di diritto: tra essi sono da collo-
care, in primo luogo, la desuetudine e la consuetudine
contra legem) —, viene in considerazione unicamente
la consuetudine praeter legem e quella secundum
legem.

Talvolta viene configurato come un fatto di produ-
zione giuridica anche lo stato di necessita, il quale,
in situazioni di estrema gravita, rappresenterebbe il
titolo di legittimazione di tutte le misure — even-
tualmente anche contra legem e contra statum rei

(3) Le «fonti del diritto » sono brevemente trattate, in questo
Digesto, anche con specifico riterimento alle varie branche del
diritto che esse regolano: v. Diritto costituzionale; Diritto civile;
Diritto penale; Diritto canonico,; Diritto ecclesiastico. ecc. ecc.
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publicae — occorrenti per salvare I’ordinamento in
pericolo (e cio, in quanto la salvezza dell’ordinamento
¢ istituzionalmente al di sopra dell’osservanza di qual-
siasi precetto di esso) (1). Sembra peraltro piu esatto
ritenere che in simili casi le misure di emergenza
(come del resto tutti gli altri fatti extra juris ordinem
di cui si ¢ detto) non possano esser legittimate, sul
piano rigorosamente giuridico, se non a posteriori
(come ¢ avvenuto infatti con la XV Disp. Fin. Cost.
per l'ordinamento istituzionale instaurato in Italia
col D-L 25-VI-1944, n. 151), mentre, fino al momento
della legittimazione, non sono giustificabili — sempre
che lo siano — se non sul piano politico € storico.

5. Va ancora precisato, prima di inoltrarsi nella
disamina, che le norme che hanno la propria fonte
in atti giuridici non sono condizionate esclusivamente
da questi ultimi. Una volta emanate ed entrate in
vigore, esse vivono, in seno all’ordinamento, di vita
propria, oggettivizzate e distinte dalla volonta di chi
le pose in essere e dall’atto che diede ad esse vita, e
condizionate, oltre che dalla fonte d’origine, dall’in-
tero sistema normativo — col quale vengono a far
corpo —, dall’evoluzione continua che questo subisce
— in virtu dell’inserimento in esso di nuove norme
e del venir meno di norme vecchie —, dall’interpre-
tazione e dall’applicazione — non uguale e costante,
e non sempre conforme allo «spirito» originario —
che le singole norme ricevono da parte degli effettivi
operatori del diritto (2). Onde la norma «effettuale »
(«vivente ») quasi mai ¢ individuabile soltanto attra-
verso la lettura della « disposizione » (statuizione del-
I’atto normativo) — e del complesso di «disposi-
zioni» — in cui ¢ inserita, o da cui, per via di dedu-
zione o di induzione, & ricavabile (3).

(1) Vedi, per es., MORTATI, Istituzioni, pag. 158.

(2) Vedi, anche per indicazioni, SANDULLI, Natura, funzione
ed effetti delle pronunce della Corte costituzionale sulla legitti-
mita delle leggi (Scritti giuridici in onore di E. Betti, Milano,
1961).

(3) Sulla distinzione fra atti normativi € proposizioni nor-
mative da un lato e norme giuridiche dall’altro, v. particolar-
mente gli scritti di GIANNINI, L’illegittimita degli atti norma-
tivi, ecc., e di CRISAFULLI, Atto normativo cit. in bibliografia.

— 89 —




ALDO M. SANDULLI

Una volta nata, la norma vive, evolve, si rinnova,
muore, autonomamente, senza che le sue vicende
siano necessariamente determinate dalla originaria
fonte, la cui funzione per lo piu si esaurisce nel momento
del venire in essere delle norme in essa contenute.
Anzi non di rado la norma vede novato, nel corso
della sua vita, il proprio titolo, e quindi, se del caso,
la propria consistenza (il proprio valore, la propria
forza), dal sopravvenire — in virtu di altre fonti —
di nuove norme, si da trasformarsi, per es., da norma
particolare in espressione di un principio, da norma
primaria in norma costituzionale, ecc.

Il che ha particolare importanza: siccome le norme
traggono il proprio valore e la propria forza dalla
fonte dalla quale derivano, I’eventuale novazione del
titolo, e cio¢ la sopravvenuta derivazione della norma
da una fonte di maggiore o di minore consistenza,
comporta infatti un potenziamento o un indeboli-
mento del valore e della forza di essa.

6. Cerchiamo ora di procedere alla classificazione
delle fonti.

Della distinzione tra atti e fatti di produzione giu-
ridica gia si ¢ detto.

Questa distinzione coincide perfettamente con quella
tra fonti scritte e non scritte, la quale si basa esclusi-
vamente sul dato formale, ed & sfornita di rilevanza
sul piano tecnico.

Taluni annoverano tra le fonti non scritte anche i
«principi» di diritto non enunciati espressamente in
atti normativi. E da osservare tuttavia che i principi
non scritti (tanto i principi delle singole leggi, quanto
i principi di singoli settori dell’ordinamento, quanto
i principi generali dell’ordinamento) sono essi stessi
norme, sia pure di portata piu vasta e meno specifica
delle norme particolari (1): non sono quindi fonti
di produzione di norme, e traggono essi stessi titolo
da uno o — con maggior frequenza — da piu atti o

(1) Sui principt, v. CRISAFULLL, Per la determinazione del
concetto dei principi generali del diritto (Riv. Int. Filos. del Dir.,
1941).
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fatti normativi, e precisamente da quelli che sono
le fonti di produzione delle norme particolari che
rivelano I'esistenza del principio.

7. Le distinzioni di maggior rilievo sono pero
quelle che si basano sulla «forza giuridica» che gli
atti e i fatti normativi sono in grado di imprimere
alle norme in essi contenute, nonché¢ sul «valore
formale » di essi.

Non a tutti gli atti normativi, o meglio alle disposi-
zioni in essi contenute e alle norme che ne rappresen-
tano I’effetto, € riconosciuta dall’ordinamento la me-
desima «forza giuridica ».

Per «forza» degli atti e dei fatti giuridici bisogna
intendere la loro energia operante — vale a dire
Pefficacia, che essi sono in grado di esercitare nel
mondo giuridico, modificandone le situazioni. Per
«forza» dei precetti che promanano dagli atti e dai
fatti giuridici bisogna invece intendere la loro capacita
di resistenza — vale a dire I’energia antagonista, che
essi (derivandola dagli atti e dai fatti dai quali traggono
origine) sono in grado di opporre ai nuovi atti e fatti
operanti nel mondo giuridico, si da non subirne I’inci-
denza. Generalmente, ma impropriamente, entrambe
queste forze vengono considerate come proprie degli
atti e dei fatti produttivi di diritto, e le si sogliono distin-
guere I’'una dall’altra denominandole rispettivamente
ora forza «attiva» e forza « passiva », ora «efficacia »
e «forza » degli atti (o fatti).

Entrambe le «forze» di cui si ¢ detto sono ricono-
sciute, rispettivamente, agli atti normativi e alle norme
da essi generate, sul presupposto della loro validita
(e cioé della conformita degli atti normativi ai pre-
cetti di forma e di sostanza, e della conformita delle
norme ai precetti di sostanza, cui rispettivamente
devono cornispondere). Ma I’eventuale non rispon-
denza delle norme ai canoni del sistema (sempre
dovuta, naturalmente, a un difetto, di forma o di
contenuto, degl atti produttivi di esse), a meno che
si risolva in causa di inesistenza (e qui non ¢ possibile
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approfondire ['argomento) (1), non ne condiziona
I’esecutorieta, in quanto, nel nostro ordinamento, gli
effetti degli atti dei pubblici poteri possono per regela
esser portati a realizzazione dai poteri stessi, fin
quando gli atti non vengano caducati attraverso gli
strumenti predisposti dal sistema. Diverso discorso
¢ da fare pero per I'obbligatorieta (2). Infatti, anche
se esistente, vigente ed esecuteria la norma invalida
non obbliga, a meno che sia diventata inoppugnabile (3)
[il che si suol ritenere possibile. da parte della giuri-
sprudenza, per le norme aventi la propria fonte in atti
formalmente amministrativi, e lesive soltanto di inte-
ressi Jegittimi (4)]. Salvo quest’ultima possibilita, i desti-
natari della norma invalida possono cioe mancare di
osservarla, garantiti come sono, contro le sanzioni e le
altre eventuali comminazioni, dalla possibilita di op-
porne, in via di eccezione, Iinvalidita, chiedendone (ove
si tratti di norma risalente a un atto formalmenie ammi-
nistrativo) la disapplicazione, ovvero (ove si tratti di
norma risalente a un atto formalmente legislativo)
la dichiarazione di illegittimita costituzionale.

8. Le fonti e i precetti che ne derivano si ordinano
in « gerarchia » in base alla forza giuridica che pos-
seggono.

La scala gerarchica delle fonti e dci precetii ha
somma importanza, in quanto, per regola assoluta,
i nuovi atti o fatti di produzione giuridica possono
(validamente, e quindi «obbligatoriamente ») incidere

(1) Sui concetti di inesistenza e invalidita detle leggi, v. par-
ticolarmente Esposito, L« validita delle leggi, Padova, 1934,
pag. 273 e segg., 297 ¢ segg.; Ib.. Il controllo giurisdizionule
sulla legittimita delle leggi in Italia (Riv. Dir. Proc., 1950,
estr. 11 e segg.).

(2) Sui concetti di obbligatorieta ed esecutorieta delle leggi,
v. particotarmente EsposiTo, La validita cit., pag. 68 e segg.;
Ip., Il controllo cit.; CAPPELLETTI, La pregiudizialita costitu-
zionale nel processo civile, Milano, 1957, pag. 85.

(3) Sul concetto di inoppugnabilita, v. Bracci, L’atto am-
ministrativo inoppugnabile ed i limiti dell’esame del  giudice
civile (Studi in onore di F. Cammeo, Padova, 1933, vol. | pa-
gina 154 e segg.

(4) Vedi A. ROMANO, Osservazioni sull impugnativa dei re-
golamenti della pubblica Amministrazione (Riv. Trim. Dir. Pubbl.,
1955, 870 e segg.).

— 92 _




FONTI DEL DIRITTO

soltanto sui precetti che traggono origine da atti o
fatti pariordinati o sottordinati, e non anche su quell:
che traggono origine da atti o fattii sopraordinati.

La regola ¢ insomma che, nei confronti dei precetti
derivati da atti o fatt; di forza pari o inferiore, I’atto
o fatto normativo sopravvenuto ha prevalenza (lex
povtenor derogar priori). Ha invece prevalenza il pre-
cetto nei confrontn dei nuovi atti o fatti, nei confronti
dei quali era superiore la forza dell’atto o del fatto
dal quale esso trasse origine (art. 4-8 ¢ 15 disposi-
zioni sulla legge in gen.) (ma ci0 non esclude ne
I’esecutorieta dei nuovi atti normativi eventualmente
volti a operare su norme di forza superiore, n¢ — ove
si ammetta la possibilita che essi diventino inoppu-
gnabili — Dacquisto, da parte di essi, della obbli-
gatorieta).

9. A) Nel sistema vigente in ltalia, al sommo della
scala gerarchica delle fonti sta la Costituzione, che ¢
I’atto statutario, posto alla base dell’ordinamento
dello Stato.

Il nostro ordinamento si fonda su una costituzione
rigida (v. Costituzione italiana).

A parte il fatto di non poter essere in nessun caso
modificato se non con I'apposita procedura prescritta
dall’art. 138, l'ordinamento costituzionale presenta
perd addirittura taluni punti di immodificabilita asso-
luta. Il piu sicuro di essi ¢ rappresentato dalla forma
repubblicana, I'immodificabilita della quale ¢ enun-
ciata expressis verbis (art. 139); ma ¢é da ritenere che
sarebbero del pari immodificabili (dato che la loro
modificazione si risolverebbe in un sovvertimento della
«forma di Stato») tutti gli altri punti della Costitu-
zione che rappresentano elementi essenziali della strut-
tura del regime costituito (1) (non sarebbero, ad es.,
ammissibili la soppressnone dei principi di liberta e
di uguaglianza. del sistema parlamentare, della rigi-
dita della costituzione, della giustizia costituzionale).

(1) Vedi particolarmente: MORTATI, Concetto, limiti, proce-
dimento della revisione costituzionale (Studi di diritto costitu-
zionale in memoria di L. Rossi, Milano, 1952, pag. 404 e segg.);
Ip., Istituzioni, pag. 168: VIRGA, La revisione costituzionale,
in Il circolo giuridico 1948, estr. pag. 30 e segg.
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E chiaro che le norme costituzionali assolutamente
immodificabili ripetono dalle rispettive disposizioni
precettive, in virtu di questa eccezionale capacita di
resistenza (di cui nessuna delle altre norme ¢ dotata),
una forza giuridica superiore a tutte le altre norme
dell’ordinamento, comprese le rimanenti norme costi-
tuzionali.

10. Al gradino immediatamente inferiore si collo-
cano quelle norme costituzionali (contenute nella Costi-
tuzione o in altre leggi costituzionali) che sono suscet-
tibili di revisione con la procedura speciale prevista
dall’art. 138 Cost.

Tra esse sono da collocare tutte le norme costitu-
zionali integrative (e quindi complementari) di quelle
contenute nella Costituzione, e, tra le altre. quelle
contenute nelle leggi costituzionali di approvazione
degli statuti delle Regioni ad autonomia speciale
(art. 116 Cost.).

E chiaro che al medesimo livello di tali norme si
pongono le eventuali disposizioni di revisione della
Costituzione, le quali, avendo la possibilita di modi-
ficarle, senza potere invece modificare norme di livello
superiore, € senza che a loro volta le norme da esse
poste siano esposte a esser modificate se non da altre
disposizioni di revisione costituzionale (proprio come
le norme costituzionali in questione), posseggono una
forza giuridica di pari grado.

11. Al medesimo livello delle leggi costituzionali
integrative e di revisione della Costituzione — ma
in un ordine diverso — si collocano le sentenze della
Corte costituzionale (v. Corte costituzionale; Sentenza
costituzionale), che dichiarino TPillegittimita costitu-
zionale delle leggi stesse per vizio formale (in quanto

er esse non sia stata osservata la procedura pre-
scritta dall’art. 138) o per vizio sostanziale (in quanto
abbiano inteso operare nella sfera in cui la Costitu-
zione ¢ immodificabile).

