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''\ F. OAMMEO 

Della manifestazione della volontà dello Stato 
NEL CAMPO DEL DIRITTO AMMINISTRATIVO 



D~"';'''!y''''~LV • ..,.. Leggi e, re~{)la,lllell~i. - 2.r: r.egol!1111ell:f,i, c(}m~,l7Ql'm!{ gl1Jll'l(l,Hllt{l 

come a,tti arnmfnistmtivi. - 3.. Partizione dena. màtèi'ia. 

1'. CbisifenÌìi ad 'osservare. il nwdòdi 'esserediagirédeUo 
Statolibero,etl in particolare' dello . ..8tatò.6ostitumolla:lé italftulo,:.ùi 
ftQ!!tEl a'(cittadilll ,tLiIEli'çjttà,(ÌÌll:Ì ,fra", 1<"1'0, .' ,rileYa !a17t0f ' 61Iè 
IleI, S??coIll~lesso" èl!gll~lmentf3E1, (}ontempor:mé~~~btel'egtJl~to' da 
nne'spe:Ofe' di"ÀI,l!'!'!f3~Le mie so~o emanàte dar Be eol'oonsenso 
delPàrlamétitò;le ~tre o dal Re soltanto,assistiro dai sltoimi
nistri

è 
'o da'àltre 'antorità amministrative', (ministri, 'b~pi 15ernzio 

centrali o locali, proYincfe o comuni) ueUà' cerehia deHeloto ftttn
buzi6ni. Le prime seme detteleggh'le seCÒndel'E\gola,menti. t,!tt/:",sM 
fatto è :cosfcomunee' costante, che non sempre, in ra,giouedel1ii, 
:t~aIità"sè ne' ha. esatta coscienza. Ma l'osserVatore diJi~nte,che 
se ilé renda conto, vede che esso si verifica in ogni camp6de1l'atti
vità. giurjtlioo.· Nel diritto civile' - accanto al co(lice civile ~ che è 
lègge~ nel senso anzidettO', vi son.o l'egolalllenti' per l~l tlis})oslziOl'Ìi 

. tran~torie e per l'ordinamento dello StatO' civi]è~ ugliale fenomeno 
; si tJ:onstata per il diritto commerciale dove, oltre ileodice, vi è hIl 

regolamMto' per le normetrausitol'ie ed untegolamento di esecn"-
'zÌone e per il diritto giudiziario, per iI qurue i duecòdicì ,dì 

<,lura e la leggesnU"ordinamento giudiziario sì aecompagnano ildmI 
regolamento generale gindiziario. Per il diritto penale, oltre al ce
di-ee ed aUe. altre leggi penali, ntunerosì reati e specialmente con
travvenzioni sono previste e punite da regO'lamenti: generali o }booli 
che insieme aUe leggi anzÌ(Ìette coprono per iutero:il campo dell'at-
tività di polizia dellO' Stato. ' 

La giustiJllia amministrativa se nelle istituzioni fondamentali è re
golata per legge, nelle sue forme procedurali è ordinata con regoln,.;
menti. L' ordinamento dei vari organi dello Stato, " la definizione 



delle.oompetenze loro per alcllni organi più importanti (; attribnita 
StIla legge, per gli altri ~lora alla legge, tal'altra. al regolamento. l 
rapporti fra itn,pi€'lgati ,e, lepll~bliehe amministrazioni sono essi pme 
in PtU'te regolati dalla legge ed in parte da regolamenti generali e 
locali. In"g~Il:~:ra,!~9gnile~f;('}r~l)~rna essa l'attività. gimidica o 
l'attivitàc sociale ,dello8ts.to, () si li:miti a definire .i rapP9rti dei cit-
tadini iral~ro~~sia, . ...... pç.q,l:>,.lipo o. di diritto privato, 
~~i3:!l!segniia.dalU1oànieflti. Onde, tenuto conto dei 
reg.o:lamenti che dirotta,mente non si rmnnodauo ad alcuna legge, 
~ol'1'elldo lar&ecolta degli atti del Governo, scoverati qnelli che 
c(moornouo casi pa.rtieolari, si vede che le norme regolamentari sono 
di gran lunga più numerose, ch~ !lnelle legislative. Se si guarda 
poi al modo con cui i vari organi dello Stato esercitano le loro fun
zioni, si iV'edech~ eSB,i egualtn,entesi çonfor~ano, 4i regola~ coSÌ alle 
leggi come aì:regolamenti. ' ' 

I . fu.nziona~i amministrativi vi prestano incomlizionatalD.enw 11gu&1e 
·OSs6'qllÌÒ. trlbun'tUr ordjnariçiviliopeilali s<fno chiamati ad inter:... 
preta,re e adallplieare ugualt:nente le un'e (,) gli altri, sà,lvo casi ec
~~,iOll~$il~<l !~t!.fl52:t'~R J~, U~~S!~~,~,~~ &;, Q,~,coSl.p('}r, JriqJ~~.(}~e ili le,gg~.t 

~g9'~nt?E leiiue. yiol~ioni oos,tituisco,tlò 
"'~··'·'·'it,:;.eil,eiià., . adito, .. ~lr~~0:t:sq. 4,nal!~ ai 

trib~Il~U~m~i}!~~,"\~y~~. ..' 
'Fiu~llUen~ le: leggi 1llo1te .101'0. dispO$i~ioni, pa.r1ano delle 

leggi e de,i regolamentì.(JQtn,e ,di due ~t;tiso$.tam:ialmeute~~loghi: 
aic~o1lle sirilev'lll.,per noqcit~l,re che gli ~se1llpipiù .(amigliari~ dagli 
art., 436, 53*.,5;l4;, 51~, 6Ql,18S){),delcl)dice civile, l'art .. 2 del co
dioo..diOOlUtn,erc~o, gli ,art. 20-21,deUedisposi~iolli ,transitorie ,del 
c()dice ,penale, ecc., 

2~ Questi fatti, che .. non sono particolari !'I>l1oSìato italiano, ma 
che in .magg!<tfee minor,nJ5.snrasi.verificano in QgniS1ìato ,cOS,titll
ziouale dai più liberi, c<t1lle nella Repubbl~()a N0rd AmeriQana, quelln. 
Francese, .neUaMonarchia :&elga ed. Inglese, più autoritarii eome 
nelle. M0u8il'cbie Gertn,auiche,'riv~llil'lld,opi! .che.la condott& .. dei citta
«IDi, degli Q;r.gani dello Stato, (l~llpStlil'to stesaoc<>,}):lePer~ona gin
~~.':ii~ .. p~b~licll.e.,pri:vat~ (~:t'egg!~1i~t.(.)~S!. <!!},lj~]~ggr C~)l:Ùe, .• ~l!i".Ee,ti0-
1~!l;e,~ti~r~ud,9no l~ita~pt':i~11;(fJ façf,e, l!.~llllosi~~l>,n~,;che l~ <!~~,!?!!!~ 
;:"iaRO eiltram~ fonti di diritto obbietti:vo l)., Imperocchè 13 deflni-

:0~'" ,~"~ '" "",,;;,,,,',:,,_ ,_i, ~,'"",,_, ~,,~V" ',._ , __ -v" ',,-_~ _ ____ ,"_~" __ 'J_,.-_/;_,, 

!}L!osse"Mionej ant\hE! ,su:perfieÌiMe,. :dim<lstrs che esile' oon ,,<ll!O le solè thnti di 
-diritt<l dei ~ittadinjj d~lo ~t<le !Ùìi suoi a~"isni ti regolataanch,6 <la 
:altrE! norme ~le MllSUE!tlldiu((\d itrattatì interna,zionalLMadi ciò più 
<)ltr6, uu èoncetto preÌiminttredella, fln~i!tioJte elle ci òecupa basta ÒQl1St.'1-

tare, elle legge e regolamento sembrano entrambi fonti di'diritta' o]jbiettiv<i, pr6-
semdendodaloonsidetaresea:ltre fontì vi quale nllttlll.'a debbar Bi que$te .:rico

. ~§If>.\i, I},Q\1Me _àJ.llgia od 'ideltJìità. formàJ.ef:l sostanziale CQl1 le leggi~!i i rf:lg91n-
~nt.i e~abbiano. 

s6thpHoe deldirìtto oDbietth10~ehe' pTes~de dt\gli ele-
0()lllPléSS;ie òontroversì,. lo dice appuntò, '. .regol~ di 

.~mposta dallo. Stato 1). Questa, idèa, perora prtruim~n1le'èm-
pìtt~,de!'e 'essere constatata '9illlÌ stré~adi un'anaJim~itf' ~u:t~t 
da:l'puntéi . divist& '. dél diritto vigenw, . della' storia;' e . del1a.: t.egcisl'a

(}Oinparata; ESè~d in: quttritOresultipro'll'a.taèdaooetm,biI6~ 
di!l~ri~~e~essario. d.edniref.gua.lit;iaIl()l~,.~~~.:,~ì!tii'tj~~sp~ttive 
~! qt.!~!~,.!ll:~!o!!i1e d,! :tnanifesta~ion~clì!()I~~t~.JfèUoStft~~:~·~ i 
101'.!>,J~;~i. Giacchèapt'iQri evIdente,(}he dene d.ue,l~UÌu~ deve 
prevale!6.0 questa non, può essel'est;l,:hon lalegge, ehe'è manifest<à,..;, 
zione di volontà dell'organo suptemo~ 

Le ricerche sulla natura e sriiUmiti della legge e del regolament6 
nello Stato. costituÌsoon() l'argomento: deUapresentè' ;mOnOgrafia. Ma. 
per pote:t'lo. oonvenientemente esaurire è l1éeessario defintre'ftnzitutto 
la nozione di diritto, piìÌ con:tplet9imeÌlte~ che nOn siasì fatto con. 
quella definizione sommaria ed unilaterale, per chiarezza rlcbiaìn,ata. 
pòoo innanzi. 

AtalllOpo bisognaanaliizare,>qi1eUa elle,per cÒl~une oonsenso, ~ 
la: f{)ll1le precipua, 'di <Uritto, cioè"la: legge" oofifrmitaìulola con le 
altre indubjtate fonti di diritto e prIncipalmente coUa consttètrtruné 
Prese a (}onsiderarele leggi, nel Senso pll:r~:pìentèfOrma.le 
parol9i, cioè nel senso di 9itto eman9ito coIltappròVàsmoM 

, c eoll9i.·sanzione regia" '. rilev9i ,che·'noh . tutte 'hanno' 
cont~nuto: aloune. eontengono nOl'meobb1ig~tÒl'i~ !tene:rn,lt 
coneernooo 0Mi speciali; e fra quèste< ùltimeialettné _'~"'''''''''''A' 
Ilohh6gen~ral!:vigèntl, ,altre vi si eonfO;inàU<fappieno. 
Qnest~ differenza diconten11to fa; snppI)ITeuuà,'ùiff'erenzacdinatntà; 

onde appar~?pportuno' l'iciercare~eogni legge, . ,s€nsofotmale di 
at,t9 ,apptpva1!odafPariament<f e sauzionatOè 'proD.tulgat6 'd~I Re, sia 
fon~ dldirìtw obbiettivo f è se. p~r avventura non" . siano leg#i 
fl)r~~!h~!e,,!}'lla~9pmente. ~n~inaiJirestàzi(}nldiV'ol?ntà, 'per un ~(), .. , 
cOE~~:~~,ti'~ìSi~go1i .I!e1. diriti;o J?!ÌyaW .• o<J~glì ol'gàllfa~lllinÌStrfl,thi 
JjeldjIÌt~<P~~~~~~f!'i(}Ò~titui,S(}à1;lQ!lègozi ginrrdici,val{dh~d èm~ei . 
in b~se ia.I!orm~di <li.~tto:obbiet:tiv:o. .' .. ' 
p~!ni~QjnÒl'iJ.i~~.,~~tt~~t3anàli~i, (jMcOSàs w.ritt()obbi~ttìV'()" 

sar~p~~ibilfj '.' rie()~O~r~l .• $e .e.!l·.inqt;l.anm nei. ,1'~goI'alnienti ''Se né 
l'ÌseoÌltrino eff'éttiyafllènt~ J,caratteri. E,i partendo' ,dairesultati:oosf 
riiggciunti, sarà. più facile determinarè il'&PP9rti ed: i limiti fra ·ì'at· 
tività. legislativa, e quella regolamentare: distinguere le.vttrie. specie 
di regolamenti e st9ibilire gli organi competen'ti ad emanarli, e l'ef
ficacia loro ris~tto. ai . funziòn~ri1 ai trlb.unalloMinj,l'Ì ed alle. giu-
risdizioni amminisll'ative. " 

i) .niering,'Zweckiln ]te'Chi, 3,' 00., Lipsia., 1893,ì, pàg •. aoo . 
2) Codacci-PisaneHi, Legge e Regolam()$to, Napoli; 1888, pago '17é18. 



6 ltAN"I~'li;ìiì:rAZ1Qynj) D.ELLA "'OL;ONTÀ. DELt-O . ~~TO 

d~lla ,fl1».zio».~ .\~~!!l~tiv8.t .e .ani 
imMl:tll;ltti..e eQ~pl~sae 

,~~.Mrta;nJ~.,gìaec~è .Ja·\oro 
del1eteorieep:.cai~ .• di~esa. dei 
a,IIfIIfinis~joAeì),imperoechè 

~-. .,.,.....M~'.",,~·ff'. ooutr,8.tddice 8.tfdiritto .vi.":" 
d8.t q~esteJ\\egnatitd.ai 

le. due ... qnf\l~t~o~sppr~ 
!3iY1Ie, ,elte9nnai,assic1:1-

Jiber~ Il()1it~~,.è· U60;~p~t() 
pnbblico in partiCt91arI~del ~iritto .a.mmiJ;lJ,atrativo,.ìl 

Q.~~e~l*15iLaIl.funWlo s,t;ato gin;riditw 2). .•.. .. ..' 

.. ~e~rqy.~tP>lJ;faQu~fi;8.tle piÙ. comples~,pt)ie~è !!li. connettono 
~011etepr,ie. ;tO~a.tIl,e;tlfja.li più .dip8.tttn.to d~l .dititt()p».bblicQ;ju. par ~ 
tiw1ar. mQdo te()r~~. dellasovrànì'tà e con q~élla (Iella divisione 
deiP9;~ri. '.. . •... ..... . .•. .' .,' . 

J~'inftnenza. ·PQÌ delle diverse tendenze politiche liberali a.nt;orl-
tar~e. si ... ~. S'!ldiA'~'ase\ pa:rtic()~rmenteat}ntil'e. Tallt'èvér() 
di!3tj;nziolle;~. ~~gge. ,in SenlSO fo;rmaleavente.a.nch~contepl.lto g~nl'i
dico e \l»gg~.P:t:~va,. di qll~~tocolltennto si~ ds~cwmento . sv.olta.ed 
~ermata ilf,ff;q~~i3.in .~f:~ine al b!lancio, inoccàsio;n~" .. di u,n fà,~o.s() 
eQlìBi#Q ~ifh;rV,er,no 13 .. Parl~:m,ento, . .... . . . . ' .. 

~~tllr~l'ID~~te)~idne}lPces~()ni~ara~;no trattate~ in q~e~iio. se~itto, 
d~Iìtm~,;di ~jSt~S~~tUtnl!'mte>~t;t.ridioo, rignarQ.o eselt18jv~-
:m,~l;lteAne~~iè Ro.ssfb,ile tf'stidel dbitto vigente jt;lJ.j~o~ :IJl;\d~ 
dove un restt)'it?Splj~toUlaltc.lù.t) siaineompleto()<io~;nf~.,J~i r~~o:r
r~àtIì~r;;qW'l'~ tt)~ip<istìfl1,alle teorie f().nda~Il ta.Udi dhittt) p'l.t>bl~oo, 
ohe1,pr()va.t~;~>c~ginQlodellacriti~~ .eeienti:llca,n()J? risentauo \;1n
fttlt.m~~ 4t;.sis.teJll.i~.QJi,oi va;ritib.i1i El discutibili e ài~opi~c~nfìf~enti 
a.lJ1l,spiritp cile infOrm~vl;\Jl nostFQ ()J;'dinanu;mtt),qflando di 
PQ~~~il(\. .. ,baiJi,.tellent}p (W};ltt) .di. ogni ~()d~~zi9;n~.~"wce~siva.-: 
l'a~~~re~~9;t1~:~~r~~te,. ~he p:roppsi;t(ì). sQ,I,ì0 ;~~retta,ll:to, num~
r()~~~ifqll~nto.bene .. SlW!'iSO i dotte~~ro~O;nde~ p:r8Acu,ealloJ,tu(U()st), sia 
che .si accolga.no, sia che critie~d9l~. 4~J:il:\QJlsl rig~~~e, sia,vr:à,V6r-

• tjcoll:}trerignard()..~lle ~ndel,l,zeill.~plù~,IIl.~;nte. UPe:raJìdello S~to 
ita,lialfo. i~~o~~4è, .. ~t;)~ .•.• fu. ~ell.a~ver~ito ,~a~lqll~i, ~crit~!>ri .te-
4e~$h~,'9'llJIÌ J)llÒ (~;;~~~ tp3~f~:f~rlll1l1~~J>lin<lipii~ch~. y~g~~l() 
as,~oltl~~p:~per;t.ntti ~li et~ti 

3) Àl'ndt, (}1J81Jtl1l uni/, VtWM'dIlI'IMig, Irerlin und .... ..,J~pZ,11l':, 
.:IllglJ'lMines V&rfflattu.l'!fsrlJckt, Fl'ihurgo, 1887, p3!g. 
V' 00., 1800, vol. AMehtttlii, lfritisCM 
Bc(jhi8IJa'tz p'lk.!S:3. ." 

GLI OJil,GA..~f $.. Ll!) lì'UN~rOl!\~rl.~J..LO 

Di glli~aì ç116;: trat~a.~ )aqu~stj,Qn~. qal~\ln1it);di; m~ 
gilfl,ii!i~.o; l~ ()l?illi<:il,le.eh.e~ ,gfllSta,., ~lh·.Sjì~ti . .. 
:Ba,v:iera.f(~ /?,3BSPuia e ilW;ll+~e.lIl.~~g,.; J1ti clft.:il •. 
tu.ttij cl!fJ,t;lii .dell~. sovt:~}~. »(1), p~~e~e~qlllttJ\w:eJl~~.~pli~ 
cap~l~~na; ;ltepu~pl~~.!rance~e, .. i i9;~\ 1J p+~~lde"m;;.uQt1 ;i~~~J:}\ 
a}1'.e.s~~c~io>del1~J;qq.~ione)e . ..' ~.,h· o .• !'l;; :B~~~9) .. ;~9y;~ .. ~~!~~tiT 
tu~!~n~ )?~oc,la,In,a, al1'articolQ. ~5{ .la. j3.ql';ralli~ P;9.pqla;t;e". ~ ;;ag" ~17 
oqli.29 .e.J$.Jimi~~.lfÌ.·.}(9testà.re~i~,(~ne ~l~es,l)l:~a~~~ <;9~~T 
ri.t(Cd~lla ç9l'J.tH;t~ziotie ~tè~g;.a,. o. ~l!;Jli$:~r~ra;~; t1~V;~)~.l-?rer~~'za:. 
d€\l.l?arla~ntQ,~an<l~e. y;a.éolltj'lJl:~f?~:qtr, ~~rllfa.q.4(}sj,o ~~~l,c: 
mellte aWlt~Va, il. c\li.:o:rdjn,al~el1;~o ... ~~~$Plf~~ 1;':~~C~~llf~J,\~. ~i 
e~ell1pi clelle .~nopar(}hi6 .'. d~ .Fra~~ifl', !l'.flfghil~;rra;,~ d~l ~elg~(}f;. 

4. La. dollt.riQ.a. del, diritt<t pnbbJiroian:tintti f i 
0ordenel4is:tìn~Qer.e llelw..Stat(),tre .f.'1ifllb~itw/k·. \(t,) 
tiv.a. Gb~ç()ns~te.neUa 'StatnWiO'no· d.ecldil'it./:;1J)la i fu~ID~ ia,mmi .. 
nistrativa, elle .oonsis.te neWeseroi~:Wt efffttti V'o!tM1l1attiV'itw,~11o;~tof 
(L}la t'Qllzlone gllldiziarià, ehe·~ntrol1f1lla;eormpolfdèillZa da.gU·;tt,tti; 
~oitta{ljni QdeU()8tatosnll' eg~imé:~&lla :t!t.tn~ioooi~mi._Mil\1a 
C(}lle··ao:em.e •. del! j diJ.\itto· ~)} 

.. Qnesti sono ii:GOlleetti g\7nerilìlii;t1w:qaa1in~n:!VIi; 6··~nl'roi"EU'Jl 
dissea.so incomi1l0ia non. appeag,~i :w-atti di .~llire,e1ì~ o~ piii 
oonol'etamente'sia ·il··~oilteJJll1todt. ,e~~!f~~'tle;, ,.~qtlal~··l5ia 'il~ 
ripattizeione d&116'. fnnzion~fra; .. tJva~i. ol'plli .. , Ed, invero; $~ 'l'ttlea! 
ffillnea·;tht.ti: ordìlle i aU*·.fllnzi~e ·legis.lativa'iNlbeeMlt· 
stattlisea, il. d:il"itto(4), dal pnnto" ·di· v:ìstaginrìdi~'essi\' di$~Ìll!r 

ìk:rli. 
..3) ool~ro che rlt<3llgono, "",,,,,,,,,'i. ullÌ'1flooh'llti€l'E!irhitii! 

atrativlll e gilldiliiiarb in qll.lllllto wlI<lono entrambe alla attuazione del diritto le di
stinguono poi per vari earattèrì 8ubhiettivi. Cfr. n.45 dell'IntroduziOne. 

4) iles 
tiw' /rè8 .,."",,,,"""M_ 
pag: 
81J:tilbie, 
Lf;'lw~!wk d'es d(f!Uif,.~ch.,M 



, s 
snll~ 1ì~~~e di iiirifito': èsi4ispu1ìa , . l:f gèneratità, li\ .nfiv:njl~,. 
èo~On~, l'~fu'la. ':n~rma,«ìre.ttU; aifu~ion~i od aièi~tàditif siano 
O' rtu"bo"ilita,lenozlouéelémcm'ti e$sen,ZiaIi~ Ohe l'a,ttività dello Stà,tò 
néìmn.ntlòsnbgtratò déUa,' fttu!Ìtme ammi

le' déllniJ1jio~i-, sirìIeva,"~lve le'~iù con-" 
esposizione della,' d~ttrma in proposito 

Iutrodllmoné: ma, in ,~l'i·., tempo "da,lla, 
'defin;izi~iJìii si·oonstata· .. il. :Vt'Mondo.dissen;so quanto 

'nì:uÌil1rtn a.nié~Motu~. ed importanza che pùò prendere 
à!ttiv:i1iìtì al\}1tnI~og1iouol'istl'etta, al1':eséouzIOtt6 d~lla leg-ge, 

ogRi ~tto ehe 001 dìritt? V;igente nòu eòntrasti. 
FiJtlaImÉ~tit1e,:' ae pnrsuI cYoncetto difttnzione gindiziaria viè in 

sostanza maggiòre accordo, tuttavia non mancano dispute ,su varii 
punti in ordine specialmente alla fnnzione gindiziaria amministrativa .• 

Anehe più. gravi' è il dissenso in ordine alla ripartizione «elle fun..,. 
zioni tra i vari organi. La distinzione dene fl1llzioni dello Stato, se 
importa a,ceettazipne parzi31ede1la, 06si detta·t~ria deUaseparazione 
dei poteri, è heli diveraa da essa. Giaeehè,come fu già osservato a,1 
capo II fle" li'!). Id~lgIn~N'.l!);i(u~e, ll,li.teoria {lella:separa~Ì(}ne dei 
potecl~quale fu.~rm~,llata,d~,.Mt:!~te~uieu, e.quale:fll esagerata. dalla 
pOsteriore dottrina francese ed americana, oltre alla distinzione delle 
fIlalOOlli, implica lìa:ttrihttd,on0'6selùsiva, .tU·· éiatroulla. fun:ziM'0Mun 
o~();~etmmto.Bé q.ues.,l;eoria fosse esatta., se cioè illogniStato:;. 
llli,ffU.lZi~legi$lativà. fosse ;~uita·pel'zintel'(}ad' u.n 'organo~' ci% 
a.l'l'a'rlameuto, la 'fuutiène. ~mminiS'l!ratiV'aa} Go:V8l'UO, la ·.ftllÌzi6M 
~udi~ aic;trlbu~li 'DrdinuiJ.IO:istndio del diritto.pubWiet)!Ja.;" 
:reìJUe:' tlI~lldina,riamellte.aem~to"gtaechèco8Ì' agli·' e1J'ettidellà 
pa.:rtizione teoretiea. cO:me agli e1J'etti della giur.is'prudeJlm pl'aticaìVi 
sartbbe. un';;B~o n~iè e eostan.'te lm il oontenuto:e la;rorma 
dei iv~aiiidi. sov.nllinitàl)~ebastereb~ aver constatata la forma, 
ohe.è ;èo~ fÌiOilmelltedil$cerB'ibiIe,pel' avern'6 d'6terroi:nafa lasostanm. 
Per Nl!lttingeroj;;a,l.nG$tro -ma;, ift altri termini, se la; t.ooria d8Ua 
~mone,,4ei,po~ ~f"·eMfta. none! !Ja.relitbe mai dBijlndagMo, 
~j'una~to del Pa.rla~to • ., se00ndoll suo eon.tenuto, unpnro 
atto3iUministrativo, o se Un attò del Governo contenga U9'l'me gin
rldiòhe. 

{W Mi' la teoria ~eUa sep~ij)ne del poteri meceanicarQe~te e.d 
assolutamente intesa 'llIclnderebhe .)tnl:dti.i!e~ Stato e .ne ·a,rreste
l'e~bé.:ilr~na,ment:G,.OOJ:IlCrln.git\M'ivel'~ ai nn.1S e segg. del-

,~888, ~~.28, -"JelUne1;:1 
; D(ffJ 1i>oli~ei1l~in.ul~g8rtWi,t. . 

- ~, .:lìatt Stuatlfl'lJ(J'kt 
~elli,o~ eit., pa.g • .1. 
cit., pllig. 9. . 

nonrlspond~ alla' l'éa;ltàd~ne :mo-
illglese,'donde i'l\Montesqttieul~av:rebbe det«ln~,. '. .... . mai 

'es'enel1latim:tmeuta _uat&in a.lonn paes~;',[n \F~neUl, 
essa fu . . 0onsideratit; come là pietrà.. ang()l~rè di 
edilfQb.1Ìa,menfiòi delIeeostìtllzioni, 'enegitStati . Ùtiiif 

ovéelifsafulilit,tnàtaflnoaglf nltinlÌ" Iimiti . del possibile, 
è~ !1ansi sono là.l!!\oiati iIlitdere dalla ':risonanza. delle 
o' se~i a;II'()Sseivazioìtè dei fatti,. Mano. tleollòisciut.o,ehe: 

~i1Ìtone dei potéri sotf!'e l)~tevoli.è'eceziontcosì. è6omune. 
s0l'ittorI franoosi 'il sistema didetlIitre iI o';U:;plesso delle'làorlfl6 

HP.I"t,fiIVi. o~m,ettneìegW!affion lIèooni1aii( 1), di rleolloàcel'è ene~'
leggi 'àono'sem]}Uei ··a.ttiamminist:ràtivì 2

) e ehe'il eòntenzioso 
i ", .. "t. .. nm·",,,,· 'è . tm~ . funzione giudiZiaria In genèralèFtizièr-

:nel·'librogià,6ìtatosnl1asepaNiloneaeipote:tl~ pur 
la t~oriai MIla. sua ùttegrltà" tieonosèe ad ogbl oigano di 

ll'l:llsc:un l}ot~reflÌn.zwni 'aceeosSoriet1d eeeeziotiali, . cbe . en1>ra)lQllèl 
··.··~fn6etltìo ttiarltri poteri {lfll ffinzlone amministrativa al Pà.rlà,meùto, 
'$ed:laEl1Je le leggi di tnM1B,6 di gestione, oI'elezl()ne d'el' pre:sid~jlte~ 

cqntrollo sui ministri, e 'la funzione giudlzial'ia 6all'aeCngae 'il' 
· . .I~i1l(:lltil,'O 'dèI' presidente e dei mitdstri,'(; là pòtestad:l:' puuIre 1<\' of-

à.l·Parlamel1to1atte~ l'anziane • legislativa . al. 'pò~~te. ese611t~tO 
mediante 'l'inbii3ìtivai delle' leggi ·e·l"ema:na.z!t1nedei regol~lìlenti~,·.la. 
gindmariàreol' 60!1tenzi()s~amministrativt),. e <:ollà, llonlin3deigfu~ 
dici; la fftllZiwea.mmimstra.1iiva ai tribtUia1iooIl''ésel'~i~iodID;tl. pò
tizia;; giudizHI"tia.a,ttribuito . fn . vi~ . eccèz~onalé. alle (J0ti;i . ('1'a,1'1i6UO, ed 

vianormalre a.i gin.ftlèi dipaoo 4). La'dottri~à. ~iù . ~eb,entefòi;ma~ 
tasi in'ordin6aldidttdpnbblìM degli Sta,ti' Uhltid' Americana rile
vato . cne lasepa:mzioue dei poteri" sUp6nol'Ì:itonèmaÌ a.$Soliltali)!'che, 
alel1ne: 'funzioni aimmi'uistr31tlve' SOtIO 6se:rcitaté.dàiiIe' legislatoiresia 

WIT'uiFnÌflp.. sia dèi singoli Stati 6): ene lapòtestà regobl;'ment31l't', 

i) COm}Jt{jl5-rmlilus illiB tra//J(fI!(I) ilI!. CQn~e.U il' J!Jtat, 1800-1877. - Dnoroeq, C()!~7'8Ii& 

ilmit adm., Parigi, pago 58. 
2) Merlin, Bépe1'toi1'1i, v.>Loi.~, § Il.- Bello, J>.el,r..egi:lll,f} cost .... trail,. it.,NIl:p~li, 1848, 

262. - 1\nooo, Con!. ile droit (/,(1'11., Parigi, 1880, pago . Haurio~, Preci!! de 
a!H~,~PMi~iJ 189.2,.p~ •. 187~0 Laf<?rr~lfrtl, Tra%t<J dti 11lj'l#;iiii(J~if1n a4~n~t'ative, 

1894, II, .17. - PerJ~ BelgiQpal.'tendo SeUlplt0.dIÙ eO!lçettìl della sep~~ra~ 
defp<tte!l: . 1J'i)Q.i't OOttt. al! la ..' BlTf.X0lle!j, ì$8ìJ,. pllig.42. . 

3J Laferriere, op. pago 8. - DnCl'Ocq, op. cl,t.,nn. 7t ~,,~ • .,.- A~h!'l piit 
eh:tllirSblIlllutll Ha;unoll,()p. cit., pago 682es,eg., eh~ .uoll: faderi~ l'~iste~a del 

;.OOlllielll'ilOSO OOlfllinistrativ;o.dll>l:ptÌll.clplo~lla. sellaraziollll dei poteri, tQ.& dII<, co»&.-
.')lerazjio!ll dj ,oPlÌOfi;U:r:tità.edl.cagi~ni 4i competeuza. ...... . 

'iJ};uIlll.O! JI~ruil1,Q~:~j~.p~. ~e seg., pai"~ (l,g(lg" . .pag.4~1. eS(l~ •. 
~oW~ CIJ»ìp&:;~ti~$I<~~i'lli8tra.i.i!le ~alt', ~):wv/!,YQ:rk,I$93,. 1. ~1. 1,ge ifflt€'t 

' .. nii'n~,'~ ",li/!' d~isioll!3 d01.!a.C~ suprema. d~Micil.illgaJ:t a~g7.23n .. l. 
6),P~tìl3iòJle del consenSo per certe obbligazioni, llOrm~ e:j:bnQi\ÌQooùi 

.Ilari, ooe. - GoodJlQw, op. eit., I, pag, 25. 
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almeno come potestà del~gat8i/ èuua; funzione 
(Ìt'ffI:?VJiiQ~ef d~i 

. .,n~9:dt:\ ·lipe<fiaIJpell.t;e:l~a~i 
<llZ;laX'tj)w!lllt 8tl'~~ftO. ftln~h;m,i Q,lll,~ln~S·"nlllJl~;e8P6H~1~ll~t~nte 

, . l&.~~riUtd~u~ <liv~~ione.dei .P~.t n:Ollè dtmqne 
8p~~.i8iH ~:/$~riQla~(lese!l)tcome/qJl8ilo!lno".~ggendoi gli . 
di . fl~~l.:t>;oo~~ .e~p,stat$!ldP l.aJre!'f~en~ .• con quale, .la. 

}L~i.~Pf~giQ,,}~lte.c~ntfo diese.a ~.n,,8pes~o ~ffet'tl:J,no, 
.. di !)r.etl~;t'e} .~~ cdtics. ·;t8ilorn, ,.1l!l~}OSclì2lnll.~~pfI8Sl:l. 

~i~ dtlnqa~ f8itta, in.q~gli8te&si pi\0;Si dO'\l;~.la teol'i~ .eSli\,~ratf!!r· 
Pl'e\Ta:.~~! .. ~llec1~.ijl~n~ S\~ qnei.paJltit •. .(}h~ • .inteJ,'e8s.a.oo modtl; 
tio?I~re .. il .. no~;trQ telUllt: ed iuIta}iapoi,.~u .coscjen3a.di .;.p ~O)~~Vìl 
e;l'oyftib,.4indu~e, .ill rinnovat$ .cì.a;vari ed antol'evoli,liJ.crittQl'i 

tIli4ottri~~;1;jq4e~~ .rigett.a .. , ~en.· .. sP&I:&W· .a, ... parole, tatt8i.jntiera: 
re!isio:tte del~~. divlsioned~t;po$eri,t$lol'~ (lo) ;llOll .e~:m~saw. 
p:Qsitodi,ricQstruire lQ.~. nnità d~U~ .\'iPV1lIlip;ità.,:.ehe essa ~ rellUltatllt .. 
S;p~ZZllil'~, »!~ut.to f~voQr~del.monar~;lUllt .. gli pii'!.. ;u.~''''''' .... u./ 

ancluj. Aopoaverla. .fi('\l'ain~nt.ecrit~(l~~ e dgettata, Ja;aJIlm~ttono 
in. gpl.llparte ~. ne. ;tra"OnOPerf\nQ. cousicJerazioni e~efQ,te.8 
eettabili: <I). . . ' • / • 

Nel' eql) :eQlllPlessQ dQttrip;a te~eliJ.CaìeotUei'n già. iijlpli~ta,m(ilnte, 
detto. al.priHQip:~() 41 Q\l8stoelil>PitQl(f. ()(l. ei$pre~mente~himat.o .al 
n~ 19}11()ta~. d~Ptntrl);i,l.nziQne,ricQ..noscee1i!att~a la .ripl'/trtizio<lle delle 
fU I121ioni: sl)VJ?a:Ile, alJIle~lQ .. eQJIle·4id~ion~ iIt~U~ttuale e.siste$atlca .. 
Not~ f~e.n(l~ un.R~s~.Riùinl~. avnto.rlgnal'do.~lareaJ:tÌlìL 
dene~()s~t dQbbJamQ ;rieO::Hos~ere, .. eheno}l S()~9 .• la l~i par.ti21~OlledeI:la 
fun~i()p:eWfiqnes~ i\ll'p()~n~: teorie€lr, ~a.~allde import$nzfb 
pr~tleaper; la •. teol'fasd'ei; eOlltr()1l.i,.~)aqlllltlen~.rIliPPOl'ti_.St9ito e 
eittadi~ ;~(lb.if/tl~taa; eonoS.lfe;ç~1.Jin edwreè.· PQ~ibile~.Ja • .rispolHienr.;<t 
d.egli, ~~ti(}he .' ;ri~nt~nonel. CUQCe;tto d~l~l.lt. alnlllÌ.llistratiw:t, .. 
....:. ~~~li ~ttr,a,Ulmiuj~t~~thri cioè - CtlngJ~atti ;!iientranOl::tl:e.M 
concetto della fnnzione legislativa, cioè coUe norme di diritto, qUIli!i 
che siano in emtl'ambi i casi gli organi da cui gli atti sono emanati. 

