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tt dl. rilievo essenziale della trasformazione del nostro 1. Un aspe o . d I' · · • 'St t delle autonomie' - per npren ere espress1on.e adotta. 
Stato m a o · d · · h d 

1,. t't }azione di questo convegno - riguar a 1 tratti c e evono taper 1n10 . lii 1 '1 · · 
tt ·zzare la Jegi"slazione: i tratti con 1 qua a egis azione reg1ona-cara en ., . 'dl tr 't .. le che è una delle innovazioni p1u salienti e nos o s1s ema cost1tuz10-

n;le, ha cominciato e deve proseguire il suo sviluppo; i tratti che la 

Si pubblica qui il testo della relazione presentata al convegno di studi 
su « Lo Stato delle autonomie», svoltosi a Torino nei giorni 21, 22 e 
23 novembre 1980. 

L'elaborazione delle distinzioni tra diritto soggettivo e interesse legit• 
timo, tra norme di" relazione e norme di azione qui presupposte, stata svi-
luppata nel volume Giurisdizione amministrativa e limiti della giurisdizione 
o~di~aria, Milano, 1975, passim, ma specialmente 133 ss., 153 ss., al quale 
s, "!'1vi~; per il tentativo di connettere tali distinzioni alla gerarchia delle 
fontt, nsolvendo le norme di relazione e il diritto soggettivo nella legge for-
male e l' · · I . . neg I interessi da essa tutelati e le norme di azione e l'interesse e-
gztllmo n I I ' · · . e rego amento e negli interessi da esso tutelati v. Diritto soggetti-vo, mteresse le 'tf . . . ' • · 
nale d. d' gi imo e assetto costituz1onale intervento al Convegno na .. io-, stu , s l , ' · 
a Napoli nei u. re~ ta e prospettive della giustizia amministrativa, tenuto;' 
258; Ja tesi· giorni 24•26 aprile 1980, e pubblicato in Foro it. 1980, ' 

secondo la quale I l • . . ò nte11ere norme di rei • a · eg1slaz1one regionale non pu co . . azione e dun . , né ,nei• dere su di essi , '., que non può né tutelare diritti soggettivi d' 
legislazione regi:n ~,a sFtata proposta in La lotta agli inquinamenti: note 1 

a e, oro amm. 1975, II, 393. 
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comuni e delle Province deve acq . la net confronti delle R . . 
ormai suo proprio, insieme di dis q~1:.iare, per assolvere al egtom, dei 

Anzitutto, la delimitazione d lcl'.P ina e di garanzia dell ruo o che è . bl . e ogcretto d' e autonomi 
ne det pro emi che in esse saran ° . 1 queste note e r· d. . e. 

La legislazione che si dev . no considerati. ' in 
1
caz10-

l
' . h . e qui valutare è I I . va: unica e e 1n sostanza le R . . a eg1slazione aro..,; • t • · d' f • eg1on1 posso f uuntS rati-

serie I attori, tra i quali' la no ormulare per tutt . . nota cons l'd . ' a una 
Corte cost1tuz1onale secondo I 1• 

0 1 ata giurisprudenza d Il . d' d' . a qua e esse n e a rapporti 1 intto privato e su sa . . . on possono legiferare su 
f l

' . nz1on1 penali è ·1 ., . orse non essenziale, come si· h , . . • 1 pm vistoso, anche se 
l
' . h d cere era d1 dire li . no; unica e e ei vari rami dell I . . ne e pagme che seguo-

perché è l'unica che concerne R . a. eg1slaz1one statale qui interessa . eg1om ed f 1 1· h ' quah pongono in essere un'att' 'tà h en t oca i, e e sono sogaetti i 1v1 c e per l'es ·a1 • "' 
anche se le prime possono farlo dd' . . senz1 e e amministrativa, 
forma di legge possono entro c ati 11.r1t:~ra m fonna di legge, come in 
amministrativa sianifica anzitutt~r tt 1~ 1tl. regolarla. Ora la legislazione 
ti dei poteri e dei di~itti . ' a ri _uzrn?e. e ~eterminazione dei limi-
confronti d . d' . . dei soggetti attivi dt amministrazione nei 

. • e1 intb e dei poteri degli altri soggetti dell'ordinam'ento 
privati o anche pubblici: ossia secondo la d'st· • 1m ' • 

1 
' 1 mzione usua ente adotta• 

ta ~er _nso v_ere. la questione del riparto di giurisdizione tra giudice 
or~1nar10 e_ g1u~1ce am~inis!r~ti_vo, normativa di relazione, o, meglio, di 
e~1st_e?za ~1 :a~ poten e d1ntti; e, inoltre, legislazione amministrativa 
significa d1sc1pbna dell'esercizio di questi poteri e diritti stessi: ossia 
sempre secondo tale distinzione, normativa di azione. ' 

In que~to àmbito, e, più specificamente, in relazione alla distinzione 
cosi richiamata, i problemi che appaiono preminenti riguardano, anzitut-
to, la determinazione di che cosa, anche in uno Stato che debba essete 
qualificato come delle autonomie, debba essere riservato alla unitaria 
legislazione statale, e di che cosa, viceversa, possa e debba essere attri-
buito alla differenziata legislazione regionale: per la disciplina della atti-
vità amministrativa delle Regioni stesse, ma anche per la disciplina del-
la attività amministrativa dei ·comuni e delle Province, al pari delle 
Regioni parte integrante del sistema costituzionale delle autonomie, nei 
limiti ammessi dalla combinazione degli artt. 117, 118 e 128 Cast.; e, 
inoltre ma non secondariamente, la determinazione di quali spazi devo-
no ess;re garantiti alle Regioni, nei confronti dello Stato, e ai Comuni e 
alle Province nei confronti delle une e dell'altro, per l'esercizio delk 
autonomie adiministrative loro costituzionalmente garantite. 

2. Quanto al prin10 di tali problemi, 1n tesi che si vorrebbe q_ui 
sostenere, e anzi riprendere, è che anche in uno Stato delle autonomie, 



fNTAZ,oNE 
··• [)tlCLIM - • I• dd' . 66- . 1. <s··re solo reg1ona i;, e non a 1nttura , ·he \-og 1a c .. .. 