Se tali sentenze hanno la possibilita di provocare
— mediante la dichiarazione di illegittimita degli atti
normativi o delle parti di atti normativi che le con-
tengono — l’eliminazione dall’ordinamento di norme

_ 94 _




FONTI DEL DIRITTO

costituzionali di integrazione e revisione della Costi-
tuzione (2), ¢ chiaro che esse posseggono una energia
giuridica non inferiore a queste.

Tale efficacia si esercita peraltro in un settore piu
circoscritto, in quanto, a differenza dalle leggi di revi-
sione della Costituzione, le sentenze della Corte non
sono in grado di operare su alcuna delle norme conte-
nute nella Costituzione: infatti queste, per definizione,
non possono essere costituzionalmente illegittime (3).

Per converso, la forza («passiva»: capacita di resi-
stenza) delle statuizioni delle sentenze della Corte ¢
piu intensa di quella delle leggi di revisione costitu-
zionale, giacché queste ultime non potrebbero mai
operare sulle prime, risolvendosi una simile azione
nella lesione di un principio immodificabile della
Costituzione (quello che fa della esistenza della giu-
stizia costituzionale uno dei cardini dell’attuale forma
di Stato).

12. B) Un grado intermedio tra le fonti costitu-
zionali e talune fonti normative primarie (leggi re-
gionali) occupano quei provvedimenti normativi, la
cui competenza le leggi costituzionali di approvazione
degli statuti delle Regioni ad autonomia speciale
(art. 116 Cost.) hanno demandato al Governo, per
I’emanazione (spesso con procedura particolare) delie
norme di attuazione di tali statuti (art. 43 Statuto
Reg. Siciliana; art. 56 Statuto Reg. Sarda art. 95

(2) Il problema se le sentenze della Corte costituzionale
operino direttamente sugli atti o sulle norme non ¢ stato finora
trattato ex professo dalla dottrina; ma sembra da risolvere
nel primo senso. In tale senso appare orientata anche la Corte
costituzionale, la quale. quando riscontra una illegittimita
costituzionale, dichiara I'illegittimita delle proposizioni norma-
tive dei testi legislativi (interi articoli, commi, periodi, frasi, ecc.).
Vedi, del resto, anche I’art. 27, L. It marzo 1953, n. 87. Non
sono invece univoci (e percid decisivi) i testi costituzionali
(art. 134 e 136 Cost.).

(3) Per contro il Tribunale costituzionale della Repubblica
federale tedesca si € piu volte pronunciato nel senso dell’am-
missibilita di un sindacato di costituzionalita delle disposizioni
della Costituzione. V., al riguardo, SCIASCIA, Rass. di Giurispr.
della Corte costituz. dellu Rep. fed. tedesca, 1951-58, (Giurispr.
cost. 1959, pag. 1046 ¢ segg.).
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Statuto Trentino-Alto Adige) (1) (v. Legge regionale;
Regione).

Le norme emanate mediante i decreti legislativi in
questione sono destinate infatti a prevalere sulle leggi
regionali (le quali sono tenute a conformarsi a esse);
e inoltre, essendo la competenza a emanarle riservata
al Governo, non possono esser modificate — se e in
quanto ne sussista la possibilita (la quale, ad es., ¢ da
escludere per le norme sui trasferimenti di uffici e
di personale, che gia abbiano avuto realizzazione) —
se non mediante decreti legislativi adottati nelle me-
desime forme (con esclusione quindi di ogni potesta
della legge ordinaria e di altri atti normativi).

Data la loro particolare posizione, gli atti norma-
tivi in esame possono esser designati come fonti sub-
costituzionali o paracostituzionali.

13. C) Un grado inferiore rispetto alle fonti sin
qui menzionate occupano le leggi ordinarie (v. Legge).

La legge ordinaria — risultante dalla deliberazione
da parte delle due Camere e dalla promulgazione da
parte del Presidente della Repubblica di un medesimo
testo di disposizioni — ¢ nel nostro ordinamento il
prototipo degli atti normativi: nel disporre che «la
funzione legislativa ¢ esercitata collettivamente dalle
due Camere», I’art. 70 Cost. vuole appunto dire che
la funzione normativa di grado immediatamente infe-
riore a quella costituzionale (e paracostituzionale)
viene esercitata per regola mediante le leggi appro-
vate dal Parlamento (e successivamente promulgate
dal Presidente della Repubblica). Donde la sicura
posizione di « primarieta » della legge nella categoria
degli atti normativi non aventi natura costituzionale.
La legge del Parlamento pud fare tutto, salvo che
incidere nelle materie riservate alle leggi costituzionali
e sub-costituzionali.

(1) Sui decreti legislativi in esame, vedi, anche per altre in-
dicazioni, PaLaDIN, L« potesta legislativa regionale, Padova,
1958, pag. 118 e segg.
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La Costituzione riconosce peraltro la stessa forza
della legge ad altri atti normativi, e precisamente ai
decreti legislativi emanati dal Governo nell’esercizio
dei poteri delegatigli dal Parlamento (art. 76, 77,
1o comma) (v. Decreto legislativo), ai decreti-legge
adottati dal Governo in casi straordinari di necessita
e urgenza (art. 77, 2° comma) (v. Decreto-legge), agli
statuti delle Regioni ordinarie, approvati con legge
della Repubblica dietro delibera dei Consigli regionali
(art. 123, 2° comma) (v. Regione), alle leggi appro-
vate dai Consigli regionali (art. 117) (v. Legge regio-
nafe) e dai Consigli provinciali di Trento e di Bolzano
(art. 11 Statuto Trentino-Alto Adige) (v. Trentino-
Alto Adige).

Anche tali atti normativi ripetono dunque — al
pari della legge —- direttamente dalla Costituzione il
carattere di fonti poste al livello piu alto tra quelle
non assurgenti a dignita costituzionale o paracosti-
tuzionale. E la Costituzione stessa a designarli come
atti « con forza di legge » (art. 134); e meritano percio
anch’essi l’attributo di fonti « primarie» (n. 16).

14. Tanto le leggi ordinarie approvate dal Parla-
mento e i decreti-legge, quanto i decreti legislativi
emanati per delega del Parlamento, le leggi di appro-
vazione di statuti regionali e le leggi regionali (nonche
quelle provinciali di Trento e di Bolzano) non hanno
un raggio d’azione onnicomprensivo. Gli statuti e le
leggi regionali (e provinciali) hanno fissati in modo
positivo i loro limiti di territorio e di materia rispet-
tivamente dagli art. 123, 117 Cost., nonche, (per le
regioni ad autonomia speciale), dagli statuti approvati
con legge costituzionale. I decreti legislativi emanati
per delega del Parlamento li hanno fissati, anch’essi
in modo positivo, dalla legge di delegazione. Inoltre,
al pari dei decreti-legge, essi non possono operare nei
campi riservati alla competenza esclusiva del Parla-
mento (per es., art. 76, 77, 78, 80, 81, 82 Cost.). Le
leggi e i decreti-legge (il cui campo di azione &
indubbiamente il piu ampio di tutti) hanno infine dei
limiti di carattere negativo: essi sono quelli risultanti,
per esclusione, dalle disposizioni costituzionali che
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riservano talune materie agli statuti e alle leggi regio-
nali (e provinciali) nell’ambito dei territori dei rispet-
tivi enti.

Cio non toglie peraltro che tutti i riferiti atti nor-
mativi sono dotati di pari forza giuridica, nel senso
che ognuno di essi ¢ in grado di operare innovativa-
mente sulle norme poste da uno qualsiasi degli altri,
mentre ciascuno degli altri puo a sua volta operare
innovativamente sulle norme poste dal primo (salva,
naturalmente, la possibilita che venga fatta valere in
sede di giustizia costituzionale I’eventuale illegittimita
inerente alla violazione dei limiti di materia, di ter-
ritorio e di ogni altro genere).

15. Va anche notato che, a parte le leggi del Par-
lamento e i decreti-legge (destinati a esser convertiti
in legge dal Parlamento), tutti gli altri atti normativi
di cui si & detto, pur possedendo indubbiamente i
caratteri di fonti primarie, in quanto sul piano della
forza giuridica sono allo stesso livello della legge, ¢
ripetono tale forza direttamente dalla Costituzione,
vanno, tra le fonti primarie, classificati come fonti
subprimarie, giacché non sono ammessi a derogare ai
principi generali dell’ordinamento giuridico (v., infatti,
espressamente — ma non perche si tratti di eccezioni
a una regola — gli art. 3 Statuto Reg. Sarda; 2 Sta-
tuto Valle d’Aosta; 4, 11 Statuto Trentino-Alto Adige).
Solo il Parlamento — che esprime la volonta dell’in-
tera comunitd statale, ed &, in via di regola, qualifi-
cato a operare sulla generalita delle materie soggette
alla legislazione ordinaria (art. 70 Cost.) — puo in-
fatti modificare tali principi — i quali rappresentano
punti cardinali del sistema normativo unitario dello
Stato —, o limitarne l’applicazione, e pud eventual-
mente autorizzare i decreti emanati dal Governo per
sua delegazione a fare altrettanto.

Una piu accentuata forma di subprimarieta € ri-
scontrabile presso i decreti legislativi emanati per
delega del Parlamento, per il fatto che essi sono tenuti
a uniformarsi (o'tre che ai principi generali dell’ordi-
namento giuridico) ai limiti e ai «principi e criteri
direttivi » fissati dalla legge di delegazione. Altrettanto
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¢ a dire per quelle leggi regionali che (oltre all’osser-
vanza dei principi generali dell’ordinamento giuridico)
sono tenute a uniformarsi ai « principi fondamentali »
stabiliti nelle «leggi-cornice» emanate dallo Stato,
materia per materta (come ¢ previsto per le leggi
delle Regioni ordmarie: art. 117 Cost. ¢ art. 9
L. 10-1[-1953. n. 62). E cosi pure per quelle leggi
regionali e provinciali che sono tenute a uniformarsi
ai principi informatori della legislazione statale nelle
singole materie (come avviene per le leggi delie Re-
gioni ¢ delle Provincc ad autonomia speciale nelle
materie di legislazione non «esclusiva »: art. 17 Statuto
Reg. Siciliana; 4 Statuto Reg. Sarda; 5, [ Statuto
Trentino-Alto Adige).

Una diversa ¢ pil spiccata forma di subprimarieta
¢ quella che caratterizza le leggi regionali di integrazione
e di attuazione di leggi statali. Queste leggi regionali
(a torto considerate da taluno come atti di natura
regolamentare), mentre per alcune Regioni ad auto-
nomia speciale hanno fondamento in una potesta
istituzionale della Regione (art. 5 Statuto Reg. Sarda:
art. 3 Statuto Valle d’Aosta), per le Regioni ordinarie
¢ previsto che si basino in una attribuzione di potesta
fatta di volta in volta con legge dello Stato (art. 117,
20 comma, Cost.), assumendo percio, oltre che veste
di fonte subprimaria, anche veste di fonte primaria di
secondo grado (n. seg.).

Rispetto alle fonti subprimarie — che pure sono
atti normativi primari — le leggi di delega, le leggi-
cornice e i principi di diritto, rispettivamente sopraor-
dinati, si trovano in posizione di preminenza analoga
a quella gia esaminata parlando della posizione delle
fonti subcostituzionali rispetto alle fonti primarie a
esse sottordinate. E, siccome la inosservanza delle
norme contenute negli atti normativi, rispetto ai quali
si pongono in posizione di subprimarieta, viene a
risolversi, per le fonti in esame, in una esorbitanza dai
limiti di azione a esse costituzionalmente assegnati,
si spiega che la giurisprudenza costituzionale abbia
configurato come vizio di legittimita costituzionale
(oltre alla diretta inosservanza di norme costituzionali)
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anche I’inosservanza, da parte di atti normativi in posi-
zione di subprimarietd, delle norme primarie cui,
in base alla Costituzione, sono tenuti a mantenersi
fedeli (1).

16. Una relazione diversa da quella di subprimarieta
¢ la relazione che corre tra alcune fonti e quelle altre,
che possono essere designate, rispetto a esse, come
fonti « di secondo grado ».

Questa qualificazione spetta, tra le fonti primarie,
a quelle che, come le leggi regionali di attuazione di
leggi statali previste dall’art. 117, 2° comma, Cost.,
e i decreti legislativi emanati dal Governo per delega
del Parlamento, non hanno il proprio titolo nella posi-
zione istituzionale fatta dall’ordinamento all’autorita
dalla quale promanano, bensi in una norma (non co-
stituzionale) ad hoc, avente, nel sistema, carattere de-
rogatorio. o o

In relazione a questo profilo, le fonti primarie di
secondo grado (e cioé le leggi regionali ¢ i decreti legi-
slativi di cui si ¢ detto) si avvicinano (pur distinguen-
dosene per Pattributo della primarietd) alle fonti
secondarie: per le une, come per le altre, I’attribuzione
e la permanenza della potesta normativa non & costitu-
zionalmente garantita, onde questa pud venir meno in
forza di una semplice fonte primaria del tipo di quella
che la attribui.

17. Gli atti normativi fin qui esaminati sono quelli
ai quali ¢ la stessa Costituzione a riconoscere la possi-
bilita di introdurre nel sistema giuridico nuovi pre-
cetti con «forza di legge ».

La stessa Costituzione prevede nei confronti dei pre-
cetti facenti capo a tali atti — e di essi soltanto — un
particolare strumento di caducazione, rappresentato
dalle sentenze della Corte costituzionale, riservando
a questo supremo organo di garanzia la possibilita
di giudicare della conformita alla Costituzione degli
atti normativi cui tali precetti fanno capo, e di produrre
I’effetto della eliminazione dal mondo del diritto di

(1) Cio, a partire dalla sentenza della Corte costituzionale,
26 gennaio 1957, n. 3 (Giurisprudenza Cost., 1957, 11).
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quelli dei precetti stessi, nei confronti delle cui fonti
il giudizio si concluda in senso negativo (art. 134, 136).
In tal modo la Costituzione viene ad attribuire a tutti
gli atti normativi cui essa stessa riconosce «forza di
legge » un regime giuridico del tutto assimilato a quello
della legge in senso stretto, e differenziato rispetto a
quelio degli altri atti normativi che posseggono una
forza giuridica non minore (n. 20): trattamento parti-
colare il quale comporta, tra l’altro, la sottrazione
degli atti in esame agli interventi sindacatori e cadu-
catori, da parte di autorita amministrative e di giudici
comuni, che sono ammessi nei confronti degli atti
normativi di rango inferiore (n. 24).