GLI ORGA.NI E Ll<j FUNZIONI DELLO STATQ 11 

dell~ divisione dei }~>oteri, com~ fu pensata dal 1\fon-
dobblarnoricol1oscere due. altrè verna; In luogo' 

An~M·a.zì()ine meccanica' ed assolilta;' delle tre 'fll,nzioiìi 
(le~!4erabtl~, hèph~sibilé; './ .. 

!:a.rHUtl.tUiI;V, Governo, limtorità. giudiziaria fil'l .... t".ì~tn 
elie, nello Statoé{)stitltzionale~ a.ciasònn 'organ'<T'~ 

in prevalenza una determinata funzione itl1aql1ale' gli 
organi suuordinatamente cooperanQ 2). In seoondolnogò è 

vero, secondo l'idea folldltIIiell.ta:le di Montesqllién; ché « Pn-
del })ot~re legislMivo, am,ll1ÌllÌstrativoe giudIziario i~. nna sola, 

'flers{J>lltb è'Ii1 negazione. di ogni nbèrtà',,~ Iaripal'tizi?ne limitata, 
Ièèose anzidette; delle tre funzioni in tre orgalli, è la base dello 
libero 3). 

Oiò'premesso è evidente che ogni atto dello Stato può .essere con
sotto nn clnplicflllispetto;sotto l'a$petto formale e snobiet

che dir si YQ,glia"deH'organo (}a ew è emanat<r: SQ1{to l'aspetto 
m3Jteriaie .edo:lYbiettivo· dal ano eontenuto intrinse<J.o, l'isp<:mdente ad 
. !lellef!l~zioni del1{l$t3tosopra. distinte 

ora~a.hbiamo gIl elertlentì per definire il .13010 a;spetto formalE\' 

i) Bisogna ricordare in proposito due cose, che Montesqui.eu, nel celehre cap. XI 
del libro VI, del suo El$prit d.e8 lai8, ha. esposto la teoria molto sommlld1amentel:'{1 
inoompletame;p.te : molti degli errori imputati a sono colpa dei suoi 
appassionati seguaci ed erranti interpreti. Onde i'; che di Montesquieu diss{, 
L. v. Stein (71erlCaltungslehr8, Stuttgtwd, 1869, I, pago 10):« Was Montesqnieu sicll 
unter der Trennnng del' Gewalten dachte, lasst er ungesagt 'c' 

2) Vedi gli autol'Ì italia,ni cita.ti a pago 10 n. 3 eil.s~wey, .1illg. 71erwaltwllfJ8-
reelot, pago 21; e OejfentlieM8 Reoht u!«l 71er~l!altungM·l!ieM..qjù!g{j, Tubinga, 1880, pa
gina. 33. 

3) Sa.rwey, .1illgm. 71er. Reell,t, l. C. - Per persuade.rsi della giustezza (li fluesto 
concetto bastano due osservazioni elementa.l'Ìssime. Anzitntto basta. osservare, che 
gli Stati assoluti in tanto. possono e potevano garantire libertà, non politica, ma ci
vile, in qnanto: a cose norm3\li il sovrano perMnale non f3\i}Cia USa l).ello stesso 
tempo delle tre flmzioni che in lni si uniscono,e, riservata a si'; la funzionG legisla
tiva, lasci COS1 una .parzia.le e puram.mte de faewsepa,razionè. ai poteri, che l'am
ministrazione sia, senza, sua ingerenza., esercitat3\ dai suoi ftlnzio:na.ri e il 'potere 
giudiziario dai suoi giudici. Per couverso i'; noto, che alla. male intesa ed eMessiVll. 
teoria della sovranità popolare Ìn :tanto si fa colpa di costituire 1lll regime antigiu
ridico ed antiliberale, in quanto in base ad essa !:li pretoodono accentrate ad 1m solo 
organo (popolo o snoi rappresentanti diretti) le tre funzioni.' Sull'importanza di 
questa limita.ta teoria snll3\ sepa.razìone dei poteri, in ordine alla f\lrm3\zlone dei di
ritti subbiettivi pubblici si veda, in questo Trattato: Sante Romano, La teal"ia dei 
diritti pubblici subbiettivi, pago 118 e 162. - Sull'opportunità di affidare ad o.rgani 
distinti l'a.mministrazione e la. giustizia, Jhering, Z,week im R(Jo}tt, pago 389. 

4) La distinzione fra i due aspetti materiale e forma.le dègli atti di sovranità, 
come eonseguenza, logica della divisione del. potel;Ì, non operata meec~nieamente, 
ma organicamente, il fatta dai più 3\utorevoli scrittori di diritto pubblicQ. - Laband, 
pa,g.488 e segg., pago 640 e segg. - JeUinek, p3\g.226 e segg. - Ansflhìitz, p3\g. 3. -
Codacci.Pisanelli, Legge (J reg(jZ();;l!Ie1<t(j, pago 1 e seg., 



o.rgl,llui e leiullziolli d~ntiLUr;. 
lm,erl~S8:a,nl). diremo, . che t 

~()t.'m.~lle ()gni atti.) ema:natoda que.~lt 
.eser~~iÙ},n~).Iìfre:v~ll~n.1ieln~!il;lie la.fnn.zioll0 le~islatìva, cioè

italiano. in specie ogni atto 
prolIìu1gato d?>l Re, e lo di-

in senSO f~rmale ogni atto emanato dal \'...0-
e lo' diremo' de~retG l). 
determineremo piiiesattamellte quali siano, 
ob.bi~f!tj VIdi qll~ste ~u~ sorta, di atti. . 

~Qttando ~~sta . llomenel!l:tul'8t e eanl.Pletand?l~. 
nallleIlell!,tw'3 OIOl:l'llsp.nw,etl1;e 1.\1 el'iterlQ' materiale' aegli a.tti fu qaestiaM 

efte'eÒ:Ìltro q~il(}'ìnelÌelll>tuhì m }Wtràforse ob~ 
b~e ~eaoo1i ad~ vooe.lvliJl •.. attri.ln.ito'Ull &tguifiea.tQ •. 
diverso. «Ma.. egli aggiunge, alle qWl>Vtl'op~lezdl!!. ehi m>.n le ereda.opportt.m&.mef!te. 
seelt~. po~~no SQs~it~Ìf!!~ q~a.ttt;Q s.egni eonven\'l~ona.li, };'er esem'pio, le lettere (1" b, c, lÌ, 

ed tll'agion&.metlto ootTerà lo stesso ». - Op. Cit. pago 2. 

· '1. NQu, è gi.~da;l"pup.~o d~yis~~ :Ql~soAco~ ~f}nl)gUo .. §Q~iolpgi.c;\o~cb,e 
dobbiamo ora de~nil;'e il d.i.l;'ìtto :bensì.,~t4 •• :.»;~~ .. ,di. 'Vista, ~u,l;'~d~~ . 
.,.... n p~im~JluD;to di vista oi ~à la no~ì~i,~.del .<lj:dtw Ael~ sua 
l'(u:mazÌone; noi dobbi~:Qlo . detln~e il, diritto;.· . 3tziime.giQI~-
naliera. Dal Ptlpto di vistaspciolOgjQC), . secoll€1oJa seu,oll1 
storica .8 quella positiva, oll.e n.e è .il e. ~ •. il oom:pl~!helltQ,.è 
fenomeno natm'ale, ;parallelo alla società e il Stato e ris~ltante 
dalle for,~e .:l;isioheJ~onomiohe,.A~t,niche, il:,lol'ali chea,gjso.oDfJ sp.lla 
s(loiem: .è :t'orzaspecl~ca.d.,ll'orga.uisJllo sociale, cpme d.isse Ar
<Ugò, la. legge di cQe~istenza d~lla sQcietà, come disse .Th.el'jng1). Esso 

.. è .un fen:o:Qleno .natu~le e oom~ .ta,leneòessario:. lleoessano Pet' lo 
Stato .. Qhe.non IQ. orea, ma lo constataqnando. gift. ~fol'mato; neç8&
sarioper l'individno, oheo0:Qle non,. può sotJ;~l'siane l:e~gi fie;iche, 

.. 0(} biologiche, senza Ìncor:I:ere nella s.anZ;Ìoue. tlsica. .• O: bi()~o~cadel 
:410101'13 o della morte, non pnò, nel complesso, sottrarsi aUe leggi 
giuridiche, senza incorrere nena sanzione che, parallelamente alla 
formazione del diritto, si forma colla n.ascita deUo Stato~.ilqItale ha 
per còmpito precipno dì far rispettare queste leggi giuridiche. 

Ma.,ove, a.1Iìtnessa quest4.t origine 'della' società,dello Stato o del 
diritto, si gU;,1rdi7 prescindeudo da . essa, alla. natu~ del diritto oome 
funzione, e fuuziot\eessenziale, dello Stato, esso ll0:t;l . a.ppareche 
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come una manifestazÌ()'ne di volontà dello Stl.lit,o stesso. Poichè è 
lQStato cne*l'O em~na; edèlo StJ1to che lo impone volta a volta 
ai membri della collettività. Ed è perfettl.limente indifterente per co
strnire la te()rlca di quel'!t!a1 m.i~~smtione di volontà, una voltl.li 
formatasi, il 60nl'}iderarla volontà necessaria o volontà libera: nena 
stcSSa guisa, ehe una . elJefma~if~s~zioni della volontà dei 
BingoU, nena morale, si isce egualmentc e giungendo a con-
clusioni sostanzialmente diverse, partendo dal (j()Ucetto del libero 
arbitrio o da quello del determinismo l). Tant'è vero che anche muo
vendo dai ooncetti fisolosoftco-sociologici affatto diversi, ormai scon
fessàti dalla, scenza, che il d:iri~w e

c 
lo Stato siano il l'Ìsultato di 

una, legge divina, o della volontà òontrattuale umana, o la creazione 
della ragione pur~,c~ncepirebbe pUf ~lUpre il. diritto come una 
l11anifestazione di volontà dello Stato {la. lni impostl.li in ossequio al 
coman4~ divino". all'c~tori~zi():J;le OOIl1i+'attUl,lleQall~ esigenze della 
ragione. Oerto queste diver~ 4ot~J;in~a.seoonda delle varie sonole 
ohe ad esse si annodano, possono oondnrre a<l attribuire allo Stato 
tll:!-~ ;potell~a s~n,a~, a riçonQscere qu~st~ onll,i~tenz$l M uuo piu~ 
tosto. .cÌl0 ad un,arltro.organo, e possono quindi,,xper de.duzione, por
tare a conc1usioni diverse, non più sul ca,mpo della speculazione 
astratta,lIìa suqueUo flelFazioneeftettiva del diritto. Onde esse non 
solo sOlÌofalse, .. :Pel'cbè .. 0<Jìltr~rìe at.·:fa,tti,ma' boo: anco pericolose. 
1lìttaTIa .. ~onelngiÒn~~l'ìifiaèui·. dà, esse si ginnge non è ·diversa 

qn.en8tdisopra.~sPt~. ti ·:dirittoè llna manifestazione di vo
lOl1~ . dello: StAto imp~s~à, ":à,i sing~1i,tln com1Ìndo cioè" con BanziQne~ 
SOÌlo qtteste. dtln .. ·tJ~r . consènso. genéràle se .. non unanime le 
due priùu'· <1aratte Gl1edel dirittd, {lalpunto <li cne ci in.
tetC:s.,a; 

8. nC:omandogiu:t1diOO può essere tanto positivo (precetW) quanto 
negativo. (pi'Oibizione}ll). A.d ogni comando, . che costituisce un oh
fjli~o imposto" a.d·l:tU sògg~ttO, per necessità logicà deve cm:rispon
dereuna 'fac1Ylt!'1 innn .àltro'soggetto 4J~. Da questo principio derivano 
àde cons~~enze: prÌma'è clieflùirittoobbié'ttivoèla fonte dei 
diritti sllbbiettivi: Iii òi.o"· cÌ 6cònperèmain seguito. La Sf)ò<mM 
e chè~"òOmando c'or/cessione sono termini correlatlvi, una norma 

i?lwJlw,rre. Vl!ta.l:e, Jìet'mittl!t'e, 
.,Ulll'!."l~tt""", pag.36. - Martlb, Uebel' de]" 

crtJ"v.",'~. ·7"ilitR'1i",'i'ff gesaotlnfÌ1 "1880, 
8. '-' SMig111l1tn, pago 29 

Austin, Province (ii jlwi8]Y1't,dolleeEncÙJ1{j}Ja.eilia. Brita1Y/tica, Londra, 
voee La.w. - Goodno~', pago 100 e sego . 

3) 11/,8 praecepti·v·I!1n e ·itt8 p'l'ohibitElH!11l. - &rol);, Pa.nilekt.rn, Jena, 1893, pago 28. 
4) Seligman, 1. c. - Merkel, E/wyalopaiiiç, pag. 43. 

..éon~ftga; 'tifi Mmin.(to rd.ronO·r~:litit6 
(' '.e]t)l)iegj,òtlf:' Oi'edf3,mti . però, e}iè p6ehè' ogsèrvaZiònlòà.$tiutl· a,. 

nòn 'iJla,a;Hmn·· val~è 'l' obbiEJZIont) dosttnta 'dà! 
;eh~ la'massi.ma . patte' dene leg$i·noll .hapammatì<ìal:tijenÌ0 
impeltàti v'à!: 1iòn è gi!'1'alla: rÒrmé, grà'nùn'~'tie~la 'éllesi 'deve 

il'fl!'lliflltt10. ;ma :al,oòlltenuttilogÌob. 'Il. conica· pe~ale itàlla~oè 
ini~fòrmadi giudizlò "ipotetiM;p~t 'éS6Ulpio, l'art. ,364 

~Oltìnuqu~,nl1fnt'\'tli uccidere, C~~Oh~, ... ~norté di~Ìl110mO 
eoua. tecluSì~tléda diciotto. a i . 'Vehtitlue., aitini» 'ep:phi-e il 
logioo ·l'ti .~UeStfiJ l1ol'maè . uneomlÌndoai Citt~inì· dr non 

.. ~d n,nMmtUld~.al giUdic'6 di a;ppUmtrelapen'a: (;ongÌ'!la;a 
uOOIda.In gauarate elttChe è evi.dente, per ogni norma peDale 
enslN'!ttetto~bbastl1inza chiayo Pérogn:i~ortad;i nòru)a 

llr.?~hi ..fitt~(}(}!1~8) ... . anèhenon' ;PeJll1il~, cioèiIl.'()fSt}i 
~t lmpeBg31 ... medIante'· nmtt Sl:\nzÌoneahèhe diversa <la 

di faoo,'odi (ll1letterelÌlna dataazlone ~). ... . 
~'Qnale!no badnbttato . ehe le norme dispoSitive, cioèqnelle che 
hanOOVll~ore.S~I~nto: ove, nel .. dirltto prl,,"a~d,'gH it1teres~g,ti non ab

altnmentl d:rsposto,siano imperative 4),..Eppmeè chiaro eheil 
oomando ~no~e qU? c~è: .sol:anto è un oOmalHl(lcÒndiiiona,to.,. all;ipotesÌ 

nOt1 Slt\Sl f~ltrlmetltl dlSpestO. Qrumdo eivil~1 art. 1482
r 
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4;iee: «Qnantnuque Mloontratto,di ,V'oè:ndi_' non 2iasi 
~r~a,)l ,~,~,~>~e~\lto ~~;di~tto" .&'~~~ .• ~~ 
Y~,;i-ii~I1~; .1'~t>11,~> al!tot~~~~!;,,>~rtlg$'e; 
deUa v, ... ' . ~;el1i~>ç;~1~.~~tq;t\~~da.~,Vi~njitq1'61 
pa.tto <~:titrariO,; di soddhd'3re la g~r~ia.,QosÌ;À~; 4iS'~l.im:Ol 
~n~~~?~~ ~~)~~a imp~lf~i~ap.bqnli~~entq) ali 
tU)".~~~e~tq?eQ~,n(iQ .~t tfl'fiZi jir)sp6~t61~ 
;l,i~i~~~<!?eo~~~~;;ai d6b~~fi., d~tdef~tQ,(ii p~a,~ a,4!ueJtto 

>. • "~)1?g~-~ fe .!ef~d~tol'!.: ~lYdefl,Ultq. di;;riv:~lgersi a,d 
:p.o e~~ >~o~!l,i~f~ttii.·· ~. qnestj.!c~ il; eq.m,;an4o . e'è,;. ~ è . 
'9~Il'es~st~u~a ,':di un .. ·•· (latqxapP9Eto!,O .&lll'l; •• ,ntliaru,a,.; le ~tjt> pel '. f~stq .!l. tip~ . dieQm~dtl.eqndizionato. 