. unL' sw1,1 • pere..:, '- . ~ari soggetti pubblici che qm interessano di 
111 , 'buzione a1 \ . . • • · d' • 
f ,J •rak, l arcn -.. 1 d·t·rniinazione dei hm1u esterni I questi nei 

" L • • ·,1ra11vi, a t.: " • • • d Il' d' 
Poteri umminz. · . 'diche degli altri soggetti e or mamento gene-. d·ll. sfere gmrt . Il confronti " t.: • • ·• ·h, siano debba essere riservata a a competen-bbfici o privati i; i.: , • • • I raie. pu . . Itri termini, Ja normauva dt relazione, a normativa 

d •llo Stato. in a . d . . tt za i; d . 1 i delle amminìstraziont, eve cost1tu1re ogge o esclu-d' , isrcnza et po er . . . d 
_I c.;s d' 1 gislazione statale. Esemphf1cat1vamente, e per are mag-

sn•amente t e 'b'J 1 . . . . tezza al discorso: non è compatl 1 e con e esigenze unitane, gzore concre , dd' f he in uno Stato delle autonomie devono essere so 1s atte, che 
che anc . · l'b t t 1 · • 1 ·no-ola Regione a stabilire se sia I era, o so topos a a so a autor1z-
srn a st o • d t · • à · zazione O subordinata addirittura a concess1on7, un~ . ata. a ttv1t. pnva-
ta: quella edilizia, per esempio, ma an~he I eserc1z10 dt autolinee, o 
della caccia e della pesca nelle acque interne, o lo sfruttamento di cave 
e torbiere, per indicare le prime ipotesi che vengono in mente, scorren-
do ]'elencazione contenuta nell'art. 117 Cost.; né è possibile che sia la 
singola Regione a stabilire quali poteri, e con quali limiti, le spettino di 
ingerenza sui beni e sulle attività private, dai poteri ablativi alla fissazio-
ne autoritativa dei prezzi, alla inflizione di sanzioni amministrative (te-
ma, quest'ultimo, di crescente importanza pratica, di crescente problemati-
cità, che perciò prima o poi dovrà essere affrontato dalla Corte costitu-
zionale). Non si esclude che scelte legislative al riguardo vengano lascia-
te alla Regione: ma solo con l'intermediazione di una specifica attribuzio-
ne di competenza da parte dello Stato, che però venga operata a livello 
di legislazione ordinaria, e non sul fondamento diretto della derivazione 
di autonomia legislativa operata dalla Costituzione con l'art. 117 già 
richiamato. 

La strada più facile, per cercare di sostenere 1a tesi proposta, parreb-
be quella di fondare l'assunto su un dato costituzionale espresso, quello 
formulato nella prima parte dell'art. 117 medesimo, secondo il quale, 
nel sistema di competenze legislative concorrenti deliri'eato da questa 
norma, è riservata alla legislazione dello Stato la determinazione dei 
principi fondamentali ai quali si deve attenere la legislazione delle Regio-
ni: in questa direzione, si dovrebbe cercare di dimostrare che l'attribuzio-
ne e la delimitazione dei poteri dell'amministrazione rientrano nella for· 
mutazione di quei principi. Sicuramente, questo ci parrebbe il risultato 
minimo ottenibile, e assai facilmente, e addirittura intuitivamente sosteni• 
bile .. Ma non ci sembra che la prospettiva indicata sia la più pertinente. 
"\~ttutto, quella attribuzione, queUa delimitazione, paiono essere ben 
piu che meri principi fondamentali, con quel tanto di indetenninato, di 
elastico, di imperfetto e di finalizzante che questa espressione implica: 
quella attribuzione, quella delimitazione, sono determinazioni legislative 
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ete già in sé compiute, definite e immediatamente applicabili che concr , • 1 d " ' legislazione regiona e ~;e p1u presupporre che rispettare; che da 18
1 legislazione esulano, p1u che tale legislazione vincolano. Soprattut-

ta e h . d" "d 1 b to, poi, sen:i,br~ c e 1n. 1v_1 uare a ~se ?ella te~i ~roposta nella singola 
orina cost1tuz1onale nchiamata portt a ndume t1 significato e ad indebo-

~rne il fo~daI?ento_: c~e non. è identificabile in questo o quell'articolo 
della Costttuz1one 1n se considerato, e neppure nel solo sistema delle 
autonomie locali, ma nell'intero sistema costituzionale generale, e nella 
posizione e nel ruolo centrale che in esso è attribuito al Parlamento 
nazionale, in contrapposizione ai Consigli regionali, e trascendente la 
posizione e il ruolo di questi. In altre parole, che le Regioni non possa-
no né attribuire né delimitare i poteri delle pubbliche amministrazioni 
pare essere limite intrinseco alla loro competenza legislativa, perché ine-
rente all'essenziale della loro natura. 

3. A questo momento delle argomentazioni, un passaggio appare ine-
liminabile: un chiarimento dei caratteri della normativa di attribuzione 
e di delimitazione dei poteri delle pubbliche amministrazioni, della nor-
mazione di relazione, o di esistenza di tali poteri, e una indicazione di 
quali di tali caratteri appaiono qui di rilievo preminente. Tale normazio-
ne delinea le situazioni giuridiche soggettive dei soggetti dell'ordinamen-
to generale, nei loro rapporti reciproci: determina il contenuto del diritto 
di proprietà privata, e i suoi limiti; configura l'autonomia negoziale 
privata, nelle sue varie forme, e anche qui con i suoi limiti; definisce i 
modi e i mezzi di esercizio, in attività giuridiche o di fatto, di diritti 
costituzionalmente garantiti, dai diritti fondamentali di libertà al diritto 
di iniziativa economica; prevede i diritti di godimento dei beni e dei 
servizi pubblici, o 1i nega, ammettendo al riguardo solo interessi legitti• 
mi, e cosi via; ma anche stabilisce quali doveri, quali obblighi incomba-
no sui soggetti dell'ordinamento, tendenzialmente tutti basati sul genera-
le dovere di solidarietà, che fonda anche l'attribuzione alle pubbliche 
amministrazioni dei poteri necessari per il perseguimento di quegli inte-
ressi pubblici, che non possono essere sufficientemente tutelati mediante 
l'imposizione diretta da parte della legge di obblighi e doveri. Cosl, dal 
punto di vista delle pubbliche amministrazioni, la normativa di relazio-
ne, la normativa di esistenza dei loro poteri, definisce quali poteri esse 

. abbiano, di ingerenza in forma autoritativa nella sfera dei soggetti pri,·a-
ti, dai poteri di autorizzazione e di concessione, che si fondano sulla 
subordinazione ad essi di determinate attività private, ai poteri ablativi 
e di ordinanza; ma anche fonda le loro possibilità di attività di fatto. in 
parti<:°lare di produzione di beni e di servizi, e delinea le figure sogg;tti-
ve vincolate, del tipo degli obblighi, in base alle quali esse devonc 
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. • t li servizi a disposizione dei privati, almeno nei casi 

tal I beni e a · d" · 1 I d · mettere . . bb"ano un vero e proprio 1ntto a oro go 1mento, e . u ali q uest1 a J 1 , 1•· . h . nei q ' 1• 'nteresse legittimo, come pera tra e 1potes1 e e più 
on un semp ice l • d' 1 . 1 . d' . n t ·eone La normativa 1 re az10ne, a normativa 1 esi-f equentemen e n · . . . r d • oteri dell'amministraz1one, def1n1sce tutto questo, e molto 

stenza ei P è d 11•· · d' h 
1 Cora· in sintesi, è da essa, a 1ns1eme 1 essa, e e sono 