Questa differenziazione di regime merita agli atti
con forza di legge qui considerati una qualifica par-
ticolare: quella di atti «con valore di legge », tal-
volta adoperata dalla stessa Costituzione (art. 75, 77,
1 comma; 87, 5° comma; 89, 2° comma).

Essa concorre con Iattributo della « primarieta », al
quale gia si ¢ accennato (n. 12), e che agli atti in esame
¢ dovuto, in quanto sono collocati direttamente dalla
Costituzione allo stesso livello della legge del Parla-
mento (che ¢ la fonte primaria per autonomasia),
mentre i rimanenti atti normativi, quando pur posseg-
gono una forza giuridica non inferiore, di regola
hanno titolo — o quanto meno presupposto e condi-
zionamento -— in una fonte primaria, € percio ne-
cessariamente si collocano in posizione di «seconda-
rieta» (n. 19).

18. Una ulteriore differenziazione di regime giu-
ridico separa gli atti normativi primari dello Stato
da quelli delle Regioni, dato che soltanto i primi e
non anche i secondi sono soggetti al referendum
abrogativo previsto dail’art. 75 Cost. (v. Referendum).
Cid comporta che gli atti normativi primari dello
Stato vanno ulteriormente qualificati, sotto il profilo
del valore giuridico, come «atti con valore di legge
statale ».

Analogamente, in virta di quanto si ¢ detto, e inoltre
della soggezione agli eventuali referendum abrogativi
ammessi dallart. 123, 1° comma, Cost., le leggi regio-

— 101 —



ALDO M. SANDULLI

nali possono esser qualificate, sotto il profilo del valore
giuridico, come «atti con valore di legge regionale ».

19. A quanto si ¢ detto sub n. |7 e 18 inerisce
anche che le sentenze della Corte costituzionale che di-
chiarano I’illegittimita di norme contenute in atti con
valore di legge (v. Corte costituzionale), € 1 referen-
dum che operano l'abrogazione di simili norme, es-
sendo dotati — sia le une che gli altri — della possibi-
lita di far venir meno norme dotate di forza di legge
(senza che, d’altro canto, possano su entrambi ope-
rare fonti di grado inferiore), si qualificano essi stessi
come dotati di forza di legge; ed, anche perche deri-
vano la propria funzione direttamente dalla Costitu-
zione, ¢ non da fonti con valore di legge, si qualifi-
cano altresi come fonti primarie dell’ordinamento.
Fonti destinate peraltro a operare in modo unidire-
zionale, giacché agiscono solo in senso negativo
(caducatorio di precetti preesistenti) € non anche in
senso positivo (creativo di precetti nuovi). Fonti,
inoltre, non dotate di « valore di legge », giacche sono
palesemente soggette a un regime giuridico differente
tanto rispetto alle leggi statali e agli atti equiparati,
quanto rispetto alle leggi regionali.

20. D) Passiamo ora all’esame delle fonti, che,
per non possedere le caratteristiche di quelle « pri-
marie », vanno designate come «secondarie ».

Come si diceva in principio (n. 1), a parte i precetti
contenuti nelle leggi, e negli atti sopraordinati ed equi-
parati, il nostro ordinamento considera norme giuri-
diche soltanto i precetti aventi carattere di generalita
ed astrattezza (v. Norma giuridica), ¢ considera fonti
dell’ordinamento, a parte le fonti primarie, soltanto
gli atti e i fatti che hanno per effetto la nascita di
precetti dotati delle anzidette caratteristiche. Le fonti
« secondarie » devono dunque contenere necessaria-
mente norme generali ¢ astratte (tanto se posseggano,
quanto se non posseggano forza di legge).

A questa caratteristica inerisce che esse, iq genf':rale,
non possono contenere deroghe per casi singoli (.

(1) Cfr. ZanoBINI, Sul fondamento giuridico della inderoga-
bilita dei regolamenti (Riv. Dir. Pubbl., 1917, 1, 401).
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Alla caratteristica della secondarieta inerisce poi
che non possono avere efficacia retroattiva dero-
gando percio al principio generale enunciato nell’art. 11
D. Gen. — se non nel caso che glielo consenta espres-
samente una fonte primaria (sia questa la fonte che
contiene le norme che esse tendono ad attuare o sul
presupposto delle quali ebbero vita, sia una fonte
diversa) (2). E sempre alla medesima caratteristica
della secondarieta inerisce che — anche se dotate di
forza di legge — non possono mai operare nelle ma-
terie per cui la Costituzione abbia disposto una riserva
assoluta di legge (per es., art. 13, 14, 15, 16), mentre
nelle materie per cui la Costituzione abbia disposto
una riserva relativa di legge (per es., art. 23, 97) non
possono operare se non quando sia stata emanata
una legge (o un atto equiparato), il quale abbia fissato
con sufficiente adeguatezza i criteri di delineazione ¢
delimitazione della normativa consentita.

Alla caratteristica di non possedere « valore di legge »,
e cio¢ di non essere equiparati, nel trattamento, alle
leggi, inerisce poi che gli atti normativi che sono fonti
secondarie non si differenziano nel trattamento giu-
ridico dagli altri atti delle autorita dalle quali pro-
manano. Ecco perche, quando provengono (come
avviene ordinariamente) da autorita della pubblica
Amministrazione, essi sono soggetti al regime comune
degli atti amministrativi, e quindi, anche allorche
posseggano «forza di legge», hanno «valore di atto
amministrativo » (n. 24).

21. Se gli atti, ai quali ¢ la stessa Costituzione ad
attribuire forza di legge, hanno un trattamento giuri-
dico particolare (art. 75, 134 ¢ 136 Cost., e leggi costi-
tuzionali e ordinarie sul sindacato di legittimita costi-
tuzionale delle leggi), ¢ hanno il privilegio di una
potenzialita rafforzata dal fatto di esser costituzio-
nalmente garantita (sono questi i due punti es-
senziali di differenziazione rispetto agli altri atti cui
I’ordinamento attribuisce forza di legge), essi non sono

(2) Cfr., per tutti, ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo,
72 ediz., Milano, 1954, vol. I, pag. 79.
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peraltro i soli atti cui 1’ordinamento attribuisce (o
possa attribuire) forza di legge (3). Nessuna norma

-della Costituzione esclude infatti che venga attribuita

identica forza (si da poterne anche render partecipi
le norme che ne emanano) ad altri atti giuridici (sfor-
niti di valore di legge): nella Costituzione non esiste
alcuna disposizione la quale limiti il potere della legge
in ordine alla determinazione della forza giuridica delle
fonti «secondarie »; e, data la tradizione del .nostro
ordinamento nel senso della ammissione di tale potere,
¢ da ritenere che essa non abbia inteso farlo venir meno.

L’attribuzione di una forza pari a quella della legge
a una fonte secondaria ben puo essere operata, dunque,
da parte di una legge ordinaria dello Stato. Non al-
trettanto potrebbe perd avvenire a opera di altre fonti
primarie (salvo i decreti legge, destinati a esser con-
vertiti in legge, € salvo 1 casi di delega legislativa),
dato che, per principio generale del nostro ordinamento,
alle fonti secondarie non compete forza di legge, e
che — come si ¢ visto (n. 14) — soltanto alla legge
ordinaria dello Stato, e non anche alle altre fonti
primarie, ¢ dato innovare nel campo dei principi
generali. E ovvio poi che una fonte secondaria non
potrebbe, a propria volta, attribuire autonomamente
ad altri atti o fatti forza di legge.

22. Sono fonti secondarie con forza di legge tutti
i regolamenti (o le singole disposizioni di essi) che
contengono precetti di carattere generale e astratto,
i quali siano ammessi a innovare nel preesistente
ordine legislativo (e cio¢ nel complesso delle norme
con forza di legge), senza che i precetti da essi intro-
dotti possano essere a propria volta innovati se non
mediante altre norme aventi forza di legge (siano esse
stesse I’effetto di fonti primarie, siano I’effetto di fonti
secondarie, ma dotate di forza di legge sia pure limi-
tatamente a un determinato settore dell’ordinamento).

(3) SanNDULLI, Manuale, pag. 27 e segg.; ID., La potesta
regolamentare nell’ordinamento vigente (Studi sulla Costitu-
zione [per la celebrazione del suo primo decennale], Milano,
1958, vol. III, pag. 363 ¢ segg.).
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In tal modo risulta anche delineato il momento di
differenziazione degli atti con forza di legge rispetto
agli atti cui norme primarie dispositive riconoscano
capacita derogatoria: in quest’ultimo caso la capacita
derogatoria dell’atto non attribuisce al contenuto di
esso alcuna particolare forza « passiva»; sicché gli
ulteriori atti non abbisognano di alcuna forza parti-
colare per modificare le situazioni e i rapporti giuridici
per la realizzazione dei quali siano stati impiegati
poteri derogatori (1).

In un sistema giuridico come I’attuale, nel quale
Pingerenza dei pubblici poteri ¢ diffusa e intensa in
ogni specie di attivita, e nel quale la necessita di legi-
ferazione ¢ imponente, si é reso sempre piu indispen-
sabile il decentramento della funzione normativa. A
prescindere dalle leggi regionali e dagli atti governativi
con valore di legge, le potesta normative di organi
ed enti amministrativi si son venute di conseguenza
accrescendo in misura sempre piu vasta; e sono assai
frequenti i casi in cui esse possono esercitarsi in set-
tori finora e tuttora riservati all’ordine legislativo (nel
senso che soltanto fonti primarie, ed eventualmente
singole fonti secondarie espressamente abilitate in
virtu di fonti primarie, possono operarvi): numerosi
sono dunque i casi di provvedimenti normativi di auto-
ritd amministrative, rientranti tra le fonti secondarie,
ma provvisti — nel singolo settore — di forza pari a
quella della legge. A proposito di essi si suole impro-
priamente parlare di regolamenti « delegati» (v. Re-
golamento), ma sembra pilu appropriato parlare di
regolamenti «liberi» (2), o, ancor meglio, di provve-
dimenti amministrativi normativi «liberi» (in quanto
non sempre si tratta di « regolamenti » nel senso tradi-
zionale di testo di normazione secondaria articolato
in pit disposizioni). Bastera pensare: a) ai vari casi

(1) Sulla distinzione tra regolamenti e provvedimenti ammi-
nistrativi generali (non normativi), vedi, anche per la l?ibliq-
grafia, SANDULLI, Sugli atti amministrativi generali cit. in bi-
bliografia.

(2) SANDULLI, Manuale, pag. 28 e segg.
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di provvedimenti governativi, interministeriali, mini-
steriali, prefettizi, di altre autorita dello Stato nonche
di enti minori territoriali e istituzionali, coi quali
vengono fissati autoritativamente prezzi e tariffe di
merci e di servizi, entita € misure di tributi e altre
prestazioni obbligatorie, ecc. (l): h) ai provvedi-
menti di autorita amministrative con cui vengono
poste norme particolari (per localita o per settore, o
per la durata di contingenze straordinarie) in deroga
e modificazione della disciplina generale (per es.,
disposizioni dei regolamenti comunali e dei piani rego-
latori in deroga alle norme sulle costruzioni contenute
negli art. 873 e segg. C. Civ.) (v. Piano regolatore);
disposizioni istitutive di obblighi praeter legem emanate
dalle Camere di commercio, industria e agricoltura
per il governo, I'utilizzazione e la polizia dei terreni
boschivi: art. 8 e segg. D-L 30-XII-1923, n. 3267
e art. 32, n. | T. U. 20-1X-1934, n. 2011 (v. Foreste
e boschi); disposizioni in deroga al diritto vigente
contenute nei bandi militari emanati in zona di opera-
zioni ¢ in zona di guerra (2): art. 16-17 D-L 8-VII-1938
n. 1415 e art. 251 C. Pen. mil. guerra (v. Bandi mili-
rari); disposizioni in deroga al diritto vigente emanate
dal Ministro dell’interno, dal Prefetto e dall’autorita
militare nei territori dichiarati in stato di pericolo
pubblico e in stato di guerra ai sensi degli articoli
214-218 T. U. di pubblica sicurezza (3) (v. Pericolo pub-
blico [Stato di]); disposizioni in deroga al diritto vigente
in materia di traffico e di polizia mortuaria adottate
dalle autorita dell’Amministrazione dei lavori pubblici
nelle zone dove si siano verificati pubblici disastri:

(1) Su questi tipi di atti normativi, oltre SANDULLI, Sugli
atti amministrativi generali cit., v. particolarmente BACHELET,
L’attivita di coordinamento nell’amministrazione pubblica del-
l’economia, Milano, 1957, pag. 225 e segg.

(2) Sul problema dell’ammissibilita dei bandi militari nel
vigente ordinamento, v. CARBONE, in Enciclopedia del diritto,
voce Bandi militari, vol. V, pag. 49; SANDULLI, Manuale, pa-
gina 30 e segg.

(3) Sulla compatibilita di tali disposizioni col vigente sistema
costituzionale, v. SANDULLI, Manuale, pag. 31 (con indicazioni
sull’argomento), nonché (a quanto pare) Esposito, Elementi
soggettivi ed oggettivi degli «atti aventi forza di legge » (Giu-
risprudenza Cost., 1959, 1081).
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art. 13 e 26 D-L 9-XII-1926, n. 2389 modificati dal-
art. 6 D-L 30-VI-1955, n. 1534 e dall’art. 8 Legge
18-111-1958, n. 240 (v. Calamita pubbliche); dispo-
sizioni in deroga al diritto vigente emanate dal Mi-
nistro per la sanita per la visita ¢ la disinfezione delle
case, 1 servizi e 1 soccorsi medici e le misure anti-
diffusive in caso di epidemie: art. 261 T. U. leggi sani-
tarie 27-VII-1934, n. 1265 (v. Malattie infettive); c) alle
disposizioni di carattere generale e astratto, in deroga
al diritto vigente, adottate mediante le « ordinanze di
urgente necessita » consentite da leggi anteriori alla
Costituzione a varie autorita amministrative statali
(per es., ordinanze prefettizie ex art. 2 T. U. pubblica
sicurezza, ex art. 19, 20 ¢ 55 T. U. Com. e Prov. 1934;
ordinanze dei sindaci ex art. 55 ¢ 326 T. U. Com. e
Prov. 1934) (v. Ordinanza; Prefetto e Prefettura,
Sindaco), ¢ che la Corte costituzionale ha giudicato
non incompatibili col vigente ordinamento, sempre
che la durata delle ordinanze sia limitata al periodo
determinato dallo stato di necessita e che esse non
contrastino (oltre che con la Costituzione) coi prin-
cipi generali dell’ordinamento (4) (come si € visto,
del resto, esser proprio di tutte le fonti normative
diverse dalla legge) (5).

