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FONTI. LINEE GENERALI

SOMMARIO: 1. Le linee generali - 2. La funzione legislativa: considerazioni generali
- 3. Le regioni e gli altri enti territoriali - 4. La disciplina costituzionale della funzione
giurisdizionale, specie nei confronti dell'’ Amministrazione; la riserva di giurisdizione -
5. Il ruolo della legislazione nella costruzione dell’ordinamento generale, e ’Ammini-
strazione; la problematicita della nozione di riserva di amministrazione.

1. Le linee generali

Un riferimento al nostro sistema delle fonti del diritto amministrativo
non pud mancare neppure nel piu sintetico dei manuali di questa materia,
anche se non pud non estendersi all'intero nostro sistema costituzionale.
Qui, naturalmente, sara ridotto al minimo: non terra conto di istituti parti-
colari che meno interessano I’Amministrazione (per esempio: i referendum
degli artt. 75 e 138 Cost.; per una analoga impostazione, cfr. la recentissi-
ma monografia di F. Sorrentino, Le fonti del diritto amministrativo, Padova,
CEDAM, 2004, cui si rinvia per utili approfondimenti); e, quanto alle linee
generali del nostro ordinamento, sara limitato a semplici richiami dei suoi
pit elevati livelli; verranno descritti con maggiori dettagli solo quei profili
che rilevano di piti per 'oggetto di questo Manuale. E ovvio, quindi, che
quanto qui esposto in alcun caso pud sostituire la rilettura — che si auspica,
perché la si ritiene necessaria comunque, per la migliore comprensione
del diritto amministrativo —, di un manuale di diritto Fostituzmnale: sicura-
mente pilt completo, pil approfondito e pit eqq1l1brato nelle sue varie
parti, rispetto ai cenni che qui, soli, € possibile sv11uppare. ' .

La nostra Costituzione, come si sa, € entrata in vigore il 1_‘—’ gennaio
1948, e il suo impianto fondamentale € rimasto sostan_zialmoente- 1mrq13tgto,
malgrado le numerose modifiche parziali che ha sut?lto, .dl cui la pit im-
portante, e di diretto interesse per il diritto amministrativo, € la riforma
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dell'intero titolo V, dedicato alle autonomie territoriali (1. cost. 18 ottobye
2001, n. 3). Cid non toglie che certe sue parti non sono state applicate, e
che altre sono state superate nei fatti; e, d'altronde, uttuulmcnte Vi @ up
forte dibattito su profonde modificazioni della Parte 1I, dedicata all’ Orgj.
namento della Repubblica. - .

Essa & stata concepita con una forte valenza garantistica 'de1. SUOi prin-
cipi, dei diritti che assicura, e, in genere, delle sue disposizioni, anzituttg
nei confronti del legislatore ordinario. Valenza garantistica che si concretg
nella immodificabilit di certe sue parti da tale legislatore: la forma repuyb.-
blicana, secondo il suo art. 139, ma anche, si ritiene, le norme di principig
e i diritti fondamentali oggetto, in particolare, nei suoi primi dodici articoli.
E che, soprattutto, si traduce, per la modifica di quello che & modificabile,
nella previsione di un particolare procedimento rafforzato rispetto a quello
legislativo ordinario; cid che la rende «rigida», come suole dirsi. Da questo
aggravamento del procedimento di revisione costituzionale, consegue uno
sviluppo dei vizi delle leggi non conformi a Costituzione, adottate vicever-
sa col procedimento ordinario, assai pitt ampio di quanto fosse profilabile
nella vigenza del precedente Statuto Albertino: questo, per contro, anche
se inesattamente, era considerato «flessibile», perché quanto meno
derogabile da leggi ordinarie. E questa potenziale moltiplicazione di leggi
ordinarie cosi viziate, ha creato I'esigenza dell’istituzione di una Corte co-
stituzionale, la cui principale funzione (anche se non la sola), €, appunto,
di dichiarare la incostituzionalita di esse.

Le norme costituzionali che riguardano piu specificamente il diritto
amministrativo, oltre al gia citato art. 97, e ad altre disposizioni che riguar-
dano direttamente I’Amministrazione, peraltro piuttosto scarse e
disorganiche, sono quelle sui diritti individuali, sulla funzione
giurisdizionale specie nei confronti delle Amministrazioni medesime, €
sulle regioni e autonomie territoriali pili in particolare. Tuttavia, come si &
anticipato, non si pud non abbozzare qualche accenno alle linee generali
del sistema che la Costituzione definisce, e agli istituti nei quali si concreta.

Anzitutto, il Parlamento, la pii immediata espressione del principio
democratico enunciato dall’art. 1° Cost., eletto a suffragio universale e di-
retto, e articolato in due Camere, attualmente sostanzialmente paritarie
quanto al modo di composizione e alle loro funzioni principali: il controllo
pplitico sul Governo, che deve avere la fiducia parlamentare, e la legisla-
zione. Su questi aspetti, tuttavia, non solo & stato ed & assai vivace il dibat-
tito, ma & anche iniziato il complesso procedimento di revisione costituzio-
n_al_e. In particolare, dovrebbero essere oggetto di modificazione la compo-
sizione del Senato, anche per dare alle regioni una qualche diretta rappre-

sentanza pure nel Parlamento nazionale; e le funzioni di entrambe, non
piu analoghe.
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Secondo la sequenza degli articoli della Coslituzione, si deve accennare
ord, prima, al Presidente della Repubblica, e, poi, al Governo; ma con l'av-
verlenza che anche questi istituti dovrebbero uscire largamente modificati,
sia strulluralmente che funzionalmente.

[ Presidente della Repubblica, Capo dello Stato e rappresentante della
dell'unita nazionale, & attualmente eletto dal Parlamento in seduta comu-
ne, col concorso di alcuni delegati regionali. Gli spettano varie compe-
tenze, molte delle quali elencate nell’art. 87 Cost. (di cui numerose ri-
guardanti PAmministrazione); esse, tuttavia, in realta sono esercitate so-
stanzialmente dal Governo: gli atti che ne sono espressione, infatti, devo-
no avere la controfirma del Presidente del Consiglio o di un ministro
proponente. Comunque, in tale articolo non sono enumerate le compe-
tenze presidenziali pitt importanti, e per le quali la controfirma pud
assumere altre e piu deboli rilevanze: quelle che incidono sulla regolarita
del processo democratico, come lo scioglimento delle Camere e
'indizione delle elezioni, la nomina del Governo e l'accettazione delle
sue dimissioni, e altro; e quelle che comportano la sua partecipazione
alla funzione legislativa, come la promulgazione delle leggi adottate da
Parlamento, e 'emanazione dei decreti legislativi delegati e dei decreti-
legge, viceversa deliberati dal Governo.

E, infine, il Governo, nominato dal Presidente della Repubblica, e la cui
permanenza in carica € condizionata dall’ottenimento e dal mantenimento
della fiducia di ambedue le Camere. Il Governo ha ampie funzioni costitu-
zionali, che qui possono non essere neppure menzionate. Ma anche im-
portanti funzioni amministrative. Tra 'altro, € composto da ministri, ciascu-
no dei quali, di regola, € preposto ad una delle maggiori unita organizzative
del’Amministrazione statale (i ministeri), con poteri di direzione, controllo
e altro nei suoi confronti. II Governo nel suo complesso, inoltre, svolge
funzioni di vertice verso non solo tale Amministrazione, ma anche il com-
plesso di tutte le Amministrazioni (almeno finché non siano limitate dalle
loro autonomie costituzionalmente garantite, specie regionali): per esem-
pio, ha un generale potere di direttiva, pit specifici poteri di annullamento
di ufficio degli atti illegittimi che pregiudichino gli interesse generali del-
l'ordinamento, poteri di risolvere contrasti che sorgano tra di loro, di scio-
glimento dei loro organi, ecc.; tutti questi profili saranno esposti pit
dettagliatamente in seguito, nelle pertinenti parti di questo Manuale.

2. La funzione legislativa: eonsiderazioni generali

Dati 'oggetto di questo Manauale, e il suo carattere sintetico, si devono
dare qui per presupposte quelle nozioni fondamentali sulla funzione legi- -
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slativa, la cui elaborazione & compito proprio, viceversa, del diritto costity-
zionale: dalla nozione di legge, e della possibile sua diversificazione con-
cettuale in senso formale ed in senso sostanziale, a quelli della sua forza e
del suo valore, e a tanti altri suoi aspetti. E, inoltre, deve essere ricordato dj
nuovo che ormai il diritto amministrativo solo in parte consiste in una
normazione primaria derivante dal sistema di fonti interne delineato diret-
tamente dalla Costituzione: perché in misura sempre piu larga ha una
derivazione extra-nazionale, in particolare comunitaria, come € descritto
nel successivo capitolo 5 di questa Parte generale.

Quanto nel nostro sistema interno delle fonti, oggi la competenza legi-
slativa & largamente decentrata alle regioni. La materia sara trattata oltre
che nel paragrafo seguente nei successivi capitoli 2 e 3 (dove verranno
aggiunti altri rilievi generali sulla legislazione); qui si accenneranno alcuni
dei profili pit salienti della sola legislazione statale, e, anzitutto, si ricorde-
ra I'incisiva formula dell’art. 70 Cost., per la quale «La funzione legislativa é
esercitata collettivamente dalle due Camere», secondo procedimenti deli-
neati dall’art. 72. Sulla perfezione della legge da loro al momento
paritariamente deliberata, si sovrappone la sua successiva promulgazione
da parte del Presidente della Repubblica, prevista dall’art. 73 (o I’eventuale
suo rinvio: art. 74).