a tro an , • d' tt' • t · · · rilevabili le sfere giuridicamente garantite 1 tu 1 1 sogge t1, privati e 
pubblici, dell'ordinamento generale, nella _loro co!11~l~tezza e nell~ lor~ 
complessità, con la loro am~iezza e c_on 1 l~ro l1~1tt. _L~ noi:rnativa d1 
relazione, la normativa di esistenza dei poteri dell amm.1nistraz1one, dun-
que, definisce il modo di essere dei soggetti dell'ordinamento, nel senso 
che delinea la loro capacità, quindi la misura della loro soggettività 
giuridica: si preferisce usare questi termini strettamente tecnici, perché 
appaiono i più espressivi per chi li voglia e li sappia comprendere in 
tutta la pregnanza del loro significato; ma quel che intendiamo dire può 
anche essere reso con un linguaggio più figurato, secondo il quale si 
dirà che 1a normativa di relazione, la normativa di esistenza dei poteri 
dell'amministrazione, definisce il momento del pubblico e del privato, il 
momento dell'autorità e della libertà, il momento del collettivo e dell'in-
dividuale, nel loro continuo contrapporsi, nel loro oscillante prevalere, 
secondo le scelte e l'evoluzione dell'ordinamento generale. evidente, 
allora, quanto la normativa di relazione, la normativa di esistenza dei 
poteri dell'amministrazione, differisca dalla normativa di azione: questa, 
che riguarda solo i poteri dell'amministrazione e non ha diretti risvolti 
nei confronti delle sfere giuridiche ad essi contrapposte nè attribuisce 
né delimita tali poteri, li regola al loro interno, permettendo, o vietan-
do, o comandando vari modi del loro esercizio, tutti comunque già 
acquisiti alla disponibilità delle pubbliche amministrazioni loro titolari 
dalle norme di relazione, dalle norme di esistenza di quei poteri stessi. 

4. Il chiarimento, l'indicazione che si sente il bisogno di fare, pur 
già troppo lungo, è comunque ancora incompleto: manca il richiamo di 
altri caratteri della distinzione che si accenna, essenziali per la compren-
sione di essa: i caratteri relativi agli interessi ai quali l'uno e l'altro 
tipo di normativa si connette. 

La normativa di azione regola l'esercizio dei poteri delle pubbliche 
amministrazioni in vista del miglior raggiungimento degli interessi che 
esse hanno il dovere istituzionale di perseguire, secondo nozioni elemen-
tari a tutti note; tale normativa perciò, è finalizzata al solo interesse 
pubblico, anche se può indirettamente tutelare interessi individuali, che 
per questa ragione assurgono alla consistenza di interessi legittimi; ed _è 
finalizzata al solo interesse che deve dirsi pubblico, perché sono pubbh-
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" I ' ·1 d' pu hche a · · Molto piu comp esso e 1 tscorso eh d mm1mstrazioni · d' e eve • appunto della normativa 1 relazione del! essere accennato a p . · . . • • ' a normai' d' . ropos1to 
dell amm1mstraz1one, perché essa pa iva 1 esistenza dei p t . . bbl' . h . re tutelare n Il o en interessi pu 1c1 c e interessi ind' 'd 1. , e o stesso tempo t . . . . 1v1 ua 1 Dal t d' , anto 
bliche amrmmstraz1on1, infatti, essa d f. . 0 • 1 vista delle pub-
dando loro la possibilità di disporr e misce 1 • hm1ti dei loro poteri . . . . . e, entro quei 1· ·t· d' . ' d1vers1 soggetti, 1n vista del perse , . _ 1m1 1, 1 mteressi di 
devono istituzionalmente perseguir!~tml~nt_o deglt_ interessi pubblici che 

b d. t' . . , g l mteress1 di t 1· . su or ma L a questi interessi pubbl' . a 1 soggetti sono 
rilevare come interessi legittimi e d tct, tanto che al massimo possono 
che questa normativa entro i li~if ~n~ue so~o questi interessi pubblici 
Ja. Dal punto di vista dei soggetti 1c e~ potert _dell'a_mministrazione tute-
mativa, definendo i limiti dei poter~nJ:JP 0511•. ~ero, .questa stessa nor-
contrario la sfera dei loro interessi d . al~!'. 1st~a~10ne,. determina a d' h d ei qua 1 ammm1straz1one non può 
~~porre, e e non sono subordinati all'interesse di essa, che per-

c10 sono garantiti in modo assoluto e che cosl . t . d' d' · r • . , acqu1s ano consistenza 
1 in~ 1 sog~et!1v1_: . da ~ucsto punto di vista, allora, tale normativa 

tutela 1nte:ess1 1nd_1v1duah. La domanda fondamentale che ci si deve 
porre al :1~~rdo e come è possibile che una norma dell'ordinamento 
g~~e;ale l_umtl la perseguibilità di interessi pubblici, garantendo la intan-
gibilità d1 contrapposti interessi privati; e la risposta che deve essere 
dat~ a_d es~a, d! estrema importanza per il proseguimento delle argomen-
taz1on1 qui delineate, è che in tanto è possibile questa limitazione della 
perseguibilità di interessi pubblici, in quanto essa risponda ad un diver-
so interesse pubblico, ovviamente superiore: evidentemente, quello del-
l'ordinamento generale; lo sbocco di queste considerazioni consiste in 
una almeno parziale chiarificazione del significato così ambiguo della 
espressione interesse pubblico, e nella individuazione, al riguardo, di 
interessi pubblici di almeno due livelli: gli interessi pubblici di livello 
superiore, pertinenti all'ordinamento generale nella sua interezza, che 
sono pubblici perché è ovviamente pubblico questo ordinamento stesso, 
e che, per la loro superiorità, possono subordinare quegli interessi pub-
blici di livello inferiore, che sono pertinenti solo a soggetti dell'ordina-
mento generale, e che sono tali solo perché sono pubblici questi sogget-
ti: le pubbliche amministrazioni, appunto. 

Questo il quadro concettuale sulla cui base è stat~ prop?sta, e_ cer-
chiamo di sostenere la tesi secondo la quale la normazione d1 rclaz1one, 
la normazione di e~istenza dei poteri dell'amministrazione, trascende i 
limiti intrinseci del potere legislativo region~l_e. Passaggio. essenziale dc~-
le argomentazioni che si sviluppano è un r11ie~o che deriva d?lle c~~s~-
derazioni svolte sul contenuto di tale normauva: la necessaria umetta 
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. , d lla misura della soggettività giuridica dei soggetti pub. 
della capacita, e · · · tt hé . . • 1- definite da essa. In vano senso: anz1tu o, pere questa ca-
bl1c1 e priva 1 • • à d bb ' tu I · · . à t misura della soggettivlt eve a racc1are tte e s1tuaz10-
pac1t ' ques a d d' , . . d' . . 'd'che che a quei soggetti pertengono, superan o 1stinz1ont 1datti-
n1 g1ur1 1 1 d' h anche scientifiche che però sono comunque so o 1 comodo, come 
1~ :e;arazione del diritto ~r!va!o. dal _diritto pubblico:. n_el~'?rdiname_nto 
iuridico generale, i soggetti 1nd1v1duah hanno una soggethv1ta, una m1su-;a di capacità che sintetizza non solo la configurazione del diritto di 