E da osservare che, a differenza dalle altre fonti
secondarie, e in particolare dai regolamenti, le ordi-
nanze di urgente necessita di cui si ¢ or ora parlato,
e i provvedimenti adottati per contingenze eccezionali
di cui si ¢ fatto cenno sub b, possono esser posti in
essere anche per casi singoli, € possono eventualmente
derogare per casi singoli alla disciplina generale: cio
inerisce al carattere contingente delle ragioni che li
giustificano, spesso naturalmente legate a situazioni
particolari. Anche in simili casi la forza giuridica di
tali ordinanze e provvedimenti non ¢ diversa rispetto

(4) Corte Cost., 2 luglio 1956, n. 8 (Giur. Cost., 1956, 602).

(5) Sulle ordinanze di necessita, vedi, in dottrina, GALA-
TERIA, I provvedimenti amministrativi d’urgenza, Milano, 1953
GARGIULO, [ provvedimenti d’urgenza nel diritto amministra-
tivo, Napoli, 1953; e, da ultimo, TREVES, la costituzionalita
dei provvedimenti amministrativi di necessita e d'urgenza (Giu-
risprudenza Cost., 1956, 994).
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ai casi in cui questi contengano disposizioni generali
e astratte; perd per le ragioni tradizionali enunciate
piu sopra (n. 1) in simili casi gl atti in questione non
vengono considerati atti normativi ¢ quindi fonti di
produzione dell’ordinamento giuridico.

23. Le fonti secondarie sfornite di forza di legge
(che sono, poi, la piu parte) comprendono in primo
luogo i regolamenti (indipendenti e di esecuzione)
(v. Regolamento) e gli altri provvedimenti amministra-
tivi normativi (ovvero le singole disposizioni degli uni
e degli altri), posti in essere da autoritd amministra-
tive statali (centrali o locali) e da enti pubblici minori
(norme di autonomia) (v. Autonomia), che sono privi
di capacita derogatoria nei confronti delle norme do-
tate di forza di legge, nonche gli statuti di enti pub-
blici approvati mediante atto amministrativo. Alla
loro natura di fonti secondarie tipiche (e cio¢ con-
formi allo schema istituzionale della categoria), ine-
risce che la validitd (e quindi la obbligatorietd) di
tali atti (ma non la efficacia, né la esecutorieta) ¢
condizionata dalla loro conformita a tutte le fonti
(primarie e secondarie) provviste di forza di legge.

24. E) Oltre alle fonti secondarie esistono anche
fonti terziarie e di grado ulteriore. Per es., ¢ frequente
— ¢ anzi normale — che gli statuti e i regolamenti
degli enti pubblici siano tenuti a osservare, oltre alla
legge che prevede il singolo ente (fonte primaria),
anche il regolamento di esecuzione della stessa (fonte
secondaria), collocandosi quindi, nella gerarchia, come
fonte terziaria. E, siccome i regolamenti di ogni ente
pubblico sono tenuti a osservare anche lo statuto
dell’ente (che ne rappresenta la « costituzione »),
quando lo statuto abbia carattere di fonte terziaria
essi si collocano, nella gerarchia delle fonti, al quarto
posto.

25. F) Allo stesso livello delle fonti sulle quali
sono ammesse a operare si collocano le decisioni
dei giudici amministrativi (Consiglio di Stato, Con-
siglio di Giustizia Amministrativa per la Regione Sici-
liana, ecc.) che annullino provvedimenti amministra-
tivi normativi aventi valore di fonti secondarie o di
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grado ulteriore, tanto se siano dotati, quanto se non
siano dotati di forza di legge. Cido analogamente a
quanto si ¢ visto per le sentenze della Corte costitu-
zionale; e con precisazioni di analogo contenuto
(vedi n. 18).

26. G) Tra le fonti secondarie rientrano anche le
consuetudini ammesse dall’ordinamento (per quelle
contra legem, v. invece supra, n. 4). Esse sono pre-
viste e consentite non dalla Costituzione, ma dal-
I’art. 8 D. Gen. (v. Consuetudine [Diritto moderno]).

Diversa ¢ pero la posizione dei vari tipi di tali
consuetudini.

Quelle in posizione piu elevata sono le consuetudini
praeter legem, le quali si formano nelle materie non
regolate affatto da norme di legge o di atti equipa-
rati; e sono ammesse dall’ordinamento in via istitu-
zionale (art. 8 cit.), indipendentemente dalla esistenza
di richiami legislativi di carattere particolare. Non
diversamente pero dalle altre consuetudini, esse non
possono in alcun modo incidere su norme di legge o
di atti equiparati (e, tanto meno, sui principi generali
del diritto). E palese dunque, in esse, il carattere di
fonti secondarie e¢ non fornite di forza di legge.
Tuttavia la generalita delle fonti secondarie ‘sono
tenute a uniformarsi a esse; e le avvicina alle fonti con
forza di legge (anche se non vale a farle equiparare
a queste) il fatto che le norme da esse prodotte non
sono esposte a subire alcuna incidenza da parte di
altre fonti secondarie che non siano atti con forza
di legge, o consuetudini contrarie, o la desuetudine.
Per esprimere questa loro particolare situazione le si
possono designare come fonti quasi primarie.

. In una posizione pressapoco identica operano,
nelle materie regolate da norme di legge o di atti
equiparati, le consuetudini secundum legem alle quali
fanno richiamo le norme stesse (come a queste con-
sente l’art. 8 cit.). Tali consuetudini si differenziano
da quelle praeter legem unicamente pel fatto che, in
tanto sono ammesse a operare nelle rispettive materie,
in quanto una espressa norma legislativa o equiparata
cid consenta. Esse si qualificano dunque come fonti
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di secondo grado; e le si possono designare percio
come fonti quasi-primarie di secondo grado.

Non in posizione di fonti di secondo grado, —- in
quanto non abbisognano di una norma ad hoc che
le ammetta —, ma in posizione strettamente condi-
zionata dalle norme di legge (o di atti equiparati) che
tendono a specificare (posizione affine a quella delle
norme subprimarie), si collocano invece, rispetto alle
anzidette norme, le consuetudini interpretative, che
sono anch’esse consuetudini secundum legem. Per il
resto esse non si differenziano pero dalle altre consue-
tudini alle quali si ¢ accennato. Onde possono esser
designate come fonti quasi-subprimarie.

In posizione analoga a quella in cui le consuetudini
fin qui considerate si pongono rispetto alle fonti
primarie, si collocano, rispetto alle fonti secondarie,
terziarie, ecc., le consuetudini praeter legem e secun-
dum legem (queste ultime, di volta in volta, consue-
tudini richiamate dalla legge o consuetudini interpre-
tative) operanti nella materia dei regolamenti ¢ delle
altre fonti secondarie, terziarie, ecc. Si avranno cosi
consuetudini quasi-secondarie, quasi-secondarie di se-
condo grado, quasi-subsecondarie, ecc.

27. H) Tra le fonti di grado non primario dovranno
essere inquadrati anche i contratti collettivi di lavoro
stipulati dalle rappresentanze professionali legittimate,
cui I’art. 39 Cost. (che finora non ha funzionato per
mancanza delle necessarie norme di attuazione) affida
la possibilita di disciplinare i rapporti di lavoro con
efficacia obbligatoria per tutti gli appartenenti alle
categorie cui il contratto si riferisce (1) (v. Contratto
collettivo di lavoro).

Indipendentemente dalla circostanza che alle asso-
ciazioni professionali e alle rappresentanze di esse
abilitate alla stipulazione dei contratti si riconosca

(n Sqlla funzione normativa dei contratti collettivi, vedi,
per tutti, MORTATI, [Istituzioni, pag. 843. Contra, per tutti,
SANTORO-PASSARELLI, Nozioni di diritto del lavoro, 124 ediz.,
Napoli, 1960, pag. 39 e segg.
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la qualifica di enti od organi pubblici, non pud esser
dubbio che i contratti collettivi — imponendosene I’os-
servanza ai singoli indipendentemente dal consenso
di questi — verranno a collocarsi nel sistema delle
fonti come manifestazioni di un potere autoritativo,
e cio¢ come atti di diritto pubblico.

Siccome le norme di tali contratti sono destinate a
operare soltanto nella sfera che I’ordinamento lascia
libera all’autonomia privata, ¢ chiara la posizione di
sottordine dei contratti collettivi rispetto alle norme
di legge e di atti equiparati e alle norme dei regola-
menti e degli altri atti produttivi di norme secondarie,
salvo che si tratti di norme meramente dispositive.
E in posizione di sottordine i contratti collettivi si
troveranno anche rispetto alle consuetudini conformi
all’ordinamento, a meno che venga emanata una
disposizione del tipo di quella, del 2° comma del-
I’art. 8 D. Gen., la quale disponeva che «le norme
corporative prevalgono sugli usi, anche se richiamati
dalle leggi e dai regolamenti, salvo che in esse sia
diversamente disposto ».

28. Si ¢ in tal modo esaurito 1’esame delle fonti
del nostro ordinamento statale. N¢ ne esistono altre.
Non sono infatti fonti autonome i testi unici (v. Testo
unico); né sono fonti dell’ordinamento statale quelle
dalle quali scaturiscono le cosiddette norme interne
(v. Regolamento).

I testi unici (1) sono testi normativi volti a unifi-
care le preesistenti disposizioni, appartenenti a fonti
diverse, vigenti in una data materia, e, di volta in
volta, promanano dalla stessa autorita istituzional-
mente competente alla emanazione delle disposizioni
di cui trattasi (Parlamento, Governo, Ministero, Con-
siglio Comunale, ecc.), oppure da un’autorita diversa
(la quale, per le disposizioni normative statali con
valore di legge ¢, per tradizione, il Governo).

(1) Sui testi unici, v. particolarmente: ESPOSITO, in Nuovo
Digesto Italiano, voce Testi Unici, vol. X1I, 2, pag. 181; Ca-
SETTA, Testi Unici e delegazione legislativa (Giur. Ital., 1958,
I, 1, 161).
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Esistono due tipi di testi unici.
I primi si limitano a raccogliere in forma ufficiale,

le disposizioni normative vigenti nella materia di cui
trattasi, senza possedere alcun carattere innovativo. Ne
¢ un esempio recente il testo unico approvato col
D. P. 15-V-1960, n. 570 sulle elezioni comunali, il
quale comprende le disposizioni del T. U. 5-IV-1951,
n. 203 e quelle della L. 23-III-1956, n. 136 modifi-
cative e integrative del primo. Questi testi unici, ap-
punto perche privi di qualsiasi carattere innovativo,
sono mere «fonti di cognizione», mentre «fonti di
produzione » del diritto rimangono gli atti normativi
cui risalgono le disposizioni raccolte nel testo unico.

I testi unici del secondo tipo importano invece una
vera e propria novazione delle preesistenti fonti, e
presuppongono quindi che I’autorita che vi provvede
sia fornita, in materia, di potesta innovativa, o0 in
quanto si tratti di materia rientrante nella sua propria
competenza, o in quanto l’autoritd stessa ne abbia
ricevuto delegazione dall’autoritd competente (& assai
frequente il caso di testi unici emanati dal Go-
verno per delega del Parlamento — ai sensi dell’arti-
colo 76 Cost. — autorizzante a coordinare e modificare
nei limiti necessari le diverse disposizioni con valore
di legge vigenti in materia). E chiaro che le disposi-
zioni contenute in questi testi unici sono, a differenza
di quelle degli altri testi unici, vere e proprie «fonti
di produzione», e che con I’emanazione di esse la
fonte normativa rimane novata.

Fonte delle norme novate ¢ pero, rispettivamente,
il decreto legislativo, la legge, il regolamento che
approva il testo unico, mentre il concetto di testo
unico, anche qui, lungi dall’indicare una fonte a sé
stante, non serve se non a dare I'idea della funzione
(di raccolta unificatrice) che, nel caso specifico, la fonte
di cui trattasi si propone di realizzare. Non diver-
samente € a dire, ad es., per i concetti di codice, di legge
organica, € simili, i quali vengono solitamente impie-
gati — indipendentemente dalla natura della fonte in
Cui si esprimono —, per indicare testi normativi risul-
tanti da una pluralita di disposizioni di contenuto
diverso, composte in armoniosa unita.
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Quanto alle norme interne (2) — che sono quelle
non destinate a valere come norme per I’ordinamento
generale dello Stato, ma la cui operativita ¢ limitata
all’ambito dei singoli ordinamenti minori che vivono
in seno all’ordinamento statale (uffici, enti, settori
amministrativi, economici, culturali, sportivi, ecc.) —,
esse risalgono alla potesta di auto-organizzazione che
naturalmente appartiene a ciascun corpo sociale, e
quindi anche alle istituzioni minori, € a quelle stesse
che si determinano e vivono istituzionalmente in seno
all’ordinamento statale. Le fonti di tali norme (che
non sempre sono norme scritte) non hanno radice
giuridica nell’ordinamento dello Stato, ma negli ordi-
namenti delle singole istituzioni minori; e solo quando
si tratti di ordinamenti piti evoluti si concretano in
veri e propri regolamenti (interni): si pensi ai rego-
lamenti delle Camere del Parlamento, ai regolamenti
dei consigli comunali, ai regolamenti delle biblioteche,
dei collegi, ecc. Non si tratta dunque di fonti del
diritto statale, ma di fonti del diritto dei singoli
ordinamenti particolari (tanto che la eventuale vio-
lazione delle norme in questione non da luogo né
al ricorso in cassazione, n¢ al ricorso di legittimita
al Consiglio di Stato). Né puo valere a far pensare
che si tratti di fonti dell’ordinamento statale il fatto
che questo talvolta prende in considerazione le norme
in questione — come meri fatti — a fini particolari
(per es., al fine della valutazione della responsabilita
di chi, tenuto a osservarle, non osservandole abbia
recato danno ad altri).