Lattribuzione al Parlamento della funzione legislativa statale, disposta
dall’art. 70 Cost., perd, non & assoluta: & accompagnata da deroghe che
prevedono che anche il Governo possa adottare atti aventi pur essi forza
di legge; deroghe che, per esserlo rispetto ad una generale competenza
parlamentare costituzionalmente disposta, devono essere previste anch’es-
se al medesimo livello normativo. E, infatti, gia la Costituzione le ammette
o le riconosce: in particolare, all’art. 76, per la delega legislativa, e all’art.
77, per i decreti-legge.

Con tali previsioni costituzionali, viene a profilarsi una distinzione
molto importante nel nostro sistema delle fonti: tra la riserva c.d. di Parla-
mento, c;he riguarda atti, generalmente non legislativi in senso materiale,
sui quali esso ha una competenza esclusiva, perché solo esso li pud adot-
tare; ¢ la riserva di legge (statale), che impone che la disciplina di una data
materia, debba si essere disposta da una norma primaria, o comunque Si

basi su di questa: la quale altra riserva consente che tale norma sia conte-
nuta in un atto avente forza di legge diverso da

particolarg, appunto, in un decreto legislativo de
legge, deliberati dal Governo, e piu precisament
stri, ed emanati dal Presidente della Repubblica.

La delegabilita al Governo della funzione legislativa statale (tranne gli

atitl ?gFtOPOS;i a riserya _di Parlamento), trova il suo esplicito fondamento
giuridico nella Costituzione: nel suo art. 76, peraltro formulato perfin0

quello parlamentare; in
legato, o in un decreto-
e dal Consiglio dei mini-
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sintatticamente in modo da sottolinearne il carattere derogatorio della pre-
visione, rispetto all’attribuzione al Parlamento di tale funzione. Il decreto
legislativo delegato che ne deriva, comunque, si basa su una precedente
legge parlamentare: la legge di delegazione, appunto, che, per di piu,
deve avere un contenuto minimo costituzionalmente imposto. Deve disci-
plinare tale decreto, ciog, sotto i profili costituzionalmente indicati: deve
delimitarne I'oggetto, e il termine entro il quale pud essere emanato, non-
ché stabilire i principi e i criteri direttivi cui si deve conformare.

Per contro, la possibilita che ha il Governo di emanare decreti-legge,
non & nel testo costituzionale che trova un simile suo fondamento giuridi-
co. Anzi, questo pare addirittura escluderla: I’art. 77 che regola la materia,
si apre con un primo comma che dispone che «J/ Governo non puo, senza
delegazione delle Camere, emanare decreti che abbiano valore di legge or-
dinaria». E prosegue con un secondo e con un terzo comma, che preve-
dono solo cosa deve accadere, quando il Governo (quindi sembrerebbe
cid nonostante), «..in casi straordinari di necessita e di urgenza...adotta,
sotto la sua responsabilita, provvedimenti provvisori con forza di legge...». Si
sottolinea: si limita solo a prevedere che cosa deve accadere in tale ipotesi.
Ossia, in sintesi: la necessita della presentazione immediata di tali provve-
dimenti alle Camere, e della conseguente sollecita loro riunione; e la per-
dita ex tunc della efficacia di quei provvedimenti medesimi, se esse non li
convertano in legge entro il termine perentorio di sessanta giorni. In con-
clusione, I'art. 77 si limita a imporre la riconduzione sotto il controllo del
Parlamento, e quindi la trasformazione in legge, di atti governativi aventi
cid nonostante pari forza, che, perd, non trovano la loro base in sue pre-
cedenti delegazioni. Sembra, quindi, che il potere del Governo di
decretazione di urgenza debba trovare fondamento costituzionale non in
specifiche disposizioni relative alle fonti del diritto, ma nel ruolo istituzio-
nale che comunque la Costituzione assegna sistematicamente al Governo
stesso: quello di agire anche in concreto, € non solo di normare, per la
tutela e il soddisfacimento degli interessi e dei bisogni essenziali dello
Stato e della societa cosi organizzata, e il suo dovere di assolverlo, even-
tualmente, anche superando la legislazione ordinaria.

Il funzionamento del sistema delle fonti, rispetto alle originarie previ-
sioni costituzionali, si € fortemente trasformato, soprattutto dai primi anni
90 a oggi. E cid, secondo due direttrici principali, a loro volta ciascuna
scomponibile su due piani, per linee evolutive tutte rilevanti dal punto di
vista del diritto amministrativo.

La prima direttrice si &€ manifestata relativamente alla distribuzione del-
la produzione normativa all'interno delle competenze spettanti (ed ora si
dovrebbe dire rimaste), allo Stato: nel senso di uno spostamento del
baricentro di essa, dal Parlamento al Governo, con una conseguente note-
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vole alterazione del disegno del rapporto tra tali due organi, che la Cog.
uzione aveva delineato. Al riguardo, si dcvq d1stmgttlcrc'sccc)ndo che que.
sto spostamento abbia riguardato la produzione legislativa, oppure quell,
regolamentare € secondaria in genere.

Per quel che concerne la normazione primaria, in un primo tempo, i
fronte alla debolezza del Parlamento, e la sua difficoltd di esprimere mag-
gioranze, particolarmente accentuate nei primi anni '90, il Governo hy
cominciato ad utilizzare sempre piu largamente lo strumento dei decret-
legge; e in conseguenza delle relative incapacita parlamentari anche a de.
liberarne o la conversione in legge o lo stesso rifiuto di questa, il Governg
& ricorso sempre pil spesso alla loro reiterazione, dopo la scadenza de]
relativo termine. La Corte costituzionale, tuttavia, con la sentenza 24 otto-
bre 1996, n. 360, ha dichiarato la sua incostituzionalita. Quindi, il Governo
¢ passato alla moltiplicazione delle delegazioni legislative, influendo sul
Parlamento attraverso la maggioranza che di volta in volta lo sosteneva,
ormai piu strutturata e compatta. Sulla medesima base politica, inoltre, ne
ha anche ampliata la loro portata, spesso pure assottigliando i principi e i
criteri direttivi che, per I'art. 76 Cost., il legislatore parlamentare dovrebbe
imporre a quello delegato (un buon esempio di questa evoluzione é offer-
to dalla 1. 15 marzo 1997, n. 59, che, incidendo su vari aspetti dell’organiz-
zazione pubblica, in particolare attuando un ampio decentramento anche
legislativo a favore delle regioni, nonché disponendo varie innovazioni sul
modo di esercizio delle loro competenze, sara richiamata piu volte in per-
tinenti parti di questo Manuale).

Per quel che riguarda, inoltre, la normazione secondaria (sempre di
competenza statale), lo spostamento del baricentro della produzione nor-
mativa dal Parlamento al Governo, si & realizzato con un ampio suo svilup-
po; il che ha comportato la tendenza a disciplinare con molta larghezza
solo a questo livello, e non pil a quello primario, mediante regolamenti
governativi e ministeriali, molti aspetti delle attivita delle pubbliche ammi-
nistrazioni, in primo luogo statali, ma non solo. Soprattutto, la loro orga-
nizzazione, e i procedimenti attraverso i quali esse esplicano i poteri ch§
l'ordinamento generale ha attribuito loro: ossia, le modalita di esercizio di
quei poteri medesimi. In tal modo, & emersa maggiormente la specificitd
della normazione al riguardo: la profonda diversita della sua natura, rispet
to a quella, necessariamente primaria, di attribuzione e di delimitazion¢
dei poteri suddetti. La normazione al riguardo, cosi, & stata collocata 2 qU°
livello formalmente secondario, che & coerente con la natura sostanziar
mente secondaria dell’'oggetto normato: altro & addirittura attribuire € deli-
mitare poteri, altro & disciplinarne solo I'esercizio. Di piu: il proprit™ :
una simile normazione secondaria sta non solo nella sua subordinazion® a
quella primaria, ma anche, e soprattutto, nella sua provenienza dalle AM
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ministrazioni medesime e non dal legislatore; quindi, averle devoluto la
disciplina dei suddetti aspetti organizzativi e procedimentali, implica pure
avere resa questa funzionale agli interessi di tali amministrazioni: COsi,
elidendone anche formalmente la correlazione con la determinazione de-
gli assetti dei rapporti tra i soggetti dell'ordinamento generale, che & riser-
vata alla normazione primaria. Con la conclusione che quella normazione
secondaria, e la disciplina in genere dell’esercizio dei poteri delle Ammini-
strazioni, € diventata ormai espressione della loro autonomia: piu precisa-
mente, e largamente, dell’autonomia di ciascuna di esse, in quanto loro
titolare.

Occorre aggiungere un altro riferimento a questo sviluppo della
normazione secondaria statale il cui ampliamento si & basato soprattutto
sulla nuova formulazione dei poteri regolamentari governativi e
ministeriali dettata dall’art. 17 della 1. 400/88. Tale normazione seconda-
ria € venuta a incidere su materie che avevano gia una propria discipli-
na: naturalmente, viceversa, di livello primario. Quindi, tale sviluppo ha
comportato una larga sostituzione dell'una all’altra: una «delegificazione».
Per favorire la quale, € stata introdotta nel nostro ordinamento la figura
dei «regolamenti delegificanti». In questi, la norma necessariamente pri-
maria attributiva del relativo potere regolamentare, dispone anche I'abro-
gazione delle disposizioni legislative cui le conseguenti disposizioni se-
condarie si sostituiranno, peraltro rinviandola e condizionandola alla loro

- effettiva entrata in vigore.