, ... ~çp.~ ne14~~it~QP~bbltc() e.nello s~SSQ "tUl'lUiO 
i a8$(}I!!ti s~lloqJJ,etli clledit]etta,mente le <nQrme ginridioke 
~~~\l4ditU~, pg~,~f$O, ,8 c4~M)resupPQngqM la jola. esilsÌitIJl 

s!>c:}ie~edello,S_ÌiQf lperese~io., non .n~idere, n;òn rnh~, 
; 3t~B;ta. '. ~11' ésjs~n?lB;. deUQ . ~tato ).: cQrnandi ~lltli~io.na.ti .sooo 
'.~.v.~~ . . .... ·l~,.n<iI'l!f~ giuri(ti,è~ riv()lgpoo.a,i 
t~e~if!!t,n:*a.'.{li.n~~PP9l';to.l:tPeciale, ch~ s 
. y~tolltà. d~i ~~,~oli .~\Ì3!~.(}h~ '(,Ì~Uav();lo:q ~à. ~egli .().rg3nid~11o ·'I,,:n""'lltl. 

al ra.ppòrto· sò(;ial~~ R9}iticQ .of:dinafio.XliLli sqno,a.ppuntò i·cQJwandìl. 
.cp.e si.dvol~p~W Jl.~l1flPQ~~i. Clle' pongan.o e~",.e·i. rappo:r,ti~o~ 
nOJnÌ6ir de~~.minati(}~iatti ;l,1:cbe SII;) cmanaÌiQ~d3tò atltio 
'mi~str~f9ne '. ~a, co.nd~ionepn<!splo ,.modificare il Ql!l<IUUV 

4i ~ttiY:ità~.el co .... ',' iJll;anonal~arcnela SOS_IWa..i.. 
, in' !{ene:J;~e dall~.{}~~.se 1\11' ,qui. det:lic.·~ .. eviden~,. {lhe og::ai norma 

qnalé limit€lla sfera di lihert-à delle' persone fisiche o giuridiche, 
esistono oono Statò, lo. Stato stesso ed i suoi organi fra esse 
presQ, imp~)1:tl~no. nn (}omandQ,.e4.il comando si l'iv0igeaquelle 
SOAC la .cm lilleM4vien.ij:mitata. 

Qualche.à.nhbioè statòsoUevato per qu'elle norme che, invece, 
all&'ganola; sferadieàpatli:1;àdi cate-gQriajipel'sonc, 
00 importanza ginridièa at~IJ~innam;Lerano iWj)amt:!.nte 
indiiIel'enti: termini p ggi permislSi ve in seJ)so stretto )1), 

. le. :!l()'rm.ech@:.ooncedono la capacità elett6l'aìe, o 8iIJ fWVQ 

Stato assoluto a q~elli) c6stttuziollale, o 
di l;Jersoue (all'Wgameniio yotp, .voto 

<lOlUan€ÌÌ :ci'V:Olti ,a,1 <li:t'liadblÌ';' ~lll'hmt.",i 
riefinl)"1l11.d'eS:iji!'~liÌlla :.ti: 1l61'tè ; :pèrÌct>lG ...... ii'kh"!i,>fi 

.. lfti()'l;\, OOè,-Cfr,GGGdMWjO'P. (lÌ!?,.. ÌI, pÌtg; 'l{)8..10. 
2) Vedi il principio di questopll'ragrM'o epl'imà nota., 
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4oUU-i:t) 1). M'ai è dao~rvare, che lalibertàdL«ascuno, essendo un 
"u,,,., .. ,, allalibel'tà,d'Sgli altri, non è possihile aU&'garè la sfera di 

alouno senza restringere la sfera di lihel'tè.· di Hilti'i ; onde 
Si oostoro è riv01to il comando,mellt~ ai faVmlti è 0000ooato il. 
:ve.rm1!l1SSo. o fatta la 0onoossÌO!HI. Negli esempi sopra oiii3tiil ooma.ndo 

rivolto oosì agli organi dello StatQ, che debbono eseguire gli atti 
rieono'Scere ciasenno la nuova.trauchigia elettorale, come agli 

.organi dello. Stato" ohe per !'innanzi eranoliheri di emanare le legii, 
il OOIloorso della volontà. popol&'e o 001 oonoo1'SO di una som 
di essa e ohe ora so:lirGnonna limitaiZione di oooesta. l'Oro Cl'l

pacità. 
In genemle bisogna avvertire, cbemolto spesso una' norma non 

a,' prima vista il contenlltopsioologico di un eoma.ndo,; perohè è 
presa di'per sè sola. Ma hisogna oOllsider&'e le varie. n'Orme nel 
loro oomplesso:. ed allor8i si 3vverté, oM anche queUe ohe primQi 

fa(}w: no.n (lontengono oomando, servono' però a, spie~efraflor2:are, 
completare altre norm'S imperative e peroiòacquistano anch'esse questl:) 
()arattere~. L'ese . tipioo di questo fenomeno ài ha nelle definizioni .. 
Le definizioni, è frequente il ooso nel diriìto,uoÌloontengon'O 
.un oomando.Tuttavia la definizione di un istituto giuridioo im
l'orta, che tutte le norme giuridiche (comandi), che ooncernono 
questo istitnto, rioevano applicazione in quei soli oasi che rientrano 
nel concetto della definizione, epperò esSa.haùn contenuto giuri
dioo 2). 

9. Useoondo requisito della norma giuridica, come ahbiamo detto 
al uU.m. 6, è la sanzione, la quale, per lÌ~oossità logioa e di fatto, 
integra qualunqne oomando ") .. LasanzÌolltvdello .i.Stato è la oa':' 
ratteristica, che distingue il diiitto >a.ltre leggi sociali, dal 
()ostnmee dalla morale; ·le quali non sono prive di sanzione, ma 
non la ricevono dallo Stato. La sanzione è il mezzo per . far eseguire 
dai sl.l.dditi 1) la volontà dello Stato, ossia per costringerl\ all'osseI'.,. 
vanza del· diritto, 

1) Hl1r:r:i:son, art, oit., pag. 686'e sego - Anstin, opi oit., .~fY!I()lQP,~~>]l1rìtU/l1ini(Jla, 
L c. - La, distinzione fra nome, che hanno per contenuto la 
oa.pacità naturale degli individui, e norme, ohe allargano oodesta. ~1J"i1bà 
empirioamentedj!ig~sorittori inglesi sopra oita.ti, oorrisponde 
matioa e seientifto!\ dal Tl1on, òp. oit. pago 343, e .dall(} 
off. B.ec;'te, Fribnrg, 1892, pago 43e seg. Essi ,distinguooo i 
hanno per contenuto un reohtl'iokelf Kifmt81!, oppure un r6oktUene8 Ditrlc1/;. 
mano, Diritti pubbl'iaillubbiettivì a. pa.g. 126, vol. I di qnesto Ma,nnale. 

2) Selignfun, Pa,g. 42, nota 2. 
3) Seligman, pag.A,6. 
4) Coll'espressiOIle su(ldetta indichiamo non 8010 i eitta.dini, ma 

quelle persone giuridiche o iisiche che sono sottoposte a.l diritw (G(lSl?t;iI'·un,te.l,tllA!n.e.f!~i~,;i!.··· 
ivi oompresi lo Stato efl i suoi organi, in quanto vi siano 80*posti. 

Di1'iltlJ Ml!1nini·stmtivQ. - Voi. III. 



·18 
~s_~ione • si. .})uò c9DOepire fisica· ~ . psiool()g~~a .. &tnzionefisica 

è la minaooia alcasoj b:l.attuaziorie it··un male: fisicO',di un 
danno alla; persolm0d:a.gli averi. ....;; Ognisanzionefisioo; ,in 
qua'nto sia. soltMl:ìo nùnacciata. e non venga portata in atti()} ma 

il: solo timore della Slla esecuz;Ìone, iudnea al-
l' os~va~Aiel ·eomando,è ttna sanz;Ìone psicologiea. Lesa.nzioni 

1l0irme gillridiehe. pUI: essend.o fisiche, funziona.nodi regola come 
_I)~t!)ni psioologi:ebe, poiehè i wdditi, pertimol'e del male fisie(} 

pnr non~omogsi da più elevati motivi m.orali),si eonformano 
aUe.regoledel diritto, senza attendere la ooorcizioneeftèttiva da. 
parte dellO' StatO'. 

Non sembra possibile negare che la cQerciziO'neè elemento. eSStm-
zi~dena 'norma giuridica, poichèJo StatO' altro mm èesaenziaI
nu,""'''"' che .. 1~organizz;a.ziO'nodena ooercizione sooiale» 1). Ma pure vi 
souo alltori 'ehe hanno messO' in tlisonssiono anche questo principiO'. 
J<lssisi.fondano principalmeute sull'argO'mentO'· che vi sonn n{}rme, 
lequal~essi dicono per coscienza generale so};tt> gittl'itliclle, epptU'8 
sono .scornp~gnateda .. coercizione: oome molte n di diritto co-
8iJitllzionale,tntteleuormed'i diritt0 intern' pnbbliche, ed 
alenne norme di diritto pubblico internO'. Noi crediamo, che essi sono 
nell'erròre gi$oohè tB:oltedeUe norme da essi citate come prive di 
sa;uI&Ìone,Ìnvece la possiedono: e qttelle che no son prive non sono 
u:orf});e giuridiche, ma dì alta, morale, di oppot'tnl1it~ poli
tica o pure aspirazioni. Per parecchie norme di dìritto CGstituzÌO'nale 
(obbligo del :Ete di cOO'rocare una, nuova Oameraentro quattro mesi 

,daillO' scioglimento -obbligo del Senato di giudicl'trecome Alta. 
Corte O've e simili), per le quali non ci può essere 
mra salldofle giudiziaria, oome vi è per altre Z), vi è semplicemente nua 
sanzioMneHa, resistenza individuale e fO'rse incerti tipi di resistenza 
eoUettiva noù.1'Ìvòluzi(maria e talonl in cei'ti mezzi straordinari, ma 
legittimi, come la nomiua (li nuovi senatori e simili. E queste san-

. z1O'ni sO'no pur sempre sanzioui, che prncedonO', bench~ indirettamente, 
dallO' StatO', e che si. distingnouO' .i{aUe sauzionipurameute sO'ciali 
non cO'ntrarie 311 (sanzioni morali) o contrarie affatto ad esso 
(riv:olmio~~. se.èverG ehe' lo Stato ha il monopolio della 

~ Vedìtsi inoltre in proposito lo'stesso 
'ReC'7!too'l'i!;rwng in Grìtn7YI~t ZCitSCfWijt, vol. seg.-

E'n:fY!lè#jprw(j:ia B1'itttl'inccÌ,(Jft,l; e. 
rtllinÌ(mè delleCamete fuori ·deJla sessione, suna dellà le-

gislartura, sul concorso dei vari organi aUa formazione della legge, successione 
al trox\ò, MC. In tutti questi casi la sanzìo.:ne giudiziaria potrebbe àp'pUcarsÌ ògni 
r .... ,"'h",li/:". il potere fosse chùunaro ad· applicare lcggi vott\te ed approvate 

sittìàl1lÌoneanticootitu.ziìmale. 
3) Orlando, P'I''ÌruJ!tpti ai i!,il', oost.; pago 261 El oogg. 
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fisiéa l), eiò è verO' in quantò, di tegola., esso lo eseruita. 
rJ1.11fl.étlte ooi suoi 0rgani ordinari, e per eèoezione 161asiJia èser

dai sudditi, riconoscendo però taleesertliziO' ~):com~ lO' 'StatO' 
H1l10nopollo dell'espressione del diritto media.nte i su &1 O'rgani, 
eèCezionalmente, lasma. che la società stessa Mlabilisoa il diritto 

la conSUetudine limitandO'si a ricono$cerlai ea darvi san-

(;!nandO' pO'i la sauzione manchi ~ffatto Mme nella massima 
dirittO' internazionale pubblico, ed in alcuni casi straordinarii .<lel 

cO'stituzionale, allO'ra non è vero, cbe per coscienza nniversale 
tratti di dirittO': si tratta invece di regole mO'l'ali e pa.liti<ìbe la 

sltnzÌone è o pnramente sO'ciale, ove consista. nel rifinto di cO'n
nel disprezzo, nella mancanza di fiducia, (}o pura

arbitraria. o violenta mediante la guerra o la rivolUzione. 
nti esempi di nO'rme di diritto pubblico interÌlO divers'€! da quelle 

oostituzionali e prive di sanzione, SOUO' più evidentemente errati. Si 
dioe: il diritto prescrive [ti ginratì d1 giudicare secondò coscienza 3), 
ai magistrati (li Oa~~aziO'ne di far .retta applicazione dena legget al 
Senato di controlla~ se le uO'rme dello Statuto sono O'sservate u·ella. 
nO'mina dei senatO'rl: eppt~re in questi casi se queste regole sono vÌ()late 
Ìlon c'è sanzione 4). Iuvece la sanzione c'è in gran l)a.rte: giaoobè 
nel primo caso il giurato che giudica contro coscienza commett,eun 
reato: se talO'ra non può esser pu.nitO'· è perchè· manea il mezzo 
per prO'vare il fenomeno psicologico interno di aver ghtdicatO' contro 
cO'scienza: i magistrati (li CassaziO'ne che giudicassero contrO' il di
ritto sistematicamente pO'trebbero essere rimossi colle garanzie di 
legge; hl, composizione del Senato potrebbe esser mut~$a nell'ultìma 
ipotesi. 

Iu un caso singO'lo auehequ.i la sanzione può mancare per difetto. 
di prova del mO'vente psicolO'gico: nel complesso dei casi e'è. Del 
resto la st1nzione del dirittO' è affidata ad nomini, ì quali possono. 
errare. E finalmeute vi pni) essere la sanziO'ne del dirit,to ed in qualche 
casO' la sanziO'neper la correttaàpplicaziO'ne della sanzione: ma il 
sistema tU sanzioni deve ,arrestarsi ad un certo altrimenti di-

esercitata dai cittadini,cilI eonoonso dcllo 
.iÌ'l!tittimo difesa e di diritto di ritenzione. 

3) Seligman, cit., pago 53. . . 
I) In generale si può in It,~lilt quasi sempre trovare il mezzo per ricorrer\} alla 

slùnzÌone giudiziaria per la violazione elì ftlUtlunqlle norma eli diritto pubhlico interno 
legalmellte emanata ch\} ne paia a prima vistI. sprovveduta: a) mediante :l,zione civile 
per (lamli in orcUne ltll'art. 1151 del codice civile; b) mediante azione penale in or
dine agli art. 175 (ahuso di autorità) e 178 (rifiuto di atti del proprio ufficio). Sol
tanto per gli atti rimessi alla c1Ìscrezione. dei funziomtri possono mlmCar0 codesta 
sanzioni; ma in tal caso non è già chemllil1chi la s!li!1tiione, manca invece la tmrma. 
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venterebbe infinito. Gli: istituti umani non pO'SsO'nO' mai essel:e 
fetth il diritto qnindì a un certo punto cessa di e~ser diritto 
venta, semplicemente morale. 

lO •. LIa, gaMione' si risO'lve sempre nell'eserciziO' dena forza.: 
sanziO'ne.pllra,mente p~icolGgiea sarebbeeontral'ia alla llil,tnra 
Stato e non lasciereboo Campo alla distinzione fra. dirit.to e 
Ma lasauz:.ione prima di ginugerealPimpiego della fO'rza può 
dere diversi aspettì. Il tipo dì sanzione più elevato e 
~nello dell'azione gindiziaria, mediante la qnale la reintegrazione 

. diriflto. viola,tO', sia in sede ci vile, sia in sede penale, è affidata 
.organi speciali con speciali garanzie. Qnesta sanziO'lle talora è 
eitat& direttamente~. cioè data la viol~ìone di nna norma I!1tlrll:nc 
il privato Q Fammiuistrazione interessata in sede civile, O' lo 
in . sede penale,. cbiamano il violatore a rispondere dinanzi ai tri 
llaU l e con la senteuza ottengouo l'applicazione in fatto. Talora' 
sanziQtu~ giudiz:.ìariaè esercitata indirettamente, in qnanto la 
zÌone di .una legge e la sua riparazione in un casO' coucreto 

. dicbiaràrte ed ordinate tu occasione di altra controversia sorta. a 
pO'sito di una diversa violazione di writto. ~l la viol~zione 
norme costitnziO'nali, compinta nella confezione di una legge, O've 
tale da renderla costituzioualmente inesistente, nOll PO'trebbe 
portare adu.tla sanzione tlirettamente invocata contrO' l'organo 
slativo, c~'{:l!abbia compiuta; ma potrebbe gin dicarsi , ove 
in contestazi.one nna violazìGne della pretesa legge: nel campo 
diritto amministrativo, per esempio, per le violazioni di 
norme l'OgòlameJltari non potrèbbe mai applicarsi unasanzìone. 
retta, mediante aziolie contrO' i funzÌO'nari IleI' la loro osservanza, 
la sanzione indiretta pnò venire dall'eserciziO' dell'azione per 
nità per danni; azione oh,e direttamente viene esercitata per 
zione della nòrmavietante di danneggiare gli altri col fatto nT'{lnl'ln. 

CO'u questa dtstinziO'ne è evidente, che. la sanzione gindiziaria 
larghissima applicazione: più larga di qnanto possa parere a 
vista: tanto larga! che a priori, non si possono prevedere. tntti i 
in cni essa può ~lvocarsi e che una proposizione giuridica, la q 
apparentement.e.sia pl,iva ~i sauziO'ne, pnò risultaru6 nel fatto 
nit.a l). lÌ) chiaro, che l'eserciziO' della sanzione gindiziaria in ""'nT,··",,,,,!:,, 
degli atti dello Stato stesso presnppone psictllQgieamente una co
~ienza giuridica ass.al sviluppata El materialmellte~ divisione ap
prossimativa dene funzioni della sovranità fra org$l1i distinti. 

La sanziO'ne mediante azione ammil1istrativae' cioè in Italia 
difl,nte i ricO'rsi contenziosi ·a116 Ginnteprovinciali amlninistrativeed 

il RQmanp, ha teorid ilei diritti pttbbUci 8/wbiett'ivi Ìn quel>to Trattato, vol. I, 
pag, 131. 
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quanto a.l prO'6~dim~nto è analoga, alla. ~n:done giu
a vista però tale sanzione può pareresprovvist& dì CO'a

paichè l'esecuzione delle decisioni è a,ftidata, alle stesse 
lminìsitl'il~thre attive, interesi!!a.te nell'atto impu'gtuì,to. Ma. 
:lisica in molti casi deriva dall'eserciziO' dena supremazia 

: hì ogni Ca$O e specialmente contro le antorità gerarolti-
indipendeDti si potrebbe sempre ottenere codest.a sa,nziO'ne 
un'~ione giudiziaria ordinaria per danni. 

secondarie, meno solenni, meno sicure quasi~ embrionali di 
sono quelle derivanti dai controlli gerarchici ,istituiti nel-

,millll!litrtl~Zl()Jle statuale e dai procedimenti disciplinari. Una quan
non' trascurabile di norme, non riceve altra Sanzione; Vedl'OmO'· 
che si di.sputa se queste sanzioni bastino ad elevare \tna norma 

di norma giuridica. Altrettanto dicasi dei controlli parla
(riftuto di bilanci, voti di sfiducia, ecc.), che possono San
ogni norma di diritto od in particolare servono di sanzione ,ad 

nO'rme di diritto costituzionale, che non ne hanno altra diversa 
più sicura. 
11. Ad ogni CO'n:l.$n(1o l'esultante da una norma corrisponde una 

cOl;wessÌj[)ne; ad ogni obbligo cioè .. corrisPO'nde una facO'ltà. Qnesta 
facO'ltà in quanto concerne un· interesse del fac.oltizzato, ed in quanto 
guest'interessericeve ricO'noscimento e protezione me4iante la san-
zione che accompagna la norma, è un di~j1iÌi(,tf;l.\lll:· secondo i 
concetti svO'lti neUa monografia di questo trattato w citata 1). 
Ogni norma dà dunque luogo ad un diritto subbiettivO'. Naturalmente 
qnesta espressiO'ne Va intesa in senso lato: perùhè essa Iwn sarebbe 
esatta ove per diritto subbiettivo si intendesse un interesse protetto. 
da ~iO'ne giudiziaria: ma, come fn già, avvertito neUa citata monO'.,. 
grafia, nel genere pubblico, diversament.e che nel privato per il sno· 
piit incompleto sviluppo, nO'n sempre ogni diritto ha questa sanzione 
e basta una sa,nzfone meno sicnraed embrionale, come si disse al 
nnmerO' precedente. 

Non sempre è facile determinare a chi spetti il diritto subbiettivG 
derivante da unanO'l'ma. Tale questione è anche più difficile, che la 
ricerca dell'ente a cui si rivolge il comando. Spesso, in materia d'or
dine pnbblico,il diritto snbbiettivo appartiene alla collettività, cioè 
allo Stato; tal'altra appartiene a più persone:lisiohe o ginridiche 
diversamentein~l'OSSate contrO' lo Stato o insieme a,d ~so; ed il 
determinarequ.litlliesse siano in un dato eaSo èil còmpito dimeUe 
della ginrÌspru:denzl,. Oomunque per Ora basta avvertire clie un di
ritto snbbiettivO' c'è sempre: anche contro lo StatI): imperooohè, 
come osserva lo Jhe:,ing, diritto obbiettivo non .v'è se non qnandG 

i) Romano, pago 122 e segg. 
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la. n,orlU& è dQPpia.mente obbligaute: qnaudo cioè. j)bbUga il Sltddì~ 
elo Stato. che laem,alull; il che (lapprima succede per il giure pri
va~ e solo plùtardi, nei Governi liberi, nel vero Stato gi uridico t 
l'e);' il giure pllbblic(1 ), .Per la più ampia trattazione .del tema si 
rinvia il.lettarealla.Monografta sui diritti pubblici subbiettivi, e per 
l'app!icazjolJe del principio al nostro argomento alla parte sllccessiva 
di qMst? la:voro. 

§ 2.- Generalità della norma .. gittt"iilwa. 

SO~~U.:p,IO. -11. IMl.1ftì6ie~l!ila dei eMa,tteri precedentemente analizzati. - 12 .. Gene-
ralitlì normagiundi(!a. - 13 .. InsuftìlJienza della forma legislativa a carat
tenzzlml nna nonna giuridica ....... H. Eccezioni apparenti alla teoria dena gene

- 15. :Modificazione ,mcne individuale <li una norma generale. Funzione . 
. - 16, 'l'eòria della no\,;s.tà. - 17. Regole generali non obbligatorie e 

.",",,"% .. __ ., giuridiche. - 18. Estensione del diritto obbietti.vo. Lo Stato seeondo 
Hl. Legge materiale e formale: atto amministrativo materiale e for-

IL Finora. abbiamo cerea~ di dimostral'e sia in ordin.e a conside
l'azioni deduttive, sia in ordine aU'oss6rvazione di qnelle norme, che 
per consenso universale sono giuridiche, che la norma giuridica è 
un comando. ~compaguato da sanzione, e diretto a fond&re diritti 
subbiettivi.06n questo non l)Ossiamo illuderci di averesaurìto il 
nostro tema siccome qualcuno ha creduto ~J; poi<Jhè questi requisiti 
si riscontrano anche negli altt'Ìatti di sovranità amministrativi o 
giudiziari. Ogni decreto di polizia, ogni ooneessione amministrativa, 

\ ogni atto creativo od abolitivo di diritti in un singolo cas0 3) con,.. 
\tengono un comando, sono aecompagnati da sanzione ove siano di
sobbediti, fondano diritti soggettivi dei sudditi o dello Stato iu quel 
dato caso. Una sentenza, di tribunale ordinario od anche di tribu
nale amministrativo, contiene un comando alla parte soccombente, 
una sànzio:ne neWeseeu.I<Iione, e fonda immediatamente nn diritto 
subbiettivo' dà! vincitore. Onde, limitando la doonizione di no~a 

l);Jhering, O:IJ: .. cit., pago »39, &""2, 358. 
.2),.Zorn, l1tM;u'f'(§riM, pag; 99, 100. - Id. Zeit8dll:l'. f. d.geB. 8tfJ;(JjgiiDis8(JllfICnft,ft, 1880, 

pag.· 1Jì e 6: «' ·~.11orlUa ~u:rì~lil'l'l> è l'i:!J;lpe:fa,tivo cM lo Stato ai s.lf.<tditi c 
sanzÌolllih eOiQ'lla, coercmione )}'YEl~lì la confutazione.in Anschiitz ... l)lJ,g. 14. -;Qucst.(~ 
opit1i~e !l~lfll)ra, aeeo~ta a,u.ché dal :MaÌol'!IJla, il quale l~gicamente ne deduce che 
ogn,i a,ttOt. così legisla.tivo come amlllinis~ràtivo, hl1 sempre un eontenuto giuridico. 
vèi:U IZsiste'll!ft, (leUIJ ,staw gitwitUClil, Roma,I889, pag. 100, 167, nota 2. 

3) Questi sono, per unanime consenso, i tipi fondamentali di atti amministratIvi. 
In difetto di una l'azionale classificazione italiana vedansi Laband, I, 659. Loning, 
pago 241 e seg. -, Meyel', I, pa.g. 32 e !leggo 
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ai tre oritet:ii sopra espressi siarrlJiv~~anarool\ldusi(me, . 000 
tléUoStato è una norma di dil'ittoobbiottivo, siaboliseo 

fra. norma giuddioa e negozio gLIl.l'i«m,lorma.i ben 
,diritto privato, e inncabile per analogiacoUed~,l).ite :riserve 

pubblico; si eliIllina ogni possibilità. di distilliSionlllfrale 
.dollo Stato l}. 

altro et'lterio è (lunquo ne(l.essa:fi'o. 
Per comune opinione, d,aUa.qnale dissentono l:!Olò.mmlllip~i 

'.'ilBl1UI:;)'LLH scrittori l>ÌÙ oltre confutati, tale criteritl èqa~llo d~la, 
La norm~ gLul'idicarti'gola astrattamente nnarplura.lìtà «ci 

"""'''.-.''''T,I; cessa di esser tale· ed. è puro attoa.mmillistrativ0 ,. il co .... 
mando, che regola un singolol'appor~. 

n c:riterio della gt\nt\l'alità è la nill(se esplicitat3d illlplioita di ogni 
sistema teorico <leI diritto dal punto di vista ftloM:tlcosoeiale. La 
sCcllola pitagorica Ccollcepisee il diritto, èome nnmerO' ed armO'niaJ 

pertanto come regola generalo ba scuola platonica Mtlsidera il 
diritto OOllle eomandO' astratto Aristotele espressamente",;dic\lia.ra 
ehe la legg'e è di sua natura generale 'fl: non ptth eompren.deril 
non ciò ohe generalmente' aecade La scnola stoiea è di 
fltvviso: e la sua opinioIle~ espressa da Orisippoe·, rooMlta anche 
da Teofra8tor è sta,t& adottata dai giureconsulti romani &). Nt\l me
dioevo gli serittol'i che <concepirono i1di:rìt~(}on'leol'din'fl: dinno, 
proporzione, misura, non p.oterono dissentire da questa idea Yi 
insiste la scuola (li diritto naturale 7), llon senza, dedttrre 

I) Ànsclliitz, l. c. 
2) CJl,rle, La vita del tlif'ÌttIJ, 'forino, 1800, pag. 13. 
3) Jellinek, !)a.g, 36 .. -,Hjldebrand, G~çlticl~te,sy8te'm detr Rockt&-'/Jlnà8taa.f,s

lJMlmwpMe, I, pag. 118, 163 e seg. 
4) EtMca NieOìnaenoa" cd. Bekk, Berlino, 1831, pago 1137. - Politica, III, pag.15 

e sego 
") Paolo, 1.6, D. 1Je le{f., I, 3. « QftIJd eniln 81YIltel vel bis accidit ut ait Thoophf'/;I;IJttl •• 

p1'aete'f'lYl$nt legislatO'"es». Vedàsi per la citazione di. CltÌsippo, 1.2, h. t. - Papini!lJlo, 
l. l, 11. t. « Lex ellt CO'/l1Jll!.une pmAJcl'ptttTrt. ". - Ulpianò, l. 8, h. t .. « IUf'lt 1IMi in sin
g~a(!8 persIJ1I{ls, s.(JtZ gelle'f'ltlit,w. oon'8Utuu1ìt1tr». - Celsus, 1. 4, :q. t. Ex ;7tì/l QluW 

'11'M e(l8'lb aeciiÙwe 1)6B81t'llt iura 1l(H!, oonstituuntlt1' ». - Pomponius, 1. 3, h. t. 
,t) Alighieri, 1Je MO'llm'anitb, I, 13: « I1tlf IJ8t )'Ca;US et P(J)'$IJ'Il1ID8 n6'ÌM'IlÌ8 (tà 7tMninenì 

p)'oj)6rtio, (['ue", [/e1"/;at(! lUYlni'll'u'll! 8IY/"V€tt8l1fJ'ieta.tem" (J()1,,/·!tpitb (JIJrrlìn!pit ». 

7) Altllsio, Plllìtiea, X, 4. «I1.l8 estlàcienilo)''U'l1/'vel iN/liittèìtit{Wll'llì l·eg·ùlO: 8'Ìrt.g'uli8 
etl'cp/i tnlfl1Ì'lIr'is ad il$ste{c vitae &tcQ'/MocìtbtiQltil1 univl)t·/talifl C()1Ì8C'I"IIft,t$O'ltè'l1ì 
pmescripta ». - Gl'Ozio, De iurc belli ae paci8~ lib. I, ca)?: 3, 1"I, 2.« Cf,)'Cft, lmiv/J'l'
SEllia l:m'ltatù,!' {J(H!,I'tè,tI.clIJ leges,el!8I]1te tll/lenilo ".- !rIFbbes, De cive, VI, 9:. « ,sit7Mlli 
ìmpl7rii est comm1:tllCs ()1nnibu.3 exhi/jel'è )'egltlas,ilivl!m(J'Il8I$'f'll.8, et p!tbUeé (l(t,8 (ledal'aire ». -

ROllSseau, Cont1'tl.t ~iÌeial, lib. I, Cll,P_ VI. "Quando dic)o che l'oggetto. dell'e leggi 
deve essere generale, intendo, che la legge considera seml'lre i soggettiÌ3olle.ttivfl.
mente e le k\zÌonì astrattamente e non mai un nomo un'azicine. pt1rtieola~e. l.a; 
legge I!ui') quilldi stabilire elle vi saranno privilegi,. ma non può. acc6tùarlle llomi
nativamente al~fll\O..... insomIllft ogni funzione /(he cÌ>noorna 11lloggéttolUdi'Vlìlùìlle 



talora, il principio da oonsiderazioni errate, e trarne oonclusioni: 
esagerate 1). La 5tluola idealista mppresentata daU'HegeP) parla essa 
put'E'delPllnive:rsalitl\ del diritto, Ed i giuristi pratici inglesi pon
goooin riliev& la medesima idea Il}. La seuola storiea e positiva fi
naI.ente ·oorWdél'Mldo il diritto come un fenomeno di for.roazione 
naturale, oome la regola (li coosistenza della società, n&npnò rite
nere che l~ sue leggi neoessal'ie sÌan& diverse in sosta,nza da.lle altre 
)~ginatu:ra.li,. le quali sono pUl' sempre generali. Ed illvero una 
regola. 'di eeésistenzasooiale :non può ohe riferirsi che a una gran 
:massa di individni membri della sooiet;{ e pertallto non può non 
eilsere genEll'ale. La coscienza sooiale, per· mezzo dei suoi organi a 
ciò destinati, p.nò pe~~'pire il fe:ilOlllenodeI diritto, come tale, non 
OVees$()si riveli pelfiìn s()lo mpportQ, ma soltanto qnando" per il 
ripeter$i di molti 1'8ippo11;i ugnali, si sia stabili:tà una regola 4). Per 
lo stol'~ del diritto, . per l'osservatore poEdtivo dei fenomeni s()eiali 
anchtllllod61'ni fra le popolazioni più. arretrate, la consuetndine è la 

... di diri~ 5 J: 01'3 la consuetndine non si forma che· per 
· ripetìzi9\ne di Ulla. medesima regola, e non pnò essere 
tq $enoo gencra.le. Dal che oonsegueiIdilémma: ola legge 
,!seritta è sostanzi~hl).enteugnaI6 aHa consuetudine e deve 6ssa pure 
• avere questo earattere:· o n()nl~.haf ed allora diritto scritto e oonsue
tudine sono sostanziabnente divl'}l'si. Ma qnesta seconda ipotesi è 
inammissibile storleamente e logicamentet poiohè la leggI'} soritta non 
è che la oonsuetndine arrivata a più. oompleta. OOSeiellZàr di sè mede~ 
sima e per un cel'to periodo storico fermata in una f'ormulàr 6). 

Si e0nsideri finalmente, a oonforto della teoria della generalìtà~ 
ehe il diritto, oome regola di Coesistenza sociale, importa ordine, 
egnaglianza, capaoità a generare diritti subbiettivi 7): (ira tutti questi 
requisiti rieh.iedono neoessariafuente la gef.\eralità della regola. Lo 

non . a.ppair~n6aJ p0Ùf>~ legislativo.". - Kant,. Pl'incipB8 métaJ?hysiqUB8 il# dmit, 
Parigi,1858, pag'. 4i."Ope.ra 6Ste.ri;or~ent6 per mo4o che il libero lISO del tl10 ar~ 
bitrio POSJj3.coUl)ma~si colla. libe:rtà, di tu,tti, StleOOOO lUla legge universale». 

i) Così Rollssea.ll, op. rut., cap. IV e VI, a:l:'ferma che la legge è generale perchè 
è espressio:ne della yolonmgenéra1e e ne dedllce.l'el'l'onea. conclll!Ù<me che solo il po
polo colla lilla. v~l~ntà. general" possa,. emanarla. 

2) lffwIWfi,a ileliliri"f)~Nap"li,. 1&81, l'ag. 800. ' 
3} Ved&si per le opinioni del Th7utham.. dell'ÀliStin e dell'Ro1l&nd,.Et!cllcÙI)?aedia 

Britttnuica, ,voce L"'1~~ -;- ~xiSP1l:. Tke .Englf,ilh sc;w)l I1f juri~l'tCe, Jf$rI;nìgAtly 
.~iel!!,·1878,. :{)ag. 683 e seg. ..' .. ... 
i 4) Jhermg., L'6IIJ!1'ì~ à'Uittl)~~ttjtt, t.rad. Meu1ènaere, Parigi, 1886*88, il, pago 31 .. 
(" La legge. è l',alito ÌUQuiil diriÌ\t6.ìl+riyatQ utJIeWmente alla eoseìe~.di sè mede
l: simosis,PQglitl>d~Il>Sua. vC!l~ di l411Qçema. ». 
· . l't ~hl;}i~ng, pfJr. ZICIlCAÌ im.~cAt ; ~Bi.m, - Su~ner Mai:ne, .IJJ8tl}1'J/ (}ff3(l,t'/;g ill.sli
iutioos, eal'.:n~, ~U. - Speneel't Principii ai lJf)()ioWgia. 

Il') ~(lhPìs~eUi:,. pago 18. 
7) .Jhering, op. cit., I, l'a.g. 432. 
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ehia.ramente in rilievo, ehe, ove i l'apporti 80-

a volta regolati da un comando individnale dello 
e'è nessuna garanzia di ordine, di .ugua,glia,nza, nessuna 
di diritto sub.biettivo: non viè lUògo, che all'arbitrio; 
... ,I>uò,essere bllonoo~~j;ijY:Q,.m!l èPll~selDP~~.l\l'~~~i~: .. 

genemle' soltanto pnò essere accompagnata dalla oòsoÌenza 
essavinco!i $1 tem},l() sMssò autorità emauante e sudditi e pu~ 
loog'() adegittime aspettative e diritti sub'bietti vi (li qnesti. Eé~o 

un i}omando~ ehe regoli un determinato mpportoè, ove t>ia. 
non deroghi ad alcuna norm.~l. .. proosistiente l), un semplice atto 

.... : ed illll.edesimo (lomandoform~a1o in via generale 
tratta, anticipando sulla foooltàdi prov~In~Ìlt() avvènìre, e 

a priori tutti i oasi analoghi, divienff··zt!na norma di di
~),Pereiò è indifterE'tnte se l'orgallo fla Olli emanfl, :ìl comando. 
nello legislativo o quelloamminist1'3tivo, :El valga il vero: il 

to subalpino quan:d() verso il 1850 regolava la prima 
di ferrovia, in quanto non derogava da regole 

faoeva un semplice atto amministrativo: quando 
1859 formulavfl> le medesime regole in via generale ed astratte 
tutte le ooucessioniavvenire, dettava norme giuridicbe. D'altro 

cauto urì'autoritàamministrativa, che abbia un potere discrezionale 
es. faooltà quasi illimitata,; di accordare o negare il porto d'armi) 

ùsando di questa facoltà per ragioni determinate (rifiuto di porto. 
.. d'armi perchè non siasiqnalifioato un plausibile motivo), c(}:tnpie un 
3tto amministrativo: stabUeooò in generale ed in via astratta delle 
regole per l'lISO di tale facoltà (rifiuto di licenza per tutti colorò ehe 

giustifichino un plansibilemotivo) 4) detta, Iu~i limiti delle sue 
. uua norma giuridica. E ciò perehè, trattisì di atto par

laltnenttlJ."e o governativo, nel primo caso c'è arbitrio e mancanza di 
possibile diritto nei cittadini j nel secondo e'è ordine, e PU{} 

JU1ISCI'lTe un diritto snbbiettivo, in chi si trovi nelle cOlldi2;ioni fer
.•• ., .. ",,'" dalle norme. Vedremo inseguito come questo principio serva 
Il spiegare la, natura giuridica di molti regolamenti a cui alcuni· serit

ove. manehi delegazione espreSsa a dettar norme, negàllo codesto 

13. La teoria della generalità della nOrma giuridica intesa.ncl senso 
il comando. deve astrattamente regolare una pluralità di. rap

esclude l'ammissibilità di altre teorie, che çoll essa sono stat& 

f) 8e vi è unl\J tale derogai! eomando è una uormat pel'chè lllodiijea Una noxmlt, 
più. oltre 'lTooremo. 

Z) Jherìng, op. eit., I, pag; 339 e seg., ll.1j2 e seg., 358· 6 sego 
3) Legge diP. S., art; 16. 
4) Rego1. di P. S., art. 16. 
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Sià detto infatti da.aleuno, ehe basta aci,.ò {lhe un cO'mando 
generale, l'essere esso ernanato dalla volontà genera.le, O'Ppure il 
cerllere. uninteress~ genel'ale, Q finaJmente l'essere espresso. con 
fOI:mul31 .che implichi il rispetto. di tale comalldo· e dei suoi 

pnr :rn.ediati, per pal!'te di tu;tti. È chiaro. ohe queste teorie 
(1:nrer5~ da quella che nQipropugniamo El, ohe è suifraga 
dalle, autorit4 sopra citate e dane ragioni sopra. esposte. 

Qt;leste tl:e o:pinio:ni sonQ sorte per poter as&erire che_og,"llÌ atto 
Parlamento negli. Stati costituzionali oontienenorme. di diritto 
biettivo. Infatti,. rÌCOr.fono ad esse gliautal'Ì t :che esoludono la 
l'eItza fra. legge fo.l'ma.le e materiale, per'gÌllsti:flcare il carattere 
ridiJ3.odei .provvedItnentisingoli, eJ:nanati, entl:o i limiti del 
vigente, dai Par1li1imooti, came le ve.ndite di beni demaniali, Pas&e
gna.zione di appaunaggi, la conoessiQne della naturalizzazione, 
olassi:fleazione di strade, la diohiaraziO'ne di guerra, e l'elezio.ne 

dellQ Stato, ove ciò spetti al Parlamento. 
.. ·;1i~ml,:nl !<ftt'ittcOl"l francesi, dpetend<> il ginoco di paro.le di HOUSI~eall; 

«la, regola generale non può essere se nO'Il l'espressione 
vo,t.611.ta.. generale;. cioè. della. rappresentanza pOPQlare ~, si appljl;l1:t\nll) 
alla prima opinione. Mil è facile rilevare dalla sila origine mt~Ue8UJlta 
quanto essa. sia poco s~ria: El considerare .p.oi, . che la volontà gene
rale può come la.. volont4 individuale esplicarsi così in via astratta 
come in via ~ncreta per nn singolo caso 1). 

La seconda opinione, di cui. è eennQ inalcuui autori italiani, 
tribllirebbe alle n.orme giuridiche l'interesse genel'ale come oriterio 
d~tintivo: mentre è questo in maggiore o min;Qr misum carattere di 

. altro atto di sovranità,.; Perchè qualunque decretQ,. per un 
singol~ qllalunqne sentenza, iil;ltanto SQno emauati, in quanto la 
te!?lÌone di un interesse partìcolareeoinci(le con qUI1Uo 
generale. . 

i) Determinàta da criteri più corretti,' mtt non $ostll,ùzialmente diversa è l'opi-