proprietà e d:lla _ a~ton~mia negoziale, e i l~ro li~ti, ne~ confro~t.i degl~ 
altri soggetti 1nd1v1duah, ma anche la conf1guraz1one d1 tale d1r1tto d1 
proprietà, di tale autonomia negoziale, e di tali loro limiti, anche nei 
confronti delle pubbliche amministrazioni e dei loro poteri; e queste 
pubbliche amministrazioni, nell'ordinamento giuridico generale medesi-
mo, hanno una soggettività, una misura della loro capacità che sintetiz-
za non solo i poteri autoritativi nei confronti dei privati che sono loro 
attribuiti, ma anche i loro diritti, la loro autonomia come soggetti di 
diritto privato. Unicità di capacità, di misura di soggettività giuridica 
dei soggetti di un ordinamento, implica, poi, unicità di questo ordinamen-
to stesso: nel nostro caso, l'ordinamento giuridico generale, che non 
tollera divisioni e separatezze: è nel suo àmbito unitariamente inteso 
che deve essere delineata la situazione del privato in quanto concessiona-
rio dell'uso di un bene pubblico, non meno della situazione del medesi-
mo privato, in quanto proprietario di un bene secondo l'art. 832 cod. 
civ.; la situazione dell'amministrazione, in quanto titolare del potere di 
chiedere la risoluzione di un contratto per eccessiva, onerosità sopravve-
nuta, non meno della situazione · della medesima amministrazione, in 
quanto titolare del potere di revoca di una concessione per motivi di 
interesse pubblico. Ma l'unicità di un ordinamento, e quindi l'unicità 
dell'ordinamento generale, implica a sua volta, necessariamente, anche 
l'unicità della sua fonte, l'unicità del suo ente o del suo organo ordinan· 
te; e, neUa nostra tradizione giuridica, questa unicità può essere ottenu· 
ta solo seguitando a concentrare nel Parlamento nazionale le relative 
competenze. 

Questa impostazione può apparire di carattere troppo marcatamente 
generale e astratto; ma, in realtà, essa viene proposta come una specifi-
ca prospettiva interpretativa del nostro sistema costituzionale delle auto-
nomie locali, nel quale essa pare trovare precisi riscontri. 

Le Regioni, che non sono Stati federati, non hanno, non possono 
perciò avere una propria Costituzione in qualche misura derivante te 
loro competenze: come ben si sa, anche se è stato dimenticato da troppa 
letteratura trionfalistica che ha esaltato la c.d. fase costituente delle 
Regioni, queste hanno, queste possono avere solo le competenze che 
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Ono state loro derivate dall'unica Costituzione dell R bbl' s . . h a epu tea Ed è 
Uesta Cosutuz10ne, appunto, c e sembra avere o t l . q d d 11 pera o ta e derivaz· ne, escludcn ? a a competenza legislativa regionale anch . io-

ti delle materie elencate nell'art. 117 Cost la determ' . . e ne1dclolnfron-
. d' I . d 11 . ., mazione e a nor-mauva 1 re azione, e a normativa di esistenza d · t • d 11• . . . • d • 1 . , e1 po eri e ammmi-

straz10ne, e qu1n l a costruzione dell ordinamento generale f 1 . · h 1· · , ormu azio-ne e costruzione c e per 1m1te negativo intrinseco an h · 1. • • I • . . , c e se 1mp 1c1to, 
di quella ~ompeten~a eg1slahva re~10nale, rimangono riservate al Parla-
men!o. naz~on~l~. S inten~e che questa proposizione va intesa secondo Io 
spe~1f 1co sign1~1c~t~ che m queste p~gine si è attribuito alla espressione 
ordinamento g1ur1d1co generale: ossia come un insieme normativo com-
prendente non solo norme di livello costituzionale, ma anche norme di 
Iivelio o di legislazione ordinaria: precisamente, quelle nonne ma solo 
quelie norme di legislazione ordinaria che definiscono la ca;acità, la 
misura della soggettività giuridica dei soggetti pubblici e privati di tale 
ordinamento, in particolare nei loro rapporti reciproci; ossia, tra l'altro, 
la nonnativa di relazione, o di esistenza dei poteri dell'aroroiriistrazione. 
Viceversa, non fanno parte dell'ordinamento giuridico generale le norme 
che non incidono sulla definizione della capacità, della soggettività giuri-
dica dei soggetti di tale ordinamento: quindi, in primo luogo, la normati-
va di azione, che si risolve nelle mera disciplina dell'esercizio di poteri 
che sono già compresi nella capacità, nella soggettività così come è stata 
previamente definita dalla normativa di relazione, di alcuni di quei 
soggetti stessi, ossia le pubbliche amministrazioni; e questa preclusione 
alla ricomprensione nell'ordinamento giuridico generale della normativa 
di azione, che discende dai limiti sostanziali di essa, non può venire 
meno solo per il dato formale secondo il quale a tale normativa di 
azione talvolta, e anzi oggi sempre più frequentemente, viene data veste 
di legislazione ordinaria. :t sulla base di un simile concetto di ordina-
mento giuridico generale, dal quale vanno espunte le nonne anche di 
legislazione ordinaria che però abbiano carattere di mera normativa di 
esercizio dei poteri attribuiti all'amministrazione, che si avanza l'aff enna-
zione secondo la quale la competenza legislativa delle Regioni, per un 
limite sostanziale che deve ritenersi inevitabilmente ad essa intrinseco, 
non può estendersi alla normativa di relazione, di esistenza dei poteri 
dell'amministrazione, ma deve rimanere circoscritta alla nonnativa di 
azione: è solo nell'ambito di questa nonnativa di azione che può rinve-
nirsi il pluralismo Iegislativ? delineato dalla nostr~ Cost_ituzione. Ne_ll'or-
dine di idee che viene qui proposto, non solo, 1nfatt1, ed è ovvio, è 
unitario l'ordinamento costituzionale, che, ad un tempo, deriva e il 
potere legislativo statale e il _po_te:e legislativo regionale, _ma sare~be 
unitario anche l'ordinamento grnnd1co generale nel senso prima precisa-
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d · ato a livello di legislazione ordinaria, da parte di nch~ se etermm d . I . to, a " . 1 . e ordinaria stessa; e può ars1 e 1e questa estensione 
ue~ta legis azion · · · l h It ·1 · q ; . - 11,. t ro ordinamento g1und1co genera e, anc e o re 1 piano dell unita a !Il e . 1 • . 'l . 

deila normazione di livello costituzdt?na e,
1 

c~stltud1?caSt1t prop,:ium
1 

dello 
·onale O quanto meno, 1 que ttpo 1 a o regiona e che Stato regi , • . . 

risulta delineato dalla nostra Cost1tuz1one. 