Anche questo istituto sara piu ampiamente illustrato nei capitoli se-
guenti. Perd qui si anticipa che questo sviluppo della normazione statale
secondaria, accompagnato da larghe delegificazioni della disciplina so-
prattutto dell’esercizio dei poteri delle amministrazioni, ha mirato anche
ad un altro scopo: & stato accentuato in funzione pure di una semplifica-
zione di tale disciplina, in particolare per quel che riguarda i procedimenti
attraverso i quali si formano i provvedimenti che di quei poteri sono espres-
sione. Questo fine era presente gia nella disposizione che, dopo la confi-
gurazione del modello dei regolamenti delegificanti delineata nel comma
2° del gia citato art. 17 della 1. 400/88, ha costituito il fondamento legislati-
vo del primo, assai consistente gruppo di essi: I'art. 2 della 1. 537/93; e ha
portato ad una cadenza addirittura annuale di leggi di semplificazione (1. 8
marzo 1999, n. 50; 1. 24 novembre 2000, n. 340; fino alla recente 1. 29 luglio
2003, n. 229).

La seconda direttrice di profonda alterazione del sistema delle fonti in-
terne delineato dalla Costituzione del 1948, si € concretata in un grande
sviluppo della normazione non statale, correlata allampliamento delle au-
tonomie territoriali. E, anche qui, occorre distinguere quel che attiene alla
le8islazione, e quel che concerne, viceversa, la-normazione secondaria.
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,La. p‘rima € stata largamente decentrata alle regioni. La Costituzione
nell. originario testo dell’art. 117, aveva previsto la competenza legislatiy.
regionale, in varie materie, definite con una elencazione. Cosi che essz
veniva a configurarsi come una deroga alla competenza legislativa statale
dgllneata come generale, alla quale, per di piu, era riservata la normaziope
di principio pure nelle materie suddette. Questa impostazione del riparto
delle competenze legislative statali e regionali, ormai adottata, come s &
detto, gia a livello costituzionale era stata capovolta in un primo tempo cop,
disposizioni statali di legislazione soltanto ordinaria (in particolare, con |y
gia citata legge n. 59/97, e col d.Igs. 112/98), e, quindi, con forti dubbi su]|,
loro costituzionalita. E, poi, e ancora piu radicalmente, con la riforma de-
I'intero Titolo V della Costituzione dedicato a «Le Regioni, le Province e i
Comuni», che € stata attuata con la 1. cost. 18 ottobre 2001, n. 3: questa ha
riservato solo materie elencate alla legislazioni statale esclusiva, e solo altre
a quella concorrente (ossia limitata ai principi fondamentali), prevedendo
per il resto unicamente la legislazione regionale; € attualmente assai dibat-
tuta, peraltro, la sua ulteriore riforma, che dovrebbe essere attuata col pro-
cedimento di revisione costituzionale che si € detto gia iniziato. Nei succes-
sivi capitoli 2 e 3 (oltre che nel paragrafo seguente), saranno meglio illu-
strati i numerosi e delicati problemi che pone la ricostruzione del testo
costituzionale comunque adesso vigente, sui quali solo ora, del resto, co-
mincia a svilupparsi la giurisprudenza della Corte costituzionale.

Per quel che riguarda il decentramento della normazione secondaria,
vari rilievi in proposito sono stati gia accennati a proposito del suo svilup-
po, quando sia di competenza tuttora statale; soprattutto, per quel che
riguarda i suoi caratteri generali, e il significato della sua sostituzione a
quella primaria. Qui si osservera solo che il decentramento della funzione
regolamentare alle regioni, & stato perfino pilt ampio di quello della fun-
zione legislativa: I'art. 117 Cost., comma 6°, nel testo attualmente vigente,
attribuisce loro una generale competenza in proposito, riservandola allo
Stato solo per le materie di sua legislazione esclusiva. .

Peraltro, la medesima legge di riforma costituzionale ha garantito amp!
spazi allautonomia normativa, ovviamente solo secondaria, anche degl}
enti territoriali minori. In particolare, l'art. 114, comma 2°, prevede C.hff1
comuni, le province e le cittd metropolitane (oltre che le regioni), abbiano
una potesta statutaria; e il successivo art. 117, comma 6°, dispone che Fﬂh
enti territoriali abbiano «...potesta regolamentare in ordine alla dz’sc_lpl""f’
dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro attribuite”
anche in coerenza con la formulazione di questo comma costituz_lonall'lf,
che devono essere intesi vari rilievi prima accennati: quello relativo 2 z
necessita che l'attribuzione dei poteri alle Amministrazioni €, qumdlano
delimitazione di essi, avvenga mediante norma primaria; ma anche qu¢
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concernente la possibilitd che la disciplina del loro esercizio, a cominciare,
appunto, dei profili organizzativi e procedimentali. viceversa, sia adottata
con norme secondarie, che, per di piti, sono espressione dell’'autonomia di
quelle Amministrazioni medesime.

3. Le regioni e gli altri enti territoriali

Questi enti, la loro organizzazione e la loro attivitd, saranno descritti pit
analiticamente nelle successive, pertinenti parti di questo Manuale. Qui si
accenner solo alla loro collocazione nel quadro costituzionale, nel quale
hanno grande rilievo; lo avevano gia secondo la formulazione originaria
del Titolo V della Costituzione, dedicato a Le regioni, le province e i comu-
ni, e ne hanno acquistato un altro ben maggiore, dopo la riforma di esso,
disposta dalla gia citata 1. cost. 18 ottobre 2001, n. 3; la quale, peraltro,
come si & gid accennato, pare destinata in breve ad ulteriore, profonda
revisione.

Tale Titolo V si apre con l'art. 114, il cui testo originario, composto da
un solo comma, disponeva lapidariamente che «La Repubblica si riparte in
regioni, province e comuni». Per contro, il testo vigente del medesimo
articolo € composto da tre commi, di cui il primo suona: «La Repubblica é

costituita dai comuni, dalle province, dalle citta metropolitane, dalle regio-
ni e dallo Statos.

La prima, e relativamente marginale differenza tra i due testi, & costituita dal-
l'arricchimento degli enti elencati mediante 'inserzione delle citta metropolitane: gia
previste a livello di legislazione ordinaria, dalla 1. 8 giugno 1990, n. 142, Ordina-
mento delle autonomie locali, artt. 17 ss. (poi trasfusi negli artt. 22 ss. del d.lgs. 18
agosto 2000, n. 267. t.u. delle leggi sull'ordinamento degli enti locali), mai effettiva-
mente istituite, ed ora addirittura costituzionalizzate. Per completare il pid ricco
quadro di tali enti, si deve tenere conto anche del comma 3° del medesimo art. 114,

il quale dispone che «Roma é la capitale della Repubblica. La legge dello Stato di-
sciplina il suo ordinamento ».

La piu incisiva differenza tra i due testi & costituita dall’inversione del-
l'ordine nel quale tali enti sono enumerati.
_ Secondo il primo, & decrescente: lo Stato non & neppure nominato, ‘ed
€ quindi presupposto, con l'ovvia conseguenza che veniva tacitamente
configurato come l'ordinamento originario (quindi, sovrano), dal quale
derivano gli enti territoriali elencati; i quali, percio, venivano ad atteggiarsi
come (solo) autonomi: secondo la definizione di autonomia, per la quale
il termine contrassegna capacita e poteri etero-attribuiti da un ordinamento

Maggiore ad un ente minore, € non auto-attribuiti sovranamente da questo
a Se stesso.
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Secondo il testo vigente, il medesimo ordine & crescente, a partire daol;
enti piu piccoli, considerati la base di quelli via via maggiori, fing '1]11
Stato, stavolta esplicitamente nominato: quasi che tali entj maggiori e‘ io
particolare, quest’'ultimo, possano essere considerati, antistoricame’ntég
utopisticamente, come costituiti mediante progressive aggregazionj, Ma
che la realta del nostro ordinamento fosse meglio colta dalla vecchia for-
mula, da ritenersi percio tuttora attuale, & rivelato senza €quivoci dg]
comma 2° del medesimo ora vigente art. 114: «f comuni, le province, le ciy;
metropolitane e le regioni, sono enti autonomi con propri statuti, poter; ¢
Junzioni secondo i principi fissati dalla Costituzione». La norma chiarisce
che questi enti, e solo questi enti sono (solo) autonomi, per una autong.
mia che & loro derivata, e derivata da una entita definita come Costituzio-
ne. Dello Stato, qui, non vi & pitt menzione: quasi a sottolineare che & bep
di piu di autonomo e derivato; che € sovrano e, semmai, derivante.

Il che, tuttavia, non & accettabile: anche lo Stato, inteso come soggetto di diritto,
come titolare di funzioni a cominciare da quella stessa legislativa, ha solo quelle che gli
deriva la Costituzione (e I'ordinamento generale). Che esso non venga esplicitamente
annoverato tra gli enti cui si riferisce questo secondo comma, pud significare solo una
cosa: il riconoscimento che la Costituzione (e I'ordinamento generale), che pure lo
riconosce come soggetto, e gli attribuisce, delimitandoli, i poteri, non & definibile altro
che col riferimento soggettivo allo Stato medesimo: a quello che si & storicamente
formato in Italia nella seconda meta del diciannovesimo secolo.