ninuedel Allg. Ve1', &c.h.t., pa.g. 6a~g.'- Egli dice, ehe ogni a.tto legisla-
tivo ed o amministrativo è nn co.ma,ndo: :lll.l1 lf!ggf! t' soltanto il C()IIlllilld{, 
ema.na1;o dana, più alta, a,ntorità neUo 8ta,1;o. Egli nega, cosÌ la distinzione frlli legge 
fQrmale e legge mat<é\riale, attenendosi Ilil solo criterio formale <1ell'orga,no ema,nante. 
A questa teoria però egli cOhtra,(ldice in tre punti: a) a,mmetteu(lo ehEi le leggi im· 
perfette, ci()è ssnzà sanzioìlè, sono formali e. non materiali,· pa,g. 7, nota, 2 jV) am
mettendo che il Parlament'Ò può esercitare funzioni amministrative, sebbene egli 
esiga, che a tale scopo non si adoperi la forma della legge, pa,g, 26; o) ricono
scendo una gronde analogia, se non identità fra. legge e regolamento, pag. 28. Del 
resto :il e:r:ii>erio fOl;malead,ottato dal 8a;rwey per, distinguere la n{}rma giuridica 
da.gli altri a.tti disoVl'anità. è fooilmente C()nfumbile con una ridulii:one ad assurdo. 
Se infatti diritto èil comllilldo, spee.iale () generale, ema.nato dal piti ali>Oc orgllillo 
deUo StMo,negli Stati dove l'orgllillo costituzionale è distinto da, quello. legislativo 
ordinario, gli atti di questo nòn posson() contenere mai diritto. 
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Ft~~lm~~m;e. vi èehi~de nena f'orma stessa di eia~(}un statuto,' 
em~na'j;() daLParlalIlento, un comando generale .rivolto a 

r,ispett I:l>P10, come .tale, indipendentemente .dal suo (}l>ntenuto. 
è l'opini~ue . forml.Ùata appenaq,al Mal-ti~z l),:rinn(nr~ta con 
piiIam.j)ia considl1mzil,me dal J\<IorelU ,2),. sostenuta in' pa:J:ti~ 

modo <lal1'~aen,eI3). Si dicl1 da questi scrittori, ed in parti~ 
.dall'ultimo citato" che la form.ula stessa con cui si promulga 
legge 4h e che ,è in Germania « çomandiam.o MI consenso dt'llle 

quanto appresso)}, eda noi, come ognun sa: «òrdiuiamo che 
vl:>eul)!::' .... sia ÌlHiefita nella raccolta deUe léggi e decreti del 

d'Italia, ruandandoa, chiuuque spetti di osservarla e di farla 
» " implica di per' sè liio]a, un comall~ ~~nerale. II che for
è. vero: ma, supponiaxll(), che la legge nmnita di questa 

contenga o un prec~tto giuddico senza sanzione (lea: imper
'cr.",,",,1. o un, precetto morale, COme per es. l'art. 2~O, cfwoverso primo, 

codiee civile 5), o un voto dì ring,l-'aziamento solenne ad 
vincitQ:l:e, la,Jormula non rIesce a c<))uandare nulla ad ..,,L,,, ...... ,,'., 

per n fatto solo del cont~nuto non imperativo d~lla legge. 
:dimostra che è il contenlltO'~ che determiua il oO'mandO' e non la fO'r
mula. :E se. la legge cO'ncede un appannaggio, oaccordalanaturalità, 
.cioè comamla al.Ministero di pagare una' data I;!omma a un principe, 
Q agli 11fliciali di B.tato oivile di iscrivere una persona determinata 
nel registro di cittadinanza, ed in quellO' tlegli elettori politici se .ne 
è il caso.) il comando .nonostante la fOJ;muli;l non ai dirige a tutti i 
.cittadini 'in generale, Ull'f> '311 8010 o ~i SO'li interessati. Oe~o si può 
dire, che si COlnaìHla a tutti ì cittadini di rÌflpettare il diritto di pl'O
prietà<.ledvante dall'appannaggio, o lo ):;.tato di cittadinanza del 
nuovo cittadino; ma,. questO' e:fì'etto, dio'bl)1tgare i terzi a rispettare i 
{Uritti. di statO' civile .8 .reali acquisiti in Ì)ase l'f>d atto determinato è 
comune anche a tutti gli atti amministrativi, che di regola .sonO' . ac
(}ompagnati ltf\liada una fo!,mllla analoga a. quella delle leggi: e 
perfino a,l(\s~l~tenze., .ftwri. del 5)aso in cui. si possa, vantare un di
rittoprOPrlO in <10ntÌ'0~lto di quello delle parti. 

E ciò basti a dimO'strare l'erroneità e l'insufficienza di queste 
Qpinioni. 

14. La norma giuridica deve regolare astrattamente una pluralit!\ ~ 
indeterminata di: rapporti. Ma Qgni norma in quantO' è comando. crea 
obblighi e diritti Pùò quindi a.coadere, ehe la norma, co.ntemplando. 

i) UefJel' ite1i OQ'ftstUl!tiQllelìe/t Bef!,I'iffe iW8 GeSf!tz<JB. Zeit8oMij't j .. d. f!,(!8. S~aat8wì88f!1!-
seltajt, 1880, pag. 207 e sego 

2} La JurtftiQne lf!f}illÙl.tfva,. Bologna, 1893, pa,g. 71 e seg. 
3) HaeneI, Stllifùm ZtW! deu~()1!&n, Staatsl.'eoht, Li!lSia, 1888, pago 100 e sego 
') Op. cit., Illl.g. 160. 
5) « II figlio, qualnnque sia la sua età, deve onorarè e rispettare i genìtori~. 
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pluralità di. oasi, ooneernl'lt al tMlpostessopllttalità di obbligati e 
di aventi diritto:. Opplll'~diunaplu:dilltà di. obbligati in oonfronto tii 
un solo aventedirltto, o un.~ pluralità di. aveuti diritto in confronto. 
di un .. solo obbn~to. llprimoèa,go.sÌ.verifica generalmente nel di~ 
rittoprlvato.:ifseoolldo ed il terio n!'I(Urltto, pubblioo, éhe,c~me 
già fti dettor è diritto delloStatoedlncui, pereonsegueuza, o lo· 
Stato quelsuoorg~o .piil particolarmente, iuteressato, appare 
faeUmeute, o oome il 8010 l'ltvente diritto, o come il solo obbligato, 

E coài lo Stato è il solo avente diritto, in ordine, alIe leggi :finan
ziarie,. alla legge sul, rèclntamento e simili, mentre la pluralità degli 
obbligati è oostituita d~i? cittadlni: e viceversa lo stato 6 il solo. 
obbligato. e la plu~Utà degli aventi diritto è costituita dai cittadini 
Mlla leggestil debito publ;Jlioo, sulle casse di risparmio postali, 
suUe:t>0ste e telegrafi; e simili I) • .È evidente che il fatto dell'nnità, 
di nn.a delle parti interessate può talora indurre in errore un os
se.rtatore snperlioljl,le: ma è parimenìi oorto, obe basta ljl, pluralità 
'!i .. ùlla delle partì per oostituirà la pluràTità dei rapporti, e sod-
di$fare alle esigenze della nostra de:6nizione. .. 

Secondariat;nente ~ d'uopo avvertire che un atto dello Stato pu,<r 
regolare in via immediata un . singolo rapporto fra due determinate' 
pershne giuridiche o:6siche, ma mediat3l1lente venire a regolare'una 
pluralità di rapporti oon terze persone: e quindi essel'e un provvedi
mènt.o sotto il primo aspetto e contenère norme giuridiche sotto il 
seoondo. Così lo Stato, conoedendo il privilegio dell'emissione del 
eredito fondiario ad tJ.n isti.tuto od a più istituti determinati o con
cludeudo . una conveuzione cou tlnà o più societa determiuR;te 1)e1'" 
l'esercizio della rete ferroviaria, pone in essete un provvediment\')o 
JVlà le disposizioni di questi atti, le quali nei l'apporti frn le parti 
in questione sono, se non patti. oontrattuali, almeno clausole di' nll 
ne'goziog:i~dioo singolo uuilaterale., l>0ssonoa,vetee1fetto di frònte 
ai terzi ei~diui, e regolare sovr~namente laplnraUtà. dei rapporti 
dì qMsti terzi coi oonoes,sionari èfra loro, nell'esercizio deloommerciot 

. dell'industria agraria, dì lirasPQrti, eoo. Sotto questo aspetto quegli: 
atti eoutengono norme giuridiche%). ' 

~mpiò an(lne tlpicòw qllest?ultwo ooso I!iàvrebbe .ave lo Stato, 
si(lOO~Mea4e'·in Inghilterra,si8.sau.m~~·l'~bblig~' dell'Mì!:iateIDJa legale dei lJO

veri. Un esempio di obblighi e diritti sta>biliti fl,'aun solo ente e più pel'SQne giuri
dÌche o fisiche si haneIla. legge spooiale Sì} lugli\} 1896, n. 843, lIui rimooJ:l>i di spe-
dalità, per l'Ospedale dì S. Spirito di Roma. 

1<) ConfòrmlJ,ndosi Il questi> principio la gimispJ!itdenza italiana considera come 
sempliei eontratti le concessioni. di ferrovie nei rapporti fra conoosl!Ìonari é Stato; 
e nega quindi il ricorso in CàSilalìione per la Ìaro violazione. C()DlJiderà invece cQll1e 
norme giuridiche lè s1eSlSe concessioni .nei rapporti fra. conì:lesl!ioJutri e privati in or
dme ai trasporti. CMS. Firenze, 29 genna.io 1812 (AtWi 1, 1, 19); Casa. Tarino, 26 ago. 
I!to 1800 (GiIlF. it.,l891., l,l,lO). 
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pa.ri modo loStato può conoedare. ad nn sillgol<!. suo orgaul) 
'_'T7~_"',""'" amministrativo una facoltà. di..screziollale.' Ciò faoendo r in. 

non deroghi al diritto vigente} fa un provveditnento. l\{a1'or
iuvestito della faeoltà .si trova allora, entro i 1imi~ assegllati, 

U'.U"L".~V a regolare obbligatoriamente i rapporti dei sudditi,nello 
modo", ('he, senza. limiti.però~ può farlo lò ~tato per l:Jl,ez~o 
org1tni legislativi supremi in tutti i casi. Ora quell'autorità 

a,lIlUIll1UISlIl-llililva, dettando le norme che siano del caso, di fronte allo 
ooneedente usacli un suo diritto subbiettivo I), ma di ~ronte 

terzi a h:d soggetti, oome lo Sta.to nei oasi ordinari L ~ìtrova in--
l'o',,;"'<o di tutta la sovranità, nei limiti deUa, sua compètenza. Essa 

entro questi limiti; sovrano assoluto: può omettere di emanare 
(jC!J~ml:m(1l :pnò emanare soltanto eomaudì individuali: può emanare 
-eomandì generali ed • astratti, riservandone a sè.odai snoi subordi
nati l'esecuzione, ed anohe il oontroilo amministrativo su di essi. Ltt 
sua sovranità . limitata . alla sfera delle sue attribuzioni l'; i . esplica 
quindi nello stesso modo e oomporta la stessa distÌnzione di flln~olli, 
che la sovranità generale €la illimitata dello Stato~ I criteri dì u. • ...,,,,,,,,

zÌone cidevollo essere~ e debhono essereapplìoati anohe in. questi 
casi. Ed ove nì}rme generali siano dettate, oolla ooscienzache obhli
g'hiuo l'autorità emallante, quando esse regolino la oondotta dei sud ... 
diti, ne limitino la sfera di libertà, non òtè ragIone per non rieono
Boere loro il carattere giuridioo. 

E ciò può ripetersi per una lunga serie di. delegazioni, esplicite 
,od implicite dal Parlamento al Governo oentrale, dal Governo cen
trale ai prefetti, dai prefetti ai sindaei Z): e possono sopra un me
desimo argomento crearsi. norme di diritto, la cni (}erohia va man 
mano restringendosi, e il.oui OOUtenutò si rende man mano più mÌ
~lUto, mello importaute senza perdere però la sua essellza ginri-
ilioo~. . 

Anoora bis~gnà rioordare ohe molte llorme giuridioh~, oltre ad 
essere generali, perohè oonoernono Pltl> rapporti, lo SOllO anohe perohè 

i) Gli I!crittori, che negane il carattere ginridico ai cosÌ dctti,~egolàmenti am
llli~i!ltrativiJ T7erw(~UUrtgfW()t'01'àmtng()n) cioè a quei regolamenti, non fondati sopra 
nna delegazione esprèssa del ·Parlamento a dettar norme giuridiche, ma stabiliti 
soltanto antecipando in generaJ.e la fl;\coltà discrezioIutle di. provvedimento, che la, 
legge riconosca, censiderano tanto la facoltà di provvedimento singolo, quante la 
conseguente faceltà regolamentare come l'esel'dzlo di un diritto e (li una. facoltà 
subbiettiva dell'autorità; e trasCln'àne in tal modo l'altro punto di "ista che è in· 
vece essenzia.le; Cfr. Laband, op. cit., I, lmg. 605. - J ellìnek, pago 385. - Anschiitz, 
pag.55. 

2) Per esempio in materia di sanità 1mbblica (Legge 23 dicembre 1889). 
3} Questa circostanza non può essere invocata" siccome crede di fare iI Sarwl'Y, 

pago 6, contro la, teoria deUa generalità. Finehè li~ geueralità esisto e si tratti di 
norme nUoye sì Jìa una regola giuridica. 
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. hanno (lnJ;~tUl;o e regolano anche più. rapporti snccessl\;'l in 
ordine di Ma la durata di una norma non è eì&meÌlto essen-
ziale· del sno cal'àttereginridico. Una norma; . trangitoria, .. \:tna norma 
provv:is~ria ò temporanea, il regolamento sul flQl'SO pllbbfico in. nn 
giorno di festa, o. durante un'esposizione mondiale) un r~gòl~mento 
sanitadofer mIa determinata epidemia, un b~do (li 110lIzia dnran te 
·10: s1;ato.;d'àSS~dio, Ima legge elettorale per una .sola;legislatrtra ìh 
,801H) certo meno generali,. ossia; a;bbra;cciano .. un minor . numero di 
~a;pport( di unèodice civile che vige p~r a;lHli e secoll, di uno sta
tnta snllestesse materìe, che eono~rnaicasi normàU. Tuttavia non 
~ èsattoditc, che essi non sono generali :perchè esanriscono la loro 

/ efli~acia in qnE>l ~ingoJo caso (e11irlemia, festa" inst;lrrezione~ .eèc.) per 
t~i ",sono emanati t): è vero che }a; loro efficacia non dura nel te:rnpo 
oItrl? l'occasione, che ad essi dà luogo, ma essi in quell'occasione. 
regQlano più casi o più rapporti. 

l'!lyMe . il o(unando non COnoerna iuastratto una pluralità 
<liral1Porti indetermiuata o difficibnente determinabile, . ma si ri
volga in ooncreto ed immediatamente ad una pluralità, di interessati 
.lleterminata .I1ello spazio e nel tempo, si ha non mia norma giurì
diear . tua un "prov~f!dlmento generale. 11 ohe però non costituisce 
~emmeno un'ecoezione alla definizione più volte ripetuta: pOÌohè il 
comando generale in tal caso non è astl'atto, ma si risolve in una 
somma definita di comandi individuali e ooncreti. Dì cUJ si ha esem
pio, nel caso di un ol'diue di sCiogliersi intimato 81(1 un assembra~ 
mento illegale 3), in un'ordinanza di sequestro di un giorna,Ie i ), il 
richiamo sotto le armi di nna olasse (li soldati Parimenti un co
mando individuale non cessa di esser tale, pel'chè proibisce ad un 
interes.sato più attì identioi, o più atti fra ]Ol'Ct connessi, come 1'or
(1i~e dì c~iusnra di uno stabilimento insalubre o pericoloso 6). 
1Jaqn~teultime ossel'vazioui potrebbe alcuno argomentare, che 

il c~iterio,;lleIla, geneI'aHtà non è .sempre. sufficiente per distinguere 
una'norma giuridica; da un provvedimento a,mministrativo.Al che è 
facile rispondere tre oose. Ila prima è che il criterio della generalità 
va iute}lo con quelle limitazioni, che abbiamo cercato di definire 
più sopra. secondo luogo non sÌ PIlÒ mai pretendere che la realtà 
dei fenomeni naturali (ed il diritto va ennmerato fra essi) presenti 
-dene oategol'ie tanto netta·mel'lte distinte} quanto le desidererebbe il 

i) .Jellulek, pago 361, Ilota 3. - Rosin, Dal5 Breslavia, 1882, 
pago 8 e seg, 

Z) 1. C. - Seh\lltze, St(tat8I'coM, II, pa,g. 216 e segg. 
di P. S., 30 giugno 1889, art. 2. 
sulla staJ;Ilp;1<, 26 mlhl:zQ 1848, art •.. 52, €l!}. 

o} EncJ!clop{!clÌìa Bt'itarmica, voce J:,(tw. --:- .Jl!eriIlg, l,340, ROSlll, 1. c. 
G) Legge di P. S., art. 32. - Rosin, pago 9. 
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astratto. Onde se in qual~he caso si vede che (lallanol'Jlla;. 
si gi.unge al provvedimento per varie specie di àttì~ in cui 

dena, generalità va gradatamente sfumando, non c'è luogo 
l'prendersi, ne a rigettare un criterio di <Ustinzione, che è 
nellà infinita maggioranza déi casi. 

e1"z6 ed ultimo luogo dobbiamo ricordare, che la dlstinzÌolle 
e provvedimento sì fa agii effetti dena tutela dei cittadini 

liatto della pubblica amministrazione, ossIa nei riguardi del 
. dei èontrolli. Or,a, il controllo, se talora si eserciti per con

due norme generali subordinate (legge e regolamento), si 
essenzialmente pèr stabilire, se in un caso particolare è stata 

una regola generale di diritto obbiettivo; fincllè (lunque. vi 
qualuuque regola generale e la possibilità che essa, si esplichi 
caso concreto, questo rapporto sòggiace sempre nena stessa 

alla. cognizi(me dene antol'ità CClm.petenti. Onde n crìterio ùi 
ailottato, se ptlr fosse Ììevement.e imperfette in qnalche 

sotto qnalche altì'o aspetto, è' suffici~nte allo scopo cui dev& 
~ .. 

15 . .El d'nopo finalmente, che rileviamo un'ultima apparente ecce
al criterio dellu, generalità.. Dalle cose fin qui dette chiaro ap
ohe è funzione legislativa la statuizione di norme gi1l1'idiche 

gtm€~rali: è logicamente necessario ammettere, e tntti sono in que-
concordi, che sia funzione legislativa anche il mutare 

,·.' .. c .... "'M generali. Ora ciò può accadere tanto per via di eccezioni for
llHJllèl;!,e esse l'ure in via generaJe, quanto con un comando, che so

la legge generale in un caso singolo. « Negli Stati -dioe 
lò Jhering 2) - dove il potere legislativo ed il Governo non sia,no 
'nene stesse mani, nelle repubbliche e nelle monarchie costitu

in opposizione alle monarchie assolute, un att0 concernente 
un caso singolo, che sia contrario alle leg~i vigenti, è possibile sol

iÌl forma di legge, poichè soltanto ii potere legislativo· è al 
di rimnovere l'ostacolo, che al provvedimento tleslderaio si 

sotto l'aspetto della preesistente legge generale ". Questi 
~ contenenti tUta norma per un ca,so singolo, sono quindi di di

obbiettivo, non per il loro c0I!:!,fl.I}tlt2 in sè, ma in quanto si· 
l'lfmrtO(1lan.o ad una legge genel!ale, di cui sospendouo l'e.secuzioue. 

autori di opere che studiano il diritto <lal punto di vista filosofico ti 

.1'Iocìn.ioJ!Ìco. n,mmettollo che la norma giuridica debba essere generale, anche i sc
autori, che, ex professa, si oQcupauo <leI nostro tema; Meyer G., Lehl'7J1wh 

Stc.c.t81·echt8, Upsia, 1888, pago 11, 452. -. Id., Leh1·rilu::li. (i{j8 lÌ. Vero ItecM~, 

1893, I, pago 1. - Schultze, LehJ'7J?wh ile8 Il. Stt!at8r(JolltlJ, I, pago 511 e sego -
Da8 StC.C.tlfl'eclit (les Preu88. Monarchie, 4.a ed., pag.341, uota2. - Seligmal1, 

cit., pago 62. - Codaeei-Pisanelli, op. cit., pago lO c sego 
2) Op. cit., I, pago 240. 
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Qn.~~lto a!. loro coutenutoJ di.:per sò consiqerato, si a,S.1 ;OllillgIJ3110. 
pro.,vedim(n~tiìndivfdnali amministrativi l)tcome lo: JberÌng 
più oltre; ma (ne differisconO' in quauto essi sono OOft,tra kllfJ.m 
provvet;liln~ntiamministr3tisonoin,tra o 8e<J'tkn,(l'tf/nl legetll. 

. '1.6. L'esistenza, di tali atti, Qui . non. si può rUil,ltare il C3l'3tWre 
rIdiA(111on ostante il contenuto individu~ie, ha indotto a,hmui 
recenti a negare, che la f.,'3tratteristiea, della norma ginridica sia 
g&n~~tlJi~ ed a sostituirvi quella della n,(jvità.. 
'< Secònd"oostol'O sarebbe norma. giuridiea.,indìpen(lentemente 
,sua, generàlità, ogui eomando~ che importi una nllova 

co'Uverso un nuovo. ampliamenro della ,sfera di libertà dei 
cQnfront~ <ti altri sudditi e dello Stato. Ogni comando 

'6henon apporti alcuna limitazione od ampliazioue nuova di 
aferadi libertà sarehbe 1l1l atro amministrativo materiale 2). 

QJleSta teoria è inaocettabile, sia per le ragioni già addotte 
~~vore del ,~istema della generalità, sia, perchè manca 1.a 
'stessa; che la 'dovrebbe ginstificare,. sia perchè è inefficace a porre 
essere là' distinzione fra norma giuridica e ,atto amminìstrativo 
riale • 

. Le 'oonsiderazioni precedenti sulle norIne che sembrano OOJ[U,)el"J~eJ 
iingoloed inveoe si rivelano all'osservatore attento 

rej~oIaìl·ti aa:trattamente una pluralità indeterminata ,di casi1 e il 
,cipio, ehe una norma individnale è di diritto obbiettivot ove 
lnodi.ftcazionÌ del.diritto vigente, bastano t anohe, per chi accettà 
:teoria della generalità, a rioonosoere contenuto giuridico a tutta 
norme, sia pnre individuali, cui per realtà di cose e per 
(l~nseu~o 'di opinioni tale contenuto n()n pOisa negarsl. La 
della novità si imporrebbe e q\JeUa della generalità riceverebbe 

se ci p€ìtessero essere norme nuove, concernenti ~asi 

~migIiallza fra, eomando individuale ()Ont1'(j, leg&llt e comaudo 
elfllÌ'tì $ta;. intrinsecamente, in due fatti: a) che riferendosi essi ad un 

e'è luogo a cQntrollal'e ,)s'e altri successivi provvedimenti siano ad 
oonformi. o meno, per,le norme generali; b) che entrambi si 
essenzialmente a criteri,di mor;uep.tanea e non di diritto. Ove il 
'individuale c()ntl·ctkgcff!. si. ,. Ì" vero criwrio di diritto, esso, se è cOliltra,rlo 
:media,t;!v:mente a,d una legge generale, è"però :mEldiat!tmente confor:me ad nn 
&uperioro a&t:eatto di diritto. o di equità, e prèso in esecuzio.ne ad esso. 

~) Laband, I, pago 488, 649 e. segg. - Stobbe, D. Privcttl'(}ckt, I, § 18. -
pag.9. - Dyro:ff in Hi1'th/8 Annctlen, 1889, pago 817 e seg., pag.826 e seg, - "'''"UU,''!\., 
pag~ 238 e sego - L'ÀnschtttfIJ, cit., pago 26, pago 32 e seg., al?p9ggiaudosi 
sull!auto:tità dello Jellinek, esa,gera la. teoria a:ffel'ma,ndo essere norme gll][rlCliclle 
tanto " eomandi indiyidn;~lf o generali, che abbiamo. per sqopo Immediato la 
taziolìe deUa sfara. di libertà dei sudditi, come il comando di prestare il aA~,"";"{A· 
mìlitara: ogni' àltro atto, .se anéhe limita indirettamente e non di propo.sito la 
di libertà dei 'sutlditì, come nn regolamento ammi.nistrativo concernente i rallporti 
fra impiegati e pubblico, lì atto a.mministrativo..· 
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necessariamente e per comune oonsenso con~ìderarc 
senza ohe' si potesM l'ì$icontrare ìné)ssa una deroga 

vigente. Ma nello stato libero moderno norme non 
Oonsiderato inf~ttti IleI suo oomplesso il diritto na

vigente slvede ohe esso da un lato assioura, m~diantei di
dì libertà e glì altriattribnifi ai sudditi, una stera 

libera nei rapporti fra loro e c,,110 Stato: ti d'altro canto. 
allo Stato ulla.sfera di attività. egualmente libera mediante 

di supremazia 1). Ogni comamlo. nuovo, sia esso. rivo.lto. ai 
allo Stato, non può ohe restringere la sferà libera degli 

dell'altrO', e perciòmo.difteare :il diritto. obbiettivo; in cui quei 
snbbiettivi hanno radice. Perciò ognì comando nnovo, legit

emanato.. ha co.ntenuto dì diritto obbiettivo pèr questo 
1l;btto.. Oiò è ta~to vero, che tutti gli esempi addotti dai fautori 
teoria delll:b no.vità per provare l'esistenza di norme giuridiche 

. si riducono ad unt> dei tipi di no.rma giuridiéa sopra ac
e princìpalmente al tipo di norma modiftcativadel diritto 

11 criterio. della. si rende asso.lntamente insufftciente 
i!ltJ'bU.l.U.l.O una distinzione fra fnnzione legislativa e funzione 

ed è a prezzo di continue ed errate, se l'ur ingegtìose, 
che i sosteuitori eH. quest'opinione riescono a darle tlna 

LULLvn,u<~ parvenza logica. Fu gIà osservato contro questa teoria, che 
molte leggi, aventi indubbiamente ti per unanimeeonsellso contennto 
ginridico, non sonO' nuO've: tali sono i testi utiici, i codici, 1. quali 
contengono so.ltanto mrrme preesistenti in altre leggi scritte o nella, 
eommetl1lUue li"u risposto che certonè queste leggi, nè 

1) Cfr. Romano, L[t teoria (lei clvritti puNiUci 8llbbietiivi. 
2) Gli esempi addotti daJ. Laband, op, cit., 3." ed., 1:. pago 't90, 

seguenti: 1) leggi, 'che creano una reggenza, in uÌl dl\to caso di m"Jl,.,,~,m,r,1t ~m!IH"":'" 

, età del re, che stahiliseollo in un dato caso l'ordine (li suecessione, 
sneeessibile al trono un principe nato da matrimonio morganl'tticò: i:ti 
ipotesi la norma indi vidllal.e nwdiiim. le rlisposiziollÌ: sulla al 

le reggenze o i nmtrimoni elei 2) legge germ!mÌcadell866 per 
la elezione al Parlamento deUa essa è generale, perchè COJJ-
eerne tutti Ì eittadini elettori ed in ogni mono altera il diritto preesistente in ordine 
ai rapporti degli Stati confèderatì fra loro e della Confederazione coi !ludcUti; 

legge 21 luglio 1870, che in occasione clena guerm fl'aneo-prussiana prol1lllg& la 
deUa legislatura: essa moditica la norma, statutarÌa in proposito; 4) legge 

24, maggio 1874 sulla procedura parlamentare di 1m progetto di legge: essa mOOifiea 
le forme ordina.rie legali di detta procedura; 5) legge 15 dicembre 1890 sulVa1llles
sione ,li HellgoIand: ha contenllto giuridieo in quanto estende le leggi dell'impero 
al territ·m;io l>nnesso e sotto questo aspetto ha contentlto generale. 'facciamo deUt. 
legge annuale sui eonti di eui ci OCCtlperemo a parte e di due leggi citate delle qua,li 
ÌgnOl.'Ì!1ffiQ il eontenut.o. . 

3) Codacci-PisanelU, :pag. 13. - Il Seligmall, pago 150 e seg., nega che queste 
leggi abbiallo carattere di leggi materiali. 

Di1'itto (~m'fnini8tl'ati1,o.· - VoI. III. 3' 



altr~, dal phuto di. vista sociologico, hanno mai contenuto 
poichè il diritto, come condizione di coesistenza della società, 
siste alla sua formulazione gÌnridlca per parte degli organi 
non già di creaa'lo, ma di trovarlo e di fissarlo. Ifa dal punto di 
gi:uridico, le leggi sopra indicate sono nuove, in quanto le 
fonti <ti .diritto sono abrogate, e le nuove soltanto rimangono in 
gare. E .tln qui la confutazione accettarsi I). D'altro canto, 
obbiett~con maggior fondamento: se è vero, che il 
anlministrativo pura esecuzione, ,'f()01kUd1/,1n legem, non ha "fi,,,.,,,,mn 
nuovo, perchè applica la norma generale ad lin caso inclivicluale 
il provvedimento preso in virtù di una potestà discrezionale 
un'autorità amministrativa può conten~re un comantlo nuovo, 
contenuto nel preesistente diritto, come osserva il Codacci-Pisanelli 
eppure n,on mI solo autore avversarlo osa considérarlo come un atto 
legislativo. VAnschiitz risponde non avere questo comando. il cara 
teI:e della n:ovìtà, perchè esso èimplioitn'l'lM3nte c.ontelluto nella norma, 
che accoI:da illl'autorìtà amministrativa la potestà discrcr,doualè. 

. 1",a risposta è sottile: ma quando il concetto di uovità si comprenda 
in questo modo, la d.ennizionè di atto amministrati vo si risolve così: 
è atto alnministr3ltivo materiale ogni atto, che nòn contrasti col di
ritto' vigente. Proposizione di peI: sè vera: ma che ci dà i limiti 
entro .cuÌ può spaziare .l'atto amministrativo, non la sua essenza: e 
sopratutto non ci. dice, che cosa sia ]l diritto vigente: non ci per
mette. cli stabilire, .se .lesne fonti possano ricercarsi nei soli statuti 
emanati dal Parlamento od anche nei regolamenti emanati dall'au
torità amministrativa. Il criterio. della novità non serve dunque a 
risolvere la. questione fondamentale proposta. 

Ed ,a conferma di questa asserzione valga un'ultima consic1erazioue. 
<;ltla.ml0 una norma giuridica accordi a,d un'autorità amministrativa un 
potere discrezionale, F autorità amministrativa, come abbiamo già ri
levato, nei ·1imiti della sua competenza ha 1~ pienezza della sovra
nità,nello stesso modo, che lo Stato nella sua unità in tutti i. 

Nei limiti della sua compeMnza" Pautorità amministrativa, mu
nita di potere discrezionale, può Don usare di questo potere, può 
impartire comandi individuali, può emanare regole generali riservando 
a sè od ai suoi suborcUuati l'esecuzione e{l il controllo. Nell'esercizio 

f) pago :51, 
2) Ogni. eseenzÌone di.. legge è amministraziollf', sebbene per converso la funziono 

dell'amministraliliolle Jlon si esaurisca nena 8(}la esecuzione, . e le .alatorità ammiui
strativa. operino spesso piuttosto illtN/' che 8i3C'undu7ìt lefJern; è chiaro quindi che 
la non novità, <li un atto è ragione sufficiente, ma non necessaria., come dicono i 
lUatematici, per considerarlo amministrativo in seuso f(}]~male. Quaud(} il medesime 
orgaJ:lo legifera coma fa talora il P$l'lamenw, il criterio della noYitl1 
o meno utile per se un atto B amministrativo o legislatiYo. 
- Jhering, I,pag. 342. 
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limitata e parziale si debbonG poter distingnere 
le tre fanzioni, che si distinguono nella sovranità illimitata 

S~ato. Qtlesta. distinzione 001 criterio della oovità non può 
di certo: di fronte al complesso del diritto vigente comatlldo 

o comando astratto generale sono ugualmente nuovi o 
secouclochè si accetta la opinione del prof. Codacci-Pisanelli 

risposta dell' Anschi:itz. Eppure fra comimdo individuale e co
generale astratto una differenza c'è.: differenza sostanziale e 

pratica. La differenza sostanziale è intuitiva: la clifterenza 
sta in ciò, che il comando .astratto richiede' altri comandi 

N"'" €l,. ,,' concreti che lo portino ad esecuzione: onde la necessità 
controllare la conformità loro. coUa llorma, e la Ìclentità di natura 

comandi generali, che sono indubbiamente (li diritto ob
Pertanto il solo criterio della generalità dà il mezzo di ope

una proficua distinzione. 
17. Vi possono essere regole astratte gene;raIi emanateùallo Stato? 

non costituiscano diritto obbiettivo~.:È. necessario ammettere, 
che ne possono es}stere e ne esi stimo. Coloro che negano essere l}t 

generalità, carattere essenziale e distintivo del diritto citano questo 
:fatto COlne il migliore argomento a favore clelIa 10m tesi 1), allal'

in pari tempo il campo di queste regole. generali non giuri
tÌÌohe. Ciò facendo commettono a nostro avviso un duplice errore, 
come cercheremo di dimostrare. 

Si consideri 1nvero quali sono. le regole generali non giuridiche, 
che*lo Stato può emanare. Esse sono ~:~~~l~w~g!!,!,li ove .lo Stato 

come in molti casi anticamente ha ratto, di doverle procla
mare - sono S2sa, che esso dà per es. esortando la calma in 
tempo di insurrezione, o l'1oOl'dando in tempo di epidemia i precetti 
igienici atti ad impedire la diffusione del contagio - sono..istruzioni 
che esso detta ai funzionari, anche nel campo della sua o;(jIiilirii 
attività d'impero, senza volere nè potere con essi imporre ai citta
dini vincoli maggiori, nè prescrivere limiti alla propria azione. od, 
assumere impegni verso dì loro. Si tratta dunque in tutti questi 
casi cli m,as:siUH'f e non. cli cO.l!l~.nd.i gene:mli: di regole senza capacità, a 
generare a'f~v()réètéIcitta{1ini} dirittisubbiettivi, e senza garanzia 
di sanzione. Ciascuno sa che tutta la vita clella società e anche deUo 
Stato non si esanrisce llei comandi giuridici: ma è regolata anche 
da altri precetti generali di morale, o di opportunità. Ciò non prova 
nulla contro il principio, cÌle ogni comanclo generale emanato dallo 
Stato con apposita è norma di diritto obbiettivo. Gli av
versari hanno cura di porre in grande rilievQ il che le istru-: 
zioni dirette ai funzionari non hanno carattere giuridico: e clanno 

2(1. 
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a queste istruzioui Ull'estensione amplissima, attribuendo questo 
l'attere a tutte quelle eonteRute in leggi, in regolamenti, 
cireolari, che non limitano od allargano direttamente ed lmlmletllla 
m~mte la sfe~a di libertà dei citta,dini: ma, essemlo llDlm.lèm·ar:arulen 
rivolte ai ftlnziona,ri, hanno di froRte ai cittadini un effetto 
e riftesso El qui sta il loro secomlo e più grave errore. 
naturalmente, ciò facendo, considerano come istruzioni, come 
lJriVidi sanzione, nn'infinità dì regole, che all'osservatore 

ne rivelano provviste. 
Per il diritt{} italiano in particolare l'errore è di un'evidenza 

tente: ed il campo delle semplici istruzioni, senza sanzione in 
che concerne i cittadini, va ristretto al minimo. E il 
È perfettamente indifferente se, una regola abbia scopo 
di<\to di tutelare Finteresse del suddito: o se, avendo per scopo im
mediato la tutela dell'interesse dell'amministrazione', protegga m8-
diatamente o casllalmentel'interesse del suddito. Ogni norma dì 
diritto pubblicli tutela entrambe le categorie di interessi: cel'to 
di fronte a ciascuna norm~:t l'uno o l'altro interesse può avere im
portauza diversa, l'ullO o l'altro può apparire prevalente. Se la, 
protezione del singolo è lo scopo precipuo ed immediato, ciò sarà 
una ragione per accordare ad esso azione dinanzi ai tribunali or
dinari. 1\'Ia se Pinteresse del singolo ha una protezione mediata, ri
flessa, negata l'azione giudiziaria, resta pur sempre quella ammi
nistrativa. 

Qualunque interesse privato, che possa anche occasiol1almeI~te a 
suo vantaggio invocare un articolo di legge o di regolamento, apre 
l'adito al ricorso dinanzi alla IV Sezione, secondo il testo dell'art. 24 
della legge sul Oonsiglio di Stato e della dottrina e gil1l'isprudenza 
su .di esso formulata 2). Pertanto, in diritto italiano, qualunque co
Illando generale, emanato anche per il vantaggio dell'amministra
ziQue, interessa i cittadini, apre loro l'adito, ad un'azione, crea in 
loro pretese subbiettive, vincola l'autorità che lo emana, è fomito di 
sanzione: è insomma da concepirsi come una norma giuridica 3). 

In due casi soltant.o si possouo tali regole considerare 1J0me iuca