5. Sulla base delle considerazioni che precedono, sui caratteri delle 
norme di relazione, delle norme di esistenza dei poteri dell'amministra-
zione in contrapposizione ai caratteri della normativa di azione, sem-
bra che la tesi che qui si propone, secondo la quale la competenza 
legislativa regionale non può riguardare le prime, ed è circoscritta 
alle seconde, possa essere sostenuta col richiamo di una ben nota 
linea giurisprudenziale della Corte costituzionale: quella che giustifica 
la riserva allo Stato di poteri pur compresi nelle materie elencate dal-
l'art. 117 Cost., quando essa sia in funzione del perseguimento di interes-
si di livello nazionale; riserva che viene fondata non sul vincolo del 
legislatore regionale ai principi fondamentali la cui formulazione, pur 
nell'ambito di tale materia, viene attribuita alla competenza del legislato-
re statale, e neppure su altri elementi testuali desumibili dall'art. 117 
stesso, ma sul limite negativo consistente nella cura di interessi di livel-
lo nazionale, che dovrebbe essere considerato intrinseco alla competenza 
legislativa delle Regioni, come enti limitati per territorio, quindi per 
rappresentatività democratica, ecc. :E evidente, infatti, che la normativa 
di relazione, Ja normativa di esistenza dei poteri dell'amministrazione, 
in quanto definisce il modo di essere dei soggetti pubblici e privati, la 
loro capacità, la misura della loro soggettività giuridica nell'ordinamen-
to generale, in quanto attribuisce e delimita i poteri che spettano alle 
pubbliche amministrazioni per il perseguimento dei loro fini istituziona-
li, in quanto delimita la sfera dell'autonomia negoziale, della proprietà, 
della libertà di iniziativa privata, in quanto in modi sempre in evoluzio-
ne risolve i conflitti tra momento individuale e momento collettivo, tra 
ragioni dell'autorità e ragioni della libertà, risolve problemi politici di 
una rilevanza che trascende, e di molto, il livello regionale: risolve 
problemi politici che non possono non essere connessi con interessi di 
livello nazionale. 

La tesi che qui si propone, inoltre, va collegata anche con altre linee 
della giurisprudenza della Corte costituzionale; anzitutto, ed è ovvio, 
con quella che nega che le Regioni possano regolare rapporti di diritto 
privato: prima, si era osservato che alle Regioni appare preclusa la 
competenza a regolare i rapporti tra soggetti pubb]ici e soggetti privati, 
dell'ordinamento giuridico generale, per la necessaria unità di questo 
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rdinan1ento, e dunque della sua font d . 
o • • • • d U e envante Il 
la necessaria un1c1ta e a capacità de]l . , ne a quale si riso} • t · . , a misura del! ve ca di quei sogge ti stessi; è evidente 11 a soggettività giurid'i . . ' a ora, che per 1 . -Regioni non possono regolare rapport· t . e stesse ragioni le . t . b. 1 rasoggetti .. 
811g1ungere, ra soggetti pu bltci: è l'inte d" , . privati, e, si può 

V • • J sf ge 11 ra isciplma dei ra · · gett1v1 e 1e ug a a competenza dell R . . pportt mtersog-
che si viene qui proponendo trova soste e egion1._ E tanto più la tesi 
della Corte costituzionale ora richiamat gno nella .1~ea giurisprudenziale 

• a, quanto p1u l'un l' 1 no essere viste co1ne complementari 11 . a e a tra posso-
dall'angolo visuale nel quale ci si po~enf n a prospetti~a unitaria schiusa 
va che deve essere delineata come unita;~eSìe pagme, ~ell~ prospetti-
ragioni che la fondano. • perché urutar1e sono le 

E, ancora, è possibile richiamare un'altra l' . . d . · d I . rnea gmnspru enztale che 
m mIIo o uguda melnte consolidato è sostenuta dalla Corte costituzionale· 
que a secon o a quale le R · · · . . eg1on1 non possono prevedere sanzioni 
fena! 1• evidente che i problemi di diritto penale che questa tesi 
1J11ph~a _n,on possono essere qui adeguatamente considerati, per la loro 
pec~Iiar1ta; ma non sembra che questa riserva possa impedire una osser-
vazione, questa: è intuibile che le ragioni per le quali le Regioni non 
possono deternunare la posizione dell'individuo nei confronti della nor-
ma penale non possano essere troppo dissimili da quelle per Je quali 
esse non possono determinare i modi di essere del soggetto nell'ordina-
mento generale. 

Il collegamento tra la tesi qui proposta, secondo la quale la compe• 
tenza legislativa regionale sarebbe comunque circoscritta alla normativa 
di azione, e gli orientamenti pacificamente adottati dalla Corte costituzio-
nale, viene facilitato dal fatto che questa Corte non si limita a negare 
puramente e semplicemente che le Regioni possano legiferare in materia 
di rapporti tra soggetti di diritto privato, e in materia di sanzioni pena-
li: nella sua giurisprudenza si rinvengono spunti che rivelano una forza 
espansiva di questi due principi, e che la rivelano proprio nella prospetti-
va e nella direzione qui profilata e sostenuta. Per esempio, nella senten-
za 22 dicembre 1961, n. 66, che ha dichiarato la illegittimità costituzio-
nale di una legge della Val d'Aosta che autorizzava l'emissione di azioni 
al portatore, e che dunque, significativamente, si riferisce addirittura ad 
una Regione a Statuto speciale, si può leggere che « non rientra ... nella 
potestà legislativa deila Regione modificare, in relazione alle singole atti-
vità di cui è destinata ad essa la disciplina, la regolamentazione di 
istituti e di rapporti giuridici, che banno nell'ordinamento giuridico gene-
rale una loro propria, unitaria disciplina ... }); e che non rientra nell~ 
potestà legislativa attribuita alla Val d'Aosta dal suo Statuto « .. .la possi-
bilità di modificare i modi di essere dei soggetti di diritto delineati 
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. . t generale » (i passi citali sono riportati in Giur. cost. 

dall 0rd1_namtt~n ~ente 1247 e 1248; non sarà inutile rilevare che il 
J96l r1spe iva . . . al d ll ' quindi presumibilmente, il pnnc1p e estensore e a senten-
relatore, e, ' . . f . . "d' è t t . . . , t t il prof. Chiarelli, la cui ormaz1one g1un 1ca . s a a 1nc1s1va-
za, e s 8 0 · · · I d I d' · II I mente influenzata dalla teoria 1stttuz1ona e e 1nt!o, a a qua e anch_e 
queste pagine, il quadro concettuale sul quale esse s1 basano, e la ternu-
nologia che adottano sono nettament~ impro~tate). . . 

Pare indubbio, comunque, che e propno dalla prospettiva che in 
queste pagine si tenta di delineare, che risultano particolarmente eviden-
ti Je connessioni che possono essere rilevate tra i tre filoni della giuri-
sprudenza della Corte costituzionale che si sono richiamati; e, anzi, se 
si tralascia la considerazione della materia penale per le sue peculiarità 
così marcate, emerge strettissimo il nesso tra negazione della competen-
za regionale a legiferare su materie, ma sarebbe meglio dire su livelli di 
interesse nazionale, e negazione della competenza regionale a disciplina-
re rapporti tra privati: la prima negazione è già da sola giustificazione 
sufficiente della seconda, che dunque appare come un suo mero svilup-
po, come una sua conseguenza obbligata. Ed è sempre dalla prospettiva 
che in queste pagine si cerca di delineare, che queste due negazioni 
paiono combaciare perfettamente con la negazione della competenza re-
gionale a emanare norme di relazione, intese come le norme che regola-
no i rapporti tra pubbliche amministrazioni e privati, e tra pubbliche 
amministrazioni tra di loro, come :in precedenza si è cercato di esporre: 
perché tali norme di relazione costituiscono parte integrante di quella 
disciplina dei rapporti tra i soggetti dell'ordinamento generale, che è 
parso che si possa e che si debba definire unitariamente, e quindi 
unitariamente valutare, tra l'altro per unitariamente escluderla dalla com-
petenza legislativa regionale. 