Gli enti pubblici enumerati dall’art. 114, presentano una caratteristica
comune: appartengono tutti alla categoria degli enti pubblici c.d. territoria-
li, intesi come quegli enti per i quali il territorio svolge il ruolo non solo di
limite appunto territoriale delle loro competenze, ma addirittura di ele-
mento costitutivo. Questa notazione pud essere compresa solo attraverso
un rilievo intermedio: essi presentano un preminente carattere associativo.
Giacché solo questo loro carattere pud spiegare perché sia peculiare 12
rilevanza che per essi acquista il territorio: & il loro territorio, infatti, il_
fattore essenziale che, solo, pud selezionare e individuare chi siano gli
associati; ossia: fanno parte dell’ente territoriale medesimo quei soggett
che col suo territorio hanno un identico e particolare collegamento, nor-
malmente definito come residenza.

Da questo carattere degli enti pubblici territoriali, deriva tutta una
di precise conseguenze.

Anzitutto: sarebbe incongruo che 'ordinamento generale riducesse le
loro funzioni a singoli fini specifici. Giacché gli enti pubblici territor b
comprendendo i residenti in un medesimo territorio, € unicamente in quarll-i
to e perché residenti in un medesimo territorio, associano person¢ tra ¢

. . ; 5 s ¥ o n]’l
loro legate non solo da singoli scopi particolari, anche se identict: =

erie
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addirittura da quell’intera comunanza di interessi che deriva dalla loro
comune residenza. Ed & naturale, percid, che tali enti estendano il loro
ruolo, fin dove € richiesto da questo insieme dei bisogni dei loro associati:
bisogni che, per un verso, sono oggettivamente disparati, potendo spaziare,
per esempio, dalla viabilita e all’ambiente locale, alla assistenza sanitaria e
alla istruzione di base, e a molto altro ancora; ma che, per un altro, sogget-
tivamente sono pur sempre tutti riconducibili e gli associati stessi, in quan-
to persone con una simile pluralita di bisogni. Va da sé, inoltre, che, per
queste ragioni, in un ordinamento che pone come uno dei suoi principi
fondamentali quello democratico (art. 1 Cost.), il modo piu coerente per la
composizione degli organi degli enti territoriali & costituito dalla loro ele-
zione da parte degli associati; sta di fatto, comunque, che, per disposizioni
largamente di legislazione ordinaria, peraltro probabilmente in ampia mi-
sura costituzionalmente vincolate, fin dall'entrata in vigore della Costitu-
zione & cosi che sono selezionati i consigli non solo delle regioni (per le
quali v. I'art. 122 Cost., vecchio e nuovo testo), ma anche quelli dei comu-
ni e delle province.

Piu recentemente, si € sviluppata la tendenza verso 'elezione diretta
anche dei loro organi di vertice: del Presidente della Regione (art. 2, 1. cost.
22 novembre 1999, n. 1, che ha riscritto I’art. 122 Cost., con formula non
toccata dalla 1. cost. n. 3/01, prevedendo questo modo di elezione al
comma 5°), del Presidente della Provincia e del Sindaco (1. 25 marzo 1993,
n. 81, artt. 5, 6 e 8, trasfusi negli artt. 72, 73 e 74 del t.u. approvato col d.1gs.
267/00).

Draltra parte, la rilevata connessione tra le funzioni degli enti territoriali
e i bisogni comuni ai loro associati, porta a questa conseguenza: tali fun-
zioni non possono non variare, in correlazione della diversita delle dimen-
sioni degli enti stessi. E del tutto intuitivo, per esempio, che le esigenze di
un efficace assetto della viabilita locale, siano comuni solo ai residenti
nella circoscrizione, o, al massimo in quelle finitime. Mentre quelle ad una
ottimale pianificazione urbanistica in ambiti pit ampi, sono condivise dai
componenti di comunita correlativamente piu vaste; quindi, la loro cura
deve essere devoluta ad enti territoriali corrispondenti: comune, provincia,
regione. Senza contare che la determinazione dei grandi assi di comunica-
zione stradale e ferroviaria, & di interesse condiviso da tutti i cittadini della
Repubblica, e, quindi, richiede (o richiederebbe), una competenza statale
(in realta, ormai, vi sono interventi anche a livello continentale, addirittura
comunitari). Va ancora considerato qui un profilo di grande rilevanza pri-
ma gia accennato: in un sistema di enti territoriali i cui organi siano sele-
zionati elettivamente, ciascuno di essi € legittimato democraticamente a
curare solo gli interessi che sono propri della sola comunita di cui &
esponenziale, e da cui € specificamente eletto, e non anche quelli che
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sono condivisi dai componenti di comunita piu ampie, € la cui curg ¢
devoluta a corrispondenti enti gestiti da organi parimenti democraticamep,.
te eletti a questo maggiore livello.

Nel nostro ordinamento, il criterio prevalente di determinazione delje
competenze degli enti territoriali, almeno apparentemente consiste nellg
enumerazione delle materie. L’art. 117 Cost., infatti, come si € gia accen-
nato, nel testo originario elencava quelle di competenza legislativa cop.
corrente delle regioni; e, nel testo vigente, enumera quelle di competen.-
za esclusiva e concorrente dello Stato; e da qui, secondo varie correlazionj
che saranno chiarire in seguito, in varie parti di questo Manuale, veni-
vano e vengono a delinearsi anche le competenze amministrative delle
regioni stesse, nonché quelle degli enti territoriali minori. Ma questo
criterio & appropriato solo per le materie nelle quali gli interessi coinvoltj
siano condivisi da comunita di un solo livello, e, quindi, possono essere
affidati senza residui al correlato ente; cosi, per esempio, le materie
enumerate dall’art. 117, comma 2° (testo vigente), dalla politica estera alla
difesa, dalla moneta alla giurisdizione, implicano il soddisfacimento di
bisogni che sono condivisi dall'intera comunita nazionale, e che, quindi,
non possono non essere affidate allo Stato. Viceversa, il medesimo cri-
terio € meno appropriato per materie nelle quali coesistono pit livelli di
interesse: gli esempi prima accennati, relativi al governo del territorio
(oggi di competenza legislativa ripartita tra Stato e regioni), paiono suf-
ficientemente significativi. Allora, il buon funzionamento del sistema ¢
condizionato da clausole che lo rendano flessibile: che permettano il
contemperamento del criterio della enumerazione delle materie con quello
del livello di interesse. Che consentano, cioe, di attribuire ad enti terri-
toriali minori di operare in determinate e correlate fasce di materie di per
sé di competenza di enti territoriali maggiori, o dello Stato, ma anche che
ammettanno a questo e a tali enti territoriali maggiori di intervenire in
materia di per sé di competenza dei minori. Soprattutto nel rapporto
Stato-regioni, ci0 € attualmente problematico, perché il testo costituzio-
nale al momento vigente, non precisa al riguardo adeguati riferiment
espliciti; ma € la Corte costituzionale che tenta di supplirvi, con un
apprezzabile indirizzo giurisprudenziale coordinante e unificante, inau-
gurato soprattutto dalla sentenza n. 303/03.

Il problema era gia percepito quando vigeva il testo originario del
titolo V della Costituzione. Ed era risolto, appunto, col ricorso al criterio
del livello di interesse: per il riparto delle competenze legislative, € €OI-
seguentemente di quelle amministrative, tra Stato e regione; € per lq
determinazione delle competenze, ovviamente solo amministrative, det
comuni e delle province, in relazione ai soli interessi locali (vecchio art
118, comma 1°).
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Va ricordato, infatti, che, nella formulazione originaria dell'art, 117 Cost,, Ly deter-
minazione delle competenze legislative regionali mediante elencazione di materie, in
vari casi era temperato dalla ulteriore loro specificazione mediante la locuzione «/i
interesse regioncles (per esempio: «lavori pubblici di interesse regionales), B che, sull
base di questo dato, ma anche di altri, la Corte costituzionale, con una giurisprudenzi
assai consolidata, aveva affermato allora che tale interesse dovesse essere inteso come
un limite generale, anche se implicito, ad ogni competenza legislativa o amministrativa
delle regioni. Con questo principio, la Corte legittimava nelle stesse materie di compe-
tenza regionale, interventi statali giustificati dall'interesse nazionale: sia legislativi che
amministrativi, se non altro, appunto, in funzione di indirizzo ¢ coordinamento, per
esigenze unitarie oggi non piu altrettanto generalmente condivise,

Attualmente, la soluzione di questi problemi & cercata mediante 'ap-
plicazione del c.d. principio di sussidiarieta.

Una delle sue prime formulazioni in testi normativi moderni, la si trova nell’art. 4,
comma 3°, della «Carta europea dell’'autonomia locale- (la relativa convenzione, firma-
ta a Strasburgo il 15 ottobre del 1985, € stata ratificata con la 1. 30 dicembre 1889, n.
439): «L'esercizio delle responsabilita pubbliche deve, in linea di massima, incombere
di preferenza sulle autorita pit vicine ai cittadini. L'assegnazione di una responsabili-
ta ad un’altra autorita deve tenere conto dell’ ampiezza e della natura del compito e
delle esigenze di efficacia e di autonontia».

La disposizione piu nota che recepisce questo principio, € formulata
nel Trattato che istituisce la Comunita [Economical Europea (testo vigen-
te), che la applica per definirne le competenze nei confronti degli Stati
nazionali: I'art. 5 (ex 3B), comma 2°, le consente di intervenire in settori
non di sua competenza esclusiva «...soltanto se e nella misura in cui gli
obiettivi dell’azione prevista non possono essere stifficientemente realizzati
dagli Stati membri, e possono dunque, a motivo delle dimensioni o degli
effetti dell’'azione in questione, essere realizzati meglio a livello comunita-
rio ».