paci di generare diritti subbiettivi e prive di· sanzione.. Il primo caso 

ysi verifica quando esse siano assolutaIlleute indi:fl:erentì ai cittadini: 

!) Anschi1tz, pago 71 e segg. - Laband, I, pago 649 e scgg. - pago 384 
B segg. 

2) Meucci, Il?titttz.i(n~i diiti1'. tI1lbnt., Roma, 1892, pago 125. 
$) Lo Jhering, l1spritrlu dmit BtììMil/, (trad. Maulenaere), 1886-88, IV, 

pago 339, nega. il carattere di diritti ai diritti, così detti riflessi, perehè egli emisi
del'a quei soli diritti, elle ricevono protezionfll' mediante un'azione promovibile di
llallzi ai tribnnali ol'runari. Cfr. lo stesso autore negli Ja7wbiioher, X, pago 245 
e segg. 
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imlellll.ìe accade quaudo abbiano carattere esclusivamente 
è per le regole suUa tenuta di determinati registri, 

di progetti di opere, sull'esercizio dell'arte roe
e dei lìUbblici sanitarii e simili. Ma al solito l)}jscOj;l;na 

proposito molto a rilentQ nell'es(}htder~, ~he tali reg?le 
i cittadini: poichè può spesso faCIlmente verl;lì-

ca.sO remoto in cni la loro violazione rechi da,nnoal 
esso abbia modo di farle rispettare con un'azione giudi

risarcimento (} con uu ricorso ammiuistrativo ... Può anche 
che a queste istruzioni manchi carattere giuridico, pOlchè 

oeUlanate senza, l'intenzione eli vincolare l'amministrazione 
gli e senza l'intenzione di vincolare gli estr~nei ve~so 

È questa, come ben si vede, una questIOne d'u?-
Ùi:1I1>lVUV: e la forma con la quale queste regole sono emanate 

il.A,i~ì81l:va in proposito. Parlando del diritto italiano è evidente, che 
esse siano contenute in un atto del Parlamento od in un règo

generale
J 

ministeri aIe o locale debitameute pubblicato, se 
vi è una dichiarazione espressa che quelle regole sono un'istru

un consiglio ai funzionarii, esse costituiscono una norma giu
poichè il cittadino è con esse obbligato, e di esse si può 

!lrellalere mediante azione giudiziaria 0(1 amminllilt:ativa s~condo. 
Solo quando quaste istl'uzi.onÌ siano contenute 1ll una ClI'COlfLrQ, 
in uu atto che non esce daU'ambito dell'amministrazione, e che 

fl'equentemente è segreto, si ,può invece presumere l'intenzione (U 
non obbligare con essa lo Stato e di negare.al cittadino ogni. san

che non sia il ricorso gerarchico in via graziosa. }VIa eli ciò 
diremo più ampiamente neUa seconda parte di questo lavoro par
lan{Ì!l) dene circolari sui rapporti coi cittadinL 

Oi bas.ti per ora osservare che nei rapporti fra. fnnziouari ed am
ministrazione esse possono, auche iu questo caso, assumere tale Cl}

l'attere iu quanto accedano aUe altre norme regolanti fondamental
mente il rapporto fra Stato e impiegato. Talora la violazione di 
queste norme puramente interne è una pena ordinaria: ed allorà non 
si può dubitare del loro carattere gÌltridico I). 

1) In Italia le norme (li amministl'àzìone puramente interne accompagnate d.a' 
sanzioni pcna,H (Jl'dinarie non sono molto frequéntì. Si può citare tuttavia l'art. 178 
del, codice penale che, contempla il rifiuto per parte di pubblici ufficiali di compiere 
atti del loro u,fficÌo: l'al');. 177 sulla violazione del segreto, e l'art. 180, cllc concerne 
l'omessa (le11u,llcia di reati: questi due articoli iusieme agli. art. 371 e segg. concer
nenti i danni aUe persone per violazione di regolamenti po~sono servire ,li. 
sanzione pen!hle a molti obbliglli imposti da pa,rticolarri. .leggi e regolamenti nel solo 
interesse dell'amministrazione. Si veda anclle l'()bbligo di denuncia di malattie infet
tive per parte dei medici-condotti comunli!~ (legge 2S dicembre 1sas it1't. 45), l'ob.
hUgo (li denullzia delle fondazioni di ope1'e. pie 1)e1' pa:ete <lei notai (legge 17 lu
glio 1890 art. 17), l'obbligo dei cancellieri ed ".scieri di rispettare le di$posizioni del 
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Quaudo la sanzione è soltanto amministrativa o di~cÌplinare 
è meno perfetta: ma pnr sempre sufficiente a non mntare la 
giuridica di qllel~e regole generali. Si noti che in quanto 
interessino i funzionari stessi se nOn è . 101'0,1.101 caso di 
IaziQne, un'azione giudiziaria, è riconosciuto :il ricorso contenzioso 
ministrativo. 

HliavversarÌ della teoria della generalità parteul:!o dal concetto 
che siano di diritto obbiettivo quei soli comandi, che importano 
una immediata ed assolutamente nuova limitazione od· ampliazione 
della sfera di libertà dei sudditi l), non reputano giuridici ancheqnei 
comandi geneTali: Ct) che concernano non l'esercizio dell'imperVlt1n 
statuale, ma della sola attività &oc.iale; b) che limitino la sfera di 
libertà .dei sndditi in virtù di una facoltà discrezionale già concessa 
dalla legge ad un'autorità am~inistrativa. J\fa di queste due 
zioni, che noi respingiamo, ci· occupe1.'emo, parlando dei regolamenti, 
fermati per ora i principii snaccennati, ì quali valgono ugualmente 
siano le norme in discorso contenute in una formale od in 
lin regolamento. 

18. Qualcuno potrebbe criticare l'estensione, che noi così diamo 
al concetto ('Ii diritto, e la limitazione, che noi imponiamo alla sfera 
libera dello Stato, nei limiti della qnale esso possa compiere senza 
ostacoli, atti giuridicamente indifferenti. A conforto di quella critica 
si potrebbe addurre, che alcuni di questi atti generàlì, che noi coÌ1-
sideriamo giuridici, possono e.ssere posti in essere, anche dai privati 
o da, persollegìuridiche private, senza che nessuno pensi ad attri
huiI'e loro caràttere giuridico: così accade per le istruzioni ai dipen
denti, per i regolamenti di musei, scnole, istituzioni (li credito e dJ 
trasporto, ecc. Ma nòn è possibil~ dimenticare la di:!ferenza sostan
ziale, cIle intercede fra lo Stato e i privati. Questi nOll possono. 
emanare norme obbliganti, se nQn in quauto siano aècettate con-' 
trattualmente: lo Stato può emanarne in virtù della sua sovranità, 
che esso può. esercitare anche adempiendo alle .sue funzioni sociali. 
Oerta;mente dal considerare giuridiohe molte azioni dello Stato, che 
sono ghtridicamente indifferenti, quando siano poste in essere tra 
cittadini, sorge una limitazione aUa libertà d'azione dello Stato stesso. 
.;\ira, ciò è 1m correttivo della sua straordinaria potenza. D'altro canto 
ciò iml)orta che un maggior numero di interessi riceva protezione 

-l' , 
menlante queste norme giuridiche e la loro sauzione. Ora l'ideale di 

lJoc1iòe di proc. ,molle l;Ion prescritte a poua di nullità e il solo in-
teresse dell'alnmUrlstrazi diziaria (cod. pr, civ, art. 60). In e negli 

gli obblighi dei è molto 
s~tWt()ne lììsciplhlal'e gert1rcniea, - fj.oodnow, 

33. 

39 

"'V"H • "',f,a, è che tutti gli interessì o la massima parte 
o una adeguattlJ tutela. Ciò non è sempre possibile 

ft'a privati, 110ichè importerehbe una eccessiva limita-
loro libertà. :Ma ciò .(I possibile fronte aUo Stato: 
stessa sua organizzazione si trova il mezzo per appro
organi, ohe debbono tntelare in confronto di organi in-

dello Statò ano scopo di tutelare ànelle 
privati. Pertanto, essendo lo Stato la l}iù alta delle 
èhatnrale che, ovnnque possa,esso attui l'ideale dena 

l)rotezÌone degli interessi illdividtta1i in suo Confronto e sot
in maggior misura le sue azioni a certe norme giuridiche. 

Ciòpl'emesso, è ora possibile definire, che cosa si intenda per 
fllnzione legislativa In senso materiale. Esso è ogni comando, 
di sa,l1zione ed emanato dallo Stato in via generale ed astratta, 

i atto che modifichi, od abroghi tln preesistente simile co-

da cui questo atto dì volontà emana è, sotto ql;lesto punto 
indifferente. Esso è negli Stati costituzionali per la maggior 

dei oasi il Parlamento: quando ciò àccada il concetto formale 
il concetto materiale dì legge coincidono perfettamente. JYla può 

darsi, che la formazione della norma giuridica" invece di es-· 
affidata ad nn organo speciale, sia dallo Stato lasciata alla 80-

stessa, con il concorso indiretto ed il tacito assenso degli organi 
Stato òve specialmente si tratti di diritto pubblico. Lo Stato 

tal ca,so si limita ad accordare a questa norma, che è pur sempre 
manifesta,zione .di volontà del popolo organizzato, il suo rìcpnosci
mento e la sua Si1nzÌone. PlIÒ finalmente accadere, che l'organo da ' 
cui 111 volontà generale emana, sia an organo amministrativo, sia 
per virtù di una~a~oltà diserezÌtmale )Jropria, sia per virtù di una 
delegazione espressà da parte degli organi legislativi l). ' 

i) Nou contempliamo il caso, che la uormr, elU:.uÌ da un organo giudiziario, 
poicht\ questo caso non si verifica Ìn Italia. ~fa la cosa è perfettamente possibile. 
In Inghilterra. spetta alle Corti gindiziarie riunite emauare reg-ohtmenti per In, pro

civile: e le regole procedurali così . sallziollate sono più Illlluerose dì qnene 
puhhlicate eon .atto .de1 Parlamento. - Cfr. Gneist, Defs engliselt.e Vet·wMt1Hl·ff81'eeht, 
Borlino, 1883, l,ag. 002, 1014. - Nena t"ad. it., Bibl. di seienzl! j!oUticl!e, serie II, 
voL III, 1189, si cOntengono in proposito Iloti7.le piil rscenti. Così pure 1'au-
tol'ità ha funzione legislativa qmbndo giudichi COlIte giudice .di equità, 

e le sne decisioni costituiscano. una co.llsnetudin:e, che dève es-
aecaclde in Roma mecUante l'Bditto· Preto.l:lOc ; è questo il 

in Inghiltfll'l'tt h. legge di ha funlZÌoni 
1egish~ti ve il s([premo organogindiziario iu quei cleoide un'inter-
pretazione autentica e generale le /1iCOcstitn-
ziOlle Ambnrghese, art.!. - Id. Sassone, ZOO. -
lrl. di LUQecca, n,rb. 73. - SeliglUttn, 
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L'atto amministrativo in seIlSO materiale è in"eeel'atto che 
'lIllier'eJi.\1;e dello un caso individtmle.e concreto entro i 
diritto obbiettivo. 

E d'uopo ossel'varet che i:l>l1che la sentenza, od giudiziario 
senso wateriale, regola lUI caso e concreto. JYIa vi è 
le dt",e specie di atti~lna diversità 
si émnpie . per raggiung'6re in un ca,so concreto uno dei numerosi 
scopi, 10 Stato si propone: ossia persegne l'interesse dello Stato 
Ìn un, c!A\So co;ncreto, secondo criteri di opportunità. LaiSenten~a in-
vece h~ per unico scopo il ristabilimento in nn concreto del-
l'ordine ginridìco. L'amministraziime dello &tato, llrender prov-
vedimenti sì comporta di fronte alle norme gim;idiche,come i pri
vati, in quanto perseguono i lQ1'o interessi: cioè si serve .di dette 
1l(mne come di mezzi per Ì suoi scopi~ rispettandole ed A>l,!,!,,"TAT.ci.n 

in quanto sono lln limite ad esso imposto. Lagiurisdizicwe invece ha 
lo scopo imme(1Ìato di 3,!)plicare una norma ad un caso concreto, in 
virtù non di una scelta libera, ma della necessità logica dhleduITe la, 
conclusione dalla premessasillogistica, che è appunto la norma 1). 

Per .rilevare codeste differenze diciamo appunto, che l'attE} ammini
strativo persegue in tal caso l"intere/J/Je dello St€/.to, entro i limiti e 
non puramente in esecuzione del diritto vigente. 
Il provvedimento amministrativo, (lata l'analoga maniera di COlll

portarsi dell!amministraziolle e dei privati di fronte al diritto, per 
il raggiuugimento dei loro fini, si assomiglia quindi O'ralldemellte 
nel diritto pt~bblico, a ciò .ohe nel diritto privato dicesi negozio ' 
ridico. Negozi giuridici sono, secondo lo Ihering 2), la forma in cui 
la volontà subbiettiva dispiega la sua attività giuridica, i li
miti s.egnati dal diritto vigente.o, secondo la definizione del B8iron 'l}, 
le manifestazioni di volontà lecite immediatamente dirette a pro
durre la nasGita, il trapasso, la fine, la conservazione o la mtttazione 
di. diritti subbiettivi Queste due definizioni, che colpiscono i dnE} 
momenti del negozio giuridico, si attagliano perfettamente al con-

1) Sal'wey, pag, 13. J;]gli giustamente osserva, che, anche quando l'a[mninìstl'~
xÌone è purautento esecutiva essa, si distingtle nene S\H; premesse daUto giurisdi~ione. 
Il fllnziOl:lf1\rio che ordina la ehiusllra (R UllO stabiliulento insalubre, (,he scioglie una 
asseJnbl\)ca perieolosa all'orrune pubblico si.. propoue di roa,Iizza,re' l'interesso {{elio 
Stato, eiqè, l'interesse pubblico e nou di far rÌsllettare il diritto obbiettivo. Questo 

è lo scopo del.giadioo che cou(la,nnÌ neglist<t\ssi casi. Il fnnziollario si con-
ana. caso, come un ]lrivato nel porro in . essere contratto 

riferentesi Il> 

per }}()tere :raggiungere il fine propostosi. I, 

negozio ginl'iruco è a,tto di volontà 
s'intemÌe da sè. 
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nwoa,<v amministrativo, il quale appunto è manife:-
iniUvidllale della volontà Stato entro :i: 

obbiettivo diretta .ad . impol're o.bblighi gd a, creare 
.. ~~~,>nTc",l'analogia non va spinta troppo oltre: lòercM è 
T'icnl()so introdurre . diritto pubblico· definizioni e,con-

ina fitto a· questopunto.essa si esatta, 
in vocata 4,a, alltor~.V'oli sm:ittori l). (~Ul:~sta 

più iL principiò cbe 
ad un concreto rapporto, 

inilst;;ra211One materialm(mtesi cOllcep~sca c9me l'attua
Stato 2) •.. 

anche per;il coucetto di provyedimento,è indiffe
da cui esso è emanato • .se esso è atto di un,orgàno 

come per lo più accade, il concetto formale coincide 
matel'Ìale. Ma esso può procedere da un organo giudi-

(dazione di un tutore, eseèuzione, ecc.), ~ di <1U~sto ~aso. n.oa 
occuparci: può procedere invece dagh orgaUl: legislatIVI e 

'ò tratteremo in un capitolo speciale. 
appena necessario rilevare, che, se hl, definizione di atto ammÌ

in senso mtì,teriale non coincide con la definizione di tl>m~ 
datc't a pago 67 del I di questo Trattato, ciÒ :non 

la benchè minima contraddizione. L'amministrazione, orga
intesa, non può lìmitarsi alla semplice cura dei casi sin

deve esser~ fornita di libertà, cli (liscrezionalità, di capacità acl 
regole generali. Non essendo attua,bile una snhematicfl; divi-

delle fnnzioni fra gli organi dello Stato è evidente che gli 01'

amministrativi hannò anche fllnzioni legislative e giurisdìzio
e la, defi~izione della loro attività nel suo complesso (leve 
conto di questa circostanza. Noi studiando invece la funzi<me 

va in semm materiale ed obbiettivo siamo costretti f!,{l 
definizioue molto più limitata e ristretta 3). 

i) Labaml, I, 65fl. - }Ieyer, T1WQ1'ie de8 jra,ltziJsiiwlwl1, Vel'wa,lt!ln~8re(Jht8, pa,g.22. 
piuttosto per ra,O'Ìoni di op:portnnitiJ" che di dissenso sostanz1!ltle, G . .lYIeyer, 

..um,I'IFUOIl àe8 d. Vel'. Re:ktg, I, l)(l,g. 34. - Per la presente trattazione è indifferente 
allministl'a.tivo possa essere unilaterale o hilaterale (contratto) o depba, sempre 

'"mlgièler~~l'si IUlilat<3rale. - Cfr. gli a,utori ed i lnoghi eita,ti. 
2) Ve(li n, 4. 
sÌ Cfr. Seligman, lJag. 68. 
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tuzionale w.tUW'''''. 

della, ~ 27. Segne. - ::l8; AlJrO~çaztOne,S'01\1}ensìone, 
amnistia. -'- 2ir. Desuetudine. - SO. I trattati 
delle leggi. 

20 .. Diciamo sommariamente del procedimento da segnirsi per 
in essere una legge formale: siccome l'argomento attiene al 
c02tituzÌonale, ci fermeremo su quei punti, cùe slmo essenziali 
cOlll1Jrensi{}ne del nostro tema, tacendo degli altri. 

Gli organi della legisìazionesollo in Italia il Re, il Senato 
Oamera dei deputati. L'art. 3 dello Statuto dice, che ad essi 
eolletUVlf,mente .1a potestà legislativa: con questa espressione lo ~f:<,.b,1-.A· 

che giuridicamente la posizione dei tre organi nella .. "~."",,,
zi.one della volontà dello Stato è perfettamente uguale, e che il 
senso di tutte e tre, espresso mediante l'approvazione per le 
e la sanzione per il Re, è egualmente necessario per la perH~Zlone. 
della legge l). 

Sotto due punti di vista questoprincipio.èstato negato: dal punto 
di vista assolutista col dare aUa sanzione regia un valore giuridica
mente prepondel'ante; dal punto di vista della sovranità popolare col 
negare a questa sanzione quahmqne valore. 

La prima opinione ftl formnlata dal Laband 2) e seguìta dallo JelIi
nek 3). Dice il J.1aband che in ogni legge bisogna distinguere la re
gola formnlata daUadichiarazione che essa ha forza giuridica obbli
gatoria, in altri. termini il contenuto della legge (Gesetzesinhalt) e il 
eomando della legge (Gesètzesbifòhl). Questi due elemeuti del concetto 
di legge possono essere così collegati, che la 101'0 distinzione n011 
abbia portata giuridica. Tanto una unica assemblea sovrana, quanto 
un 111Onaroa assoluto determinano n contenuto e impartono il comando 
della legge. }\fa è anche possibile che per la determinazione del con-

1) Palma, Dir. CQ8t., II, pa,g. 386. - May, Leggi, privilegi, ecc., del Pal'lanwnto 
Inglese. Bi/Jl. (li !/cienzli fJÌiwùlicl!(), serie I, voI. IV, pago 467 e geg. 

2) Op. oit., I, I)ag. 400 e sego 
a) Op. eit., pago 313 e sego 
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altre forze che' per la. 
grande importanza 

è la 
gitu'idica1 ma ., che 

tale farmllJazl0ne,,ll011' ",n"·" .. ,,. 

regola da;' sanzÌ(J11are 
~Ha sovranità 

m~~ 

nè,~essi"tl:.ig: dre il legisla:~re il 
;tratta~internazionale, 

deliberazione di un 
» può essere fornito dana 

daJla legislazione straniera" dalla, dottrina, ecc. Sol
dichia,razione che il contenuto è legge, è necessaria Popera 

l~enO Stato, della: sovranità l). 
il ragiOl;amento elel Labandpuò essere approvato a,nche 

fronte al diritto italiano. l/elaborazioné . dei progetti dì legge 
è opera esclusiva ed essenziale dei fattori legislativi. Ogni progetto 

preparato {lal proponente; .sia esso un ministro od un membro 
Oamere. Quando si tratti (li progetti d'iniziativa governativa, è 

bIìg;atmno il voto del Oonsiglio ministri, il che :il con-
di quest'organo alFelaborazione 2) loro: il parere del Consiglio 

Sta,to il facoltativo 3); il sistema di nominare Commissioni 
o ministeriali che preparano i progetti è frequentemente adot
Anzi vi è chi propugna o l'istituzione. di un Con'siglio di le

o Fimpiego obbligatorio del Oonsiglio di Stato a tale 
per assicurare una migliore redaZIone del contenuto delle 

All'elaborazione di questo contenuto cooperano generalmente, 
al Re in OonsiO'lio di ministri, gli altri due fattori legislativi, 

l~ discmssio:e generale, la discussione negli uffici o nelle 

pu,lm ... 1UlJ della in senso formale, a,cliluea sempre 
che lmllno contenuto giuridico. questa omissione nOIl a}tertt la, 

rtt,!:;ÌOJla.ncle11lto. ì~ eviilente che anelle in uÌ1a legge avente carattere ili atto 
si distingue il contenuto dal comaJ1do che la dichiara legge formale: 

ehe il eOlltOlmto. anche in questo easo è elahorato, al di fllOri dei fatto1'Ì legisla
f1a,i ministri, ~cc. Si MIlsideri. per esempio iI easo eli concessioni di ferrovie da 
per legge. L'tort. 2M) .rIellà legge snì lavori pnhbliei. ~lice: «L'atto di eonces
sRrÌÌt hasato 80pr(l, Ull capitolato .... stilllllato da,l Jìllnllstero per p1'OIDUOVere la 

M11ZHHle leg'iBlativn della. eoneessione " .. 
?) Rego!. 2.0 ngosto 1876, art. 1, Il. 1. 
") 2 1889, n;l't 10, n. 2. 

t '1 . t 1 t l 18<>- 1)e# un ultimo 4) Per eoclieÌ è qlIes ·0 l stS ema preva ene: ne ., ;;J~,. . L •• 

U:le'llllno, fil nOIllinnta una OommissioJle per la nforma <leI CodJee dI elHn-
Nel 1876 l'n. 1l0n:IÌnatl1 una CommissioDe realo per prèparare la riforma alla 

elettorale politica. La legge sulle opere pi'l 17 luglio 1890 fn Ilreeeduta da una 

inchieBtn e simili. 
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21. 
narehia "",n;,,,,,',,, 
d~lle leggi, m~\hi potestà attribuire a questo eontenuto 
toriet4 giul'idiea come legge appartiene !tI solo monarca, ehe è 
investito della indivisa edhHUvisibìle sovral\ità. Ila sa~zione 
a,tto dì legislazione nel senso giuric1Ìco della parola. Lo Jellinek 
corda nel concetto fondamentale del Laband: ma se ammette 
egli che 1as01a sanzione dà vruore alla legge, se nega l',,·r,,,,,,,,,,,,. 
zione deHe.Oamere ogni quaUM, di atto di sovranità ~ vede in 
soltanto un limite al~a sovranità del Re, riconosce però che q. 
a,pprovazione importa autorizzazÌona al monarca d7impartire la 
zione. Questa teoria non deriva necassaria,mente<lalla distinzione 
contenuto (Iella . legge e dichiarazione. del valore giuridico qua 
legge. Poichè, ammessa la distinzione, può sempre darsi, e si dà in 
realtà nelle monarchie col>tituzionalì, che la potestà di dichiarare 
il contenuto è elevato a dignità di legge, spetta colletti"amente ed in 
egtlal misura tli tr.e organi dello Sta,to< desi~'nati come orQ'ani leO'i-

o: r e;' e ~ 

slfttivi. 
l.Ja teoria non ha troppa importanza, pratica,poìchè, ql1ahmque 

il valore giuridico della sanzione, nè il I.Jaband, nè l<J.JeÌlinek, 
loro seguaci negano che Fa.pprovazione delle Camere }~l sia neces
saria ad ogni legge. Essa nOn ha gran base neppllI'e Ìil diritto 
desco :poiohè è dalla (1ermania appunto che è venuta .1a teodf,t, che 
la sovranità appartiene allo Stato e non a qnesto 0(1 a quell'organo: 
ed ammesso questo principio, vien meno il fondamenta sn cui poggia. 

J) Statuto del Regnò, art. 63. 
2) Ve(lasl per oSOlnpio l'art. 139 clelill leg,l,"€' dir. s .. 30 1889: [H mini-

stro <leU'lntemo] èantorizzato a Vubblicare eoUe stesi>e ""'11ZWl1Ul il regola.mento re
lativo al meretrieio .... (~uesto regolamento non potrà essere mocliftcato se non per 
legge dO'Po uu aII110 dalla sm~ pubblieazione ». 

Nl).~ ~(m~ gli esemlli <li ordinamenti eostituzionali, in eui la llotestà di 
<Ietermmar.l.l. 11 eontenuto della legge è affidata a,l un organo <Uverso (la quello, ehe 
Imò da,rvi valore di legg·e. C{)sÌ nella Costitnziélne fraueMe dell' anno YIII il Cousi
glio di Stato. prepca!"ava leggi, il Tl'ib\U1ato le discnteva ed il Corpo legislativo poteva 
soltauto apllrovarle Q respingerlo nella sua illtegrìtà. 
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cioè il Re investito eli la s<Jvranità. 
potrebbe trovare appoggio nel diritto positivo 

Sassouia,de.l Wiirtemberg le cui Oostituzioni 
il Re tutti i diritti della sovranità» l). 
da] deUa Prussia la (lui Costituzione 

è esercit~lto colletti"amente dal e 
Re a delle due Camere è ne-

;OS:lllìJUZ:.OIlle (lell~{mpel'o!' ohesi ispira 
eser

il primò a 
nOme stesso di 

cbe qualifica hl> sanzione, oome in diritto costituzionale 
secondo la Oostituzione del 1791 e secondo la Costituzione 
il nome di Consentement r()ytel, Sono pl~ova che la sanzione 

ginridico diverso, che l'assentimento delle Oamere. Lo 
li) esprime egl'lale avviso ed enumera anche il Belgio e FI
i paesi in cui questo principio è indisC\1tibile: egli desume 

l)rova dalla formula di sanzione: «n Senato e la Oamera dei de
hanno approvato; noi abbiamo sanzionato e . promulghiamo 
segne " Noi aggiungiamo l'art. o: e l'art. 55 dello Statnto, 
espressamente contemplano la sanzIone regia come avente non 

,:ì:li-ITA1';;tn valore che l'approvazione dene Oamere 7)~ 
Un'altra opinione tende invece a negare alla s}tllzÌone 

importanza giuridica ed a cÒllsiderarla come una pum formalità. 
che possano essere in proposito le opinioni de ,l'UrI} cO'l'bst'ituenilo, 

temperamenti che ·la prudenza politica àpporta, alle rigide norme 

l) CO'st. Bityarese, tit. II, art. L ---c CO'>lL Sa~sone, tit. l, art. L - Costo \Viìr
temJ:mrgliese, cap. II, !trt, 1-

Z) Cost. l'.rnsshma, art. 5. 
:3) Il Laband, pag .. 494 della Costituzione prussiant.,dice che l'art. 5 si riferisce 

alta (leterminaziO'ne del contenuti) o non all;. dichiarazione, clm il oO'ntenuta è ele
vatO' a dignità di legge. Così però l'!HLtO're introduce in detto articO'hJ una distin
zione ehe il legislatO're non ha t'atta, e ehe, (lato lo spirito dei tempì, h1 prevalenza 
(lelle dottrine eO'stitnzionali fraIleefll ed inglesi, non potevI> voler f"re. - Cfr. eo.ntro 
l'opinione del Labaml: Bluntsehli, AU[I. Stfb11tSl'echt, 1876, pago 132: "Ciò che è hh 

yotaziO'ne peI' le Camere, è per il Re la s"nziol1& ». 
4) L. c. 
~) rag. 313. 
G) Legge 23 giugno 18iH, art, l. È sostanzialmente ngmtle alla formula helga: 

« Les chambres oni; adollté et nallS salletionnons ee qui 1>1lit "; ed alquauto diversa 
dalla formula germaniea.: "Comarn:liamo in nome dell'impero te{lesco, eol conse.;. 
gUlto consenso del Buudes1'ltth e del Reiehstag quanto. segue ». 

7) A,bbia.mo voluto rico.l'dare e (lo.nflltare la teorÌa <leI Laballd ller mostra.re quìmto 
esagerate in certi Cttsi siano le conehtsìoni deHa dottrina tedesca, infol'l1la,te ad un 
eccessivo sllirito di rea,zione eontro 1& ollinioni (lemocratiehe e iutese a favorire più 
o meno l)alosemente l'assolutismo. 
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(leI dirittl:>, è indubita,to che ete ù&t'e cond;ito auche questa 
" esagerata. 

Il primo erl'ore .che essa generalmente commette è <li vv,u.",~u"",,,, 
ht sanzigne 'regia sotto il suo aspetto negativo e chiamarla 
veto:" il secondo di ritenere ehe questo "diritto di veto nelle llilJUlart~1 
costitnzionali "sÌasi per<luto per desuetudine .. 

Di uu diritto di veto si può parlare in confronto di quelle 
tu:z;ioni cui l'assenso del capo" dello Stato non è elemento 
ziale alla formazione della legge, ma può sospendere per un 
te~npo ed eer"te occasioni Pef:ÉÌ6acht dinna legge votatadaUe 
.mere. Oosi era nella Dostittu:ionè francese del 1791, secondo la 
ove le OameTe ave:dsero votato ItIla proposta per due lelYislature 
diveniva legge auone senza P~bssensoregio. Oosì è neU: " ' 
americana, che dispone ;che un progetto di viene legge anche 
il oonsenso del presidente, ove in una seconda votazione racoolga 
due terzi dei suffragi nene <lue Oamere, e nella Oostituzione . 
gesa l), che dichiara legge, indipendenienìente dall' assenso 
ogni proposta approvata da tre legislaturec(ònsecutive dello l'If:IVli't./H.1I 

Uassenso regio nena O~.stituzìone inglese, belga, itf1liana e in 
le altre Oostitllzioni monarchiche. europee non ha codesto f",."Q"T:r",y. 

negativo, ma hallu valore assoluto. Esso deve essere prestato, ,JU","","O 

un atto vota.to dalle Oamere diventi legge, e se non è prestato 
non diventa mai legge 2). 

Veramente in Inghilterra <leI rifiuto di sanzione non si è fatto 
(faI 170'i: in Belgio si ricorda un uguale rifiuto nel 1842 3): in 
soltanto 11e1 1869 una legge che accordava la cittadinanza a tutti 
Ita:ianì non regnicoli non fll sanzionata dal Re. Oiò non autorizza però 
a dire, che questo diritto sia st,a,to <lalla Oorona perduto per desuetudine 
e ,ad affermare che hl, Oorona non possa negare la sanzione neppure, per 
(Ilda col Bagehot, allo statuto che portasse la sua condanna di morte. 
Perchè una norma giul'idiea' si abroghi per desuetudine, bisogna che 
l'uso contrario sia esercitat() colla coscienza di esercita.f'e un diritto~ 
Ora nulla di simile' si verifica nel caso in esame. Perchè la cjrc~
stanza, che cIel rifiuto di sanzione non sì è fatto uso, non Ila mai 

i) In Fra.ucia il ca.po dcno Stato non conose" affermazione della yQlontà. l,,<Yisla
tiva.. S~condo gli articoli 3 <1ella legge 25 febbraio 1875 e 7 della legge 161ugli; 1875 
al 1;'resldente della liepubblica spetta soltanto di promulgare le leggi. entro un mese 
e~ lTl. caso d'urgenza entro tre giorni. Iii. pendenza <li questo termine egli ha ùlcoltà 
dI chIeder" alle. Clildl'~ere una nuova votazione, che non può ess"re rifiutata. ~. Se
con~o il Laband, I, pago 516 e 526, lloll'impero germanico la sanziono delle leggi ap
partIene al Bùudesrath: od all'imperatore spetta di pronmlgarle, salva la facoltà di 
l'Hiutaire la, prqmulgazione, Ove esse risultino eviclo11temente il1(l(}stitnzionali. ' 

Tke fJiJvel'nrnent of Efiglanrl, Londra, 1887, pag. 51. - Tadd, n Gin-M'IW 
l lu,rl.umettte<r'e ùn Ingkilterra, Torino, 1886, pag: 896. 

3) GirOll, .D/'()it aà.miltistnctif de la Belgifjlte, Bruxelles, 1885, I, pago 46. 
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cOllvinzione dellaOorona, suftragatadalla convinzione 
l?esercizio di tale potere fosse contrario al diritto, 
biIità deUa Corona di ricorrere ad altri mezzi 11erotte
Ino scopo. La Corona ha pal'te preponderante alla 1e-

m.ediante l'iniziativa, il che evita di regola che si votino 
Corona ritenute inoppòI'tuneod ingiuste. Nel caso di leggi 

parlamentare la .corona può· opporsi a.Ha presa in 0011-

meàiante i suoi ministri. Ove il conflitto, quanto alle 
gislative, si verifichi appunto fra il Re ed i ministri, il Re 

ove si verifichi anche iu Qonfl'onto del Parlamento? 
s~ioglierlo l). Oon questi quattro mezzi il Re può evitare 

votino leggi che egli non èreda approvaI'e, senza rico;rrere al 
violento del rifiuto di sanzione.Oiò non togli~ che questo 
esista, che la sila esist0nza'sia vantaggiçsa, e che esso possa 
estremi invooarsi. La esistenza di un capo dello Stato, munito 

relativamente estesi e specialmente dotato di dignità ere-
in tanto è utile in quanto 00stitu1sce Ulla istituzione che 

la oontinuità e l'unità dello Stato al di sopra dei partiti 
momentanee pas$ioui. In un momento di conflitto fra questi 

e fra queste passioni può dalle Oamere, che più direttamente 
inspirate, votarsi una legge oontraria alPinteressepubblico, 

ad un solo partito, ad una sola classe. Il rifiuto della san
può essere un correttivo (li tali pericoli: il veto presidenziale 
Oonfederazione americana ed il veto dei governatori uei singoli 
c0nfederati si è talora esplicato utilmente in qnesto se.nso. 

1)el resto è regola politica, se non giuridica) negli Stati parlameu-
nei quali la Oamera elettiVa a suffragio più largO" ha in pratica 

""",,",,m,,"'. preponderante, che gli altri organi della legislazione 
dinanzi alla volontà ·popòlare manifestatasi dopo le elezioni 
indette per consultare il paese sopra .una dat~ questione. 

regola, che, se non ha azione giuridica, si· impone al Re per 
il timore di un troppo aperto dissidio con la nazione, é un opportuno 
correttivo alla possibile persistenzlt del Re nel rifiutare la sanzione 

un progetto di legge voluto dal paese 2). 
La sanzione rende perfetta la manifestazione della volontà deHò 
in via legislativa: ma perchè l'atto .possa produrre la Slili giu

ridica efficacia è necessario, che alla sanzione segua un:l:tttestazio~e 
solenne deU'(Jsistenzg,. della legge in conformità aUe norme costitu
zionali, e che la legge sia fatta conoscere a tutti coloro che ad essa 
debbono obbedire. Per l'esecutorietà e obbligatorietà .dì nna legge 
è necessaria quindi la .promnlgazione e la pubblioazione. 

i) Palma, Diritto cosm., I;'lrenze, 188~, II,l}a,g. 389. - Orlando, Diritto co8tit., Pi
lenze, 189(). pago 172-3. 

2) Todd, pt~g. 897. 
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I tre momenti, sanzione, promulgazione ~ pubblicazione, non 
furono distinti in fatto e riconosciuti dalla coscienza gil}tidica. 

In Inghilterra p~ es. questi tre requisiti formali dì ogni . 
soddisfano in un sol tempo e col medesimo atto: CQl RfY!Jal 
Il consenso reale è accorcIato o dal Re in persona in sed\1ta 
<lella Camera dei LQrds, essendo presenti alla sbana i comuni, 
una DommÌssione regia, che, sempre alla presenza dei pari e 
13omuni, legge un atto di assentimento regio ai bill8 nell'atto 
enumerati. Il can.eelliere del Parlamento in ogni MSO anno 
hilZ la prestazionedeU'assenso l). Le annotazioni dell'assenso 
nonchè le altre annotazioni coneermmti l'approvazhme impartita 
Camere al testo ed agli emendamenti 2), servono ad attestare, c 
legge ha ripor:tato il consenso costituzionale dei tre rami del 
mellto, ossia costituiseono la promùlga2\iolle "). La prestazione 