29. Neanche possono esser considerati come fonti
dell’ordinamento giuridico statale i fatti produttivi
delle norme di altri ordinamenti (per es., le leggi di
un altro Stato, le disposizioni di un organismo inter-
nazionale) e delle regole non giuridiche (di equita,
di moralita, di buona amministrazione, di buon co-
stume, di discipline tecniche, di correttezza), alle quali

(2) Sulle norme interne, vedi, anche per la bibliograﬁa, SiL-
VESTR1, L’attivita interna della pubblica Amministrazione, Mi-
lano, 1950, particolarmente pag. 209 e segg.
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eventualmente facciano rinvio norme dell’ordinamento
statale. Tali fatti, i quali, rispetto all’ordinamento
statale che recepisce le norme da essi generate, assu-
mono necessariamente la posizione di meri fatti giu-
ridici (1), non sono essi stessi produttivi di norme
per quest’ultimo ordinamento, per il quale la funzione
di fonte ¢ esercitata soltanto dal fatto operativo del
rinvio. Onde, una volta introdotte nell’ordinamento,
le norme recepite assumono la forza propria delle
norme che fanno capo ai fatti di produzione del
genere di quello di volta in volta in questione (di
caso in caso, forza di legge, di regolamento, ecc.).

(1) Vedi, per tutti, QUADRI, Diritto internuazionale pubblico,
3% ediz., Palermo, 1960, pag. 57.
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BIBLIOGRAFIA. — La bibliografia sulla legge — argomento che
¢ uno dei piu importanti della scienza giuridica — € vastis-
sima, e sarebbe impossibile riportarla senza omissioni.

A prescindere dalle trattazioni giuridiche generali, e, in
particolare, dai trattati e manuali di istituzioni di diritto
pubblico e di diritto pubblico generale, di diritto costituzio-
nale, di diritto amministrativo, di diritto privato (tra i quali
si ritiene, a ogni modo, di segnalare per la loro importanza
le seguenti opere: Racioppl e€ BRUNELLI, Commmento allo
Statuto del Regno, Torino, 1909; LABAND, Das Staatsrecht
des deutschen Reiches, 5% ediz., Tibingen, 1911, vol. II,
pag. 1 e segg.; G. AraNGIO-RuIz, Istituzioni di diritto costi-
tuzionale italiano, Torino, 1913; CARRE DE MALBERG, Con-
tribution a la théorie générale de I’ Erat, Paris, 1922, pag. 285
e segg.; KELSEN, Hauptprobleme der Staatsrechtslehre, Ti-
bingen, 1923, pag. 395 e segg.; ID., Allgemeine Staatslehre,
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Paris, 1928, vol. Il, pag. 437 e segg.; SANTI ROMANO, Principi
di diritto costituzionale generale, 2* ediz., Milano, 1946; con
riferimento alla vigente Costituzione italiana: CRrosa, Di-
ritto costituzionale, 4* ediz., Torino, 1955; CEereTI, Corso
di diritto costituzionale italiano, 4* ediz., Torino, 1955;
VIRGA, Diritto costituzionale, 32 ediz., Palermo, 1955; Br-
SCARETTI DI RUFFIA, Diritto costituzionale, 5¢ ediz., Napoli,
1958; BALLADORE-PALLIERI, Diritto costituzionale, 6* ediz.,
Milano, 1959; MORTATL, Istituzioni di diritto pubblico, 5* ediz.,
Padova, 1960); sulla materia della presente voce, in gene-
rale, sono fondamentali la monografia di Esposito, La vali-
dita delle leggi, Padova, 1934, e la voce Legge, dello stesso
Autore, in Nuovo Digesto Italiano, Utet, Torino, 1938,
vol. VII, pag. 719 e segg. (entrambe con ricche indicazioni
bibliografiche).

Si consultino inoltre, sull’argomento, in generale: G. JEL-
LINEK, Gesetz und Verordnung, Tibingen, 1887; HAENEL, Das
Gesetz in formellen und materiellen Sinne, Leipzig, 1888;
SANTI ROMANO, Saggio di una teoria delle leggi di approva-
zione, Milano, 1898; A. CopACCI-PiSANELLL, Legge e regola-
mento (Scritti di diritto pubblico, Citta di Castello, 1900,
pag. 3 e segg.); CAMMEO, Della manifestazione di volont&
dello Stato nel campo del diritto amministrativo (ORLANDO,
Primo trattato completo di diritto amministrativo italiano,
Milano, 1901, vol. IIlI, pag. 1 e segg.); ANscHUTz, Die
gegenwdrtigen Theorien iiber den Begriff der gesetzgebenden
Gewalr, Tubingen, 1902; D. DONATI, [ caratteri della legge
in senso materiale (Riv. Dir. Pubbl., 1910, I, 289 e segg.);
MaRrcHI, Sul concetto di legislazione formale, Milano, 1911;
ORLANDO, [l contenuto della legge del bilancio (Riv. Diritto
Pubbl., 1911, 1, 268 e segg.); D. DoONATI, Le leggi di auto-
rizzazione e di approvazione (estr. dal Dizionario di diritto
pubblico, Modena, 1914); G. SoLazzi, Il concetto di legge
nello Stato costituzionale, Bologna, 1914; HELLER, Der Begriff
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des Gesetzes (Veroffentlichungen der Vereinigung der deutschen
Staatsrechtslehrer, Berlin, 1928, vol. IV, pag. 98 e segg.);
WENZEL, Der Begriff des Gesetzes (Ibid., Berlin, 1928, vol. 1V,
pag. 136 e segg.); CARRE DE MALBERG, La loi, Paris, 1931;
MORTATL, La volonta e la causa nell’atto amministrativo e
nella legge, Roma, 1935; ZANOBINI, in Enciclopedia italiana,
voce Legge, vol. XX, pag. 756 e segg.; BOSSUNG, Gesetz
und  Verordnung (Verwaltungsarchiv, XLI, 325 e segg.,
XLIIL, 1 e segg.); G. CopACCI-PISANELLI, Analisi delle fun-
zioni sovrane, Milano, 1946; SaNTI RomaNoO, Osservazioni
sulla efficacia della legge (1947) (Scritti minori, Milano, 1950,
vol. I, pag. 397 e segg.); FODERARO, I/ concetto di legge,
Milano, 1948; G. FALzONE, La legge (concetto, natura e
limiti), Palermo, 1953; SANDULLI, Legge, forza di legge,
valore di legge (Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1957, 269 e segg.);
CRISAFULLI, voce Atto normativo, in Enciclopedia del diritto,
vol. 1V, pag. 238 e segg.

Sul procedimento di formazione delle leggi, vedi inoltre,
in generale: TRIEPEL, Der Weg der Gesetzgebung (Archiv
des dffentlichen Rechts, 1920, 474 e segg.); GORDON, La
confection d'une loi en Angleterre (Annuaire de [I'Institut
international de droit public, 1938); ALLEN, Low in the
making, 3* ediz., London, 1939; GaLeot1TI, Contributo alla
teoria del procedimento legislativo, Milano, 1957;

con particolare riferimento alla fase dell’approvazione
delle leggi da parte del Parlamento, vedi, in aggiunta: MICELI,
L’iniziativa parlamentare, Milano, 1903; D. Don~ari, I/ pro-
cedimento dell’approvazione delle leggi nelle Camere italiane
(estr. dal Dizionario di diritto pubblico, Modena, 1914);
CANNAC, Eléments de procedure législative en droit parle-
mentaire, Paris, 1939; GALLOWAY, The legislative process in
Congress, New York, 1953; RuINi, La funzione legislativa
(recnica delle leggi e lavori parlamentari), Milano, 1953;
LoNGI € STRAMACCI, Le commissioni parlamentari nella Co-
stituzione, Milano, 1953, D’EUFEMIA, Le commissioni parla-
mentari nelle Costituzioni moderne (Riv. Trim. Dir. Pubbl.,
1956, 16 e segg.); SPAGNA-Musso, L’iniziativa nella forma-
zione delle leggi italiane, 1: Il potere d’iniziativa legislativa,
Napoli, 1958; AMATO, Questioni controverse intorno al con-
trollo di costituzionalita sul procedimento di formazione della
legge (Giurispr. cost., 1961, 855 e segg.);

con particolare riferimento alla fase della promulgazione,
vedi, in aggiunta: ARMANNI, Il potere esecutivo e la promul-
gazione delle leggi; limiti del potere giudiziario di fronte alla
legge promulgata (Foro Ital., 1890, 1, 1105 e segg.); FER-
RACCIU, L’efficacia probatoria delle attestazioni contenute nei
decreti reali e il sindacato giurisdizionale (Annali Univ. Pe-
rugia, 1893); LIEBENOW, Die Promulgation, Berlin, 1901;
VENz1, Sulla teoria detra della presunzione di sincerita per
gli atti del Capo dello Stato (La Legge, 1902, 751 ¢ segg.,
787 e segg.); CriscuoLl, La promulgazione nel diritto pub-
blico moderno, Napoli, 1911; JEze, La promulgation des
lois (Revy. du dr. public et de la sc. pol., 1918, 378 e segg.);
WEYR, Zum Begriff der Promulgation (Zeitschrift fiir 6ff. Recht,
1927, 353 e segg.); ERNST, Die Ausfertigung und Verkiindi-
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gung der Reischsgesetze, Breslau, 1928; ROVELLI, Sulla pro-
mulgazione e pubblicazione delle leggi e dei decreti (Riv. Dir.
Priv., 1932, 11, 104 ¢ segg.); VICARIO, Promulgazione e pubbli-
cazione delle leggi e dei decreti (Riv. Dir. Pubbl., 1932, I,
29 e segg.); BARTHOLINI, La promulgazione, Milano, 1954;
TESAURO, La promulgazione (Russ. dir. pubbl., 1956, 196 ¢
segg.);

ggcon particolare riferimento al rinvio presidenziale delle
leggi al Parlamento, vedi, in aggiunta: GALEOTTI, ! rinvio
presidenziale d’una legge (Rass. Dir. Pubbl., 1950, 1, 48 ¢ segg.);
CuocoLo, 1! rinvio presidenziale nella formazione delle leggi,
Milano, 1955; A. Bozzi, Note sul rinvio presidenziale della
legge (Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1958, 739 ¢ segg.);

con particolare riferimento alla pubblicazione delle leggi
(oltre gli scritti di ROVELLT e VICARIO, gia cit.), vedi in ag-
giunta: Lukas, Ueber die Gesetzes-Publikation, Graz, 1903;
ZANOBINI, La pubblicazione delle leggi, Torino, 1917; Liuzzl,
Sulla pubblicazione delle leggi e decreti (Foro Amm., 1927,
11, 88 e segg.); REVEL, La publication des lois, Paris, 1933;
LAFERRIERE, De [authenticité du texte des lois publiées au
« Journal Officiel » (Rev. du dr. publ. et de la sc. pol., 1949,
113 e segg.); FERRARIL, Quesiti vecchi ¢ nuovi in temua di pub-
blicazione degli arti della pubblica aworita (Riv. Trim. Diritto
Pubbl., 1958, 435).

Sui limiti dell’attivita legislativa e sulla validitd delle leggi,
vedi inoltre: SANTI ROMANO, Osservazioni preliminari per una
teoria dei limiti della funzione legislativa, Roma, 1902; RA-
cloppl, I sindacato giudiziario sulla costituzionalita delle leggi
(La Legge, 1905, 705 e segg.); LukaAs, Fehler im Gesetzge-
bungsverfahren, Hannover, 1907; Rossi, La ¢ elasticita » dello
Statuto italiano (Scritti vari di diritto pubblico, Milano, 1941,
vol. VI, pag. 14 e segg); MORTATI, Sull’eccesso di potere
legislativo (Giur. Ital., 1949, 1, 457 e segg.); VIRGA, [ vizi
materiali dellu legge (Annali dell’Univ. di Catania, 1950-51);
Esposito, 1l controllo giurisdizionale sulla costituzionalita
delle leggi (1950) (La Costituzione italiana [saggi], Padova,
1954); M. S. GianniNt, L'illegittimita degli atti normativi e
delle norme (Riv. Ital. Sc. Giurid., 1954, 39 € segg.); PALADIN,
Osservazioni sulla discrezionalita e sull’eccesso di potere del
legislatore ordinario (Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1956, 993 ¢ segg.);
ZANGARA, Limiti della funzione legislativa nell’ordinamento
italiano (Scritti in memoria di V. E. Orlando, Padova, 1957,
vol. 11, pag. 523); CRisavuLLl, Gerarchia e competenza nel
sistema costituzionale delle fonti (Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1960,
775 ¢ segg.), € inoltre lo scritto di GUARINO appresso citato.

Sulla successione delle leggi e sulla cessazione di efficacia
delle leggi, vedi inoltre, per quanto riguarda I'abrogazione:
D. DoNATI, Abrogazione della legge (estr. dal Dizionario di
diritto pubblico cit., Modena, 1914); M. S. GIANNINI, Pro-
blemi relativi all’abrogazione delle leggi (Annali della Facolta
di giurisprudenza dell’Univ. di Perugia, 1942, 7 e segg.);
BARILE e PREDIERI, Efficacia abrogante delle norme della
Costituzione (CALAMANDREI € Levi, Commentario della Co-
stituzione italiana, Firenze, 1950, vol. I pag. 69 e segg.);
GUARINO, Abrogazione e disapplicazione delle leggi illegittime
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(Jus, 1951, 361 e segg.); PucGLiaTTL, in Enciclopedia del
diritto, voce Abrogazione, vol. 1, pag. 141 e segg.;
per quanto riguarda la dichiarazione di illegittimita costi-

tuzionale: AzzARITI, Gli effetti della pronunzia sulla costitu-
zZionalita delle leggi (Riv. Dir. Proc., 1950, 1, 185 e segg.);
SANDULLL, Natura, funzione ed effetti delle pronunce della
Corte costituzionale sulla legittimita delle leggi (Riv. Trime-
strale Dir. Pubbl., 1957, 269).

Si richiama anche la bibliografia della voce Fonti del
diritto di questo Novissimo Digesto [taliano.

Le oper~ indicate nella presente bibliografia saranno citate
in modo abbreviato nelle note della voce.

LEGISLAZIONE. — Art. 70 a 81, 87, 89, 90, 99, 121, 136 Cost.