Questa disposizione intende il principio stesso in senso verticale: come
criterio di riparto di competenze tra autoritd, o enti, o ordinamenti, lato
sensu maggiori e minori (tra poche righe si accennera anche al possibile
suo significato su un piano c.d. orizzontale). E lo intende in un senso per
cosi dire ascendente: come fattore legittimante un intervento dei primi in
mgterie di competenza dei secondi, sia pure entro i limiti e sui presupposti
1v1 precisati.
~ Nel testo vigente del Titolo V della nostra Costituzione, non ¢’& un
richiamo esplicito al principio suddetto, per quel che riguarda il riparto
d} competenze legislative tra Stato e regioni. Il che pud 'apparire una a-
Simmetria, dal momento che esso, da un lato, nell'ordinamento comuni-

tario regola il ripayto di funzioni tra la Comunita Europea e Stati membri,
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e, dall'altro, nel nostro ordinamento, domina il riparto di competenze
amministrative tra tutti gli enti elencati nel (nuov.o) art. 114., comma e,
Comunque, scomparso dal testo costituzionale vigente ogni riferimentg
all'interesse nazionale come fattore di coordinamento e 1'1m1te delle scelte
autonomistiche, solo la futura esperienza sulla applicazione delle nuove
norme potrd mostrare se e in quale misura queste saranno in grado dj
tutelare le esigenze unitarie del sistema secondo l'orientamento assunto

dalla Corte costituzionale, con la giurisprudenz'a sopra riphigmata; salve,
ben s'intende, le ulteriori riforme attualmente dibattute, di cui, peraltro, &
difficile presagire una seria influenza nel senso di una maggiore lorg

protezione.

Al momento, si pud osservare che, per il perseguimento del fine suddetto,
possono prestarsi le formulazioni di alcune delle materie di competenza legislativa
esclusiva statale, per la loro ampiezza e «rasversalita» rispetto alle competenze regio-
nali (per esempio: tutela della concorrenza e dell'ambiente, ordinamento civile e
penale, determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili
e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale, ecc.). E la stessa
possibilita pud ravvisarsi anche per alcune materie di competenza legislativa ripartita,
nelle quali alla legislazione statale € comunque riservata la determinazione dei prin-
cipi fondamentali: questa potrebbe salvaguardare il rispetto del principio di sussidiarieta
a favore del suo superiore ruolo (per esempio, tutela della salute, protezione civile,
governo del territorio, ecc.).

‘ Draltra parte, al medesimo fine, potrebbero essere utilizzate clausole esplicitate
solo in disposizioni specifiche, se considerate espressione di principi tacitamente
presupposti, e, quindi, corrispondentemente generalizzabili. Particolarmente interes-
santi, da questo punto di vista, appaiono le formule della «unita giuridica~ e della
«unita economica~ (il revisore costituzionale non ha sentito il bisogno di specificare
di che cosa, ma, si deve supporre, dell'ordinamento generale), indicate nell’art. 120,
comma 2° (testo vigente), come esigenze che, se compromesse, il Governo deve
intervenire per salvaguardarle, mediante l'esercizio del controllo sostitutivo degli
organi degli enti di cui all’art. 114. Si pud supporre, infatti, che queste unita siano
state poste nel novellato Titolo V della Costituzione, come degli a priori, considerate
sussistenti e da doversi mantenere: evidentemente, allora, non solo con quel rimedio
in un certo senso di ultima istanza costituito dal controllo sostitutivo da parte dello
Stato inteso come il fattore unificante dell'ordinamento, ma anche con ogni altra sua
funzione; a cominciare da quella legislativa, la cui eventuale estensione a tali fine
dovrebbf; essere.valutata come comunque legittimata. Queste considerazioni hanno
una pamc;olare rilevanza per il diritto amministrativo: si noter, infatti, che il vigente
testo dell'art. 117, comma 2°, Cost,, se riserva alla legislativa statale esclusiva, olire
che la giurisdizione» e lfi «norme processuali», anche «’ordinamento civile e penale
:J, rfzoisr:?;z;if;,zgire tiliztgmttc.) ric(?i:ﬁrfla solo la "giustizz'q amminisrmtiva » € solg cgg
arrivare alla conclusione fél}ii;l(j s detiaro cos mpnale,‘all.orfi, Chelscll'gtto
thministrative generale (det . eve e§s§_re mantenuta unitaria la disciplina de dell e
gime di perfezione, validit edogfg foacta An_nmlmstraz-lone, Mlel prorecimens, n-
; efficacia dei provvedimenti, del regime della respo
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sabilitd delle e verso le Amministrazioni, ecc.); e che, quindi, la si deve intendere
comunque devoluta alla competenza legislativa statale esclusiva: € questo, infatti,
I'unico fattore che le potrebbe garantire tale sua auspicata unitarietd.

Viceversa, il vigente testo del Titolo V richiama esplicitamente il princi-
pio di sussidiarietd, per altri problemi, peraltro qui di maggiore interesse:
quelli che riguardano 'attivita degli enti territoriali, che anche formalmgnte_
¢ amministrativa. L'art. 118, comma 1°, Cost., infatti, ora recita: «Le funzioni
amministrative sono attribuite ai Comuni, salvo che, per assicurarne l’eser-
cizio unitario, siano conferite a Province, Citta metropolitane, Regioni e
Stato, sulla base dei principi di sussidiarieta, differenziazione ed adegua-

lezza-r.

Questa norma costituzionale ha avuto un precedente a livello di legislazione or-
dinaria: I'art. art. 4, comma 3°, lett. @), della gia citata l. n. 59/97, richiamava gia in
proposito «... 1l principio di sussidiarieta, con l'attribuzione della generalita dei com-
piti e delle funzioni amministrative ai comuni, alle province e alle comunita monta-
ne, secondo le rispettive dimensioni territoriali, associative e organizzative, con l'esclusione
delle sole funzioni incompatibili con le dimensioni medesime...atiribuendo le Junzio-
ni pubbliche alla autorita terrvitorialmente e funzionalmente pitt vicina ai cittadini

interessati».

La norma sembrerebbe simile a quella comunitaria sopra riportata. Ma,
in realta, 'analogia & effettiva solo per un profilo: ambedue si riferiscono al
principio di sussidiarieta inteso in senso verticale. Mentre & del tutto appa-
rente per laltro aspetto, secondo il quale dovrebbe essere applicato in
senso ascendente. La disposizione comunitaria, infatti, legittima effettiva-
mente, nei limiti che delinea, un accentramento della gestione di interessi
attualmente curati in modo decentrato dagli Stati nazionali. Mentre la no-
Stra norma costituzionale incide su un riparto di competenze amministrati-
ve tra gli enti elencati dell’art. 114, che, al contrario, attualmente il diritto
positivo configura come accentrato: comunque, come piu accentrato di
quello che essa vorrebbe che fosse raggiunto; percid € una norma dj
decentramento dell’esistente, e non di suo accentramento. N€, d’altra par-
(¢, essa pud essere interpretata radicalmente come se fosse immediata-
ente precettiva: come se, uno actu, avesse azzerato al momento della
SUa entrata in vigore, le competenze amministrative dello Stato e degli entj
:z'{tntori?li Qi dimensioni maggiori dei comuni; cui potrebbero esser§ resti-
sulc gezé)i \(,)e 151&11111?21 siecqndo. tempo, e solo eyentualmentej, ossia in base a

SS zioni politiche circa la sussistenza delle indicate ragioni di
€S€rcizio unitario. Realisti indi it
; \Calisticamente, quindi, la norma medesima non potr3
Ch€ avere una applicazione discendente, ’

Rima - g Incipi
ne da fare un breve cenno del principio di sussidiarietd, inteso in
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senso orizzontale. Tale principio, in questa pl'qspgttivab?c%u1sta uln diver-
so significato: come criterio di limite del_le ft'mmom pgl)_ ic eag salvaguar-
dia del ruolo che si vuole attribuire ai privati, € non di F1parto i competen-
ze amministrative tra enti territoriali di diffel'eqtl livelli. Del resto, una ver-
sione radicale di questo principio (ben piu spinta .da quellq chle ?Onse?ti-
rebbe le norme appresso citate), potrebbe essere vista in tesi re atxve’ all'in-
tervento dello Stato dell’economia oggi ben piu dl_fque che pell epoca
nella quale la nostra Costituzione fu pensata, € net primi d.ec.:enm della sua
attuazione: secondo le quali, tale intervento sarebbe legittimato solo nej

casi di c.d. fallimento del mercato».

La prima formulazione nel nostro ordinamento del principio di susfidi.arietél cosi
inteso, la si trova, del resto solo a livello di legislazione ordinaria, .nel gia citato art. 4,
comma 3°, lett. @), della 1. n. 59/97: la norma, come si & detto, anzitutto Fh;tnbunsce le
competenze tra gli enti elencati nell’art. 114 secondo il medesimo principio, inteso in
senso verticale; ma, inoltre, orienta questo riparto «...anche al fine di favorire l'assolvimento
di funzioni e di compiti di rilevanza sociale da parte delle famiglie, associazioni e
comunita...».

Attualmente, I'art. 118, comma 4°, Cost., lo richiama con questo signifi-
cato, disponendo che gli enti elencati nell’art. 114 «...favoriscono l'autono-
ma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attivita
di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarieta». 1l riferimento
ai cittadini non solo singoli ma anche associati, evidentemente richiama la
formula dell’art. 2 Cost., secondo la quale «La Repubblica riconosce e ga-
rantisce i diritti inviolabili dellvomo, sia come singolo sia nelle formazioni
sociali dove si svolge la sua personalita...».