consellSO llella forma solenne sopra indicata importa allehe la 
hlìeazione, perchè tutto il popolo si presume presente in 
.oude .le itt1'e la legge entra in vigore il giorno in cui la 
reale è prestata1 dovendQsi la data relativa annotare dal 
'iÌel Parlamellto; il tutto salvo disposizione cOlltraria 4). De j€teto 
pubblicl1zioneavviene poi medialilte la stampa e la 
degli stampati a varie aittorità, ma llon ha valore giuridico 5j. 

Sul concetto dì promulgazÌQne, che nel diritto inglese è 
implicito, ha avuto essenziale influenza la pratica e la dottrina 
stituzionale francese. 'l'acendo del. valore ehe potesse avere 
promulgazione la registraziolle dei Parlamenti sotto la 
assoluta, è certo che nel 1789 all'inizio della monarchia (lOSL,11iU~1ll0'n 
la formula della sanzione importava anche quella della ~''-'''U1tUI.:,i:t1Z),LU 
nel senSQ diatt6stazione, che la legge avesse riportato 
·degli organi costituziollali ù). La esatta distinzione fra i tre 
!'li ebbe nella Oostitnziolle dell'anno VIII, che affidò l'esectlzion~ 
~luestri tre requisiti d'ogni legge formale a tre orgalli distinti., 

i) Franqueville, Le GOUt'87'UfJnwut ,et le PO!rlmnent BrittauiqtU!, Pitl'is, 1887, 
pltg. 407. 

2) Queate n:nnotazionl (erulò"8emeuts) suonano in antico franeese : Soit bami 
8oignelt1's »; Opplll'e: filtX lJa111//WIPltf38 »<; see.çmooehè il biU viene dalla Camera dei 
m ffili o da, quella dei Lords: « à cotte biUe avelliJ:ue tles ft/lWmlC'IIW1l.ts leI! ll(jigneu~'1J 
pure; .lcs (JQ'IJ/'m%t/llJl!) alli .ftssentul! », ove ci siano emendamell~tL _ Franqueville, 
pag. 396 e seg. 

3) M!ly, op. cit., pag. 465. - Laband, Ii pag .. 5Ol. 
4) Franql1eville,. III,. pago 409. Sino al 179.3 le leggi erano con eftètto rej)ro:itttivo 

·considerate come entrate in vigore al principio della sessione. 
r,) Clifford,lIistiJ'1'Y al private legiglnti01l, Londra,1887, I, l}ag. 338 e sego 
6) Secondo la . legge 9 novembre 1789 tale formula suonava: " Lonis pa,r la 

Ile Dieu, etc....L'Assemblée nationale a décièté, Houa voulons et oroonuons ce 
». 
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dal Oonsiglio tU Stato, discusse nel tribunato, erano 
Oòrpo legislativo, salvo ricorso per lllC<lstituzionaìità 

IO giorni, promulgate dal primo Oonsole e pubblicate 
(Iella ginstizia l). 

in questo periodo che per opera dei cnltol'i del 
alla riorganizzaziolle legislativa della Francia la pro

ft't defillita come «l'attestazione che la legge, presen
ha 'ricevuto tl1tti. i caratteri che costituisCOllO la 

è dà, alla legge insimne a questa attestaziolle solenne la sua 
Questi concetti furono di poi accolti da tutta las\ls· 

dottrina fm,ncese S), italiana belga 5) 'e tedesca 6) con poche 
dipendenti dal .fatto che alcuno Inette phl ill evidenza il 

deIPattestazione di costituzionalità, ed altri quello dell'e
che ne è la conseguenza. 

concetti sono conferlmtti nel diritto vigeI~te dall'art. l 
legg'e 23 giugno 1854, il quale dispolle: «La promulgazione delle 
è nella seguente formula: I1~ n01ì~e del Re ece, il Be

e la Omlu3tlt ilei dep~ttaU hanno appro1Jato, noi (~bbi(Jm'to SCf/1M::wna,to 
om1tlghil1m~o qlf,anto ttegue. Testo della legge: Q~'di1~i{~rno elUì ltt 

17%t~t~it(t del ttigiUo {Iello Stato, sia, inserita nelllt RaMocta 
Citti dello ,Stato 7), nutndan(lolt eMunq~te spetta eli 08-

e €li jar'Zaosservare , L'art. 3 successivo . dichiara che le 
sono esecutorie in virtù della promulgazione. Telluto cQnto 
Statuto <;Ì1e definisce implicìtamellte la sanzIone c(I;me l'assenso 

i) Valeìte. et Benat Marsy, Tt'aittf de la confectiun des lMs, Paris, 1839, pa-
gìna 205, 206. 

2) Loeré, La légi.sI(.Uon (le Ic, Ji'nuwe, I, pago 434, 516, 534, 569 e 
la definÌzione eleI Porta,lis ehela, promulg"zione è la, 

'vcrification de la lo i, nonehè le definizioni. del Fav&ril, dell' Andrieux 
:rlilJssnnte nel testo; 

dOve si 
legis, III 

e del Boltty 

3) DaUoz, lUp., v. Lols: " La est l'nete par le quel le ehef de 
l'État atteste l'ex.ìstellee de la lui, et la publieatiun est le mode empìoyé p01ll'faire 
11arVel1Ìr la loi il, la eonnil~8smlee des eitòyens;,. - Dueroeq, lJroit (ldm., Pal'is, 1881, 
1, n. 21. - Ral1rÌon, Pq'écis (le dl'Olt nr/'II •• -: « La proml~lgatiol1 estl'ordre (l'exéeution 
<le la 101. - Frine. de t!)'oi! ordl, n. 7 e13. - Demòlombe, CIiIÙ'S Ile (lmit 
dhB, n. 23. 

4) S"redo, Tmttato llelle leggi, pago 170. «La promlligazione è l'atto en.e imprime 
alla leggo il suo carattere c1i :.mtenticità. Prima. della prolllu!gazione l'esecuzione 
della legge è impossibile pel'ellè non h,a carattere esterno ufficia,10 che la renda., ca
pacc ai esecll7.ione.... In questo senso (con la prolluigazione) ìa legge diviene ese-
cutoria ». - Paeitiei-:I1:a,zzoni, 'fli ili!,. iyil'., ~ 13, 14. 

UV>'HO,"W': L{l Comi/Uni/o!! la Belgiqne, pago 224. 
O) Laha,nd, I, pago 507. - Meyer, St(t(ltM'ceht, 9 158, nota 8. - Jellinek, pag. 323 

seg. 
',) In virtù ili un R. D. 21 aprile 1861 emanato in esecuzione alla, legge eli stessn. 

data, slllFintitolazione degli atti del Governo, tale racc()ltf~ si ehi!unlt ÌIlYece "ae· 
{~(}lta ufficiale delle leggi e decreti del regno d'Ititli1~ 
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regio ai progetti di legge votati. dalle Camere.e dall'art. 2 delle 
cisioni del Codice civile che fa consistere la pubblicazione nella 
zione nella .Raceolta ~tfieiale e nell'anllullzio di tale inserzione 
Gap:zett.a u:IJie'iale del Regno, è chiaro che la promulgazione è 
dà qt'u~stì altri due atti. La semplice lettura della formula e dell' 
fa comprendere che in diritto positivo la promulgazione 
a) l'atte~tazione ehe la. legge ha riportato le approvazioni b, l'esecutori6tà della legge, d) l'ordine di pubblicazione. 

Posto che tale sia il carattere della promulgazione sorge 
l'al nte la domanda, se l'attestazi()lleregil1, che la legge ha 
larmènte passati tutti gli stacIlcostltUZIoriaìi, costituisca una 
as'soluta o .una semplice pre~!Unzion.e impugnabile. Se, in altri termi 
l'autorità giudiziaria, chiamata ad applicare una legge, sia 
tente a conoscere, se essa abbia riportato nella sua integrità ed 
sua parte il consenso dei tre rami del Parlamento nelle forme 
È stat9 giui)tamente osservato, che .tale questione non deve UUJHV.U· 

dersl con l'altra se l'autorità giudiziaria possa conoscere della 
tuzionalità deUa legge. In quest'ultimo caso sì tratterebbe di .,,,a,ci,,,,,'" 
se una legge è nel suo contenuto contraria allo Statuto e se, 
quanto lo ulodifica, possa aver valore. Nel caso di cui ci VVUUIClUl.llH 

si tratta iuvece dì stabilire, se rimanendo immutato lo Statnto~ si slau 
violati i precetti quanto allafor1lla da esso prescritta per la 
zionedelle leggi; ed, iII, qnanto questi precetti siano violati, se 
pur sempre applicarsi la legge, in omaggio all'attestazione 
sulla pl'omulgazione, oppure possa rHiutarsi alla legge 
Si tratta iII, un caso dì incostituzionalità sostanziale, 
,ineo~tituzi()nalità formale, o nlegHo di ipesistenza per 
forme volute: ... ~ ..... . 

In Inghilterra, secondo ill\fay l) e lo Gneist t), si distingue in pro:
posito l'osservanza delle regole di procedimento interno, proprie allft> 
Oàmera dei Lords ed a quella dei Oomuni, daH'esistenzadelFappro
vazione finale di ciascuno fra i tre rami del Parlamento. IJe regole 
di procedimento sono pure inte1'1u~' eorporis, disposizioni consuetudi
narie e regolameutari, che ogni Oamera può sospendere o modificarey 

ove voglia e suole sospendere nei casi di urgenza. Quindi la loro 
violazione non può essere censurata dall'autorità giudiziaria. Ove 
essa prima dell'approvaziQne sia rilevata dalla Iiltessa Oamera in cui 
si è verificata, può la Oamera stessa dichiarare la nullità del procefli
mento e ordinarne la rinnovazione. Dopo che ciascuna Camera ha ap
provato la legge, la formula di approvazione sana ogni nullità. Invece 
quando manchi il consenso di uno dei rami del Parlamento, sopra 

1) Op. cit., pago 464 e sego 
2) Ve'i'lutndl . . (les vierten (ltmtBolwn .Ju.ristentaget1, I,. p. 232~ 
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o come più facilmente si è verificatp per errore, 
qualche 'articolo od emendamento, la legge è nulla ed :i tri
l'Hitt1)an:o l'applicazione. Tale avviso fu espresso dallaCol'te 

nel caso Pylkinton durante il 33 anno di regno di 
V': la legge era nulla pel'chè il testo votato dai Lords dif

quello apprQvatO dai Oomuni. I tribunali non hanno avuto 
casione di pronuciarsi. Ma essendosi altre volte verificatò, 
emendamento apportl1to ad una legge da una. delleOamel'e 

per errore approvato dall'altra Camera, fn ritenuta sempre 
una nuova legge per correggere l'errore, e dar vigore 

nostante l'intervenuta sanzione e pl'omulgazione reale l,. 
dimostra, che essa: non bastava da sola, nell'opinione del Pal'~ 

stesso, a dar forza di legge all'atto errato. 
Sul continente! le opinioni sono divise. 

,.:., ... , .. " ....... ; ..... :r::e.Sa ogni competenza giudiziaria in proposito. La' pro
si dice è una vera sentenza pronunciata dal capo dello 

sulla costituzionalità formale della legge: non è quindi lecito 
bunali impugnarla 2). In particolare per il diritto italiano si. 

che la promulgazione è atto del potere legislativo e come 
sottr.atto al sindacato giudiziario. Si ricorda, che l'autorità. giu

.. Hziaria non può conoscere della costituzionalità dene leggi. Si nega 
l'inconvenientè che, rifiutata ai tribunali la potestà. di indagarè se 
~ma legge esiste ed ha riportato l'assenso d~i tre organi, potrebbe sì 
da un Governo tirannico promnlgarecome legge un atto daUe Ga
mer!, non approvato, senza che i tribunali potessero dichiararne la 
uullità. Un tale evento, dicesi, è impossibile a verificarsi: un Go
verno tirannico ricorrerebbe piuttosto alla forza, che ad una bugia' 
eosi sfacciata. Ove l'evento si verificasse non spetta all'autorità gin
diziaria ristabilire l'equilibrio fra i poteri dello Stato: ciò è compito 
di ciascuno di loro nella difesa delle loro prerogative. Piuttosto, si 
a.ggiunge, sono gravi gli inconvenienti delFopinione, che riconosce 
la competenza dei tribunali poichè con essa, si accrescerebbero le con
troversie. dovendo i . giudici ogni volta ricercared'nfficio, se le forme 
eostituzionali furono rispetta,te, si porrebbe in contlitto le disposi
zioni del regolamento della Oamera, che modificano lo Statuto sia in 
ordine al computo delle maggioranze, sia in ordine alla procedura 
della discussione ed approvazione; si danneggerebbero un'infinità dì 
diritti quesiti colla dichiarazione di nullità della legge 3). 

1) Ciò accadde nel 1829 per un viU circa l'ammissione dei fanciulli nelle fab
hriche e nel 1843 per il Sclwolrna8terf/ Witlm08 Jj"wnd (Scotlctnd) Bill. 

2) JeUinek, pago 404 e sego - J~aband, I, pago 526 e sego 
3) Armanni, Foro ìt., 1890, I, 11013. - Lai, Sistema di diritto c'h'ile, Cagliari,1885, 

I, pago 566. - Casso RO)'lla, 11 settembre 1890, Foro it., 1. c. - App. Lucca, 22 feb
braio 1889; Foro it., I, pago 1181. .,- Nel caso deciso (la queste sentenze e concernente 
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Queste c9nsitlerazioni non ci convinoenti. Vi è ohi 
confutarle si è valso oome argomento prinoipe in diritto 
italiano della c'Onsidera~one, ehe la promulgazi<m6 è .atto 

soggetto al controllo giudiziario, secondo l'art. 
marzo 1865, aH. E 1). Se fosse indllbitabile, ehe 
è atto amministrativo, l'argomento sarebbe 

Se si consìde:ra che è perfetta oon la sanzione, 
oont'O delle sole funzioni di eseoutorietà, e di 'Ordine di JT)U 

tra. qtlelle ehe la prOInulgazione ha, si l)UÒ alla n"·h"li,~"ir>Y 
che si tratti di un di esecuzione, di atto amministrativo. Se 
pensa all'inscindibilità, di fatto che viè fra sanzione e 

alFimportanza che questa ha nel dare vita attiva alla 
al com~ndo che essa importa di l'atto 
testazione del consenso delle Qamere, sÌ 
atto amministrativ0 è inadeguato e vi è luogo ad~elisa,re. 
di un atto di prerogativa, il quale non rientra nene ", ... -li'." .. ".", 

gone. 2). • 

la, questione si risolve indipendentemente da, una, simile ricerca 
sull'indole dellapromulga,zionè. Iuvero, ammesso anche che il suo 
«>mpito essenziale l'attestazione della costituzionalità, formale 
d~na legge, non ne ctlnsegueche quest'attestazione :non sia 
gllabile. Ogni l:ltttestazione ha valore logico dì sentenza: ma non "'è 
detto che debba, averne il valore giuridico. La, legg'e per a,ttribuire 
alla promulga,zione un tlilil avrebbe dovuto 
sporre. Ciò premel'lSO, è certo, che Fa,utorità giudiziaria, deve giudi
care s6eunclut1!,. lege1n: la pronmlgazione non è in sè legge; dunque in 
qu:a,nto è contraria alla legge non a,ver "a,lore pel'Ìlgiudice, sia 
essa o :m:eno un atto amministrativo. 

L'autorità giudiziaria deve proInlnciare iJe(Yt(/!td~(;ln lege~n: dunqìw 
deve constatare se la : e la, c'è soltanto 
conCOrra il consenso dei. tre fattori, e si allO osservate le altre forme 
statntarÌe, in quanto siano ancora in l;'a,utorità 
deve giudica,re seeunitUim lefJen~: quindi deve lo Statnto, 

la legge-tlll'i.fl'à 30 maggie li. Camel'a dei deputati aveva per i (J(}teui 
imbiaJlchiti un aument<J di d'lzie .1131 15 a que1fo per ì cetenÌ gr(;ggi: il Se
nate ~tVe,Hb yet,ate Ìnvece Ull aumento del 20 .LIl legge era ~tl\tl\ sanzielì!.ta e 
promulgata e inserit~1 raccolta seeomlo testo l:Ll)PfOVl:Lto dal Senato: era st:ltu, 
inserita nella Ga;zr;zrettll 8ecoml0 il teste l\pprovate dana Camera.' I/erfore fu 
dipoi Sltllllto con un dellu legge Il 1883. 

i) Gabba, Fon> it., 1886, I, pag, 'iO;>. 
2) ConsideraJ~1) la prolnulgaziene ceU1e atto ~unminigtrl\tiN: 

frl\ncese 26 gennaio 1800. - Leoré, op. pago 438, 623. - DUOI'ooq, ep. cit., I, 
n. 21. - DaIlez, v: Loi, 'Zi. 175. - pll.bblicouniversttle, I, pl\g. 481. -
Saredo, ep. cit., pago 255. Pacifiei-Mazzenì, J.stit. (li cUritto civile, I, pago 32. 
Gabba, 1. c. - Contro 1. c, - op. cit., pago 275. 
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non sia abrogato in generale o sl}speso in nll casI} pa,r-

O'ÌmUziaritÌl mm potesse controllare la Co.stiltt\l~lOna!Hi:1:l> 
le "" rimonta,ml0 al di là, della promulgazione invece 

8è(}~I/fI,iltt.m lege1ì~, deciderebbe 8e(71J/,l;(lit'r;~ prQ'fm~lgatiQ1!f,em, 
una legge che non esiste e rifiuterebbe 

, che per II} menI} merita tanto rispetto, quantI} le a,ltre, 

Statnto. .. 
che in Italia, i tribunali non possono essere gindici 

ostituzionalità, delle leggi, non ha, valore. Prima di tutto ab
(l'ià dimostra,ta, la differenza :fra, costituzil}na,lità, sostanziale e 
~ In secondo luogo, come meglio v~dremo, non è vero che i 

non conoscere della, costituziona,lità, sostanziale 
verO', che le leggi italia,ne non possono essere 

ia.l'!!lle'nte il1èostituzionali perchè il potere costitùente. è· im-
, h' nel potere legisla,tivo, Inyece esse possono essere, :fi:nce 

Qt","V,""N non sia, abrogato, formalmente incostitnzÌonali: e perciò 

èompetenza c'è. . ' .. 
resto gli incouvenienti della, nostra teol'la sono fittlZIl. Tur-
to di diritti quesiti, diversì da quelli dedotti in giudizio,. non 

da, temersi, poichè la legge non.è annul~a,ta, ma non ~p~h.ca~a 
caso concreto. Iu America esiste perfino d controllo gUHIIZlllTlO 

costituzionalità sostanziale deU~ leggi: e questi turbamenti 
uon si sono verificati. Non è vero che iI giudice dovrebbe ogni 
indagare se la legge fu regolarmente votata: poic~è la promul-

>t:tilZlone se nou fa fede assoluta costituisce una presunZIOne. 
Certo} ammesso nn simile controllo. (il quaÌe non cadrebhe· però 

sull'applicazione delle legittime norme contènute nel regola~ 
mento della Camera secondo l'opinione inglese), potrebbe formare 
ogO'etto di O'ludizio il dissenso ohe vi è fra alcuni articoli dello Sta
tu;o e alcu~e disposizioni di. questo regolamento. 1\'la, o si ginngerà, 
aHa conclusione che lo Statuto è a,brogato per dissuetudine, come 
sembra, e il controllo non recherà, alcun da,nno: o si riterranno 
illegittime quelle disposizioni e ci sarà da raUegrarsi,chè sirista
biHsca l'ordine giuridico da. esse viola,to. 

Per ogni} sia pur lontano, timore, dì nSll1'Pa,zi?ni ~egieil control!? 
gilldizia,rio sarà, una sanzione legittima che potra, eVltarea,ltre e pl11 
pericolose illega,lì sa,nzioni l). 

2Ìi~-Coll)ordine di pubblicazione che è parte integrante dena pro~ 
mnlgazione la legge è perfetta: cioè da quel momento i tre consenSI 
costituzionali le sono definitiva,mente acquisiti e non possono~ esserle 
da un solo orgàno ritolti. 

i) Gabba, 1. c. _ Cfr. CltSS. Rema (s(jzieui riunite), 28 giuguo 1886J Foro !t., I, 

pag.705. 
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IJa pubblicazione, ehe è pero ancora necessaria aftinchè la 
sia obbligatoria, f; un atto che deve necessariamente seguire 
cui esecuzione appal'tiene ormai al ministro guardasigilli l), il 
pertanto ne è responsabile. 

La pùbblicazione !'Ii compie colPinserzione della legge nella 
ufficialè, El coll'annunzio di tale inserzione nella Gazzetta Ufficiale 
Regno 11). 

Generalmente l'annunzio è seguito dal testò intero della 
ma questa usuale formalità complementare non hà valore giuridico, 
onde ove siavi dissenso fra il testo inserito nella Raccolta e 
pubblicato nella Gazzetta· al primo soltanto. è attribuita efficacia 
u.ligatoria 3). 

La legge, di regola, éntra in vigore, cioè ha forza obbligatoria per 
i funzionari e per i sudditi 15 giorni dopo la suap"bblicazione, os.'3Ìa 
dopo la inserzioue dell'annunzio nella GazzettaTlfficiale. TUtta,via un 
altro termine può essere assegnato in diversi modi. Per i;.a,gioni (li 
urgenza il termine può essere più breve: cosi la legge 19 luglio 1$94.· 
sui provvedimenti eccezionali di pubblica sicurezza, entrò in vigore 
il giorno stesso della sua promulgazione. Per le leggi più importanti 
il termine è invece phì lungo: così le leggi sull'unificazione legisla~ 
tiva del Regno, 20 marzo 1865,. :liU. A-F, entrarono in vigore H 
1.') luglio 1865: il codice civile, promulgato l'n aprile 1865, eutri} 
in vigore il I. () gennaio 1866. Talora si suole affidare al Governo il 
còmpito dÌ. stabilire la data di entrata in .igore con decreto reale, 
o entro un certo termine 4), o illimitatamente 5). L'entrata in vigore 
di una legge, invece di essere alligata ad un termine, può essere con
dizionata al verificarsi dì un determinato· avvenimento, come la con
clusione di un trattato, la dichiarazione di una guerra, lo scoppio 
o la cessazione di una insurrezione. . 

Ogni legge per~anto ha in diritto italiano tre date: 
a) la data, di promulgazione che coincide con q\1eHa di sanzione 

e oon la quale si suole indicare la legge; 
b) la data di pubblicazione, che è quella dell'annunzio pubblicato 

nella Gazzetta U:tficiate; 
c) la data di entrata in vigore. 

i) Legge 23 aprile 1854, art. 4-5. - Reg"ol. 21 18tll. 
2) Dìsp. prel. del Cod. cì.v. art. 1. 
3} App. Lucca, 22 febbraio 1889, citata. 
4} L'art; 8' della legge 8' agostO' 189':; sulla tassa s\ll gaS: dice: «CO'n deerew 

reale sarà> fissato il giorno in cui, n011 più tardi di tre mesi dalla sua pubbll.<!azione, 
aJultà in la presente legge». 
. 5) Il giorno dell'entrata iD vigo.re della legge 2 giugno 1889 sul Consiglio di 

Stato (art. 4.5) El della legge 1." ma.ggio 1890 suUa giustizia a,mmiulstrativa (a1't. 23) 
fn lasciato all'arhitrio illimitato fiei Goyerno. 

55 

della legge dal punto dì vista formale consiste in ciò, 
dn;,fAl~tl'l"zi(jme di volontà statuale espressa in fOl'ma dì legge 

abrogata o mutata soltanttJ con un'altra legge, e da,l 
deroga tutte le manifestazioni di volontà statuali anteriori. 

formale tli legge corrisponde aU'efftltto cÌle la forma di un 
giuridioo ha nel diritto privato: giaochè anone un con

on può essere abrogato e mutato che con altro analogo 
Ed in genere fra i desiderati del diritto pubhlico, che. 
~;,t,';~:·::!.~;~,:deve realizzare, vi è quello, largamente invo

diritto amministrativo italiano, che ogni atto 
·",,,,1'-"'1'i,,,, dello Stato debba essere abrogato, modificato, o sospeso~ 
forma e eoUe. garanzie stesse colle quali fu emanato. 

l'IUJlU!liljl<1l formale della le.gge €i ass@lutamente indipende~te 
oontenuto e conseguente efficacia nlaterjale. 

di materiale una legge, se ha contenuto giuddico, 
erale obblighi e creerà diritti, limitando la sfera li

lilntlfllit.i:. una legge che concerne 1l1l negozio giuridico sin-
come una vendita di beni demanfali, un prestito, una conces- . 

ha il valore di un atto amministrativo finchè rimane néi limiti 
d;iritto vigente; ove la legge decida, conformemente al diritto 

una. controversia ha valore materiale dì sentenza l). OVEl fi
la legge non abbia carattere obbligatorio,ma contenga 

o dichiarazioni poliche, etiche, scientifiche, constat.a-
di fatto e simili, essa. non ha n~ssuna efficacia materiàle. In 
caso la forza formale rimane la stessa; Fatto, in quanto ha 

effetti, llon può essere nè abrogato, nè modl:ficato che nella 
"rt+"«o,,, forma. E ciò vale non solo per quegli atti nei quali per loro 
mlitura, secondo la coStitllzÌ(me, è obbligatoria la forma legislativa, e 
cioè essenzialmente per le· ma,nifestazioni di volontà SOV1'ana aventi 
contenuto giuridico, e per quegli atti amministrativi con clausola 
espressa affidati al Parlamento, come da noi la concessione della 
lista eìvile e gli appannaggi, la mnta·zione delle circoscrizioni am
ministrative, hi concessione délla grande naturalità., la classificazione 
di strade nazionali e di acque navigabili, ecc., ma ben anche per ogni 
altra qualunque manifestazione di volontà, che, pUI' potendoayve
nire in via amministrativa, sia stata fatta invece in via legislativa,. 
PoÌchè bene spesso accade che il Governo, o per ragioni di solennità, 
.() per diminuire la proprii:b l'esponsi:bbilità, o per evitare conflitto 
con le Oamere o con la pubblica opinione, richieda il concorso del 
Parlamento per em.anare un atto,òhe potrebbe compiere da solo 2). 

i) Iu questi due ca.si ltY leggi se eccéc1ono i limiti (leI. diritto vigente in virtù 
della loro forza materiale lo modificano regolarmente: e di\'Ullgono allara material
mente leggi con contenuto giuridico. 

2) Per esempio il Governo pl1() eon regolamento proyyoclere alla organizzazione 
{lei pubblici servizi ed aUo stato degli impiegati·: ed in questa forma sono emanate 
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Anche .in k'lli casi, em!1nato l'atto in forma di legge) esso non 
essere abrogato o sospeso altrimenti che' in questa forma~ Qnand 
pal'Ia di .« oampo (l~lla legislazi(}ne » si inteude pertanto il . 
dell(\lleglslazlone formale. 

2~. Laforza .. formale della legge data daHasna promulgazione. 
fat~ eon essa la legge è perfetta, avendo ottenuto i tre \)V.U"~'Ul!; 
costituzion.ali e la solenne attestazione <lella sua regolarità. La 
blicazi(}ne deve avvenire necessariamente essendo essa, dopo la 
mnlg""ziQue, l~n Obbligo, ginridico del ministro dLgrazia e 6~''''''''.'L'''1<t 
?he ~e è responsa?ile come del primo atto di esecuzione, e l enllirat2 
III VIgore accade vpso fiure per il semplice decorso del termine 
qUih,dici ~iomi, ili quell'altro tèrmine, fissato volta a volta, oppure 
per Il Yl311;lficarsÌ delle condizioni cleterminate. Chi: quand'anche 
determinazione clell'entrata in vigore sia affidata al Governo, 
deve avvenire, eSSendo nn ohbligogiuridico di non 
qutndi giuridicamente rilevante per la forza formale come ' 
'. , 
'In un contratto dI un termille a qtw, o di una condizione non è 
vante quanto all'efficacia formale di questo. 

Dal giorno .della prolnulgazione ,dunque una legge non può essere 
mntatacou altra. legge, quand'aneo non sia per aneo pubbliearta ed 
entrata in vigore. Quid iWJ:'i8 se tra due leggi contraddicentisi Ulla 
sia promulgata prima ed entrata in vigore dopo deIl'altra'f Nel'coll'l
plesso a quale delle due leggi elevesi dare la preferenza'f Il caso 
si presenta" in Italia per. dtle leggi recenti. La legge' sulla giustizia 
amministrativa all'ltrticolo 1, num. 2 stahilisce la competenza den~lr 
Giunta provinciale amministrativa in tema di spese di' speelalità; 
1~ legge SUlli) Opere Pie, art. 80, si occupa dello stesso argomento 
l'lpartendotale competenza fra la G.P. A. ed il ministro dell'iil
te:fno. sulla giustizia amminÌstrativa. fu promulgata il 

ma iu hase ,all'art. 22 entrò in vigore con decreto 
1891: la legge sulle Opere Pie fn promulgata. il 

~~''''',.'''u entrò in vigore il 17 gennaio 1891 secondo alcuni 
26 marzo dello stesso Itnno 1). In ordine alla com-

lo, norme. relative. Talora però il G()\'erno l'ieh:iede H. tal luipo 
liua I~gge i maestri ele.mentari, il de.l geuio civi1e o simili. Così 
pure.l Governo l)UÒ vendere i bonì mobili Stato SenZll> autorizzazioue ]o!ri"la-
tiva: ma per nna vendIta partìlÌolarmente importante .di arilli e cartucce di ~~tico 
lll~deno chiese l' assenso del ParhtTuento, che gli ftI accordato con 3 lu
glIo 1893. 

i)L:art: ~04 di <10tta, 10gge dispone che la eut,rerà in vigore al[}iù tar<Ìi 
entro seI meSI dalla prollluIgazione e che entro lo stesso termine sarauno emanati ì 
re~o~am~ntid'esecnzioue. Ora i regolamenti furono emanati circa un . mese dopo iI 
terllll1leprefì.sso, cioè il 5 febbraio 1892,~fnrono pubblioati l'Il marzo 1892 ed entl"ct
l'OnO qu:ndi in vigor~ il 26 m~rzo . detto. ~l1pponendo cbe l'en~trata in vigore della 
:egge dll1Elnc1esse dall entrata III VIgore del. rego1!l'meuti, la artta più. remota è Chll1gU0 
Il 26 marzo 1891. Cfr. Luchiui,Corwlllefllto, n. 1457. 
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di spedalitàqua,le .delle due leggi dovrà. appli
è stata decisa dalla IV Sezioue 1), dando 11t pre-

sulle Opère Pie in b3Ise semplice fatto, che la 
pI:omulga«iione, con ,la quale soglionsi indicare le leggi7 

a della legge Bulla giustizia amministrativa. 
la legge sulle Opere Pie è una manifestazione di volont~ 

posteriore, .ed in linea di ~uon senso sipnò ritenere (~ 
deve prevalere. Ma puo con qualche apparenza dI 

"0'"""",.,,, qualcnno: se le leggi non sono operat,ive in atto, 
dell'entrata in vigore, l'anteriori.tà o llosteriorità loro 

m€tntar~fl da quessta data; quindi la legge .sulla gìustizia 
entrata ìn vigore dopo, ha forza prevalente ed abro

uttavia è facUe ossservare che,. ammesso senza discussione 
della f&l'Za operativa delle' leg~i dalllt da,ta di entrata ì~l 

olIa la sulle Opere Pie il 17 gennaio od Il 
ha abrogato tutte le. leggi già esistenti ad essa eon

~ lalegge V> maggio 1890 suUagiustizia amministrativa, esisteva 
quindi fu mocUficata. Nè può influire il fatto, elle 

on fosse perano& entrata in vigore, giacchè l'entrata in vigore non 
l'efficacia, formale di una legge: non impedisce cioè clIe essa 

altra legge soltltnto possa e debba modificarsi. Quindi la priorità 
leggi è giustamente determinata dalla data di promulga~ione.· n 
si è pnre presentato in Germal1ia a, proposito del ghHlizlO 
(liversamentè regolato dal codice di prooodura e dalllt legge 

~ l.Ja dottrina e IJ:li giurisprudenza, hltnnoaccoltoi 
ipetllti in questo paragrafo 2). 

28. Oiò che si dice per l'abrogazione e per la deroga, 
emanando una nuova norma più o 

:oU:!Ul:tllli:5LVa, si ripete perla dispensa e per la SOI~p(~mfl0'fle,;'" 
La dispensa toglie forza ad una legge in riguardo 

""'.nUdI"uv azioni giuridicamente mùle o 
illeciti. La sospensione toglie forza legge 

un tempo determÌl~ato, o per una l}ltrte dei sudditi. dispensa 
la sospensione possono avvenire in dne modi. Talora la legge in 

generale determina i caBÌ eccezionali in cui 'esse 11(; ..... 80no 
e designa un'autorità, ed in particolare il che le 

possa compiere: in tal caso la deroga avviene in vÌ;.rtù~i leg?e. ed i 
sinIYoli ca,si di dispensa o. sospensione non sono ~he attI ammmlstra

vi' poichè 'si riferiscono a casi individuali e non oltrepassano i limiti 
'diritto vigente. Così il Codice. civile, dopo àver proihito' i ma

fra persone inferiori ad una, certa età (j 'lira zii e nìpoti~ 
'ltllt;l1,r12,Za il Re a dispensare daque'sti impetlimenti: ed il Oodice 

1) Consiglio di Stato (See;. IV), 11 giUg:!lO 1897, G·iuir. U., II~, 324. , 
2) Laband, op. cit., I, pago 549. Tribunale tlell'ImlJero, 2{) dlcelbbre 1881, voI. V I, 

pag. 339 dena Raccolta. 
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'. penale milità.re' permette la sospensione delle"libertà politiche 
territori dove si svolgano fatti di guerra. 

Quando in\"ece nuUa sia disposto in, generale per la dispensa () 
sospensione, questa deve sempre farsI per legge, giacchè questa 
forma può avere la forza giuridica necessaria ad abrogare anche· 
un sol caso e per poco tempo una legge anteriore. II che è 
samente disposto dall'art. 5 dello Statuto, ove. è detto: «Il Bé 
decreti ed i regolamenti necessari per l'esecuzione delle leggi, 
sospenderne F osservanza o dispensarne». Questo articolo ha 
lunga storia molto interessante .per tutto l'argomento che forma 
getto della presente monografia, e ce ne occuperemo ex 
altrove, Ci basti perora ricordare, che nelle monarchie 
il sovrano, che aveva il potere legislativo in generale, si 
naturalmente anche quello di sospensione e di dispensa. Ed 
in quei paesi dove i provvedimenti individuali Q locali dovevan 
assnmere una forma diversa dalle leggi generali, sìa,ttribul 
Jn-imi forza derogatoria, . nonostante la t1iversità di forma. 
facoltà di sospensione e di dispensa in alcuni paesi sopravvisse 
monarca anche quando la potestà di dettare norme generali fu 
baita a lui col conc()rso necesflario del Parlamento. Oosì in Inghiì
terra fino a tutto il XVII secoÌo, sebbene la funzione legislativa in 
senso materiale fòsse da più secoli, sebbene attI'averso lotte ed 
certezze, esercitata col concorso del Parlamento, la Oorona, riven
dicò il potere di sospensione e più particolarmente quello di dispensa, 
come nna regia' prerogativa, analoga alla odierna prerogativa delJa 
grazia e de1l'amnistia,giustificata, c6mequeste, dalla pretesa di tem
perare in casi singoli il rigore della legge, ed usata in vece bene 
spesso per finLtirannicj. La sospensione e la dispensa esercitavansi 
con Decreti nfYNJ olNJctante. L'abuso di tale potere costò a Giacomo n 
la cor6na. E con il bm dei diritti il Parlamento inglese stabili che 
« il preteso potere di sospendere il vigore o l'eseeuzione dene leggi 
per regia autorità,' senza assensO' del Parlamento, è illegale • e che 
« il vantato potere di dispènsare dall'applicazione delle leggi per 
regia autorità, come fu sancito ed esercitato per l'addietro, è ille
gale 1). Questi principii passarono di poi,convarie vicende,nelle 
OostituzÌòni più liberali <leI Oontinente1 e l'al''t. 5 dello Statuto non 
ne è che la ripetizione. (~llindi ilp:otere di sospensione dcwrebbe 
essere esercitato dal Parlamento, ma di ciò ci occuperemo in parti
colare trattando d:eUeordìnanz:e d'urgenza. Il pQte:re di dispensa è 
regCìlarmente esercitato da quest'organo: talora in vi:r~ di una re
gola generale giàprestabilita, corne la dispensa dal divieto di tumu
laz,ione . nelle chiesè 2) éd in tal caso il Parlamentò amministra i più 

l) Todd, op. cit., pago 259-60. 
2) Legge 22 dicembre 1888, art. 58. 
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previsti in generale ed allora legifera. Oosì ac-