SoMmAaRIO. — 1. Il concetto tecnico e i concetti atecnici di
legge. Limitazione della trattazione alle leggi ordinarie dello
Stato. — 2. Trattamento giuridico e forza giuridica della

legge. — 3. Leggi generali, leggi pel caso singolo, leggi-
provvedimento. Leggi sostanziali e leggi meramente formali;
forza giuridica atipica di queste ultime. — 4. Altre leggi con
forza giuridica atipica. — 5. Analisi del procedimento di
formazione delle leggi: @) la fase dell’approvazione da parte
delle Camere: parita di posizione delle due Camere nella
partecipazione al provvedimento legislativo. — 6. Il potere
d’iniziativa legislativa e i titolari di esso. — 7. L’atto d’ini-
ziativa e il procedimento a esso preordinato. — 8. L’iniziativa
governativa e l'autorizzazione presidenziale. — 9. L’iniziativa
parjlamentare. — 10. L’iniziativa popolare. — 11. L’iniziativa
reglonale. — 12. L’iniziativa del Consiglio nazionale del-
I’economia e del lavoro. — 13. La presentazione del disegno
di legge: natura e funzione. — 14. I poteri e i doveri dei pre-
sidenti delle Camere in ordine ai disegni di legge presentati.
— 15. Il ritiro e la decadenza dei disegni di legge. — 16. L’ob-
bligo delle Camere di deliberare sui disegni di legge; la « presa
in considerazione ». — 17. L’istruttoria. — 18. La discussione
e l’approvazione: vari sistemi. Assorbimento dell’iniziativa
legislativa nell’atto di approvazione. — 19. La proclamazione
del risultato della votazione e il messaggio presidenziale di
trasmissione del testo legislativo approvato alla seconda
Camera. — 20. L’iter legislativo innanzi alla seconda Ca-
mera; la decadenza dei testi non approvati da questa ante-
riormente alla cessazione della prima Camera; il messaggio
di trasmissione al Presidente della Repubblica del testo
approvato da entrambe le Camere. — 21. Procedure legisla-
tive atipiche. — 22. b) La fase della promulgazione: i limiti
del dovere di promulgazione. — 23. Il rinvio della legge alle
Camere. — 24. Contenuto, natura e funzione della promul-
gazione. — 25. La promulgazione come componente della
fattispecie «legge». — 26. L’apposizione alla legge del visto
e del gran sigillo dello Stato. Natura e funzione. — 27. La
pubblicazione e la conservazione delle leggi. — 28. Funzione
ed effetti della pubblicazione. — 29. La vacatio legis. Vigenza
ed efficacia della legge: differenze ed effetti. — 30. Esecutorieta,
forza qualificatoria ed obbligatoria della legge: differenze
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ed effetti. — 31. T limiti della legge. - 32. I vizi di legittimita
delle leggi. Distinzioni. — 33. Fatti e atti che producono
la cessazione della vigenza delle leggi. — 34. In particolare
dell’abrogazione, dei problemi a essa relativi, degli istituti
affini. — 35. Gli effetti della caducazione di una legge abro-
gativa.

1. La Costituzione italiana designa col nome di
«legge» una complessa fattispecie risultante di piu
atti posti in essere nell’esercizio di poteri pubblici, ¢
precisamente della deliberazione (o delle deliberazioni)
degli organi costituzionalmente preposti alla « funzione
legislativa », € di quella successiva solenne forma di
proclamazione della volonta legislativa cosi formatasi,
che ¢ la « promulgazione » (effettuata dall’organo co-
stituzionalmente a cio qualificato).

Tale meccanismo di emanazione si applica ‘a tre
diverse fattispecie, tutte denominate «legge ». Questo
nome perd, appunto per la diversita delle tre cate-
gorie, abbisogna per ciascuna di esse di una qualifica-
Zione: e difatti la stessa Costituzione usa degli ag-
gettivi per differenziare le varie figure. Essa designa
come leggi « ordinarie » (cosi negli art. 77, 1° comma;
137, 2° comma) — ma, piu sovente, le indica come
«leggi» senza alcun’altra specificazione — quelle che
comunemente sogliono esser considerate come leggi « in
senso stretto», e cioé le leggi deliberate dalle due
Camere del Parlamento con la procedura propria delle
leggi ordinarie e promulgate dal Presidente della Re-
pubblica (art. 70-74); come leggi « costituzionali » quelle
deliberate dalle due Camere con la procedura apposi-
tamente prescritta per esse ¢ poscia promulgate (se
del caso, a seguito di referendum confermativo) dallo
stesso Presidente della Repubblica (art. 138); come
leggi «regionali» quelle deliberate da un Consiglio
regionale e promulgate dal Presidente della Giunta
regionale (art. 121; vedi anche, per le regioni ad auto-
nomia speciale, I’art. 13 statuto siciliano, gli art. 27 ¢ 33
statuto sardo, gli art. 20 e 49 statuto Trentino-Alto
Adige, gli art. 36 ¢ 34 statuto Valle d’Aosta). In ag-
giunta a queste tre categorie di «leggi» lo statuto del
Trentino-Alto Adige prevede poi delle leggi « provin-
ciali», che possono essere deliberate dai Consigli pro-
vinciali di Trento e di Bolzano e sono promulgate
daj Presidenti delle rispettive Giunte (art. 49).
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Oltre che nel senso proprio e tecnico di cui si €
detto, tanto la Costituzione che altre fonti del nostro
ordinamento usano la parola «legge » in altri significati,
piul generici e atecnici: ¢io in conformita di usi remoti.
Cosi, per es., negli art. 8, 3° comma; 10, 2° comma;
13,20°,3%¢ 5° comma; 14, 2° e 3° comma; 48, 3° comma,
Cost., si parla di «legge» nel senso di atto legislativo
dello Stato (concetto comprensivo delle leggi ordinarie
e degli altri atti con «valore di legge»: cioe decreti-
legge e decreti legislativi); negli art. 3, 1° comma;
8, 1° comma, Cost., se ne parla, a un tempo, nel
senso generico di atto normativo e di norma giuridica
(su tali concetti v. Fonti del diritto); negli art. 12,
1o comma; 15, 28 D. Gen., se ne parla nel senso
di atto normativo; nell’art. 54, 1° e 2° comma, nel-
I’art. 111, 2° comma, e forse nell’art. 51, 1° comma,
Cost., se ne parla nel senso di norma giuridica; e
altrettanto avviene, per es., nell’art. 26, 1° comma,
T. U. sul C. Stato 26-VI-1924, n. 1054, e negli
art. 11, 1° comma; 14 D. Gen.; se ne parla poi
nel senso, piu esteso, di ordinamento giuridico negli
art, 17 a 27 e 29-30 D. Gen.

E peraltro da rilevare che da tempo la legislazione
pit sorvegliata tende a evitare di usare la parola
‘«legge » nel senso generico di «norma giuridica » e
di «atto normativo »: cosi, per es., rivedendo la ter-
minologia usata dai Codici preesistenti (alla quale ri-
mane ancorato invece [’art. 111, 2° comma, Cost.),
I’art. 524 C. Proc. Pen. del 1930 e I’art. 360 Codice
Proc. Civ. del 1942 ammettono il ricorso per cassa-
zione, 1’uno, per «inosservanza o erronea applicazione
della legge penale o di altre norme giuridiche... », e
I'altro per «violazione o falsa applicazione di norme
di diritto ».

Tornando alla «legge» in senso proprio e tecnico
si puo dire che essa ¢ una fattispecie complessa, espres-
sione di poteri pubblici, la quale si distingue per le
sue caratteristiche formali (soggetti di provenienza
e modalita di emanazione).

La presente trattazione sara limitata alle sole leggi
«ordinarie » dello Stato, essendo dedicate alla tratta-
zione delle leggi « costituzionali» e a quella delle leggi
«regionali » apposite voci di questo Digesto.
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2. Alla fattispecie «legge » (legge ordinaria) I’ordi-
namento fa un trattamento giuridico particolare; e
generalmente collega ad essa una forza giuridica sui
generis (che, appunto perche si riporta alla forma e
non al contenuto della legge, viene spesso definita
« forza formale »).

Il trattamento e la forza giuridica (che si designa
appunto col nome di «forza di legge») propri delle
«leggi ordinarie» (su entrambi i concetti v. Fonti
del diritto) vengono riconosciuti anche ad altri atti
autoritativi, assimilati sotto tali profili alle «leggi or-
dinarie » (e percio appunto definiti atti con « valore
di legge»), e precisamente ai « decreti legislativi» e ai
« decreti-legge » (vedi le voci omonime di questo Di-
gesto), 1 quali dunque, sul piano esistenziale, si dif-
ferenziano dalle leggi stesse soltanto per quanto ri-
guarda la forma (naturalmente qui si prescinde dalle
limitazioni inerenti al contenuto, dato che esse non
attengono al profilo esistenziale, bensi a quello della
validita).

La forza propria della legge ordinaria (forza di
legge) consiste nella possibilita (peraltro non sempre
illimitata) di innovare nell’ordine legislativo non costi-
tuzionale (complesso delle norme con forza di legge)
preesistente (cosi detta «forza attiva» o «efficacia di
legge »), ponendo in essere statuizioni le quali non
potranno essere, a loro volta, eliminate o modificate,
se non col sopravvenire di una fattispecie dotata di
forza di legge ordinaria o costituzionale (tale capacita
di resistenza alle fonti di rango inferiore viene desi-
gnata col nome di «forza passiva» o «forza di legge
IN senso stretto »).

Il fatto poi che una fattispecie valga come legge
(e cioe che — anche quando non sia una vera e propria
legge — si veda riconosciuto dall’ordinamento « valore
di legge ») comporta che essa goda di un particolare
regime giuridico, in virtu del quale, a parte ’abroga-
zione legislativa, non ¢ soggetta ad altre forme di
caducazione o di modifica che non siano quella con-
seguente alla dichiarazione di illegittimita costituzio-
nale a opera della Corte costituzionale (art. 136 Cost.)
e (ma non in ogni caso) quella conseguente al refe-
rendum abrogativo previsto dall’art. 75 Cost.
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3. Come si diceva, le leggi ordinarie dello Stato si
distinguono (in particolare rispetto ai decreti-legge e
ai decreti legislativi) unicamente sulla base dei loro
caratteri formali. Tutte le fattispecie, che posseggono
i caratteri formali statutariamente previsti per le leggi,
sono leggi, indipendentemente dalla loro sostanza, e
sono soggette al trattimento giuridico proprio delle
leggi (esclusione, in caso di contrasto con la Costitu-
zione (1), della possibilita di disapplicazione da parte
dei giudici e di ogni sindacato giurisdizionale che non
sia quello della Corte costituzionale, ecc.). La diver-
sita delle statuizioni delle singole leggi ne condizionera
la portata, ma non potra incidere sull’essenza e sugli
attributi della fattispecie. Di conseguenza, mentre una
legge ¢ tale indipendentemente dal suo contenuto,
nessun atto che abbia il contenuto che normalmente
¢ proprio delle leggi (che contenga cioe precetti giu-
ridici generali e astratti) puo, per cio solo, esser con-
siderato come legge.

Ha dunque carattere puramente descrittivo e classi-
ficatorio, ma non interessa I’essenza della fattispecie,
la distinzione tra leggi generali (contenenti statuizioni
generali e astratte) e leggi per il caso singolo (2) (che
sono talvolta previste e prescritte espressamente dalla
stessa Costituzione: per es., art. 43; 132, 2° comma;
133, 1° comma). La distinzione ha remota origine, €
la sua problematica interessa particolarmente 1 limiti
di compatibilita con la Costituzione (e in particolare
con l’art. 3 di questa) delle leggi singolari (3). In
seno alla categoria delle leggi singolari pud pero
isolarsi una figura particolare: quella delle leggi di
attuazione in un caso singolo di preesistenti disposi-
zioni legislative di carattere generale (si pensi, ad
esempio, alle leggi regionali istitutive di nuovi Comuni,
previste dall’art. 7 D. Lg. Regione siciliana 29-X-1955,

(1) Diversamente ¢ a dire per il caso di contrasto con leggi
ordinarie o che sia obbligatorio osservare o con leggi costi-
tuzionali anterorii alla vigente Costituzione (v. n. 32).

(2) Sulle quali vedi, da ultimo, SCHNEIDER, Ueber Einzelfall-
gesetze (Festschrift fiir C. Schmitt, Berlin, 1959, pag. 165 e
seguenti).

(3) Sul problema vedi particolarmente EsposiTo, Eguaglianza
e giustizia nell’art. 3 della Costituzione (Saggi[cit. in bibliografia],
pag. 53 e segg.).
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n. 6; alle leggi di classificazione delle strade, prevista
dall’art. 13 D.Lg. 15-XI-1923, n. 2506). Per tale
figura si pone indubbiamente una problematica tutta
propria, la quale potrebbe giustificare I’attribuzione
agli atti in essa compresi della denominazione di
leggi-provvedimento (entrata nell’'uso da circa un de-
cennio, ma impiegata finora a vario proposito € senza
precisarne il valore e la portata) (1).

Puo invece riconoscersi tuttora un certo rilievo alla
distinzione delle leggi in sostanziali (o materiali) e
formali. Non, pero, nel senso, originariamente abituale,
che faceva rientrare nella prima categoria tutti e solo
gli atti d’imperio contenenti statuizioni di carattere
generale e astratto (solitamente si consideravano —
con evidente petizione di principio — come leggi
sostanziali tutti gli atti d’imperio contenenti statui-
zioni di tal fatta operanti nei confronti dei terzi, anche
se non fossero leggi dal punto di vista formale); bensi
unicamente al fine di distinguere dalle leggi (anche se
singolari) effettivamente capaci di innovare nell’ordine
legislativo preesistente (leggi aventi efficacia legislativa)
quelle rare leggi cui I'ordinamento nega tale capacita,
e che quindi della legge hanno soltanto la forma e il
regime giuridico, ma non anche la forza attiva (2).
L’esempio tipico ¢ quello delle leggi di bilancio, alle
quali non ¢ consentito, per espresso disposto dell’arti-
colo 81, 3° comma, Cost., di innovare nel sistema
delle leggi sostanziali (3). Ma altrettanto puo dirsi per
le leggi di approvazione del conto consuntivo dello
Stato (art. 81, 1° comma) e per quelle di autorizza-

(1) Vedi tuttavia FORSTHOFF, Ueber Massnahme-Gesetze (Ge-
déchtnisschrift fiir W. Jellinek, Miinchen, 1955, pag. 221 e segg.);
MENGER ¢ WEHRMANN, Das Gesetz als Norm und Masshame
(Veriff. der Vereinigung der deutschen Staatsrechtslehrer, Berlin,
1957, pag. 3 e segg., 66 € segg.). Vedi anche Avvocatura generale
dello Stato. I giudizi di costituzionalita e il contenzioso dello
Stato negli anni 1956-60 (relazione dell’Avvocato generale,
Roma, 1961, vol. I, pag. 59 ¢ segg.).