4. La disciplina costituzionale della funzione giurisdizionale,
specie nei confronti del’Amministrazione; la riserva di giuri-
sdizione

Gli organi giurisdizionali hanno una grande rilevanza nel sistema deli-
neato dalla Costituzione, la quale dedica loro varie disposizioni; di queste,
si con31der.e_ranno soprattutto quelle di maggiore importanza dal punto di
vista del diritto amministrativo.

. ..Lz(lj'(?ostltuzmne, anzitutto, attribuisce I'esercizio della funzione

‘?”;U;éinlcf’;cz);afle a «.c.l.magzstmtz ordinari istituiti e regolati dalle norme s

n . . . » -. e & . 7 s

i ogzul izigrio (é}rt. 102, primo comma): al giudice ordinario;

e ]CIUZl €, Inoltre, sono riservatj i provvedimenti, in materia di libertd
pensfnte, del domicilio e dj Stampa (artt. 13, 14 e 21)

a Costituzio indi : ’ ' s doll:

ne, quindi, delinea una preferenza per l'esercizio della
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funzione giurisdizionale da parte del giudice ordinario; e ci®, anzitutto,
per le maggiori garanzie di indipendenza che gli assicura, con gli artt. 104
ss. Ma non la traduce in una vera e propria riserva, se non solo in linea di
principio: perché prevede essa stessa esplicitamente altri organi aventi la
medesima funzione. D’altra parte, essa vieta al legislatore l'istituzione non
solo di giudici straordinari, ma anche di nuovi giudici speciali, consenten-
dogliene solo quella di sezioni specializzate (art. 102, comma 2°): cosi, con
i riferimenti al giudice ordinario stesso, e a questi altri giudici espressa-
mente nominati, pud chiudere il cerchio degli organi ai quali riserva la
funzione giurisdizionale (a parte il dibattuto problema della sopravvivenza
di preesistenti giurisdizioni speciali, che qui non pud essere trattato).

La materia, dal punto di vista della Giustizia amministrativa, sara am-
piamente trattata nelle parti di questo Manuale che le sono dedicate. Qui si
anticipa solo che, anzitutto, € di particolare importanza per il diritto ammi-
nistrativo l'art. 103, comma 1°, Cost., che delinea il Consiglio di Stato e gli
altri organi di giustizia amministrativa (i tribunali amministrativi regionali
di cui al successivo art. 125 secondo comma, istituiti effettivamente con la
l. 6 dicembre 1971, n. 1034), come organi diversi dai giudici ordinari, ma
parimenti aventi funzioni giurisdizionali; in tal modo, ha recepito una com-
ponente essenziale del nostro sistema delle tutele giurisdizionali nei con-
fronti del’Amministrazione, fondata sulla legge istitutiva della IV Sezione
del Consiglio di Stato, del 1889, e poi sviluppata da essa con ampiezza
allora imprevedibile.

Tale norma devolve alla giurisdizione di questi giudici la tutela degli
interessi legittimi; percio, almeno per il suo tenore letterale, pare addirittu-
ra riservarglieli (anche se orientamenti dottrinali e legislativi piu recenti la
interpretano in modo meno rigoroso, ossia nel senso che essa pud essere
trasferita anche al giudice ordinario). Si deve tenere conto, d’altra parte,
che la legge abolitrice del contenzioso amministrativo del 1865, preceden-
temente, aveva attribuito a questo una misura di giurisdizione anche nei
confronti dell’Amministrazione. Ma gliela aveva limitata ai soli diritti sog-
gettivi; e neppure in seguito questo giudice aveva acquisito giurisdizione
su tali interessi: almeno sino a tempi assai recente, e comunque, assai
limitatamente. Da questo punto di vista, allora, si pud notare che la funzio-
ne dei giudici amministrativi pud apparire derogatoria rispetto alla prefe-
renza che la Costituzione mostra a favore del giudice ordinario, solo per-
ché, appunto, & giurisdizionale: giacché, sotto altro aspetto, non si pud
tenere conto che la giurisdizione amministrativa accorda una tutela la qua-
1(_3, storicamente, si € presentata sempre come aggiuntiva e non sostitutiva,
rspetto a quella impartita dalla giurisdizione ordinaria.

Il medesimo primo comma dell’art. 103 Cost., tuttavia, consente al legi-
slatore ordinario di attribuire ai giudici amministrativi, la tutela pure dei
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o 'amministrazione, anche se sqlo Su materie partjcg,
lari, configurando cosi al riguardo una loro giurisdizpne esc!usiva, QUesta
previsione, per contro, appare fortemggte derqgato_rxg. AHZ}tUFtp,- rispetto
al criterio storico della distinzione degli interessi leg1tt1rp1 d_al _dlrlttl sogger.
tivi, che nel nostro ordinamento ha tradizionz}lr_nente discriminato la gjyy;.
sdizione amministrativa da quella ordinaria civile. Ma anche, e ancor i,
nerale per il quale & questa quella istituzionale g,
1 quale anche quel criterio pill particolare dellat;.
della tutela dei (soli) interessi legittimj

diritti soggettivi vers

rispetto al principio ge
tali diritti, in relazione a
buzione al giudice amministrativo la
appare meramente consequenziale ed applicativo.

Per questo carattere doppiamente derogatoriq dell'estensione della giurisdizione
amministrativa alla tutela dei diritti soggettivi, il primo comma dell’art. 103 Cost., lette.
ralmente consente restrittivamente al legislatore ordinario di disporla solo «...in pgp;.
colari materie indicate dalla legge...». Perd, come si € gia anticipato, la legislazione
ordinaria, in questi anni, ha ampliando a dismisura tale giurisdizione amministrativ,
esclusiva, tanto per I'estensione delle materie che vi sono sottoposte, che per i poterj

decisori che ormai spettano a tale giudice, allargati fino a ricomprendere i c.d. diritj
patrimoniali conseguenziali, inclusi quelli di natura risarcitoria (d.Igs. 31 marzo 1998,

n. 80, artt. 33, 34 e 35, «ratificati» dall’art. 7 della 1. 21 luglio 2000, n. 205, dopo che Ia

Corte costituzionale, con sentenza n. 292/00, ne aveva dichiarato lillegittimita per

eccesso di delega); cosi che la giurisdizione ordinaria sui diritti soggettivi nei confronti

dell’amministrazione, in particolare di quelli avente natura risarcitoria, tende a divenire
addirittura residuale. Il nostro sistema di giustizia amministrativa, all’epoca della ado-
zione della vigente Costituzione, si presentava come di tipo dualistico: era basato su un
equilibrato concorso di giurisdizioni ordinaria a tutela dei diritti soggettivi, e di giurisdi-
zione amministrativa a tutela degli interessi legittimi; e la Costituzione medesima, so-
prattutto con l'art. 103 comma 2° (ma anche con I'art. 113, comma 1°, cui si accennera
in seguito), aveva recepito questo modello, cosi costituzionalizzandolo sostanzialmen-
te. Ma ora tale sistema, con indubbio superamento del testo costituzionale, e malgrado
gli ovvi, conseguenti dubbi sulla sua costituzionalita, sembrerebbe evolversi verso il
diverso modello di tipo monistico: a sola giurisdizione amministrativa, o, comunque,
con la sua netta predominanza.

Tuttavia, questa evoluzione ha ricevuto almeno una battuta di arresto dalla impor-
tantissima sentenza della Corte cost. n. 204/04, che ha dichiarato la parziale incostituzionali
degli artt. 33 e 34 del d.Igs. n. 80/98, nel testo sostituito dall’art. 7 della 1. 205/00, con
la conseguente definizione dei limiti entro i quali il legislatore ordinario pud estendere
I? giurisdizione amministrativa esclusiva (peraltro confermando la costituzionalita d?”a
ricomprensione nella giurisdizione amministrativa — forse anche di sola legitimit ~
delle domande risarcitorie). L'analisi di questa pronuncia, e dei problemi applicat!
che pone la sua applicazione, potra essere condotta solo nelle ben piti pertinenti pafg
di questo Mdn;lc.lle d.edicate alla Giustizia amministrativa. Qui, tuttavia, non P‘?S,sl(.)ga
coss. Amsita et § pincipi pit generali iv affermat, o comungue desuic
piurisdizione a’d e e ha ?an'mto chc\a lattrnbpmone ai glu\dxcl-arnmmlstr.z:J H dizore
- stor'a esclusiva, pud avvenire solo nell’ambito Qella_ 8! 3. 0851

ricamente gia appartiene loro, cioé quella di legittim
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quella che ha per oggetto i poteri amministrativi autoritativi, con esclusione degli atti e
soprattutto dei comportamenti dell’amministrazione che neppure indirettamente vi si
ricolleghino. Viene riaffermato, cosi, da un lato, che € tutto valido il tradizionale riparto
di giurisdizioni tra giudice amministrativo e giudice ordinario, basato sulla distinzione
tra diritti soggettivi e interessi legittimi (in quanto posizioni, quest'ultime, sottoposte a
quei poteri autoritativi); e, dall’altro, che quello amministrativo & un giudice nell’Am-
ministrazione, € non un giudice su/'’Amministrazione: con I'esclusione che ne possa
radicare la giurisdizione esclusiva su date materie, la mera presenza in esse di interessi
pubblici, o il solo fattore per il quale ’Amministrazione medesima sia parte in giudizio.