dl!rpe,nlSlfI dalle imposte, che si 1'11.10113 accordare a pa,ssi 

disastri, la dispensa dalla tassa suUe lotterie 
scopi di generale utilità I), per il prolu:ng-amento d~i 

reO'io in un Oomune 2l, per la nuova compl-
COWLLu<""au.v '" . 
dQcnmenti pubblici in qualche modo distrutti 3). 

gli ìndnlt~ e le amnistie sono dispense che attengono 
al diritto penale. La grazia impedisce 'l'esecuzione di 

clld,anna in riguardo ad una sola persona: l'indulto ha gli stessi 
rignardo di più persone. l}allluistia estingue l'azione pe
abolisce qualunque effetto del reato~ Entrambe .dis~ensano 
j"""'H'.nA della legge penale: se non che la graZIa dIspensa 

prescriziO'ni della legge pen~le, }~a,mnistia ~a; tutte l~ ~l'e~ 
eli essa, diohiarando che alCUnI attIln determmate condlZlOm 

e di luogo non hanno avuto, eontro iI disposto dene leggi: 
carattere di reati. l,a portata legislativa di questi 

" particolarmente evidente perle amnistie. 
infatti se in diritto italiano la grazia e l'amnistia in via gene

appartengono al Be 4), in altri paesi, Mme in, ~ra~cia, i~ c.ap? 
Stato ha il 8010 diritto di grazia, e la. potesta di amnIstIa e 

al Parlamento: ed in Italia stessa la potestà di condonare 
ratasse per contravvenzi<mi alle leggi sul registro è stata eser
dalParlameuto, pel'chè ben comprendevasi che essa importava 

da una legge, e v'era ragionevole motivo per dnbitare che 
costituissero non una vera pena, ma un semplice supplemento 

5). 
lJa forza forlnale della legge importa, come abbiamo detto, che 

'non possa essere abrogata o modificata se non per legge. Il 
che il Parlamento con legge autorizzi il Governo a modificare 

legge con un regolamento non. costituisce eccezione a questa 
: giacchèla legge di autorizzazione toglie la forza formale allf~ 
da modificarsi. ]\'l:a di ciò ci occuperemo parlando della COSI 

, delegar.t:ione di potestà legislativa. Più Ìlnportanti e caratteri-

i) Decreto-Ie<>'ge 21 novembre l88\) art. 1. Legge 2 aprile 1886, l1Il •. C, art. 1. 
, le leggt:peciaJi 19 aprile 1891' El le tre leggi 2-8 g~uguo 1892, n. 311,312;313 

le lotterie d'Anagni, di Vittorio, di Genova. Forse qlll la regola dell'esenZIOne 
ormai cpnsiderl1rsi come consuetu(1Ìnl1ria. 

2) Leggi 18 luglio 1878, 17 fèbhraio 1879, 16 maggio 187!} per il prolungl1mento 
poteri del Commissario regio in ]'irenze. , . 
3) Legge 28 giugno 1885 per la rioostruzioue dell'ufficio (lelleipotec~e (~l .Po~ 

Legge 14 ml1ggio 1882 per ll1 l'innovazione delle domande 1)e1' trascnZlOlll 
annotazioni fatte il 13 dicembre 1880 in· Messina. 
,i) Statuto, art. 8. Codice proc. pen., art. 826 e se~. . 
5) Yedasi la Relazione ministerÌ!ble alla legge 29 giugno 1893 per Il condono dcUe 

per oontravveuziorie alla legge sul regÌstro. 
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stièhe sono altre ipotesi. Una legge cessare di avere 
valore per iI di un: termine qU8ìndo sia in essa stabilito 
essa ha effic8ìeiatemporanea: COSÌ la legge sui provvedimenti 1 

zionali dipnbblioa sicurezz3l 19 luglio 1894 cessò di aver 
31 dicembre.181!5" in virtù dell'àrt. ti dell3l legge steSS3l. Se la 
è aHigata ad urra.corrdizrone sOsIlerrsiva (sooppio di un 
di 'ttna guerra), cessa quaudo lacorrdiziorre non possa veriti.oarsi 
è ~Ì!lligata aduna oorrdizione risoltltiva (cessazione dì rrn""'tnt.""",;" 

una,guerra,), cessa oolverifÌoarsi delltt condizione I). 
La, legge può cessare dalPa,vere ef:ftoacia, anche per due altre 

Pu,ti oessare perehè è cessa,to l'ogg~tto a mti es:;:;a si riferisce; 
ttltte le disposizioni legislaUve ohe riguardano l'uso uffioiale 

francese non sono 'più in vigore, daMhè nel 1860 le 
francesi furono annesse alIa Francia: una 1eO'O'e di lHl,tnl'af1zza;~1 .. ee -
perde effiaacia ove il naturalizzato acquisti la, cittadinanza 
Può oessare anche per tlesuetudine. queste dne di 
zione se hanno inflnenza sulla forza formale della legge, in 
fanno a questa perdere ogni effioaciar attengono però al 
materiale della legge stessa e si comportano diversamente a 
eH questo contenuto. Infatti quando la legge formale abbia 
generale e 6ontenuto di diritto obbiettivo la cessazione deU 
deUa legge è moltodifficHe, e sì confonde in generale colla 
tucline: invece q uan1Ìo si tratta di "leggi formali con contenutG 
ministrativo, cioè (li giuI'Ì(liei (vend.ite, conoessioni, '-'~<''''''H'' 
zione di strade e simili) che t'reano immediatamente diritti """'''<>'1".1''= 
la cessazione dell'efUcacia della legge pllòeessare per la 
lÌell'investito ai lÌiritti soggettivi conferitigIi, come si vede 
mente nel caso dianzi citato dena naturalizzazione. 

<lIn.lU"'fiL,t) la desuétlldine che abroga una legge contenente 
~Htn,1u.1~'lltl è una oonsnet'udine, che crea diritto obhiettivo: ht 
tudine, che distrugge l'efficacia di una legge avente (lontenuto 
atto amministrati vo, non importa che prescrizione estintiva di 
snbbiettivi, siocome ··l1el oaso in· cui una strada nazionale classifica, 
per legge cessi di esser tale per uso contrario ab 'trn1nmnoraòili. 

Di questt} differenze ci ocouperemo li\. suo luogo. Per ora ci 
osservare, che la consuetudine sotto ~lue aspetti è capace 
derogare le leggi e qnindi eU toglier la loro forza formale. 

Si è dubitàto di questo principio attiene alle 
formali, che abbiano anche giuridico. Oertamente 
Stati dov~ ha prevalso il sistema dena codificazione il iJampo 
conslletu(lme, nella sua forma positiva e negativa è stato ."T1~'<l."pr"n" 

1) l1el'eseUlpio le leggi del 1859 e del 1866 che aecnrd:tllo i pieni po-
teri al Re durante la guerra. 
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. ma ciò attiene piuttosto al diritto che a 
il quale pemMo 110n è codifioato. IJ'a:tt,2 del oodice 

ehe «ì Oomuni, le Provincie, gli istituti pubblici 
ed Ìn generale i corpi morali legalme11te r1co

come persone e god0no dei diritti civili 
e gli usi osservatioome diritto pubblico» aperta-

come in questo campo la consuetudine non abbia mi-
che la legge scritta. Nel diritto costituzionale essa indub

le norme soritte: e poichè le mutazìoni 'jJ0litiche 
e rapide di quelle economiche, che infiuiscono snl 

frequentemente lo snrroga: tacemlo (len'~sempio 1n-
g~j~OIJlaO il quale quasi tutto il dirittQ costituzionale è 0onsue-

_ per il diritto nazionale italiano basta ricordare che tutti 
fra Ooronar Governo e Parlamento, in ordine alla 

dei ministri, alla risoluzione dei conflitti fra quést.j vari organi 
è altro che dalla consuetudine. Nel diritto amministra, 
llilrforza della .cousuetu:dine è ancora maggiore, - giacchèessa 

può riempire le laoune ohe nel diritto amministrativo più 
qualunque altro campo sono lasciate dalle leggi e dai l'ego

Giò valga per la funzione positiva {lena consuetufline. 
alla sua funzione negativa, come fonte di diritto (lerogativa 

2 delle disposizioni preliminari al codice civile 
escluderla coll'allermare, che le non possono essere 

che con posteriori. 
fatto et! in particolare per ciò che concerne il éUritto 1mbblico 

ha in casi derogato alla legge scritta. Per il 
costituzionale basta ricordare i ben noti esempi degli arti

l e 28 dello Statuto sui rapporti fl'a ·10 Stato e la religione cat
gli art. 53 e 54 sulla procedura delle votazÌoni na,l'l.fl,mp,ntll.lri 

77 sulla bandiera nazionale, e nel diritto ammìnistrativo 
Oasati sugli insegnamenti contrari a11'0l'dine reUgioso e 

dello Sarebbe diffioile conciliare questi fatti col prin
del citato articolo 2, se non si considerasse~ che esso è forse 

con riguardo al diritto privato, i oui rapporti sono 
più Mstanti ehe pubblico ed in cui il legisla-

ha forza aUa consuetudille in 
debbono adattarsi alle l1lutevoli 

è d'uopo ricordare 
naturale e 1'escln.derlaco:me 

1) Codice ciY., art. 1:1.24, 1505, l600, 1609, ecé. Codice comm., art. 1. 
2) Jellinek, pago 336. è possibile neUa eontinepza della pre,sente monogmfìa 

: ''''''''Ui'5·",.e,a ulteriormente su questo ILI'goìnento. Ci basti che se la maSS1Jn!1 
parte deicìyilisti nega la forza derogatorìa della conslletmline, l'ammette iISarecl0, 
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30. Una legge essere abrogata o modificata allche da un 
tato internqionalen. I trattati internazionali, secondo la 
dello Statutp~s():no cOllclusi validamente dal capo dello Stato. 
Statuto richiede soltanto il consenso delle Oamere per la 
validità. allorcnè importano onere alle :1l.11anze o variazioni al 
torlo ,dello Stato. Ma in realtà il consenso delle Oamere è n 
ogni qual volta si tratti di materie che formano oggetto di 
;!:Ìone. 

Si dispJ.lta se in quest'ultimo caso l'approvart;ione delle Camere 
necessaria alla perfezione del trattato dal punto di vista .. 
zionale, oppure. se essa costituisca la semplice ese0uzione del 
taw agli eftetti del diritto pubblico interno, rimanendo esso 
dal punto di vista del diritto internazionale per il solo 
regio 2). 110 Jellinek 3) dimostra che in ultima analisi le due 
non Còn.dncono à conseguenze dive:r:se sotto ogni aspetto:' perchè7 

entrambi i casi il rifiuto di approvazione delleCa.mere conduce 
inefficacia del trattato nel diritto pubblico interno e scioglie 
effetti del diritto internazionale l'altro contraente, il quale può 
mente riscontrare in. questo scioglimento l'elemento di un OUS'U8 

Oomunque sia iu proposito è oerto per il diritto pubblico 
che nessuu trattato che tocchi materia legislativa haeftetto 
il consenSO del Parlamento. Soltanto quei trattati che 
materie regolamentari o comunque attribnite al Governo hanno 
cuzione in Italia e nei paesi dove vjgono uguali pene mediante 
semplice ratifica regia e la pubblicazione loro in forma di decreto 

Se altrimeuti fosse la regola, c4e il potere .legislativo ,,,,,,~o~h 

collettivamente al Re ed alle due Camere, potrebbe perdere ogni 
fioa.cia: poichè tutta la legislazione potrebbe essere esercitata e 
dificatailal Re .sotto forma di trattato con altra nazione ~). 

1'rattatQ delle leggi, pago 512, e che essa è stata accolta, per il dirittò pubblicO', 
Cass. Milano, 13 maggio 1864 e Cass. :E'irenze, 7 luglio 1870. . 

i) Vari esempi dì tratta,ti che modificano leggi vigenti O' segnano limiti alla 
gislazione Ìn generale sono euumerati in fine di questo numero. Un esempio 
teristico ci è oftèrto clalFart. 21 del trattato ,di commercio col Nìcaragua 6 marzo 
:tpprovalio con legge 25 giugno 1872, il che «il figlio nato Ìn 
ragua da padre ita.liàno sarà riputa,to e viceversa il figlie nato 
Italia da padre niearaguese sarà nicaraguese ". Ora quest', 
colo modifica 1'8>rt. 8 del codice dlltadino italiano il 
natò nel Regno da straniero, esige abbia domicilio da. dieci anui 
esclmle che basti la residenza per di eommercio. 

2) Sch&izer, Il.dirUtIJ di guer~'a e dei tmttati, 'rorino, 1891, pago 96 e seg., pago 173. 
e segg. 

3) Op. cH" pago 356. 
4) Sch&izer, I)ag.173. - Palrlia, DlrittIJ CIJsCU·uzionale, Firenze, 1884, II, pag.390. -

Contuzzì, Dil'ittlJ costituzionale, Torino, 1895, pt\g. 425. - .ìellinek, pago aH c segg. -
Cfr. Hello, D!b régime C01!stitMtionuel, Bruxelles, 1849, pa,g. 325. e !leggo 

consuetudinaria che i· trattati i quali derogano 
approvati oon legge. Onde, sebbeue 1m Costituzione 

da altre Costituzioui, ed in particolare da 
npn comprenda. i trattati di commercio fra quelli che 

riportare l'approvazione del Parlamento, l'obbligo di sot
questa approvazione fu diohiarato oon ordine del giorno 

Camere ed implioitamente con legge 1. (} agos 
un bilE d'indennità a tutte le proroghe di trattati com

anteriormente ooncluse dal solo Governo l). Uguale priu-
concesso per i trattati di cabotaggio. E ciò in emtrambi i 
la 00nsiderazione che essi importavano onere alle finanze e 

al diritto civile e commerciale vigente. Così pure si 
con legge all'approvazione delle convenzioni internazionali 

2}, alle convenzioni monetarie 3), alla convenzione del sistema 
4}, sui trasporti ferroviarii 5),' sulla illosSéra ~), sulla repres-

della schiavitù 7), sull'abolizione dei tribunali consolari in Egitto 
in Tunisia 8), percIle questi trattati modificavano il diritto civile, 

e penale vigente nel Regno. 
vi sono convenzioni çhe furono poste in esecuzione oon sem
decreto reale, egli è perchè non contrastavano con le leggi 

e soltanto modificavano norme giuridiche contenute in regò
o materie lasciate all'arbitrio del Governo, sia per delega 

legge, sia per prerogativa, sia per consuetudine. Così p. es. l e 
venZJLOIll telegrafiche si approvano con decreto, perchè in matei'ia, 
vi è una legge agli effetti del diritto pq.bblico interno SI). Così 

pure le convenzioni consolari, p~rohè per consuetudin.6 il diritto 
ccmsotil~re è regolato dagli usi ti dai trattati, e la legge consolare 
vigente vi fa espresso riferimento in ogni cosa: le convenzioni sngli 

deno stato oivile, sulle sentenze ed atti notarili stranieri, perchè 
cod. diproc. civ.) regolando la materia~ subordina le sue disposi

zioni a quelle dei trattati l0) : le convenzioni sull'assistenza gratuita 
dei malati, perchè le leggi del Regno nou fanno differenza fra cìtta-

i) Schanzer, llrlirìtt<) di gU(}{'l'fh e dei tratte/t'i, Torino, 1891, pago 173. ~ Mancini 
e Galeotti, NonM (xl 'liSi élcl Fal'la'lIumtQ italiano, pago 550-5l. 

2) Convenzioui [t.pprovate c<mJe 25 maggio 1875, 27 marzo 1879/14ltlgIio 1881, 
25 marzo 1886. 

3) Convenzione dell'Unione LlIit.iu" con legge 30 dicembre 1885. 
,I) Legge 26 dicemhre 1875. 
5) Legge 15 dicemhre 1892. 
tl) Legge di autorizzazione prcventiva 12 Inarzo 1888. 
7) Leggc 13 luglio 1892. 
8) Leggi approvate nel 1875 pcr l'Egitto} nel 1884 e nel 1897 cou la FraIlcia per 

h~ Tunisia. 
V) COllvenzione telegrafica interuazionale approvata con R. D. 11 aprile 1872. 
iO) Codice proc. civ. art, 950. 
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dini e stranieri; stIllai proprietà letteraria ed 
perchè la le,~e l'll~,li!l~t'l:;jllm'nre 1882, art. 44, dà .faooltà al 
trattare eogli iStati esteri sulla base della 
le industriale è sui marì}hidi 

'(}Gntrastauo colla legge 30 ottobre 18Ii9 e 30 
"Miti/tU,tU"",uv i principii di diritto intaI'nazionale 
nèl1e disposizioni preliminari del codice oivile e nel 

eommercio !); le convenzioni ,d 7estmdizione, perchè il codice 
{art. 9} lascia al Governo la facoltà di estradare i dalin 

sotto Fosservanza delle sole norme indetto artiColo stabilite. 
Da queste sommal'ie Musiderazioni si rileva, che dal punto 

vista del diritto pu.bbUco, interno i tratta.ti modificano od 
le leggi vigenti, ~on in quanto trattati, !ma Ìn quanto leggi' 
e materiìilì1i nd un tempo, debitamente (léliberate, sanzionate, 
mulgate e pubbliCàte 2)., 

SOlfMARrG. - :n. 'frattll,ti interlEtZlm1nli. - 32. Costìtullioni e patti federa,li: 
S3. Legislazio!l e' ordinaria. 

in. Per cOtnpreudere come il Parlamento possa esercitat:e fnnxJon 
amministrative, le quali presuppongon9 :t'obbligo! più o meno 
mmentesanziQnato, di rispettare in uu caso individuale le nOl'm 
giuridiche generali, è necessìilìrio dimostrare, che l'attività degli 

legislativi llOssa nel suo contenuto inCònteare lìmiti.giuridicL 
In due casi è generalmente ammesso che essa l'incolltrì; per dato 

clei tra,ttati internazionali, in quanto al diritto pubblico 
.t,U,,!'ll'l''''''al ilcamttere di vero diritto, e~ per effetto (h:~ne leggi costi-

tnzÌonali; riceroare soltanto se possa incontrarsi per 
dene 

I in obbligano, essendo H'~;"'""UH;'H 
od qualche cosa, obbligano an 

3). In particohtre tutti quei trattati che hanno 

i) Ove !Ibrogazlone del 
CosìaceaddelHlr laeonvenzione sui 
con la Germania, .che fn sanzionata flalla 
ritto in alcuni punti e sp'lei!hlm®.lllG-13 
fabbrica registrato in mI paese non può 
non è conforme alla legge eli questo. 

2) I tratta,ti si l11)prov!mo cla,l Parlamento eolle parole: «Piena interi. e38('n-
zione è dat,a al trattato, ecc. " ..... (segue il nome dene potC:lUM contra,enti, 
e la (lata del trattato e talora la data, dello scambio c1elle La 
prOVltzÌone viene promulgata eoUe solite fOrll1111e e pubhlicata come 
Il teste del trattato vi è 111libo in guisa <li ~wO",""V'" 
y 3) Cfr", Ting. 261 0 seg~g~ 

LA 6 

gilll'idioo, ohe assiell~no,. pe1' esempio, agli stmniel'i 
di'dirittiooi cittadini, assÌsteM'a <$s~ dÌmalattla, 

degli attipub'bliei e di sentenze legalmente emar:
la patel'!tàdeglì organi legislativi di dettare $uqnèsti 

norme contrarie ìilìlle loro clallsole. Ma ll~n è solt.antJo nél 
nr€fDl'110 campo del diritto iuternazionale privato, che per ef-

trattati la lioortt\ di legiferare è limitata, 'bensì anche nel 
diritto' privàto' intel'no, del,,' diritto amministrativo e del 

t)E~narle, in tutti quei oasi nei qUà1Ì per assicurare conformità 
SU1,zume, per evitare comuni pe1'Ìcoli, per reprimere delitti 
~iI'l,lrm~~:llt;,e odiosi più Stati convengono in alcune massime co-
di diritto; Valgano per tutti ì segnenti esempi, tratti dalle 

.,.",.",(1,,..,11 interMzìonìilìli, aUe quali ha aderito Pltalia in qnesti 
auni. 

Per il trattatodell'uuione postale 1.° gÌngno 1878, sanzionato con 
27 marzo 1879, che stabilisce latari:ftà per il porto delle lettere, 

Stato aderentè ed in esso i relativi orgàni legislìilìtivisi sonò 
di eleva.re letarifte medesime. Per il trìilìtta.to dell'tinione 

"li€~!elg"ntnt~a 11 aprile 1872 l), 'una simile limitazione è stabilita non 
solo per le tarìfte, ma, anche per l'esenzione da ogni responsabilità 
delle amministrazioni telegrafiohe (art. 6), per il segreto dei dispaMi 
(art. 5), per l'ordine di precedenza dei dispìilìcci medesimi secondocbè 
frono di Stato, di servizio o privati (art. 12). Ila 'Convenzione mone
taria 10 dicembre 1885 fissa il saggio della moneta, là sua 6Omposi:'" 
tione, lìilì sua mÌsnr~ ed interdice ogni mutazione in proposito: qnella 
sul sistema metrico 26 dicembre 1875 impedirebbe all'ItaJia di ritor
nare alle antiche misure. La convenzione :;mti-schiavistica di Bruxelles 
fa obbligo a tutti gli Stati firmatari di CGnsiderare reato la, tratta degli 
schiavi e costitnll'ebl>e un ostacolo all'abrogazione degli articoli 335 
e segg. del Oodice della mi'trina mercantile, che ad essìilì si riferiscono. 
J.1a convenzione snlle tariffe ferroviarie 15 dicembre 1892 dà norme 
sulla conclusione del contratto di trasporto (art. 8), proclama la re
sponsabilità diretta ed indiretta dene ferrovie (articoli 9, 27, 29), il 
privilegio delle ferroviè sugli oggetti trasportati (articoli 21-22), di
chiara nnno il patto di traspòrto senzal'esponsabilità fuori· del caso· 
che ad esso corrisponda nna, tìilìl'iffa di favore, ecc. Onde se da nn 
lato questa convenzione.necessa,rio ìilìutorìzzare il Governo a 
modificare le tariffe 60n legge per metterle in armonia coi 
pl'incipii ivì stabiliti 2), daJl'altro costitnisce un impedimento a che 

i) Citiamo i trattati non sccondo la data della loro conclusioue, ma secondo la 
dat.a. della loro profuulgazioue come leggi, perchè soltanto con questa essi sono repe· 
ribili llelle rliccolte. 

2) Legge cl'a,pprovazione 15 llicembre 1892, art. 2. 

Dil'itto annninist1'ativo. - V<>l. III. 
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il Pìil<fltltmellW abJO;g~ quegli ~ticoli del Ood~ce di commercio 
delle convenzionif~,rov;~:rie,~he aJt:rattato 15 dioombre 1892 
conformi •. lfinaJm:en~ OOllvellziolle sulla ftllossel'a 12 f~bbJaio 
fa obbligo a tnttigliSt3ti contraenti di emanare norme leg;islat.i' 
per la l'epressione di questa malattia ti fissa in pari .tempo i 
prineipalidi queata legislazione. 

NOllp;oosiamo pel'ò nasMndere, che questi limiti e questi o 
positivi sono soltanto di diritto .internazionale. Di fronte al 
pubtAljco interno il trattato iu tanto ha efficacia in quanto è p.nUIHU 

gat.Q .e. pubblicJ:i,to come legge. Ond'è che se nna legge posteriore 
m()diticasse e eommettesse C()sÌ dal punto di vista internazionale 
violazione di . contratto, i tribnnali ìtaliani n011 p0trebbel'o negare 
efti.c~cia alla, legge applicando iuvece il tratta.to: perchèla. legge 
posteriore abroga l'anteriore e i tribunali giudicano secwnitul1J, lege1ìb 
e .110n. (lE; leflilw,s. Laonde iu tal caso spetterebbe soltanto agli altri 
poteri dello Stato~ alle potenze ed ai tribunali m1:;erllazlOl:!aH 
d'arbitratO 1'a.pprezlliare., il conoscere ed il riparare la violazione del 
tratta.t0. 

Oiò.llontoglie, che neJl'inte:r.'pretazione della. seconda legge, ove 
l'abro~azit)ne del trattato Ilon fosse E\SpreSsa, anche il tribnnale ita
liano potrebbe presumere, finchè fosse })ossibile, la volonUct del le"-
gislatore di Ilon violare la convenzione. , 

32. Il limite dei trattati internazionali esiste dunque nel mòdo e 
con le restrizioni che a.bbiamo detto anche per il Parlame.nto italiano. 
Contrariamente a ciò che acca.de in diversi altri paesi, non esiste per 
l'attività del Parlamento italiano il limite derivante. dalla Costitu
zione. 

In tutti i pMsi costittùti come Confederazione nessuna. legge degli. 
Stati confederati può contrastare con il patto federale. Ques.:to patto 
va. rispettato, poichè è qualcosa di mezzo fra il trattato internazio
m,\!le ed unaOostitlY6ione fondamentale. CosÌ aocadenegli Stati Uniti 
d'Americat nella Svizzera, in Germal1ia., nelle Oolonie britanniche 
In molti paesi poi, s.iallo essi costituiti a fedel'azione 0(1 unital'ii, le 
leggi costituzionali s~mo votate da ol'gani divel'si.o con metodi è 
garauzie divlil<l:se, che le leggi ol'.dinarie: talora si richiede il voto 
p~polare (Stati Uniti d'America, altra volta SÌ esige invece 
la l'iunione delle due Oamere e nn od una maggioranza, par-
'tio€dari (Francia), il rinnovamento Oameieed un quorum ed una. 
lllaggÌ&ranza speciali (Belgio, Ola,nd.a. Portogallo, Sassouia, Norvegia, 
Grecia), un quorura ed una maggioranza speciali (Germania, Prussia .. 
Baviera, Baden). 

i} Bryce, Tlw .An'&l'iaa.n COI1Lmonwe(tl~kt Londra, 1888, li, 44. - LaOOnd, pago 586 
e segg. - Ugo, Le Z6{fgi irwostittez'i01u,U, pago 98, 126. - Palma, Il Gooeruo parl.fl-
mentare nelle colonie inglesi. Nrtova Antologia, 1874. - Jellillek, pago 263.-64. . 
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uiò ae6alÌe è evidente che di. regom, leggi oostituZÌoJ,lali,l 
ben dice iI LaÌJand l), è attribuita un~m~gior fot~ LOI'lllalei} 

leggi ordinarie votate dagli organi consueti d.ella legi2Iwdone 
f&rme genera.1mente px:eseritte UOll possmlo mbditica.re la (Jo

Perciò in molti Sta.ti in cui si fa. luogo ad una tale .di
di forme e di efficacia .. i tribunali sono competenti a COllO-

na violazione della Oostituzione ed a l'iohiama.re g:Ii organi 
~m,~nlìa.rl al rispetto dei limiti lQro segnati nell'esercizio della 

ordilla1.ia~ Questo sindacato costituzi.onale è es,resaa,... 
stabilito ed ammesso per gUStati Uniti, la GOl'D1ania! la 

e le Colonie bl'itanniche, in quanto COll(\erne. il rispetto 
Costitnzione fèderale da parte dei singoli Stati: pel' gli Sta.ti· 
d'America, per la ~rmania e:per la Prussia 2Jt in ciò che 

la ris~ndenza. fra legis.lazionee Oostituziolle federale: è 
cìnbbl.O se esso debba ammettersi negli altri Sta.ti, ma prevale 1'opi

a.fferma,tiva. Soltanto nel Belgio un tale oontrollo è da eso11.1-
dersi, giacchè ivi si reputa che l'autorità giudiziaria a.bbia soltanto 

attribuzioni espl'essamente delegate, e questa .attribuzione non è 
esse compreSe,*, 3). . 

Vi sono Ìuveoe paesi nei quali .nessuna forma .. èprevista pllr i mu
-t;a,me,ntl ili Oostituzione: essi s.ono P Inghilterra, l'Ungheria, la Spl:I>gna 

/il l'Italia; oosì pure accadeva in Fra.ncia s.:Qtto la restaurazione e lamo
llarchia di luglio. Suppon'e che in questi paesi la Oostituzione è im
mutabilenon si può, giacchè nessuua istituzione umanapllò essere 
etel'ua, e tutte per vivere debbono ad.attarsialle val'iabm.oondiEi~ni 
politiche e sociali; è d'uopo quindi supporre che esista un mezzo . le
g'ale per operare tali mutazioni. 

Si è per alClm tempo ritenut;Q in Inghiltel'l'a che i principii co
stituzionali contenuti nella eommojt law fossero immuta.bili: che alle 
leggi ad, essi contrarie si dovesse rifiutare sanzione da parrte dell'au
torità giudiziaria. (~uesta opinione fu ripetuta colà e sul .Mntinente ' 
sulla fede di uJcune sentenze dei giudici Hobbart ed Holt 4). :l\'Ia 
in realtà. basta' osservare . la legislazione inglese per oonstatareche 
tali mutamenti costitnzionalisi oompÌr0no oosl per consuetudine come 
per Statuto: e il principio dell'onnipotenza parlamentarep:roclamato 
dal Blackst"ne e dal Ooke tino all'esager~ione, fa fede che la legis-. 
lazione ordinaria inglese non ~mette limiti oostituziouali, e che la 
Costituzione si lllotlifiea quindi . con leggi ordinarie 5). Uguale prin-

lì Op. cit., pago 550-51, pago 520-22. - Cfr. Jellinek. 
2) Bryee, Laband, Ugo, l.e. . 
3) Thonissen,.La C01!/lt'iiutio·/I< BeIge annotée, 2. a ecl., ~l. 49J;1. --' Ugo, op. eit., :pag. 66.

Casso Bruxelles, 7 agosto 1886 (PasioT'isie, 368). 
4} Cfr. Cox, F/!stitutio1l8 01 JJJn.gUsh Govern1l!ent, pago 9. 
5) May, Leggi, rt8i, ece. (tra€l. lt.), pago 37. - Ugo, op. eit., pa,g. 54 e s'egg. 



ei1;)io '\riga per l'Unghel-ia 'te P,el' laSpa,gnal!}, come vigev8i in H''''''Ln''-io 

sotto le Carte _del-l814/Pe 1830~ 
Pert'l:tà'lia~atl1in,izÌodella monarohiìt 6{)stituzionale, si, parlò 

vòltedeJ:lì,C né(\0lJsità;'di oonvocaten1i1aCOstituente per rivedere 
StatUlID: di pòì -vi fn ohi credette, .che le istituzioni vigenti eS!ien(l, 
state acoettat6mèdian:iìe plebisciti, no.n PQtessero essere 
se nolI: eo1l6stesso mezzo.. In pratioa la Costituzione fn in 
&uoÌpnntim.odifteata dallllr legislazio.ne ordinaria. La legge sulle 
re~ttiil~i-iJ>mQiditte-o gli artieoli1 e 28, la legge sulla, promulgazione delle 
l_~ giugno 1854 oompletò l'art. 7 sulla Mnzione regia, l'art. 800 
dei eodioe dì proo. pen; aggiunse al deereto di grazia del Re (art; 8) 
_j;f;>4iff1,j#!~ dia.mnistia; l'art. 9di detto oodioe modifioò ed interpretò 

sulla oompetenzllr del Senato sui reati di alto tradimento; 
la lè,geBOdioembré 1882 oompletò l'àrt. 49 sul giuramento dei depo:
tati-; la legge snl reclutamento 14 giugno 1874: abrogò l'art. 76 che 
istituiva la guardia nazionale. Nesstmo ha mai posto in serio dubbio 
la oostituzioli~1i~ di qneste leggi; 

Cetto per ~hf-ol1lda che lo Stat.o ed i snoi organi non hanno altri 
poteri, se non quelli espressamente delegati e che la pienezza dena 
sovranità spetta al pOpOlo, l)UÒ 'Sembrare che anche nélla monarchia 
imlmna al p01l>010 sòìtanto, o direttamente oon plebiscito o indirlìt
tamente con una 06stituente, oompeta di modificare lo Statnto: ma 
chi riconosoo che la sovranità appattiene ano Stato, pur ammettendo 
che la volontà popolare debba essere l'elemento fl-ssenziale fl- pro
pOlulerante dena volontà statuale, deve coneludere che negliorganì 
dfl-Uo Stato,oosì come sono costituiti, debba sempre trovarsi il mezzo 
per modificare qualunque norma di diritto anohe suprema. Onde è 
giuoeoforM riconoscere che tale potestà spetta al Parla,mento nel
l'esercizio dell'erdinaria potestà legislativa: Nè vi è nel testo (lello 
Statuto nùlla che osti a qnesto coneetto. Infatti dalla diehiarazione 
del preà:mbolo che lo Statuto è «legge fondamentale, perpetua ed 
irrevocabile della monarchia» non si può argomentare che le leggi 
ol'dinarifl-non possano mutarla. Poichè·.o quell'inciso è preso nel senso 
letterale ed esso prova troppo, giMChè. condnrrebbè alla conclusione, 
che lo Statnto nonpllòmodiftoorsi in alcun modo: o esso va inter
pretato razionalmente ed esso signiftca;che i pri.noipii fondamentali 
dello Statuto per ragionipolitichesOM ·làbase essenziale dello Stato 
italiano! il ehe è compatibile con iIlòtte modiftcazioni su punti se
condari, ed anohe con modittcazioni sostanzialì. ove muti la condi
zione sociale e politica. Il giuramento del Re e dei deputati non 

1) JeUmek, pag: 263. 
2) Borg.eaud, IllStit-utif)1f et t'é-visto/ldei5 Comtitutio/ls cn A:fJlirÙjlw. et (Jl~ EU1'opeJ Pa

rigi, :t878, pag. 107-9. 

69-

di mntare la Oostitu~ione7perchè ill'isp€;~tqaJla 00 
inteso coi limiti e. ooU~· rise1'v-e. anzidette. Il$'t. {)1" 
~roiitta ogui legge contrada allo Statnto,_~. riferi.!foo 

alle leggi anteriori .. Del resto la .?»utabilità della Co-: .. 
con leggi ordinarie è ormai un ius rooeptWlf~ nella dottrinaj 

'!prudenza l). 
(}~!iOIll(Hloltallto ammettere due principii in liuea di corretttto. In 
llilogo si. può doonosoore che una. legge la quale non abxog~. 

_lLl."",,,,,, lo Statuto~ ma appaia soltan~o OOlne. in contraddi,zione 
con esso, va,ftnohè .èpossibile, conoiliata con lo Statn~stesso 

.• Dr_ttmj~u(loSl, fillQ a prova contraria, la voloutà del legislatore di nqu' 
m.llltal~e la legge fondamentale del Regno 2.). I.nsecondo luogo è- certo 

lo Statuto importa tmlimite ginridico all'attività; del Parlamen~ 
divers.() da quello ohe vi PQssono apportare le altre leggi ordi-

aarie seeoado quello che diremo in appressO. . 
;:m. Ìi1' logicamente ammissibile, che una legge ordioat'Ìa (letti 

norn!:e snl contenuto (lell'attività degli organi parlamentad Y Oer-
tamente se :il diritto è un. oomando oon sanzione, ptesuppone" 
60me ogni comando, un subbiettoche comanda un subbietto che) 
obbedisce: il oomando a sè medesimo è una oQutraàietio iu.ail,i(foturtt 3) •. } 
SottQ quest9 punto lo Stato sovrano non può imporre nella sua unità, 
"comandi .a sè stesso e non può incontrare limiti giuriclici, di diri,tto 
pubblico interno, alla sua attività. Se si Ol;m[o1;lde lo St3to" .ooi sl1Qi 
organi, specialmeate oon quelli legislativi, se ad essi si at.tri?ui~e 
intera la sovranità.. si PllÒ negare ehe le leggi possa.-no .Cootltture lI
mite giuridico dell'attività parlamentare. Ma se si pensa. che la so
vranità_appartiene. a tutto lo Stato; che .gli organi legislativi non 
Ile hanno che una- parte, la parte massima.; ehe dove la divisione 
dei poteri è rispetta.ta essi possono comandare a sè mc(lesimi, e san~ 
_donare il comando oon l'ordine an~autorità giudiziaria di farlo ri
spettare, è evidente che qnesto limite iu una oertamisura- ci può 

i) Ol'lando, Teoria giariàiea (wlle glltl/rcntigiedella libertà, 'formo, l1888, lil>. I, 
cap. II, e bibliogrMì-a, ivi. - Ugo, op. cit., n. 78-88. - Ca!!s.Torillo, ~ m-;trzo 1851 
(GiU1'. it., I, 9, 26-28), 1.° ma,rzo 1858 (Giar. U., I, l, 361). - App. Fir.ellze, 25 feb· 
braio 1861 (Ann., II, 281). - Casso Firenze, 3() ma,ggio 1862 (ivi, 1862, I, 44,1). -
Casso Torino, 22 llovembre, 28.dicembre 1867 (GiuT. >$t., I, l, 704,834),26 gennaio 1811 
(Legge, I, 90), 29 aprile 1815 (Gia1'. ii., I, l, 598). - Casso Firenze, 24 aprile 1813 
(Ann., I, l, 16).- Casso Ro.lll3, '%'I giugno 1880 (Ctrrte EUp1'e!fM" 1880, 475). -
29 marzo 1882 (G-inr. i.t., I, 3, 22), 5 fehbraio 1886 (Am •• , I, 3; 36). - CQlltra :M:alga
rini Della liò&l'tà ci-vile j~elle COBtit, mo(l. (Al·Ch,. giur., XXXII, pago 113 e segg. -
Ap~. Genova, 14 luglio 1856 (Giur. it., II, 12). - App. Casale (ivi) • .:.... App. Napoli, 
16 maggiQ- 1$10 (J[ònit. ilei l'riò., 1870, 5(2). 

2) Ugo, op. cit., n. 91. - Bianc-hi,jjl'rattaw dell-e leggi, Torino, 1888, pago 82. 
Casso Firenze, 30 dicemhre 1872 (.d:nnali, 1873, l,56). 

3) Jhering, Zweik ill!' Recht, I, 332. 
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e$gerè~. . può:il Parlamento presorivere a sè medesimo di 
3l:).J'ogal'e una legge couael'te forme, . o in determinatècircostauze 