(2) In difesa della distinzione, vedi, da ultimo, CRISAFULLI,
Gerarchia e competenza, pag. 781 e segg., nota 12; MORTATI,
Istituzioni, pag. 173.

(3) Cfr. C. Cost., 19 dicembre 1959, n. 66 (Giur. Cost.,
1959, 1168), e, per indicazioni di dottrina, CRISAFULLI, Ge-
rarchia e competenza, pag. 797, nota 38.
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zione alla ratifica di trattati internazionali (art. 80) (1),
dato che esse, se ed in quanto si limitino rispettiva-
mente all’approvazione e all’autorizzazione anzidette,
non innovano nell’ordine legislativo preesistente.

4. Si ¢ visto che le leggi ordinarie dello Stato sono
caratterizzate da un regime giuridico particolare (che
¢ comune agli altri atti statali cui la Costituzione
riconosce valore di legge) e da una forza giuridica
(attiva e passiva) che, per esser tipica della legge (anche
se viene talvolta estesa dd atti giuridici diversi dalla
legge), si designa col nome di forza di legge. Mentre
perd nessuna legge ordinaria dello Stato fa eccezione
alle regole relative al regime giuridico (le quali sono
comuni a tutte le leggi di tal fatta), non altrettanto
puo dirsi per le regole relative alla forza giuridica.

Oltre a quanto si ¢ detto a proposito delle leggi
meramente formali — le quali (pur possedendo una
loro minore forza innovativa) non hanno la forza di
innovare nell’ordine legislativo (sono cioe sfornite della
forza di legge attiva) —, esistono infatti varie leggi
il cul regime ¢ atipico per cio che riguarda la forza
passiva (2).

Dato che la forza di legge passiva (forza di resi-
stenza) consiste nel fatto che le statuizioni contenute
nella legge non possano esser modificate se non a
opera di una fattispecie dotata di forza di legge attiva,
e dato che quest’ultima forza solo in casi eccezionali
puo esser posseduta da fattispecie non aventi valore
di legge, una prima serie di leggi con forza giuridica
passiva anomala (ridotta) ¢ quella delle leggl suscet-
tibili di esser modificate da atti non aventi valore
formale di legge (I'esempio tipico ¢ quello delle leggi
modificabili mediante regolamenti liberi) (vedi al ri-
guardo la voce Fonti del diritto).

L’anomalia inversa si riscontra in alcune leggi le
quali posseggono una forza giuridica passiva poten-
ziata, in quanto non possono esser modificate se non
mediante una legge di grado superiore (una legge
costituzionale, o una legge ordinaria rafforzata: n. 21).

(1) Cfr. CrisaFULLI, Gerarchia e competenza, pag. 790 e segg.,
nota 25, il quale fa altri esempi che non ci trovano concordi.
(2) In argomento, vedi particolarmente, anche per altre indi-
cazioni, CRISAFULLI, Gerarchia e competenza, specialmente

pag. 796 e segg.
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Cosi, per es., in base all’art. 7 Cost., la L. 27-V-1929,
n. 810, emanata per l’attuazione dei «patti latera-
nensi» dell’11-11-1929, non puo essere modificata se
non mediante una legge costituzionale, oppure mediante
una legge ordinaria, il cui contenuto sia stato previa-
mente concordato con la S. Sede.

In altri casi il potenziamento della forza giuridica
passiva della legge si limita al fatto che essa non puo
esser modificata se non mediante una legge del Par-
lamento (e non anche mediante altri atti con valore
di legge), o al fatto che per essa ¢ preclusa I’abroga-
zione mediante referendum, o al fatto che ne ¢ pre-
clusa I’abrogazione mediante legge deliberata dalle
Camere in commissione (n. 18). La prima di-tali
ipotesi (materie riservate alla legislazione esclusiva del
Parlamento) ricorre per le leggi di delegazione (ivi
compresa la delegazione per i provvedimenti di
amnistia e indulto), per quelle di conversione dei
decreti-legge, per quelle di deliberazione dello stato
di guerra e di conferimento al Governo dei poteri
necessari, per quelle di autorizzazione alla ratifica di
trattati per la cui ratifica occorra I’autorizzazione
mediante legge, per quelle di approvazione dei conti
consuntivi e dei bilanci (art. 77 a 81 Cost.). La seconda
ipotesi ricorre per le leggi tributarie e per tutte quelle
previste dagli art. 79 a 81 della Carta costituzionale
(art. 75, 2° comma, Cost.). La terza ricorre per le
leggi elettorali, di delegazione legislativa, di autorizza-
zione alla ratifica di trattati internazionali, di approva-
zione di bilanci e consuntivi (art. 72, 4° comma, Cost.).,

5. Passiamo ora a trattare del procedimento di
formazione delle leggi.

Dispone l’art. 70 Cost. che la «funzione legisla-
tiva» — che si concreta appunto nella emanazione
delle leggi « ordinarie » — « € esercitata collettivamente
dalle due Camere ». Riservando al seguito della espo-
sizione 1’esame della « promulgazione » e degli ulteriori
elementi necessari perche la legge diventi operativa, si
trattera per ora dell’approvazione della legge da parte
dei due rami del Parlamento.

La vigente Costituzione (e in particolare il citato
art. 70) ha instaurato nel nostro ordinamento, sul
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piano funzionale, un sistema di «bicameralismo per-
fetto» (v. Camera dei deputati): a differenza da quello
affermatosi sotto il vigore dello Statuto glbertino del
1848, nel sistema attuale i poteri del Senato e della
Camera dei deputati sono (e cio vale segnatamente
per la funzione legislativa, secondo il disposto del-
I’art. 70) perfettamente identici. . o

La disposizione secondo cui «la funzione legislativa
¢ esercitata collettivamente dalle due Camere» sta a
significare che le leggi devono essere approvate da
entrambi i rami del Parlamento, e cioé che ambedue
le Camere devono esprimersi in modo concorde sul
medesimo testo.

6. Cominciamo ora ad analizzare il procedimento
attraverso il quale si giunge a tale approvazione con-
corde, € 1 vari atti che lo compongono.

Tale procedimento viene introdotto mediante 1’eser-
cizio del potere di iniziativa legislativa, il quale, dato
quanto si ¢ detto circa la parita delle due Camere,
puo essere esercitato indifferentemenie innanzi a cia-
scuna di esse, indipendentemente dalla materia cui
Piniziativa attiene.

Questo potere ¢ riconosciuto dall’art. 71 Cost. al
Governo, a ciascun membro delle Camere ¢ al Popolo
(il quale puo esercitarlo « mediante la proposta, da
parte di almeno 50.000 elettori, di un progetto redatto
in articoli »), dall’art. 99 al Consiglio Nazionale del-
I’Economia e del Lavoro (C.N.E.L.) e dall’art. 121
ai Consigli regionali. Nei casi di gran lunga piu nu-
merosi D'iniziativa viene pero esercitata dal Governo
e dai membri del Parlamento.

Il potere di iniziativa rappresenta I’estrinsecazione
di una competenza per il Governo e il C.N.E.L.,
mentre rappresenta ’estrinsecazione di un diritto poli-
tico (inerente a un munus publicum) per i membri delle
Camere, per i cittadini presentatori di una proposta
articolata e per i Consigli regionali (1).

Da parte di qualche scrittore (2) si ritiene che un
potere d’iniziativa legislativa spetterebbe anche ai Co-

(1) In materia, vedi, in vario senso, SPAGNA-Musso, L’ini-
ziativa, pag. 192 e segg.; MORTATI, Istituzioni, pag. 569.

(2) SpaGNA-Musso, Liniziativa, pag. 97 e seguenti. Vedi anche
MORTATI, Istituzioni, pag. 573.
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muni, ai sensi dell’art. 133, 1° comma, Cost., il quale
dispone che «il mutamento delle circoscrizioni provin-
ciali e la istituzione di nuove Provincie nell’ambito di
una Regione sono stabiliti con legge della Repubblica,
su iniziativa dei Comuni, sentita la stessa Regione ».
Sembra perd piu esatto ritenere che la disposizione
costituzionale, dicendo che le leggi di cui trattasi non
possono essere adottate se non «su iniziativa dei Co-
muni» non abbia inteso parlare di «iniziativa» nel
senso tecnico di «iniziativa legislativa», ma abbia
semplicemente voluto disporre che quelle leggi non
possono esser promosse — da coloro cui spetta I'ini-
ziativa legislativa (e in questo caso, a quanto- pare,
dal Governo, il quale deve sentire, al riguardo, anche
la Regione) — se non dietro istanza dei Comuni (1)
(analogamente a quanto dispone per un caso consimile
’art. 132, 20 comma) (2). Dall’accoglimento della tesi
secondo cui, nel caso in questione, ai Comuni spette-
rebbe un vero e proprio potere di iniziativa legislativa
(e cioé il potere di presentare essi stessi un «disegno
di legge» al Parlamento) sconsigliano, da un lato, la
mancanza, nella specie, di quella terminologia univoca
che la Costituzione ha usato quando ha voluto attri-
buire il potere di iniziativa legislativa (vedi gli art. 71;
99, 3° comma; 121, 2° comma), e dall’altro la con-
siderazione che il potere di iniziativa legislativa ¢ per
sua natura espressione di scelte politiche ed € rico-

(1) Anche la genesi del precetto costituzionale conferma in
tale convinzione. Infatti il testo originario diceva: «l’istituzione
di nuove Provincie ¢ stabilita con legge della Repubblica, sen-
tite le popolazioni interessate »; e la modificazione di esso fu
ispirata dall’intento di far si «che l’iniziativa parta non dal-
I’alto, ma dal basso » (vedi l'intervento del proponente onore-
vole Monterisi nella seduta dell’Assemblea Costituente del
17 luglio 1947 [Atti Ass. Cost., 5891]): il suo unico scopo fu
cio¢ quello di evitare che fossero effettuate modifiche territoriali,
riguardanti le Provincie, non gradite dai Comuni interessati.

(2) La diversita di formulazione tra I’art. 132, che parla di
«richiesta » delle Provincie e dei Comuni, e I’art. 133, che parla
di «iniziativa » dei Comuni, pud essere spiegata col fatto che,
mentre il primo articolo esige una domanda di tutti gli enti
territoriali minori destinati a passare da una Regione a un’altra,
non sembra che il secondo esiga un’istanza di tutti i Comuni
coinvolti nel mutamento delle circoscrizioni (sembra infatti da
ritenere che la Costituzione si rimetta alle norme di attuazione
per i modi in cui I’«iniziativa» dei Comuni dovra esplicarsi).
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nosciuto a soggetti ed organi qualificati in materia di
scelte politiche, mentre I’«iniziativa dei Comuni» di
cui € cenno nell’art. 133, 1° comma (come la «ri-
chiesta» di cui € cenno nell’art. 132, 2° comma) e
semplicemente manifestazione di autonomia locale (1).

7. Latto d’iniziativa — come or ora si accennava —
¢ un atto politico. Esso si concreta nella presentazione
a una delle due Camere di un «disegno di legge»
(questo ¢ il termine tecnico usato dalla Costituzione,
art. 72, ¢ dal Regolamento del Senato, art. 52 e segg.,
per le proposte legislative di- qudlbldSl provenienza,
mentre il Regolamento della Camera dei deputati,
art. 65, lo riserva alle sole proposte governative e
chiama « proposte di legge » quelle di altra provenienza).

Salvo il caso dell'iniziativa parlamentare, 1’atto di
iniziativa rappresenta esso stesso il momento conclu-
sivo di un procedimento giuridico (2). Si tratta peraltro
di un procedimento il quale rimane del tutto estraneo
al procedimento di formazione della legge, dato che
questo ha principio proprio con I'atto di iniziativa,

(1) E comunque da notare che I'osservanza del disposto del-
I'art. 133, 1v comma (pel quale non sono state finora emanate
norme dattuazione. e che vale soltanto per le Provincie appar-
tenenti a una stessa Regione ordinaria, dato che nelle Regioni
a ordinamento autonomo le Provincie o sono state soppresse
— come in Val d'Aosta —, o sono in corso di soppressione

— come in Sicilia —, o possono esser modificate solo con legge
costituzionale — come in Trentino-Alto Adige —, o possono
i i a—),

ha a suo presupposto l'instaurazione dell’ordinamento regio-
nale (infatti I'art. 132 Cost. fa un trattamento differente — anco-
rato all’ordinamento regional i i i
menti riguardanti Provincie appartenenti a Regioni diverse). Per
ora quindi liniziativa legislativa per le modificazioni riguar-
danti Provincie non appartenenti a Regioni gia instaurate con-
tinua a essere esercitata nei modi comuni alle altre leggi (art. 17
T. U. Com. e Prov. 1934). Infatti varie proposte legislative
d’iniziativa di deputati furono presentate al riguardo (ma
furono tutte bocciate dal Senato) nella seconda legislatura
repubblicana, indipendentemente dalla procedura dell’art. 133,
1° comma, Cost. (vedi indicazioni in SPAGNA-Musso, L’inizia-
tiva, pag. 99, nota 91, il quale invece ritiene gia operante il
disposto dell’art. 133, e considera quindi illegittima la prassi
instaurata col dar corso all’iter legislativo suscitato con le
riferite proposte d’iniziativa parlamentare: pag. 97 e segg.).

(2) Cfr., con riferimento all’iniziativa governativa: SPAGNA-
Musso, L'iniziativa, pag. 40 e segg.; MORTATI, Istituzioni,
pag. 570.
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e quindi presuppone esaurito e concluso il procedi-
mento preordinato alla formazione di esso. Per modo
che quest’ultimo procedimento, se indubbiamente € in
grado di incidere sulla validita dell’atto di iniziativa,
e quindi ¢ in dgrado di ripercuotersi indirettamente sul
procedimento di formazione della legge (in quanto qua-
lifica sotto il profilo della validita il momento iniziale
di questo, talvolta anche con rilevanza esterna: n. 21),
rimane tuttavia a esso assolutamente estraneo, esauren-
dosi all’interno dell’apparato organizzatorio (Governo,
C.N.E.L,, ecc.) nel cui ambito si svolge, € non attenendo
direttamente al processo di formazione della legge. Cio
non diversamente da quanto accade per il procedimento
deliberativo di un atto introduttivo di un giudizio civile
o amministrativo da parte di un ente pubblico (procedi-
mento che nessuno ha mai pensato di considerare come
facente parte del processo instaurato con quell’atto) (1).