Dal punto di vista del nostro sistema delle fonti, infine, va precisato che sia la
giurisdizione ordinaria nei confronti dell’Amministrazione, che la giurisdizione ammi-
nistrativa, fanno parte della materia tradizionalmente denominata: «Giustizia ammini-
strativa»; e che in questa rientrano pure i ricorsi contro provvedimenti amministrativi
che sono presentati all’ Amministrazione stessa, e non a un giudice, e che, percio, sono
detti amministrativi e non giurisdizionali; ed & ad essa, nella sua globalita, che si riferi-
sce 'art. 117, comma 2°, lett. /, Cost., nel testo attualmente vigente, il quale, come si era
visto nel paragrafo precedente, la riserva alla legislazione statale esclusiva.

Anche la previsione dell’art. 103, secondo comma, Cost., € di particola-
re importanza per il diritto amministrativo (dal punto di vista del quale,
viceversa, si pu0 trascurare la considerazione dei tribunali militari di cui al
successivo terzo comma). Tale disposizione si riferisce alla Corte dei conti,
alla quale riserva la giurisdizione nelle materie di contabilita pubblica (in
estrema sintesi, e incompletamente e imprecisamente: sui giudizi di conto,
e di responsabilita contabile e amministrativa, nei confronti dei contabili,
amministratori e dipendenti pubblici, per i danno da essi arrecati all’ammi-
nistrazione di appartenenza, con violazione delle norme sulla contabilita
pubblica, e di quelle che in genere prescrivono loro obblighi e doveri di
servizio); nonché nelle altre specificate dalla legge (soprattutto giudizi sul-
le controversie in materia di pensioni civili, militari e di guerra, a carico
totale o parziale dello Stato).

La giurisdizione che I'art. 103, secondo comma, Cost. riserva alla Corte
dei conti, o che consente che le sia attribuita dal legislatore, quindi, appare
avere per oggetto questioni di diritto soggettivo, che altrimenti rientrereb-
bero in quella del giudice ordinario (o, eventualmente, in quella del giudi-
ce amministrativo, quando sia esclusiva, come lo € nel caso del contenzioso

sui rapporti di impiego con ’Amministrazione, quando siano rimasti
residualmente pubblici, dopo la c.d. privatizzazione nella maggior parte di
essi); e, addirittura, domande di natura risarcitoria del danno, la cui appar-
tenenza alla giurisdizione ordinaria €, o almeno era, tendenzialmente isti-
tuzionale. Essa, percio, a differenza di quella del giudice amministrativo
sugli interessi legittimi, & effettivamente e radicalmente derogatoria rispet-
to a quella che il precedente art. 102, primo comma, riserva in linea di

principio al giudice ordinario.
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Per completezza, si deve ricordare Che ai d_ue_orga_ni gl}lrisdizior_lal.i qui
citati per quel che riguarda le loro funzioni glurllsdlzlonah, il Con51_g]19 di
Stato e la Corte dei conti, la Costituzione medesima (art.. 100), attribuisce
anche funzioni amministrative. All'uno (primo comma), c'il.consplenza giu-
ridico-amministrativa, e di tutela della giustizia nell’Amm.lmstr_azmne (quin-
di, rientranti nella giustizia amministrativa, nel senso prima wgto_). .A\H’altra
(secondo comma), di controllo: di controllo preventivo di legittimita sugl;
atti di Governo, nonché in altri casi e con altri caratteri ivi specificati.

Questo sintetico panorama delle tutele costituzionalrpente garantite
dalla Costituzione, condotta dal punto di vista dell’organizzazione degli
organi che la accordano e dei conseguenti riparti delle' loro giurisdizione,
sarebbe incompleta senza almeno qualche rilievo al rlguafdo, accennato
dall’angolo visuale opposto: quello di chi si rivolge loro, Ch1eden§io una di
tali tutele. Non si pud non richiamare, almeno, l'art. 113, nella sua interezza,
e riportare qui, in particolare, il suo fondamentale comma 1°: «Contro tuiti
gli atti della pubblica amministrazione & sempre ammessa la tutela
giurisdizionale dei diritti e degli interessi legittimi dinanzi agli organi di
giurisdizione ordinaria o amministrativa»; sullo sfondo della clausola ge-
nerale dell’art. 24, comma 1°: «Tuiti possono agire in giudizio per la tutela
dei propri diritti e interessi legittimi».

5. 11 ruolo della legislazione nella costruzione dell'ordinamento
generale, e 'Amministrazione; la problematicita della nozione
di riserva di amministrazione

Al termine di questo rapido excursus sui tratti salienti del sistema costi-
tuzionale, specie per quel che riguarda le fonti, e, in ogni caso, condotto
dal punto di vista del diritto amministrativo, € opportuno accennare a
qualche rilievo conclusivo, per quel che riguarda il ruolo della legislazio-
ne: in generale, e, in particolare, a quello piu specifico, che ha nei con-
fronti del’Amministrazione.

In un sistema caratterizzato dal vincolo imposto al legislatore ordina-
rio, di conformarsi alla Costituzione a pena di invalidita delle sue leggi,
€ssa puo essere vista, anzitutto, come un insieme di disposizioni di livello
superiore che ne circoscrivono le scelte. Ma 'adozione di questa sola pro-
spettiva per la ricostruzione del rapporto tra tali due livelli di normazione,
sarebbe impostazione assai limitata e riduttiva: in realta, la Costituzione

anche assegna alla legislazione un fondamentale ruolo positivo; e sembra
che questo aspetto possa risultare ancora piu rilevante.

Quale questo ruolo sia, lo si puo intravedere gia a partire dalle molte-

plici riserve di legge, assolute o relative, che il testo costituzionale prevede
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espressamente. Riserve assolute, che esigono che siano leggi o atti aventi
forza di legge (anche se, come si € visto, non necessariamente parlamen-
tari), a disciplinare determinate materie; tra i tanti esempi, le limitazioni
della liberta personale (art. 13), o la previsione dei reati (art. 25, comma
2°). Riserve relative, che richiedono che siano almeno in base ad atti di tale
livello, che vengano ulteriormente disciplinate altre materie; tra i tanti esem-
pi, 'imposizione di prestazioni personali o patrimoniali (art. 23), o l'orga-
nizzazione delle pubbliche amministrazioni (art. 97, comma 1°).

Per quel che riguarda specificamente 'amministrazione, ossia dal pun-
to di vista che qui & di maggior interesse, si deve cominciare col notare che
gia le riserve di legge relative la investono di un particolare ruolo: di rego-
la, sono sue disposizioni, statutarie e regolamentari, che completano la
indispensabile disciplina primaria di base. E, d’altra parte, sono numerose
le disposizioni costituzionali che sottopongono esplicitamente a riserva di
legge la determinazione di vari suoi poteri: per esempio, il gia richiamato
art. 23, che, appunto, dispone che «Nessuna prestazione personale o
patrimoniale puo essere imposta se non in base alla legge»; o I'art. 42, comma
3°, che ammette 'espropriazione di beni di proprieta privata nei soli casi
previsti dalla legge; e cosi via. Questi esempi di precise norme costituzio-
nali, indicano altrettanti casi nei quali si devono configurare, ma con-
figurare in base alla legge, corrispondenti poteri dell'amministrazione: di
disporre aliquote di prelievi fiscali o parafiscali, di espropriazione, ecc.
Senonché, indipendentemente da tali disposizioni espresse, si deve ritene-
re che sia implicito nel nostro sistema costituzionale, il principio per il
quale sempre l'attribuzione all’amministrazione dei suoi poteri deve avve-
nire per legge, o almeno in base alla legge.

Questo principio sembra tollerare un’unica eccezione: quando poteri
dell’amministrazione derivino addirittura da livelli ancora superiori dell’or-
dinamento. Si pud dubitare, per esempio, che sia davvero la legislazione
sull'espropriazione a fondare in capo all’amministrazione il relativo potere;
e cido anche al di 2 della stessa sua gia citata previsione costituzionale. E
un po’ difficile immaginare, infatti, che essa, nel nostro come negli altri
simili regimi di diritto amministrativo, essendone priva, possa effettiva-
mente esplicare le funzioni che risultino esserle state assegnate dal quadro
costituzionale e istituzionale complessivo. Da questo punto di vista, allora,

tale legislazione sembra avere una rilevanza minore: non di attribuzione
del potere di esproprio, che si rivela essere radicato direttamente nel ruolo
che l'intero sistema attribuisce alll Amministrazione stessa; ma solo di una
sua piu precisa configurazione, e di semplice disciplina del suo esercizio,
peraltro con quella definizione concreta di presupposti, competenze, pro-
cedimento, e ancora altro, che appaiono indispensabili perché possa effet-
tivamente esplicarsi. "
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Draltra parte, la Costituzione, in molte sue c.iisposm.om,_ con maggiore
accentuazione rispetto a quel che risultz} dagli esempi prima accennati,
richiede analogamente interventi del leglslator.e, pur gdottando una pro-
spettiva opposta: quella non dei pubblici poteri che 1nc1dpno su.lle l}bt?rtﬁ,
sulle autonomie, sui diritti individuali, ma direttamente di questi pltlmn. E,
in molte sue disposizioni, prevede esplicitamente che tgll situazioni sog-
gettive possano essere limitate solo per legge: per esempio, _negh artt. 40 e
ss., riguardanti libert3, autonomie e diritti, aventi piu 1mm§:dlgto contenuto
e rilevanza economica. Si notera che le disposizioni ora richiamate tendo-
no ad essere le stesse prima citate; e non potrebbe essere diversamente. In
realta, le limitazioni di tali situazioni soggettive, quando non derivino dj-
rettamente dalla legge, non possono che essere 'effetto di provvedimenti
dell’amministrazione, espressione di poteri che € la legge stessa ad attribu-
ire ad essa, definendone i contorni. Cosi che il punto di vista di quelle
situazioni soggettive, costituisce solo I'altra faccia della medaglia del pre-
cedente: di quello di tali poteri. Con la conseguenza che la definizione dei
limiti entro i quali esse nei sono protette dall’ordinamento, e l'attribuzione
e la delimitazione di questi, formano logicamente un tutt'uno: derivano
entrambi dalle disposizioni legislative che danno assetto alla necessaria
correlazione tra questi due fattori.