Viene così componendosi un quadro che pare presentarsi con una 
forte coerenza interna; e il suo fondamento può essere ancora irrobusti-
to, mediante un raffronto tra passaggi e nozioni che si sono incontrate 
ne11a giurisprudenza della Corte costituzionale non meno che nel ragiona-
mento che si viene proponendo. Anzitutto, tra quella nozione di interes-
se nazionale che trascenderebbe i limiti della competenza legislativa 
regionale, e che è sembrato la giustificazione della esclusione da questa 
competenza, ugualmente affermata dalla Corte, della disciplina dei rap-
porti tra soggetti privati, e il concetto di interesse dell'ordinamento genera-
le, che si è rilevato essere connesso con la normativa di relazione, di 
esistenza dei poteri dell'amministrazione, nel senso che è l'interesse pub-
blico, e l'interesse pubblico di livello più elevato, in funzione del quale 
questa normativa è adottata. Sicuramente il rapporto tra la nozione di 
interesse nazionale utilizzata dalla Corte costituzionale nella sua giuri-
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le non può essere defi "t sì. inteso di int TO-REa10N1 671 - 1 • n1 o sic t . eresse d 11' ta: a prima è ben ., e sirnplic"t e ordinam 
interessi pubblici coll:1u. atnpia del se:.Oe~ come un rappor~nt~-g~nera-
poteri pubblici, dun ga_t1 ad esigenze di n o, ~erché compr; di identi• 
ci;io di ~u;sti pote:• ~::,,•i rbblici :'~;n:;-'.•1o dell':::d~:'~'. 
so o amm1rustrativo, e che I interessi pubb . ~nscono al mero eser 
ché sono pubblici i soggettt~:~i? dd~vono consid~~:~s~he ~~nl_o. di livel!~ 
no, e non perché con uest o~ mamento generai P~ ic! solo per-
a!trettanto sicuramente q i° ordmamento genera! e _ai quali pertengo-
1 interesse dell'ordr"n que rapporto è d1' . e siano connessi Ma . . amento continenza I · 
1nteress1 che secondo 1 generale è il primo ., : ne senso che 
nati: non si può d b. a Corte costituzionale dev~ p1u importante degli 
dei rapporti so ? . i tare che sia di interesse n? considerarsi nazio-
dro dell'ordì ggethv1 tra i soggetti dell'ardi nazionale la definizione 

namento generale . namento generale nel 
mento generale stesso , e anzi nella costruzione di ' ~ua-I · questo ordma-

n questo ordine di idee 'l nel confronto degli altri du; ~o raff~onto ~eve :ssere proseguito anche 
proponend? • e la giurisprudenza ~:i~: ~he il ra~on1?11ento . che si viene 
concetto d1 Jnteresse pubblico h • ort~ cost1tuz1onale implicano: il 
soggetto dell'ordinamento gen, cl eale pubbhco solo perché è pubblico il 

I An 
era e quale perr 1•· 

e. che qui, il rapporto tra uesti . ie~e, e mteresse regiona• 
mente e semplicemente di ideniif. du: rnt~ress1 n~n può essere pura• 
ampio dell'altro· ma stavolta èa.il anc e qui uno d1 tali concetti è più 

ragioname~to _che si ~ropone ~he è p~n::: 0 c:~ :u:i\:
0

ut~~~°::Otod:if ! 
Corte cost1tuz1onale, perché si riferisce in genere agli interessi che . 
ten_gono a. tutte le pubbliche amministrazioni, e non all'interesse ree:i:n:. 
l,~ m p~rucolare. Ma, a~che qui, altrettanto sicuramente quel rapp~rto è 
dt continenza:, perché !_'interesse della Regione ,può essere definito pubbli-
co solo perche la Regione è un soggetto dell ordinamento generale che 
ha carattere pubblico, perché la Regione è solo uno dei tanti soggetti di 
tale ordinamento che hanno questo carattere, e dunque l'interesse che 
le pertiene è uno dei tanti interessi che possono dirsi pubblici perché 
sono pubblici i soggetti ai quali pertengono. L'interesse che persegue la 
legislazione regionale non può essere altro che l'interesse che pertiene 
alla Regione come soggetto dell'ordinamento generale; e perciò, anche 
se è perseguito con atti aventi forma di legge, non per questo è meno 
sezionale è meno subordinato all'ordinamento generale stesso; sia detto 
incidentaimente, ciò può spiegare, forse, come mai perfino la compcten• 
za legislativa esclusiva delle Regioni a Statuto speciale sia pur sem~re 
vincolata ai principi generali dell'ordinamento, anche a quelli non cosutu• 
zionalizzati; e, per quel che qui più interessa, ciò porta di nuovo alla 
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- anticipata· Ja normativa di matrice regionale, in 
l . ne che s1 era . . d Il' . eone usw . d~ll'interesse della Regione come soggetto e ordina-to in funzione tè • l quan 1 nche quando acquista forma dt egge, conserva necessa-

mento genera e, a . I d' . t" h . sempre la natura sostanzia e 1 ogni norma 1va c e perse-
namente pur bbli d 11' cl' t 

1,. t esse di un soggetto, seppur pu co, e or mamen o genera-
gue lD er ·1 d" . d" 
1 , erva necessariamente pur sempre 1 carattere 1 normativa 1 e. cons I' . . . d" 'd 1· h • . con una ulteriore conseguenza: g 1 1nteress1 1n 1v1 ua 1 c e essa azione, • 1 . 1•· t d 1 tualmente tutelasse, sarebbero tute ah non contro m eresse e sog-
even . 'd · t getto pubblico che la adotta, ma i_n quanto. c~1~c1 enti .c~n ques o; come 
interessi legittimi, appunto, e mai come d1nttl soggett1v1. 

6. Queste ultime osservazioni permettono di delineare meglio una 
ipotesi già in precedenza prospettata, ma solo fugacemente: quando si 
era negato che la legislazione regionale possa ricomprendere anche la 
normativa di relazione, di esistenza dei poteri dell'amministrazione, al-
meno in forza della derivazione di competenza operata direttamente dal-
l'art. 117 Cost., si era però ammesso che qualche scelta al riguardo 
potesse essere rimessa alle Regioni, però solo in forza della legislazione 
statale ordinaria, alla cui competenza quella normativa di relazione, di 
esistenza dei poteri dell'amministrazione, deve essere riservata. 