8. L’iniziativa governativa ¢ indubbiamente quella
di maggior rilievo (anche se gli atti di iniziativa go-
vernativa sono, in Italia, oggi, nel complesso, meno
numerosi degli atti di iniziativa parlamentare) (2) e
quella che ha maggiori probabilita di successo. Cio
dipende dal fatto che i disegni di legge governativi,
oltre a usufruire di una migliore conoscenza delle
esigenze collettive e dei modi per soddisfarle, tendendo
a realizzare il programma di governo, si inseriscono
per lo pil in un piano ordinato, € sono destinati (fin
quando non venga meno la «fiducia») a riscuotere
I’appoggio della maggioranza parlamentare.

Esistono anzi certe leggi I'iniziativa delle quali non
puo essere esercitata che dal Governo: cio vale in
particolare per le leggi di approvazione dei bilanci
(art. 81 Cost.) — dato che ¢ appunto il Governo a
predisporre i bilanci (piani interenti all’attuazione del
programma politico) —, per le leggi di conversione
dei decreti-legge (art. 77), per le leggi che presuppon-

(1) Le considerazioni che precedono sembrano essere sfuggite
a GALEOTTI, Contributo, pag. 244 e segg.

(2) Non altrettanto accadeva in passato (vedi al riguardo i
dati di MOHRHOFF, L’attivita del Parlamento nella prima e
seconda legislatura della Repubblica. Documentazione storico-
statistica (Amm. Civ., 1958, n. 10-11, pag. 85 e segg.); né altret-
tanto avviene negli Stati democratici di piu spiccata coscienza
civica.

— 131 —




ALDO M. SANDULLI

gono previe intese tra lo Stato ed altri enti (art. 8,
3° comma, Cost.; art. 89 statuto Trentino-Alto Adige),
per le leggi di modificazione dei territori di Regioni
e Provincie, le quali presuppongono una richiesta
degli enti locali interessati (art. 132, 2° comma; 133,
1° comma). Altre leggi per le quali ¢ nella natura
delle cose che l'iniziativa sia governativa sono le ri-
manenti leggi di approvazione (di convenzioni, ecc.),
come pure quelle di autorizzazione alla ratifica di
trattati (che con le prime presentano notevoli analogie)
(art. 80): peraltro non pud escludersi che in simili
casi, mancando di assumerla il Governo, I’iniziativa
venga assunta da singoli membri del Parlamento o da
altri soggetti qualificati (1). E, del resto, gli stessi
casi di iniziativa necessaria del Governo non sembra
possano esser considerati come casi di leggi a pro-
cedura rinforzata (v. n. 21), sicche I’eventuale appro-
vazione della legge a seguito di una iniziativa altrui
possa esser considerato vizio di legittimita della legge.

In un caso, che investe I'autonomia della Regione
sarda, il potere d’iniziativa puo essere esercitato alter-
nativamente dal Governo o dalla Regione (art. 54,
4° comma, statuto sardo). Essendo posto a garanzia
dell’autonomia regionale, ¢ da ritenere che esso sia un
vero e proprio caso di procedura rinforzata.

E da notare che, in certe direzioni, I’iniziativa le-
gislativa del Governo ¢ addirittura doverosa [da altri (2)
¢ stato detto, forse meno appropriatamente, « vinco-
lata »]. Cio vale innanzitutto per quanto riguarda le
leggi di attuazione di disposizioni della Costituzione
e di altre leggi costituzionali (molte di tali disposizioni
— e persino alcune alla cui emanazione la Costitu-
zione aveva assegnato un termine fisso: per es., Dispo-
sizioni fin. VI, VIII e IX — sono tuttora inattuate) (3),
nonche, alle rispettive scadenze, per le leggi di con-
versione dei decreti-legge e per le leggi di bilancio
e di rendiconto consuntivo (4). Ma € da 'ritenere che

(1) Contra: GALEOTTL, Contributo, pag. 258, nota 32; MoRr-
TATI, Istituzioni, pag. 569.

(2) EsposiTO, Legge, pag. 722; MORTATI, Istituzioni, pag. 569.

(3) E peraltro da notare che in materia un altrettale dovere
esiste per tutti i membri del Parlamento.

(4) GaLeoTTI, Contributo, pag. 259, considera doverosa anche
I’iniziativa delle leggi di ratifica dei trattati internazionali.
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I’iniziativa governativa sia doverosa anche per tutte
le leggi I’iniziativa delle quali inerisca agli impegni
assunti dal Governo col programma politico che formo
oggetto del voto di fiducia. L’inosservanza del dovere
d’iniziativa non ha tuttavia, in nessun caso, altra
- possibilita di sanzione se non nella revoca della fiducia
da parte del Parlamento.

II' procedimento che mette capo all’atto di inizia-
tiva governativa ha il suo momento piu importante
in una deliberazione del Consiglio dei ministri (art. 87
Cost. e art. 1, n. 2, R.D. 14-XI1-1901, n. 466), con-
seguente a una proposta (il cui contenuto € uno
«schema di disegno di legge», come lo definisce la
prassi, o « progetto di legge » come lo definisce I’art. 5
R. D. cit.) presentata al Consiglio da uno o piu
ministri (o da uno «di concerto» con altri), infor-
mandone i colleghi almeno un giorno prima della
seduta (art. 5 cit.), e preceduta, in taluni casi, da
particolari intese o pareri (vedi, per es., ’art. 8 Cost.,
I’art. 89 statuto Trentino-Alto Adige, l'art. 54,
40 comma, statuto sardo, il D-L 9-11-1939, n. 273).
In tale deliberazione si concreta la determinazione di
assumere D'iniziativa e si formula il contenuto del
«disegno di legge». Essa non ¢ perd ancora l'atto
d’iniziativa. Questo € l’atto (esecutivo della delibera-
zione consiliare) col quale il ministro o i ministri
competenti (in taluni casi di provvedimenti incidenti
sulle spese dello Stato e sui bilanci ¢ di rigore il « con-
certo» coi Ministri pel tesoro e pel bilancio: art. 29
D. Lg. 18-X1-1923, n. 2440; art. 2 ¢ 3 D. Lg. 4-VI-
1947, n. 407) presentano il «disegno di legge» a una
delle due Camere (1).

Questo atto — la cui competenza ¢ riconosciuta
espressamente al Governo dagli art. 71 e 87, 4° comma,
Cost. — deve essere pero « autorizzato » dal Presidente

della Repubblica.

(1) Confonde, in ordine alle competenze ministeriali, la pro-
posta dello «schema di disegno di legge» al Consiglio dei
ministri, con la presentazione del «disegno di legge » al Par-
lamento, SPAGNA-Musso, L’iniziativa, pag. 43. Soltanto per la
seconda e non anche per la prima ¢ tassativo l'ordine delle
competenze ministeriali, in quanto le prime vengono fatte dai
singoli Ministri non in quanto autorita preposte ai rispettivi
dicasteri, ma in quanto componenti del Consiglio.
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L’autorizzazione presidenziale peraltro non ha che
vedere con I’«incarico» (tale era I’espressione usata
nei relativi decreti) di presentare il disegno di legge
al Parlamento, che, vigente lo Statuto albertino, il Re
era solito dare al ministro o ai ministri competenti.
Allora non si trattava infatti di una mera « autorizza-
zione », in quanto l’art. 10 dello Statuto attribuiva
al Re (sia pure con la partecipazione del Governo)
la «proposizione delle leggi». La funzione dell’auto-
rizzazione disposta dall’art. 87 Cost. va invece spie-
gata in base alla posizione fatta al Presidente della
Repubblica nell’attuale ordinamento. Essa ¢ prevista
per fare in modo che, nell’esercizio del relativo potere,
il Capo dello Stato, alto e imparziale custode della
legalita costituzionale e degli interessi permanenti della
Nazione, abbia la possibilita di invitare il Governo
(eventualmente anche in relazione al programma in
base al quale ottenne la fiducia) a rimeditare sul
progetto legislativo. Ma [salvo i casi in cui, per una
qualsiasi ragione, debba considerarsi giuridicamente
inesistente la deliberazione del Consiglio dei mi-
nistri (1), e i casi in cui I’'iniziativa attenti alla Co-
stituzione] non pud esser legittimamente rifiutata
quando il Governo — responsabile dell’indirizzo poli-
tico e dotato, in materia di iniziativa legislativa, di
competenza sua propria — insista nelle proprie deter-
minazioni (arg. ex art. 74) (2).

Se i concetti esposti sono esatti, deve escludersi che
I’cautorizzazione » in esame (la quale viene concessa,
secondo la prassi, mediante un decreto presidenziale
controfirmato dal ministro o dai ministri autorizzati
a presentare il disegno di legge) rappresenti una con-
dizione d’efficacia della deliberazione del Consiglio dei
ministri (3). Questa infatti ¢ produttiva ex se dei suoi
effetti (che consistono nella determinazione dell’obbligo
dei ministri competenti di chiedere I’autorizzazione
presidenziale e, una volta ottenutala, di presentare al
Parlamento il disegno di legge). L’autorizzazione, de-

(1) Per tale ipotesi, vedi SPAGNA-MuUSSO, L’iniziativa, pag. 55
€ segg.

(2) In senso analogo, vedi MORTATI, Istituzioni, pag. 533
e segg., 570; SPAGNA-Musso, L’iniziativa, pag. 56.

(3) Cosi invece SPAGNA-Musso, L’iniziativa, pag. 41 e 47.
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stinata a rimuovere un limite legale all’esercizio effet-
tivo del potere di iniziativa, e cio¢ alla presentazione,
da parte dei ministri qualificati, del disegno di legge
al Parlamento, rappresenta invece un presupposto di
legittimitad per 1’esercizio di tale potere.

Data la funzione cui 'autorizzazione presidenziale
adempie, ¢ da ritenere che essa riguardi puramente e
semplicemente la possibilita di presentare il disegno
di legge al Parlamento, ¢ non anche il fatto della
presentazione all’'una piuttosto che all’altra Camera.
La scelta della Camera ¢ rimessa alla discrezionalita
del Governo che ¢ il titolare esclusivo del potere di
iniziativa.

9. Quella parlamentare — assai copiosa, ma spesso
velleitaria e sterile nelle nostre piu recenti legisla-
ture (1) — segue immediatamente, per importanza,
I’iniziativa governativa. Salvo i pochi casi di cui si
¢ detto (bilanci; conversione di decreti-legge; modifi-
cazioni di territori regionali e provinciali; materie nelle
quali occorrono previe intese con altri enti) essa
comunque ¢ posta, nel nostro ordinamento, sullo
stesso piano giuridico di quest’ultima, nel senso che
— a differenza da quanto avviene (particolarmente in
materia finanziaria) in altri sistemi (per es., in Gran
Bretagna) e da quanto accadeva anche da noi sotto
lo Statuto albertino (art. 5 e 30) (2) — generalmente
non esistono settori nei quali sia ammessa I’iniziativa
legislativa governativa e sia preclusa quella parlamen-
tare. Peraltro I'iniziativa parlamentare puo essere eser-
citala soltanto innanzi alla Camera alla quale chi la
esercita appartiene.

Come gia si ¢ accennato, gli atti di iniziativa par-
lamentare, essendo atti dei singoli membri delle Ca-
mere, non sono atti conclusivi di un procedimento
giuridico.

(1) Nella prima e nella seconda legislatura repubblicana
soltanto il 12 e il 209, rispettivamente delle proposte legisla-
tive d’iniziativa parlamentare sono diventate legge (vedi i dati
di MOHRHOFF, L’attivita del Parlamento cit., pag. 86). Vedansi
al riguardo le considerazioni di SPAGNA-Musso, L’iniziativa,
pag. 61 e segg.

(2) Vedi Esposito, Legge, pag. 722.
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10. Le rimanenti forme di iniziativa legislativa sono
una innovazione della vigente Costituzione.

La prima ¢ I'iniziativa popolare, prevista dall’art. 71,
20 comma, in base al quale il Popolo (o, meglio, il
corpo elettorale) « esercita I'iniziativa delle ‘leggi, me-
diante la proposta, da parte di almeno 50.000 elettori,
di un progetto redatto in articoli ».

Ancorché non esista alcuna legge ordinaria che
detti le modalita dell’esercizio del diritto politico in
questione (ma finora spno stati presentati al Parla-
mento per la disciplina della materia, in una con
quella dei referendum, tre disegni di legge, dei quali
i primi due sono decaduti, mentre il terzo & tutt’ora
all’esame del Senato, dopo essere stato approvato
dalla Camera dei deputati nella seduta del 28-I-1960:
V. Atti Senato, 111 legisl., documenti, n. 956), si ritiene
generalmente che la disposizione costituzionale sia gia
operante (1).

Al fini della partecipazione al referendum sono da
considerare «elettori» quelli che lo sono per la Ca-
mera dei deputati, giacche, in mancanza di restrizioni
nell’art. 71, occorre aver riguardo alla pit ampia
categoria di «elettori» prevista dal nostro ordinamento
politico, che ¢ appunto quella per le elezioni alla
Camera dei deputati (si tratta, del resto, del criterio
seguito dall’art. 75, 3° comma, per il parallelo istituto
del referendum, che, insieme all’iniziativa legislativa
popolare, ¢ la sola manifestazione di diretta parteci-
pazione del Popolo all’attivita legislativa).

Si discute invece circa i possibili oggetti delle pro-
poste di iniziativa popolare (2). A parte le materie
riservate direttamente o indirettamente da disposizioni
costituzionali particolari all’iniziativa governativa (con-
versione di decreti-legge, bilanci e rendiconti consun-
tivi, ecc., v. n. 7), non sembra pero che, in mancanza
di limitazioni risultanti dalla Costituzione, possa pen-
sarsi a preclusioni particolari (3).

(1) SPAGNA-MuUsSO, L’iniziativa, pag. 83; MORTATL, Istruzioni,
pag. 572.

(2) Nel senso della esclusione dell’iniziativa popolare negli
stessi casi di esclusione del referendum popolare: BALLADORE-
PALLIERI, Diritto costituzionale, pag. 214; VIRGA, Diritto costi-
tuzionale, pag. 369; SPAGNA-Musso, L’iniziativa, pag. 84.

(3) Cfr. MORTATI, Istruzioni, pag. 572; CERETI, Corso, pag. 373;
BisCARETTI DI RUFFIA, Diritto costituzionale, pag. 341.
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