Inoltre, si deve tenere conto che € la legge a regolare i rapporti giuridi-
ci c.d. di diritto comune, direttamente, o attraversi il riconoscimento della
capacita negoziale dei loro soggetti: in particolare, sub specie di quel testo
legislativo, cosi singolare per rilevanza e per tendenziale globalita degli
istituti privatistici disciplinati, che ¢ il codice civile, oltre che mediante le
sempre piu numerose leggi speciali. E, allora, da tutti questi dati, viene a
emergere una conclusione generale: nel nostro attuale sistema costituzio-
nale, tutte le liberta e le autonomie, tutti i poteri e i diritti, ma anche, in
necessaria correlazione, tutti i doveri e gli obblighi, di tutti i soggetti del-
'ordinamento generale, pubblici o privati che siano, devono essere deli-
mitati dalla legge. Ma anche, evidentemente, attribuiti, o almeno ricono-
sciuti dalla legge. Da questa regola, consegue questa affermazione: il no-
stro attuale sistema costituzionale assegna alla legislazione il ruolo positivo

di attribuire, o riconoscere, e comunque delimitare, tutte le posizioni €
situazioni soggettive anzidette.

E a tutte le posizioni sostanziali, nel significato pit lato del termine, de
soggetti dell'ordinamento generale, che deve dare assetto la legge: ¢ la
legge che le deve disciplinare, sempre che non lo siano gia state dalla
Costituzione, o ad un livello ancora superiore.

Non splo, € prima ancora: questo principio va applicato anche pef
quel che rlgparda 1 soggetti stessi cui esse sono riferite. E intuitivo, infatt
che per ogni ordinamento giuridico, e, in particolare, per quello del nostr
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Stato che qui & definito come generale, siano soggetti solo le- entita che
esso istituisce, o riconosce, o presuppone come tali. Ed € ovvio c]fxe\:, per
quel medesimo ordinamento generale, sianc_> soggetti solo le entica che
cosi considera, al suo livello normativo consistente nelle sue leggi: .z_dme—'
no: 0ssia, in quanto non lo siano state gia dalla sua Costituzione, o.dan suoi
principi e fattori istituzionali ancora superiori; come succede, ovviamente,
per la soggettivita delle persone fisiche. _ . N

E in questo senso, che si pud e si deve ben dire, che I'esercizio della
funzione legislativa implica la costruzione dell’ordinamento gen_eral'e: per
tutto quanto questo non risulti gia formato ad opera della Cosumglone e
dei superiori fattori istituzionali. E la definizione da parte del leglsl_atore
dei soggetti di Amministrazione, non € nient’altro che un aspetto pgmcola-.
re di questo ruolo piu generale che la Costituzione e i superiori fattori
istituzionali le assegnano.

Sono queste le ragioni pit profonde, per le quali si deve concludere
nel senso che oggi € almeno la legge che deve delineare le articolazioni
soggettive dell’Amministrazione, nonché i suoi poteri e i loro limiti. E da
tali ragioni, che emerge un principio, anzi il principio fondamentale che
regge il rapporto tra Amministrazione e ordinamento generale: essa consi-
ste in soggetti, e nei soli soggetti, nonché ¢ titolare di poteri, e dei soli
poteri, che questo riconosce, istituisce o le attribuisce. E un principio che
viene specificato come di «legalita-, o di «legittimita~, insito nel concetto di
«Stato di diritto», che sara piu volte ripreso ed illustrato in successive parti
di questo Manuale nelle varie distinzioni e sfumature dei suoi possibili
significati.

In una prospettiva opposta a quella della cosi ampia subordinazione
dell’Amministrazione all'ordinamento generale e alla legislazione, rimane
da considerare un problema di fondo: se dal ruolo che il nostro ordina-
mento assegna alla Amministrazione, gia a livello costituzionale, se non ad
uno addirittura superiore, consegua anche la garanzia per essa di spazi di
scelte e di attivita che gli altri poteri dello Stato devono rispettare. In altre
parole, se in questo nostro ordinamento esiste quella che si chiama «riser-
va di amministrazione»; specialmente, nei confronti della legislazione.

. Preliminarmente, si deve osservare che tale locuzione pud essere intesa
In molti modi.

Come riserva al governo di indirizzo amministrativo: di orientamento
generale, anche non canonizzato in norme, dell’esercizio delle autonomie
c'he Pordinamento attribuisce alle Amministrazioni, e dej poteri nei quali si
risolvono.
zio% gl(l)énﬁ) ;éfzrgf alle Ammini.strazioni stt?sse, della di§ciplina fiell’eserci—

autonomia e dei loro poteri, a sue fonti normative: specie
Per quel che riguarda la propria organizzazione, e la disciplina dej proce-
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dimenti di propria competenza. 1l che significa riserva a fpnti normative
dell’Esecutivo, in particolare ai regolamenti c.d. governativi, per quel ghe
riguarda le Amministrazioni dello Stato, ma anche per a.ltre Ammxmstr_azno-
ni, nei limiti nei quali gli si possa ancora riconoscere nel loro confropt% una
funzione di disciplina di queste materie; e riserva a ciascuna Ammlnlstrg-
zione in genere, specie agli enti territoriali, della' disciplina Qella propria
organizzazione, e dei propri procedimenti, ip pqrtlgolare_medlante i pr(?pm
statuti, e propri regolamenti (v. al riguardo, i rilievi alla fine del § 3 dell’ n-
troduzione). .

O come riserva a provvedimenti dell’Amministrazione, gnche in quan-
to adottati a seguito di suoi procedimenti, e caratterizzati gen-eralmente
da residui margini di discrezionalita, della produzione nei casi concret,
di effetti giuridlici, in particolare degli effetti corrispondenti a suoi poterj
tipici. Al riguardo, si deve citare la pit nota delle sentenze (peraltro
sporadiche), della Corte costituzionale, che harmg gffroqtato il problema
generale della ipotizzabilita di una riserva di amministrazione: la sentenza
14 ottobre 1988, n. 941 (cui ha dato seguito l'art. 9 della 1. 7 febbraio
1990, n. 19), che ha dichiarato I'incostituzionalita dell’art. 85 del d.p.r. 10
gennaio 1957, n. 10, t.u. delle disposizioni concernenti lo statuto degli
impicgati civili dello Stato, che prevedeva la destituzione del dipendente
che fosse stato condannato per determinati reati; e cio, in quanto la
disponeva addirittura di diritto, € non a seguito di valutazioni relative alla
effettiva gravita del suo comportamento, e alla rilevanza di questo ai fini
della esigenza di interrompere il suo rapporto di impiego. Valutazioni,
viceversa, che, secondo la Corte, sono da compiersi solo caso per caso,
da parte dell'organo amministrativo di volta in volta competente, sulla
base di dati da acquisirsi in un apposito procedimento, e da tradursi poi
in uno specifico provvedimento.

Malgrado questa sentenza della Corte costituzionale, e pochi altri spunti
rilevabili dalla sua giurisprudenza, la risposta che si da al problema della
configurabilitd nel nostro ordinamento di una riserva di Amministrazione
¢ tendenzialmente negativa, pur se in termini variabili in relazione a
questi vari significati che I'espressione pud assumere.

Perd il problema & molto d’attualita, e, anzi, oggi emergono orienta-
menti di segno pill positivo.

Orientamenti, che, anzitutto, derivano dalla accentuazione delle esi-
genze che le scelte amministrative formulate in provvedimenti, consegua-
no, a partecipazioni degli interessati e ad esaurienti acquisizioni di ele-
menti 1:iIevzmti per il decidere, mediante correlati provvedimenti: le rego-
le al rxguardo, che hanno trovato nella |. 241/90 la loro piu generale
espressione, considerate di pitt 0 meno diretta derivazione da principi
costituzionali, sarebbero del tutto vanificati se il legislatore, almeno in
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assenza di adeguate ragioni particolari, disponesse la produzione di effet-
ti appunto ex lege, sostituendoli a quelli da provvedimento conseguente
a procedimento.

E orientamenti i quali tenderebbero a riservare all’autonomia delle
varie Amministrazioni, la disciplina mediante propri statuti e regolamenti,
della propria organizzazione, e dei procedimenti di propria competenza.
E ci0, in perfetta coerenza col sistema generale delle autonomie pubbli-
che che la Costituzione delinea, quanto non addirittura detta con sue
disposizioni esplicite. Del resto, € nel novellato Titolo V della Costituzio-
ne, che si pud rinvenire almeno un esempio di una norma espressa che
dovrebbe essere interpretata in questo senso: si € gia ricordato l'art. 117,
comma 6°, ultimo periodo, che dispone che « Comuni, le Province e le
Citta metropolitane hanno potesta regolamentare in ordine alla disciplina
dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro attribuite». In
ogni caso, e al di 1a di garanzie costituzionalmente disposte, sta di fatto,
come si € gia parimenti accennato, che la legislazione di questi anni
tende ad essere formulata in modo da lasciare all’autonomia delle ammi-
nistrazioni questi spazi di normazione, ovviamente di livello secondario:
anche per le Amministrazioni statali, con la previsione di regolamenti

governativi € ministeriali.