Si faccia l'esempio dell'urbanistica: sicuramente è nonna di relazio-
ne la sottoposizione dell'attività edilizia privata ad un regime di conces-
sione; sicuramente, perciò, è anche nonna che delimita il potere di 
concessione così attribuito all'amministrazione la definizione di quale 
attività privata si deve considerare edilizia in senso proprio, e perciò 
sottoposta a tale potere, e di quale attività privata alla sottoposizione a 
questo potere sfugge. Di conseguenza, deve essere ritenuta di esclusiva 
competenza statale non solo la sottoposizione dell'attività edilizia priva-
ta al regime di concessione, ma anche la definizione di questa attività 
stessa, in quanto sottoposta a concessione; ma questa affermazione non 
può essere spinta fino al punto da negare che la normativa di relazione, 
di definizione del potere dell'amministrazione, possa demandare alla com-
petenza regionale la scelta se qualche tipo di attività privata debba o no 
essere considerata ediJizia, al fine della sua sottoposizione al potere di 
concessione: non si può pensare che sia incostituzionale una disposizio-
ne di legge statale che rinvia ad una disposizione di legge regionale 
l'eventuale estensione della sottoposizione al regime di concessione, po-
niamo, della installazione di prefabbricati, o di costruzioni precarie. 

A prima vista, in questa ipotesi si avrebbe una devoluzione alla 
competenza legislativa regionale della definizione di un aspetto della 
normativa di relazione della delimitazione di un potere attribuito all'aro· 
ministrazione nei confronti della contrapposta sfera di libera st tività 
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1 h in unzio d rnento genera e, c e come tale esul bb ne egli interessi d Il' 
che l'art. 117 Cost. ha derivato all:re d~lla competenza ?rdi?a-
qui proposto. Ma cosl non è: e h Regmni, secondo il . egislativa 
meno superficiale analisi della v1·cc edcosì non sia risulta c~a1·ga1onadmento 

· d · · · en a che ' . ro a una punti 1 vista o~posti e complementa . ' puo essere condotta d d 
Dal punto d1 vista dell'arnmini n._ a ue 

. . t . . a· straz1one s1· ò d" zione 1n enn1n1 1 normativa di' 1 . ' pu ire che la d 1· • . re azione del e 1m1ta-
g1à stata operata dalla disposizi'on t 1 potere ad essa attribu't è 

d li
, d' e s ata e che • . 1 o ne e aspetto 1 questo potere d . ~l_I].UnC!a alla determin . · d fin' me esnno eh . az10-te m e 1to; questa disposizione inol . ' . e rimane così relativamen-

ne non coinvolga più interessi ri;o d tr~, .1~phca che questa determinazio-
mento generale. La scelta che la R n _uc1bll1 al m_assimo livello dell'ordina-
si regionali. come è inevitabile d 1 eg1one operera coinvolgerà solo interes-
za regionale; e perciò non su :re:~e~to_~he è rime~sa alla competen-
alla competenza legislativa che ~'art 11 it~ttl da con~1derarsi intrinseci 
La scelta che la Regione opererà · . OSt h~ derivato alle Regioni. 
ne di un potere attribuit d non s1 atteggera tanto come definizio-
generale ma p1·uttosto o a un soggetto pubblico dell'ordinamento 

' • , come esercizio di un t h l' . 
generale attrt'b · d . po ere e e ordinamento u1sce a un suo soggetto bbli E . h' come • è " . pu co. pote e non pare 

s1 ~1a accennato, che i principi fondamentali della legislazion~ 
sta~ale, 

1 
al r~sp:tto. dei quali l'art. 117 Cast. vincola il potere legislativo 

regio?a e, ,81 n!e~1scan~ alla normativa di relazione, di esistenza dei 
pot~n dell anumn1straz10ne, che per altre ragioni deve essere considera-
ta ns~rvata alla compe~enza del _legislatore statale, la scelta regionale in 
questione non sembra ncollegars1 alla competenza legislativa c.d. concor-
rente delle Regioni: pare piuttosto porsi come mera misura di attuazio-
ne di legislazione statale che la devolve alle Regioni, secondo il modulo 
delineato dall'ultimo comma dell'art. 117 Cast. 

Le implicazioni di questo ragionamento potranno risultare più chia-
re, forse, dall'analisi che della medesima vicenda può essere condotta 
dall'opposto punto di vista: quello del soggetto privato, Per definizione, 
è tutelato come un suo diritto soggettivo il suo interesse che è protetto 
in modo assoluto nei confronti del contrapposto interesse dell'amministra-
zione, mediante l'apposizione di un corrispondente limite di esistenza 
del potere ad essa attribuito; mentre il suo interesse che è abbandonato 
alla disponibilità del soggetto pubblico non può essere tutelato altro ~he 
dalla normativa di esercizio del potere che così a tale soggetto pubbhco 
è attribuito la quale è in funzione dell'interesse di questo soggetto pub-
blico stesso~ l'interesse del privato è perciò tutelato in quanto coinciden-
te con l'interesse dell'amministrazione, ossia come interesse legittimo. 
Per riprendere l'esempio accennato, sarebbe tutelato c.ome un diritto sog• 
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. 1,. t resse del proprietario di un'arca a installarvi un manufatto gett1vo in e d I d" . d" • e la norma sulla esistenza e potere I concessione I costru-precano, s • • • d 1 1 · . ttribuito all'ammimstraz1one subordinasse a esso a so a mstalla-

zione a b"l' , t t 1 b d' • e di manufatti di una certa sta 1 1ta; men re se a e norma su or 1• 
z1on 1'' Il . d' f tt' . l asse a tale potere anche 1nsta az10ne 1 manu a I precari, que pro-
;rietario di quell'area vedrebbe il suo interesse ad installarvi simili manu-
fatti tutelato solo dalla normativa di esercizio di qttel potere stesso, 
ossia solo in quanto coincidente con l'interesse dell'amministrazione, os-
sia solo come interesse legittimo. Se la scelta della subordinazione o 
meno anche dell'installazione di manufatti precari al potere di concessio-
ne di costruzione è compiuta già dalla legislazione statale, l'alternativa 
diritto soggettivo o interesse legittimo si presenta netta, secondo schemi 
concettuali abituali. Ma se la legislazione statale rinvia sul punto ad una 
scelta regionale, ecco che il quadro si complica, per l'inserzione in esso 
di ulteriori elementi: il potere di scelta così attribuito alla Regione e 
l'interesse privato a questo contrapposto. La scelta della Regione dispo-
ne di un interesse privato, ovviatnente in funzione dell'interesse della 
Regione stessa; perciò, questo interesse privato è tutelato solo dalla nor-
mativa di esercizio che vincola tale scelta regionale: che poi questa 
scelta sia operata con atto avente forma di legge potrà rilevare per 
l'individuazione del giudice avente giurisdizione al riguardo, che natttral-
mente sarà la Corte costituzionale; ma non potrà certo spostare i tenni-
ni sostanziali della vicenda, nella quale un soggetto pubblico dell'ordina-
mento generale esercita un potere che l'ordinamento generale gli attribui-
sce, per i propri interessi soggettivi, secondo una normativa che non 
può essere che in funzione di tali interessi, che non può essere che 
d'azione. Potrà stupire la configurazione in termini di interesse legittimo 
della posizione di un soggetto privato nei confronti dell'esercizio del 
potere legislativo regionale; ma ciò è inevitabile conseguenza di questi 
rilievi: della riconduzione della scelta operata dalla Regione, anche in 
forma legislativa, nello schema dell'esercizio di un potere pubblico da 
parte del soggetto pubblico che ne è titolare. D'altra parte: si ammetterà 
bene che un interesse privato tutelato definitivamente da una norma di 
relazione in forma di legge statale sia protetto in modo più consistente 
di quello il cui modulo di protezione sia rimesso ad una scelta regiona-
le, anche in forma legislativa; e allora: se è diritto soggettivo l'interesse 
privato tutelato definitivamente da una norma di relazione in forma di 
legge statale, l'interesse privato, che la nonna di relazione in forma di 
legge statale viceversa abbandona alla scelta legislativa regionale, diritto 
soggettivo non può essere; o, per lo meno, non può esserlo allo stesso 
modo. 

Lo sviluppo dell'analisi ha portato i1 ragionamento verso un tema 
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risulta, nella prospettiva che . . g I artt. 117 e 118 Cost. che ne 
la Regione è anzitutto una ut~u~nteress~, .può ~ssere così sintetizzato: 
ze amministrative nel sensop h aò amm1?1straz1one, che ha competen-
vi che le sono d;rivati dalla e 1: ?r _esercitare solo poteri amministrati-
riservata tutta la normativ d. ~s-~z•~ne stata~e, a~l~ ~uale deve essere 
tutti i sogg~tti del.I 'ordi~ai:en~o a g:~e~:;:,n:t c!~!:~•::z;o:;z~:i :~~~ci!~ 
re da: quei part1colar1 soggetti dell'ordinamento generale che sono le 
pubbliche amministrazioni. 

L? Regi?~e, in?l!re, pu_ò anche dettare la normativa di esercizio dei 
poteri amm1n1strat1v1 che m tal modo la legislazione statale le deriva; 
non pare, però, che sotto questo profilo l'art. 117 Cosi. aggiunaa molto: 
l'autonomia degli enti pubblici, intesa come la competenza a d;ttare una 
normativa dell'esercizio dei propri poteri amministrativi, è una compo-
nente nonnale, anche se non necessaria, della capacità degli enti pubbli· 
ci stessi. Si ammette che la competenza normativa della Regione non 
possa essere ricondotta solo a questa autonomia: essa, infatti. entro certi 
limiti, può anche dettare una normativa di esercizio di poteri amministra-
tivi che quella medesima legislazione statale deriva ai Comuni, alle Pro-
vince e agli altri enti locali. secondo la definizione dell'art. 118 Cost. 
Ma non sembra che si possa attribuire a questo elemento una rilevanza 
eccessiva nella ricostruzione del rapporto tra competenza nom,ativa e 
competenza amministrativa della Regioni: rimane per lo meno discutibi• 
te che Ja prima sia un prius rispetto alla seconda. come la scquenzs 
dell'art. 118 all'art. 117 Cost. parrebbe suggerire; e non si può esclude 
re, viceversa, che abbia un solido fondamento l'impostazione adottati 
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in tale testo definite si 1·isolve nella delimitazione dei poteri in quelle 
materie che la legislazione statale, e solo la legislazione statale, attribui-
sce alle pubbliche amministrazione. 

Sicuramente dall'art. 117 Cost. è desumibile un elemento di grande 
rilevanza, e addirittura di rottura rispetto al tradizionale ordinamento 
delle autonomie locali. Ma non sembra che questo elemento possa essere 
visto, perciò, nell'attribuzione alla Regione di una simile autonomia nor-
mativa: esso consiste nella competenza che alla Regione direttamente 
l'art. 117 Cast. deriva, per la quale essa può dare veste legislativa alle 
norme che di questa autonomia sono esercizio. Questa distinzione impo-
ne una meno superficiale analisi della portata di quella derivazione costi-
tuzionale; essa è massi.ma per quel che riguarda l'incidenza sul nostro 
sistema delle fonti legislative, che in nessun caso può conservare, dal 
punto di vista che qui interessa, la sua configurazione tradizionale; e, 
inoltre, è determinante per lo spostamento alla Corte costituzionale del 
sindacato su quelle norme stesse. Ma per quanto si voglia esaltare la 
rilevanza di queste innovazioni sotto tali profili, esse non possono sposta-
re i termini della distribuzione sostanziale delle competenze normative 
tra legislazione statale e autonomia degli enti locali: non possono amplia-
re i limiti della competenza normativa della Regione, in quanto soggetto 
dell'ordinamento generale, che, quale che sia la forma che possono acqui-
stare gli atti che sono sua esplicazione, non possono superare i confini 
della disciplina dell'esercizio di poteri i quali, di per sé, rimangono 
etero-attribuiti e etero-delimitati. Certo, la Costituzione istituisce un 
decentramento che non è solo normativo, ma che è addirittura legislati-
vo; ma un decentramento legislativo che è circoscritto alla normativa di 
azione, e che quindi solo formalmente, ma anche sostanzialmente, supe· 
ra i limiti di quello. 

Ed un analogo ridimensionamento deve essere operato anche nei 
confronti della legislazione statale contemplata dal medesimo art. 117 
Cost., la quale è ben lungi dall'avere quella rilevanza e quella consisten-
za che parrebbe suggerire la sua qualificazione come principio fondamen· 
tale: tale legislazione statale, in quanto consistente in criteri ai quali si 
deve conformare la legislazione regionale, in tutto e per tutto deve parte-
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questa esclusione, che può cons; f stesso, qu~sta soluzione, e solo 
legislazione prevista dalla dispos? ,1re quel!~ 0 ?uzmne di rilevanza: la 
principio non meno che quella reg1~~:naelec~sttttu~1onal_e, quella statale di 
1m 1 • , m erv1ene tn un momento che 

a eno og1~ame~te, d~ve essere visto come successivo alla adozion; 
della n~rma!tva ?t relazione; dunque, quando è già definito l'assetto dei 
r~pport1 rec1proc1 tra autonomie pubbliche e autonomie private· e per-
c10~ _dopo che s?n? ~ià stati risolti i problemi di maggiore im~egno 
politi_co che la d1sc1~lina delle materie elencate nell'art. 117 Cost. pone. 

Sicuramente la ricostruzione della distribuzione delle competenze tra 
legislazione statale e legislazione regionale nei confronti di quella discipli-
na si presenta come assai delicata e complessa; ma il superamento delle 
difficoltà relative non pare passare attraverso la definizione dei limiti 
della normativa statale di principio, contrapposta all'area della autono-
mia regionale costituzionalmente garantita. Il che può spiegare un feno-
meno che comunque lascia perplessi: in fin dei conti, nell'esperienza di 
questi anni, la definizione di quei limiti non_ ha so~evato _in conc1:eto 
tutte quelle questioni e tutte quelle controversie ~he 1 attenz10ne dedica• 
ta al riguardo dalla letteratura meno rece~te lascia~a cre~ere; e la stessa 
giurisprudenza della Corte costituzionale m pro?os1to, pnma ancora che 
generica e insoddisfacente, è soprattutto sporadica. 