n.On,?lJlltltn~e nn~altra legge se .non previe determinate inehieste 
sutuh. Natu~lmell.~ queste norme possono sempre essere 
samente ~1?rogatè:.ma, finchè non lo sia;no, esse obbligano il 
m~nt!>"o~ speoialmente sia riconosciuto che ilcoutrollo 
J;'ità,~udiZjaI'ia si estende sulla loro osservanza. In qttesto caso 
."tllrrìfit~ rispetto ro Parlamentò ciò che succede per leautotit,j", ...... ', .. u.""'T. 

esse POSgono, nei limiti della loro competenza 
··N!·gQ~lnanti e,. sebbene siano lilil:whe autorizzate ad abrogarli 

tnttavia debbono obbedirvi e sono da essi 
llè:!l't;;nl~hn3,zi(me di provvedimenti individuali. Ed ove esse invece di 
~l~d&lre adn.na.regola:e modificazione della norma generale rego
laznel1fllire; la v1011no tMltamente In un caso cou(\reto, l'autorità giu~ 
<w:iulria è competente a non applicare il provvedimento sin01010 ed 
it;r'ÌÈrnnali amministrativi possono annullarlo l). Per6iò dice~mo' nel 
n1tlaèro . e dim(;strammo al n. 25 che sebbene lo Statutei 

essere con legge, tuttavia una legge che formalmente 
• .l'i:sponda . della costituzione, quanto all'approvazione 

delle Camere ed alla sanzione regia, deve consideI'arsi inesistente e 
~tiÒ ?ssere dichiarata, Wè dall'autorim giudiziaria. Noi crediamo 
mf~ttl, che, s!'ant.e 1'1mpòrtanza di quelle norme .costituzionali, il 
legislatore abbut voluto con esse vincolare· il Parlamento e aut,orÌz
zai'éi tribtmali a far rispettare questo vinMlo. 

Un V~n.@oìo ~illridiM ideuticopuò sussistere per effetto di leggi 
generalI In ordine ane fttllzìonl amministrative del Parlamento sia 
per la forma degli atti relativi (inòhieste termini contraddi"':rir.) 
éome ~'esempio dei bill8 privati inglesi ci di~ostra, si~ per il conte;ut~. 
Ma, SIccome le leggi generali italiane in matèria sono tutt'altro che 
esplicite, a~z~freqnentemente suppongono} che il Parlamento possa, 
a~che. aml~lllllstmndo, ad esse derogare, così non (li sentiamo atito
rIzzatI a rItenere, che il vincolo abbia un valore giuridico assoluto 
e siamo i?cl.illati a pensare soltanto, che la legge generale c1ebb~ 
pre~umersl rlspettata dal.provvedimento singolo, fino. a prova con
trarla. Della qualcosa discorreremo più compiutamente nei due C~ 
pitoli segnenti. 

I.) ;Jelliuek, pago 2tl2, n6~ 1. - Laba.nd, in Arohi'/! f. iiff. Recht, I, pago 187. 

Le jttnzÌfYf!I,i ttim/rnìnist'Pative degli organi ÙJgislativi 
e 'ftel diritto comparato, 

._ M.L!» legge formale nella storia. - 35. Gr~c!a e ROma,i'61.nbblillM!ilt. 
L'Impero romano, lemona.rchie assolute ed il (lmtto .ea,noru~o. 

italiani anteriori a;lla nnifi.ca;t;ione. - 38. Segue. n re?uo . dl ,,1:) !>>l'O,egrM' 
dèUe Due Sicilie. - 39. Teoria eli Ronsseau. Le costltuli!10m 

frltncesi. I regimi successivi. - 4..0. Lo Stato attuale. della; .Leg:lsll~lH')ll." 
della..dottrÌna in Fral1OÌa.- 41. Id. nel Belgio. """' '42, I bilw 
terra. - 43; La c10ttrina germanica. 

340. Abbiam.o rile\Tato nei precedenti capitoli i {lue elementi 
,.e:tl,nCelHiO di legge, l'elelnènto forTnal~ ossi~ quello ~i c~ma~~Q ~mar

te dall'organo supremo dellù Stato, nel GoverUl costItUZIOnalI datI 
n1illl . l ~~. . 'd' .Parlamentò, e l'elemento materiale, cioè quel.o ul nùr~a gIurI ma. 
Per dimùstrare il quasi universale consenso della~~ttrma nel c.on
cetto che diritto è una regola generale, abbiamo .. 'ti~hiamato molte 
{)pillio:ui di scritturi delPepoM greca, romana, medioevale e moderna: 
che hanno a{ìottatù la teùriadella generalità: da questù fattoSI 
intende come la distinzione :tra legge materiale e for~ale sia stata 
implicitamente intuita fino dall'antichità. Ci resta. ora Sùltanto da 
ricùrdaresommariamente come eSSlb sìa stata :fin d'allora, OOn mag
giore ominOì'8 ooscienza e(1 evidenza, posta iu l~ce l e e~~e .S!asi 
definita nelle legislazioni anteriori o diverse dal VIgente dIrItto Ita-
liano. 

Naturalmente là distinziùne ha una particolare evideuza, ed impol',:", 
tanza negli Stati oostituzionali moderni} dove, Cùi li~it~ e le riserve 
già. esprMse,si opera la ripartYLione delle t~e fll.nzlom~revalente
mente fra tre or~ni. Essa è pur sempre relatIvamente fucile nelle de
mocrazie antiehe"'ohe siano state organate, sebbeue anche più ìmper
fettamentedegH 'Stalà liberi moderni, con una qualche separazione di 
pùteri. È invece difficile, ma non impossibil? ne?l~ Stati a .regime as
solutù dove tutte le fnnzioni si mccolgano III (llI'ltto, ed III potenza 
se non sempre in fatto, in un sùlù organo. Ma auche .i~ questo cas~ 
si possonù sempre distinguere gli atti che creano dirItto ~a:quel~I 
che conoeI'nonù ,.~, nn casù particolare e si conformano al dIrItto VI
gente: nella stess; guisa, che tale distinzione è poss~biIe i.n .eo~
frù:nto ai Parlamenti odierni, oye, sopra alcune materIe, eSSI rlUUl
scano la ftlUZioue amministrativa a quella legislativa. Oerto per le mù
narchie assolute come per i Parlamenti m.oderni si inooutra una grave, 
difiic6ltà. Giaechè,in quanto legislazi.one ed amministrazi.one siano 
riunite nelle stesse mani,· il limite del diritto vigente può selllpre, 
nell'emanazione di un pròvvedimento, nùn essere rispettato. In questo 
caso il provvedimento non può, per ciò solù, considerarsi nullo, COll'!QJ 
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si fa ave, diol'ganÌ: esso cessa soltànto clall'a,ver 
mttere àmministrativo: e~ importando modificazione del diritto 
gente, legislativo. Ma ,un sinille eccesso non si 
l'ifica nè l1ellemonarahie assolute, nè nei Pa,rllJinlllini)! 
degli (come dai giuristi moderni si iuvoca per l'a 

laDilmtW.Sllt'àtl[Va deiParlmnellti una diversità di forma e la 
che li ctmtanga nei limiti del diritto 'Vì~ente cosi 

~>11ll<1'Ì!al1'c]!iie assolute, meglio (ordinate, escogitarono nna div~rsità 
pergH atti aventi portata generale e giuridica, e per gli 

_Iil!!i.flììli't"ì.dualì e~ a:uministrativi; si imposero un limite analogo, e 
~C!;ltlil'.(e~:ìn)lanidlJbrOnO Il r1spetto, con garanzie più o meno ampie aU'au-

giudizi8:I'ia. ' 
NeUa Costituzio11e ateniese Aristotele, consideran~lo le manife

staziomitH volollt~ ~eg!i ,organi supremi, Consiglio, Assemblea po
po~~u'e eNo~otetl, dlstmse lllb legge (1101'0.) avente carattere di gene
ral~tà e costlt~~nta perèiò fonte di diritto obbiettivo,dallo ,yr,'jitl1p.a:, 
OSSlllb danllbdeel~~()ue del popolo, adllbttata al singolo cas'O, la quale 
quantunque e.tli,dallasnprema autorità, llon stabiUsee Ilna norm~ 
gin,ridiea, mapmenra nel singolo caso il trionfo deW(l.eguita8sulì'~ 
script'IJ/n~ i). Ed una simile di~tinzione egli ripetè altrove per altre 
Oostitnzionidew()cratiche della GrecÌllb 2). 

In Roma dt1Fante lllb ~lon8:I'ehia i comizi ourillbti. e oenturiati ossia 
p to 't' ., an rJ. a suprema dello· Stato non aYèyano, secondo il WilIems S) 
funzione legislativa l il diritto era puramente oonsuetudinario. L'at~ 
tività,dei comizi si esauriva nel disbrigo degli aftilri amministrativi 
più importllbnti, cioè: conferimento delI'imlJcrium al Re, decisione 
della guerra e deUa pace, conferimento (leI diritto di cittadinanza 
a/Yrogatio, tcst(f,1)~m1,ta c(jffll,it"w c(l,lam 4). ' 

A:i te~pi. repn~b:iea?i n~ll'atti:ità {lei comizi centuriati, dapprima, 
e dI pOI del oom1Z1 tributI e del ()oneilu" plebis (tacendo dei comizi 
curiati, ai quali nOnSl:ì8ttavauo ormai che le ilrro01azÌoni .:i: testlJhlllenti 
co~itiif:l calatis, ed aloune altre attribuzioni pura;ente f;rmam si tli
stinguevllbno, secondo i concetti moderni, atti amministrativ:i, 'gilldi-

LA LEGGE IN SENSO li'G(R~;,ail!l 

,.1~~~~"',t,,,,~, Ma, di.ciò non ebberocosciellZa,per lungo te;mpo i 
qll.lil>uto cl consta: e $olta,nto verso Ja1ìJ1e.d"llaRepnb
, la di$tinzÌone senza approfondirlllb, Ciserolle .Iilf:~tt:i 

la competenza dei cOl11izl in cre(d;iom(J,fl~tt'at"'fmJj~kit~ 
iussa 1): è evidente, che la prima funzione èamlll~nÌstrà-

lllb seeondagiudiziaria, lllb ter~ prevalentemente legislat!va. 
tltlttaYia gli 'ittssa populi'J i quali si distinguevano, dalle .. de

elettorali e dalle decìsiqnJ gindiziarie per Illb forma: 
soltllbntoesigevano la, rOfJati<> dei 1;l1agistrati, lllb votazlon.e 

ue dei e;01;l1izi, e si' solevano sottoporre all'approvazione del 
3), e I1vevan() norme di leggi, o di .ple~is~iti, s~ poss~no aut-

distinguere in atti materialmente leglslatIvI, ed m. llbttl ulate
llbmministrativi,. che non eccedono la sfera (leI dirittQ 

Tali erano p. es. gli atti importl1nti concessione fli eittadi .... 
nanza ,conferimento (lell'i1f,s su:tfrafJi o' di onori speciali, COUsa{)I'I1-
zione' di terre, l.lssegnazione di afJer puùUcus a privati, dichiaI'llbzÌone 
, gnerra, ecc. 4). . . . . 

Ma questa distinzi<)lle che, or{l, a;;cenna1;l1mo, seeolla~, l crIteri mo-
(lerni non fu fattllb dai' Romani: essi si llbttennero inve.ce al ,concetto 
formllble quale fu di poi formulato: Lex est qteocl ;pop't~lus 'iubet cttq?M7 
eonstituit 5), oppure, qtwil pOpt~lU8 Romanu8 sMUbtorio rnagistratu itltcr-
rogante velut·i CO'iUl't~le eonstitueùat 6). .' , •. 

0iceron(7) fu il pr1lllo llb definire il concetto sostanZiale del dll'ltto~ 
Capitone, il primo llb contrapporre la, lex, ceme generale iUtss~6s?fJP.ul: 
al privilefJium Ìl68SUm. de singulis eOìu;eptu:ili ,I susseguen~l gml'lsti 
rOtnanÌ si attennero prevalentemente all elemento sostanZIale, della 
g{meralità,t c;ome fu, detto nel precedente numero 11 9). 

,) Cl.eero, ])e Zeg., III,3,{\10; 15, {\ 33. De dit" , 2, 74: « •••• ,t~t cmn,i,ti(}flUlTh vel iw 
i1dUoii8c, 'veZ ifl, tilWe ÙJfI.lI/llt, 'I1el i1t 'er'!l{tnilill magi8t1'atibus p)"ìllieipiJs oivit4ii(} /388ent }ntl31:-, 
prete$ ". "'T PolypillS, III, U • ......., Ladistilll\\ioue è actiettata d.al ~omm!:leu, lJr(Ytt 
pu.bUo Romain, VI, parte I, Parigi, 1889, pago 372, 396, 401; dal WIllems, pago 172 
e seg., e dal Pel'uiée, pago 4. .' , , ., .. ' .' ' . 

Z) 11 Pernice, pago 45"uota 8, cita vari casi ooce!'aon~h ,IX: Cll1 .con nn at'to, lm'-
portante semplicemente elezione, si ml1tò l'ordinamento gUlrtdlCO vlgento. 

3) Pernice, pago 5. 
4) l\{ommsel;1, VI, parte 1, pago ~73e segg. - Jellinek, pag.40. - Pernice, 

pMBim. 
5} Gl1illS, 1n8t. 1,2, 7. 
6) {\ 4, 'ln8t. I, 2: 
7) De leg., I, 6. 
8) Gallins, No!Jt,. Att., X, 20. , . 
9) Marciano e Papinia.no aeeennj1rono nelle L. l, 2, D, de lego I, 3, ~ ,entrambi 

gli oIe:tnenti delle leggi :all"elemento materiale ooUe parole{( eOl!l//!'u'lU! pt·t!Cceptll4lt », 
. all'elemento formale colle pa.role « cQmmU1tÌ8 'PeÌ:1!l'i&blicae 8j1ousia ». Essi però non fe:. 
cero che tr~l1rre Demostene, come resulta. 4~a. L..2 ,h,t., e non eontrappo!\ero l 

du.e elementi: nè dalla loro distinzione rileva.rollo alcuna. eOllseguenut gimidiea. 



]\f&NIFESTAl,t:ONE DELLA- VOLONTÀ. DELLO STATO 

An,A."'!:" punto· di vistasclentì:ftco, essi 
C011cetro generale di diritto l): e negarono 

di norma giuridicà, a.ncheaU'atto, 
dal diritto genera,le, cotmedesseun 

• , .... a n;tedesimi giuristi, eonsidera,ndo poi la,quelStione dal 
dl Vlst.a. politico, ~' inallgllrando la teoria deU'a,ssolutismo si ~.LV1.U(t~. 
maronQ invece an'elemènto formale affermato dalla celebr~ massima:< 
(J~fr(}il pl(ì(j;uit legis habetvigormtt. • •. QUOilCU1U}Ue igittt'r I1n-

epistolam et stlbseriptionem statuit, vel eognoseens deere1J# 
edieto 1nfl/ailavit legetì~e8se eonstat: ltaee S~bnt quas vl(,lgo constit1t~ 

ti{)~U1S ci/fJpella1/~tt8.3). Questo principio dispotico che qualuuque mani
fes~~lone di. volontà del principe avesse forza formale dì legge e 
P?tesse acqll.lstarne anche la forza sostanziale, modifica,ndo il dìritt() 
vl~ente, n~n sembra, inconcusso nel diritto roma,no imperia,le. Gli atti 
dell'imperatore romano si possono distinguere secondo il loro con
tenuto in clua ca,tegorie: a) a,tti genera,li, e cioè, orationes, se. di .... 
rt'ltteaI Senato,eaietct, se emallatì in virtù dei poteri deO'li a,ntichi 
magistrati raccolti ora negli imperatori, leges gene1YJles o co:stit?ttiones 
e l~~t~at~)se c?~tengono istruzioni ai funzionari in genera,le ;ÌJ) atti 
p6Jl"tlCola,rl, e CIoe, deoreta ove si decidano in forma, di sentenze. 
ca,si controversi e rescripta. I reséripta-dÌvidevansi alla 101' volta in 
pragrnatWcte sancti01t'()8} se ema,na,ti ad ista,nza, di una, comunità. in 
~ilnot:(,tiones o 8t'fbn()t:~tiones, se emalla,ti a, richiesta di un prìv~to, 
In ep%stolae se rivoltI a,d l1n ma,gistra,to 4). 

A questo tliverso contenuto ed a, queste va,rie denomina,zionicor
r~spondevano ancbe differenze di forma, di reda,zione di sottoscri
z~one. ~on è possihile nè utile nella continenza, di' questo lavoro 
rwostrlure tutta la teoria, delle Oostituzioni imperiali. Ma, la,scia,ti 
tla parte i mandata e i decreta del cni valore si disputa è certo 
. . le ()l'a~One8) gli eilieta,le teges o c(}nstitt~ti(jnes genel'al.e1t 'aveva,no 
In~leme e Il va,lore :na,teriale di legge in virtù della loro generalità, 
e 11 valore form~e In quanto emanaVàno da,ll'a,utorìtà suprema dello 
Stato. Quanto aJ. rese~'ipta poi e· particola,rmente alle ailnotat·iones ed 
alle epistolae,prendendo aUa lettera le p3role di Ulpia,nonella 
1. 1, §2 D. il.e eost .• , I, 4, sì dovrebbe dedurne, che avessel'osempre 
valore formale di legge, in qua,nto potessero modificare in un ca,so 
particolare il diritto generale vigente, contenuto nelle. cQ1tstitutionù 
e negli ediota. Ora, sembra, certo, che non di rado questI;> valore sia, 

l'Ìnterò Tit. de lego D. 1,3. 
.L.8h. t., L; 1, § 2', D. DM/U)8t.pì'(Jtlt. I,'4; «Pl<tM e:x; hifJ {oonfJtUMti(Jnibwl 

(j<tfUii!(I'm 8U,11t l'}fJ'I'Il(Juttlell '1100 ttd èx~Zttm trMutl'l7rJll' • 
3) L. 1; )i 2, D .. de consto p'PÌ1te;, I, 4. . 
4) Lantlttooi, lJtfJ'Pfa d1Jldiritttt Eomaftì>, vol. I, pag.241 e segg. 

LA I,ÈGGE IN SENSO J;'OB:MAI,.E 

·lòroin fa,tto ed in diritto at~ribuJto: 
troppi ·secoli,· ed il diritto iml)eriale 
principi clon tendenZe a,ssollltiste e in1rof>lroflr'Btlllim 

cortigia.ni, perehè ciò ta,lora non 

a non si può affermam in via assoluta, che i rescritt~. . . 
forza forma,le di légge, e potessero mutare le leggI generalI. 
essi non avevano, seoondo ciò che sta scritto nei tit. XXII 

XXIII del libro I del codice Giustinianeo, per i ma,gistrati valore 
non l'avevano se oontenevano errori intatto, perchè si , . 

fossero ta,èiute clrcosta,uze vere e. menzionate CÌreostanze false nel-
}tistanza rela,tiva 1), cioè se essi e);'a,uo affetti da,l vizio di 'orrezione o 
surreziol1e secondo la, terminologia, dèieommenta,tori: n,olll'a,vevallo, 

"<z:!'l:econuo l~ L. 6,Co{I.) si cMttra ius) I, 22, se erano contrati a,gli editti 
e le costituzioni generali 2). 11 che sta, a,diroostrare il loro carattere 

atti amministmtivì. 
IJe monarchie a,ssolute adottarono in seguito i pl'Ìncipii romaru, 

osciIla,ndo· tra la, regola dispotica di Ulpiano e9.uella più liberale 
formulata, dal codice. Tra le esagerazioni dell'a,ssolutismo vi fu quella 
di considerare, come aventi valore di legge e capacità dero~atoria. 
anche gli atti emanati dai funzionari dipendenti da,} monàrca per la 
presunzione che a,d essi fosse delegata, la, pienezza) dena,. SOvfànità 
e che i loro atti riportassero l'approvazione del sommo impera,tore Z); 

La qua,le teoria" che in tempi recenti vediamo a,ccolta per il Gra,n
ducato di Toscana, almeno limita,tamente ai fnnzionari più impor
tanti non è nemmeno conforme al di.ritto i.mperiale romano,che 
riconosce la legittimità degli a,tti delprefetto del pretorio solo in 
qua,nto non fossero contrari a,l1e costituzioni e leggi genemli 

D'altro la,to per quanto illimitata si consi<lerasse in pa,ssato la, fa,
coltà del mona,rca a,ssoluto di derogare mediante rescritto alle leggi 
&enera,}i, pure il diritto comune suole a,ttribuÌre va,lore agli atti in
dividuali, purchè :non sìa,no nè orrettizi, nè surrettìzi e non ledano 
i diritti dei terzi: il che importa un parziale limite giuridico. 

Questi sono i principi:i che va,lgono pure per il diritto canonico, il 

i) L. 2, Cod., Bi eontr'/:t iU8 l'el 'ntilit(~ten, publi::(j.r~, I, 22... . .. . • 
Z) L. 6,· Cod. h. t. «Omnes CUÌuscUIn(jue malorlS vel mllIOr!!; admllllstra.tlOm&, 

lllÙv~rsae uostrae teipt,hlicae indiees m(}nemus ut nullnm rescriptum, nullam pràg
ma.ticam sauctionem, nlllIam llaemm adnotationem,qlllte glY/teraU ht'PÌ vel lltilitati 
pub1icae adversa esse videatur, in disceptati{)ue cuiuslibet lìtigii audeat p'roterri, sed 
generales SMl'lliS cOllstitutiones modis omnmus non dnbitent observa~das "'. " 

3) Così la Casi'\. di Torino, 23 maggio 1877 (GVltl'. TfYJ'" 624),apphcando lÌ dlntto 
'Vigente nel Dueato di Parma dichiarava ehe le Ìstruzi(}ni minisreriali !lot~ i Govel'llÌ 
aSMlnti hanno yalotedi interpl'cta.zione a,utentièa. ' 

4) Forti, Ist. di dir. civ., Firenze, 186/3, pago 8. 
&) Lan(1ueei, op. cit., I, pago 239, Ilota 4, 1. 26. De O;f. pro I, 26. 
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9;11ale distitlglle ;,tp,unto gli tttti emanati dal Ponteftceoon ' • 
g~er,316,. c(ìn8~~~otu;s7 da ~t1elli 3Y611ti portata iùdividuale, Ij'esm'ipttli", 

I, regW~ta.ì~ c0:fìt&ngon.o tijspens6, 3Jceordate, secondo normct '. 
sllet~tlinar+e 01.~~ritte. ~Jl(> sempliéi ,attiamministl'ativi:,' in ogni. 
modo. »;on poS$ì)110 mal valere, ove siano orrettizi o surrettizi e ove 

00n~l'U ,al diritto iitli ter~i l}. 
. prevalsero nei diverSei St3Jti it3JJi3JllÌ anteriormente 

al1~form~u:me . del Regno: e i nostl'i tribunal~ ebbero più volte, oc
eMlon~ d1apphcade. Alcune, sentenze, interpretando il diritto .vb· 
g~nt~ In quelle monarchie, ritennero, che qtla1uuque atto del }Jriu
e~ ln~ualunque .forma eSQ"t:t\l qua,lunql1e nome emanato avesse 
v;aloredllegg8, Onde perR dirit~o na2lionale italia;nQtrassero la 
(jon~g~enz~r che, neppure un reséritto potesse revoe3Jrsi eonatto 
ammlIllst:fatlvo. odierno, e che fosse ilempre necessaria una legge 2). 
Altre sentenze lllveee,approfonqendo maggiormente la sostanza delle 
C?se, di~tinsero gli atti del sovrauo assoluto~ compinti per un caso 
s111g010 l~, .co~formità delle leggi vigenti, da quelli .che deroo'avano 
aJ:l~ leggl~ ~ttribuendo ai primi, a tutti gli elfetti,valQre di $:mplici 
atti ammInIstrativi 3). 

In .. ge~e::ale pMla. ginrispxudell~~tiistinse gli atti interese:anti un 
SOl0111dlVl~tlO tlagli~~t~ generali a}l1eftetto, quauto ai primi, di am
~e~e~e la ln.lpugna.~lhtà per ol'l'6zione e snrrezione; e negare la pos
slbIlit~ del rlCt)rso .ln Oassazione, ove si ritenel'lsero falsamente inter.., 
pretatl: pur ammettendo. che nel caso concreto avessero forza di 
der9gare5 al diritto generale vigente 4). Ciò fil detto per i ducati di 
Modena'} e Parma" la Tosoaua 6), lo .Stato Pontificio e il Lombardo
Veneto 7), llei quali Stati non facevasi diftèrenza fra i vari atti 130-
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quanto alla loro forma' ed . allaloroe1Jìoacia; Tuttavia,' SiCCOln6 

concetto materiale non andò' mai oompletamente pei~ilw,60sì 
manifestazioni di 'volontàl5ovra.na avénti oonteuuto giu:ridi~; si 
anche in questi p:llJesi, seoondo un principio di ragione natuta,.lè, 
seguire la formalità della pubblicazione l}. Edè questo l'"uni~lO 

se no Il un criterioassolllto per distinguere le norme giuri-
dai provvedimenti. . 
Per il Regno di Sardegna e per il Reame delle Due Sicilie, 

invece l'ordinamento amministrativo è più completo esrudo 'egli 
-atti del monarca. a.ssoh:tto hanno una forma diversa, secondo il loro 
contenuto generale o particolare; e quando essi ,àbbiano contenuto 
individu.ale ed assnmano la forma legittima non possono derogare 

al dirittovigeute. 
Nel Reguo di Sardegna gli atti si distinguono in editti e lettere 

patenti ed in decreti e regi viglietti. Glì editti e le lettere pàtenti 
souo emanati previo il parere del Cousiglio di Stato ~ debbono es
sete muniti del gran sigillo, della firma del Re e del capo-dicastero 
proponente, di due a1tH ea.pi di dicastero e del controllore g~ne:ral~. 
Sono interinate o registrate dal Senato o dalla Camera dm oontl, 
secoudo la. na,tura delle provvigioni in esse contennte e ptìbblicate 

dehitamente. 
I decreti e re.gi viglietti non lSottostanno a queste fo:Nnalitàe 

portano la, del Re e qu.eUadel capo di dicastero. 
Soltanto gli editti e le lettere patenti possonO contenere norme 

di diritto obbiettivo: i decreti e regi vigliettf non' poslS('}no nem
meno in un casoparticolate a(lesse derogare 

k'\.uch€l più rigorosa è' la dist,inzionenel Réainie di Napoli. La su"" 
prema potestà legislativa, appartiene al Re Z) ~ ma siricòuosce, Ghe 
esso esercita anche il potere esecntiv( 4

): e secondo il DOme e la 
forma degìì atti sembra che si possa facilmente argomentare se siano 
legislativiotl amministrativi ~ oude essi non sono .,egltalmisnrà 
.obhligatorii pèr i cittadini,per i funzionari e per i tribunali. 

se contenevanò una 11so1nzÌòne impèriale. Semveee emanavano <la altre autorità 
oentrali o locaJi ·in tanto valeva.n.o, in non ètano Mntràn alle leggi. pfaff e 
Hoft'man, CQ1wrn6ntM' ZUT!1 01)81 • ..=tU, bii1'fJb. Ge8tJtzbt~{)h, Vienna, 1877, I; pago 129, criti
oano l'h distinzione del WinÌwarter e oon anlpie citaZIoni dimostrano la ÌmpQssj,b.ilità 
"di qnalunque classificazione degli atti legislativi sotto la monarchia assolnta anstriaca. 

l} Cod. oiv. austr.,! art. 2-3. Cod. parmense, art. 1-3. Cod. estense, art. 1. 
2) Cod. civ. albertmo, art. 4-9. Costo del 1770, lib. 2, tit, 2, 03p, 2, ~ 10. «Toutes 

nos provÌsiomi, qui devront avoir torce de 10i tant· en matiéres judiciairiis qn'éco
no

-
miques, de mème que celles que nons'adresserons aux Magistrats, Juges-:Màitres et 
JuO'es , concernant l'adminisi;ration de la justice, devront ètre r&ppo1;tées pl!>rlettres 
patentes dùment expédiées et nou pas plir des simplesbillere QU décrere ». Pre
oorutti, Ist. CiI>., n. 81. Casso Torino, 22 aprile 18'W (Ghw tor., 377). App- Genova, 

.8 marzo 1880 (LegfJe, II, 398). 
3) Dìaz, Corso CO'lltpleto di t'lir. atmn., Napoli, 1854,11, pago 489. 

4) Op. cit., I, pago 12,1. 
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Gli 3!tti si distingttono .essenzÌ3!lmen:oo in. tre ca.tegorie: 
a) leggi. La. loro for~,. stapilita. da.ll'~~. l della legge 20 di

cembre 1816, c(,llltiene la. dichiarazi~lle ehe .tl'atta.si di legge e la san
",ione l'egia:): . esse . sÌema,ll.ano .. sopra. parere del Consiglio di Stato 
esouo fumate dal Re, COJl~l'asstlgnate dal canoolliere, riconosciute. 
dal Ininistro di grazia e giustizia, munite del sigillo dello Stato. e 
pubblicate 2). Questa forma si usa per " tutti.i cl:tsi, nei qul:tli le di
sposizioni, (j.he .NoÌ ema,neremo, riguardemuno un oggetto qlJ.a1unque 
geuerale » 3); 

h) decreti. La lo.ro.fo.rma, Po.rtl'J, l'indicazione del ministro propo
nente e la clicbiarazioU6: «. Abbiamo risoluto di decreta.re e decre
tiamo »; essi sono sottosçritti dal Be,. contrassegnati dalpI'oponente, 
dal cancelliere e muniti del gran sigillo 4). Essi conteugono. le de
ter~inazionisttll'eseeuzione, l'a,pplicazÌoue, lo svilttl\lpo dei principii 
legislativi: servouoper l'elezione dei funzionari, le dispensè dana 
legge, le· concessioni di grazie, le autorizzazioni di spese non com
prese nei bilanci preparati dai Ministeri 5). E.ssi possono quindi 
avere tll!lomcontennto legislativo: èfI in tal caS(l vanno pttbbli
cati 6} ; 

c) i reali rescritti. Formalmente 8ssisono attì preseut<l1ti alla de
cisioml sovrana, ma sottoscritti soltanto dai ministri e segretari di 
StatI;) 7). Hanno per contenuto tutto ciò che non appartiene nè. a.lle leggi 
nè ai decreti: le istruzionipe.r l'esecuzione delle leggi e decreti, e 
per il servizio interno l'a.nnul1amento di .atti amministrativi, l'inter
pretazione delle leggi, dei decreti e delle .altre risoluzÌcHaÌ sovranè 
per quei casi dubbi <!. i qU3!li, quantunque non preveduti letteral
mente dalle leggi, pure rientrano. nei princÌpiie nelle t.eorie dalle 
medesime· fissate» 8). 

Lasciate da parte le leggi,il eui valore assoluto è indubitato, è 
cbiaro che i decreti nel regno delle Due Sicilie t.alol'a concernono. 
un caso rimanendo nella sfera di diritto segnata dalle 
leggi, e sono amministrativi; tal'a,um invece o sono genera.li, 
o modificano il diritto vigente ed sono a.tti legisla.tivi. In ogni 
modo possono a.ver sempre questa. forza. Altretta.u~o invece non può 
dirsi per i rescritti ~ l'inciso dell'art. 4 della. legge 24 marzo 1817 

i) «Udito il nostro C(msiglio di Stato~ abbia,mo risoluto di sanzionare e sanzio-
niamo la seguente legge; ... » • 

2) 20 dieembre 1816, art. 2.7. 
3) 24 marzo 1817, art. 1. 
4) Legge 20 dicembre 1816, !l:rt. ·8-9. 
5) Legge 24 marzu 1817, art. 2. 
6) Legge. 20 dicembre 1816, art. 11. 
7) Reg. 24 marzo 1817, art. 3-4. 
8) Legge 24 marzo 1817, art. 3.4. 
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sopra riferito..~ la prim~provat ~he essi non POf\SOllO ellon deb
bonot data la. loro- fQrma" modificare il diritto vigente,e $.on~ sotto 
questo aspetto semplici a.tti amministl'a.tivi. Gli a.rtieoli . succèS!Sivi 
della legge eita.ta. confermano questo concetto, disponendo. e,he pe~ 
aSEicttrare «la esatta. esecnzione delle leggi e la. felicità dei nostri 
dilettissimi sudditi ~, i corpiamlllip.istrativi e giudiziari sono auto-: 
rizzati a.fal'e rimostranza sopra. i realirescritti lo.ro presentati: il R.e 
iu Oonsiglio di Stato provvederà sn di esse o .oocog:Iiendole o riget.. 
tandole, ma in questo. caso dovrà emanare un decreto. Questa facoltà 
è estesa alle istruzio.ni e lettere I;llinisteria.li l). Da cio chiaro risulta. 
che i l'escritti non hanno forza di legge, e l'hanno solta.nto le leggi 
e decreti, e che la. forlllula illimitata,mente assolutista di Ulpiano non 
vale in tutti i casi per il Regnò delle Due Sicilie 2). 

39. Gli scrittori di dh'itto natura.le, che ricono~bero essere la ge
neralità l'elemento s@sta.uziale del diritto 3), non trascurarollo di porre 
in luce auche l'elemento formale, asserendo che essa era e doveva 
essere l'emanazione della suprema autorità dello Sta.to. E pOÌchè 
per questi scrittori, in generale, tale suprèma autorità spettava al 
popolo o a.i suoi rappresentanti, cosi la. legge formalmente fu con
cepita. come l'espressione della volontà popolare 4). 

Di queste opinioni il rappresentante più esplicito flI Rousseau, il 
quale, pure esagerando la teoria della separazione dei poteri e quella 
della so.vrauità popolare, pose nettamente in luce che la legge so
stanzialmente deve essere generale e formalmente deve emanare 
rappresentanti del popolo che costituiscono . la. suprema autorità nello. 
Stato.. Egli rilevò che quest'organo. supremo. può anche a.mministrare~ 
cioè provvedere pei ca.si partico.lari~ colle stesse forme colle quali 
legifera! ma Cbe ·1e dne flUlZioui rimangono tuttavia sosta.uzialmente 
distinte: ebe gli atti amministrativipa.rlamentari debbo.no conside
rarsi déorets e non lois, e debbono. rispettare i limiti .• del diritto vi-
gente. Oo.sì in R.ousi'leau si tro.va nella maniera tta. definito 
il concetto di legge materiale, rico.nCilsciuta. la p 'lità di leggi 
puramente formali, determinata la loro natUl'a di atti amministra
tivi 5). 

J-Je Oostituzioni . andate iu vigore in }!~rancia.durante il periodo 
rivoluzionario risentono anche su questo. punto. una. maggiore o mi-

i) Legge 24 marzo 1817, art. 8-9. 
• 2) Casso Napoli, 31 gennaio 1871 (Gazz. prolJ., 271). Casso Roma, 4 ghigno 1877 

(Legge, I, 471). Contra: App. Napoli, 31 luglio 1871 (Legge, I, 7); Ca,ss; Palermo, 
14 gennaio 1870 (GiU7'. ital., l,l, 18). 

3) Vedi retro n. 11 e nota relativa. 
4) Cfr; JeUinek, pago 44 e sego e le citazioni dì Altusio, Grozio, Wolf, Brynne, 

SiÙlley, I .. ocke. 
'5) Rousseau, C'onl:l'at 8ocial, L. II, cap. IV, L. III, cap. XVIII. 
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nore esattezza delle iaeedi Rotlssean.Già dal 1'T ag6'Sfu 1789 la 
legge fu' deftnita sotto il. allO aspetto sostàrlziale come l 'espressione 
della volontà generale nguale per tutti, siaehe protegga, sia che 
punisca .. Per.q~alohe tempo fnronQ iltdottate le alitiche forme e. de
nOnllh~ioni: con legge 7 nov~mb.re ~78ff fn . .. che si chiamas
sero leggitntti «i decreti d.ell' A~emblea nazionale. sanzionati 
Re » •. Qnet}tidne.oOl~~tti furono ·aeoolti così nella (Jostizione del17~l, 
oomein qne~là del l1tS. '. . 

Costitqzione del 1791 definì formalmente le leggi le se 
gt1entip.ar~le: .« Les <lécrets Sallctionnéspar le Roi, et ceuxqlti lui 
antQnt étéprésentés par troia legislatttres consécntives. ont force de 
101 et portent le nom et ì'intitnléde 101 ». Essa attribnìla forza di 
legge anohe ad atti. non sanziona.ti tlal Re, come la costituzione del 
Corpo legislativo in AssemblaI:!. deUberante, la imposizione dei tributi 
e simili: defu:ù sostanzialmente la legge secondo il solito criterio 
~elIa generalità: ma nella dichìamzionedei diritti che la precede 
enumerò per lo meuo dodìoi attribuiioni da esercitari'lÌ formalmente 
mediante . legge, che, sostanzialmente sono atti amminìstrativi. La, 
Costituzione del 1793, non mai entrata in vigore, raggrnppò sotto la 
denominazione di legge gli atti importanti d~terminaziòne eli diritto 
obbiettivo: e sotto quella di decreti la massima, patte delle funzioni 
ronministrative del Parlamento l). 

Oosì pure la CostituzÌone direttoriale dell'anno In parla di leggi 
atti legislativi: indicando col primo nome le leggi in senso ma

.tèriale e formale, col secondo essenzialmente gli atti d'a,mministra
ziom; esercitati dal Corpo legislativo 2}. 

.La Costituzione dell'anno VIII è la prima oher accen.ni al solo 
concetto formale di legge~ e che ometta la definizione materiale se
condo il criterio della .generalità. È . legge ogni attoprepamto (lal 
Consiglio di· discusso nel Tribunato, votato dal Oorpo ~Iegisla-
tivo e dal primo Console. 
Il concetto puramente formale fll quello solo accolto dalle Oosti

tuzioni monarchìchedel 1815 e del 1830 3). Ancora oggi sotto la 
Oostituzione repubblicana 25 febbraio e 16 luglio 1875 in Francia .131 
legge non ha ricevuto che una definizione formale 4). 
. 40. Oiò non toglie, che la dottrinafra,ncese 5) non abbia saputo 

distinguere tra le leggi formali quelle che hanno anche contenuto 
materiale di diritto, ,la quelle che hanno contenuto di semplice atto 

i) Art. 53. 
2) ~Ut. 43, 1&!, 311, 326. 
3) Art. 15, 24.. 
4) Legge 22: febbrlLio 1895, m:t. 1, 3. - Leggi 16 luglio, 18 luglio 1895, art. 1. 
5) Cfr. retro n. 5. . 
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o di gt!stione patrimoniale. Già il NIetlìn l) dice : 
15Jevidente, che non si possono considerare come leggi pl'opriaUlellt.e 

dette. qtlegIi atti ({leI potere legislativo) che CCtllcernono in1~el''egllli 
puramente locali od Così l'alltorizzare una fiA·I';UlfllQ. 

ridica pubblicaadYalienare permettereiìd un OOlnnmA 

di ce~te i~i propri bisogni~ nOll è 
una legge,<maun atto di alta ammini!;;t+~zione ». L'Aucoc 2} 

parla atti di gestione compiuti dal Pi~famento in confronto 
degli legislativi: l'Handou s) eu.amara il Parlamento fra, gli 01'-

amministrativi :in riglla:rdo a quelle leggi che chiama l€Jis d'«l
favres. Il li'uzier-Hermann 4) ed il Laferrière 5) distinguono le fun
zioni amministrative del Parlamento francese, esercitate medìante 
leggi fornH~ in : 

a} atti di alta, amministrazione (ile pl~'i8SCm(}e Jn';òlique), e cioè; 
espropriazioni per pubblica utilità nell'interesse dèllo Stato eoneer
mmti i grandi lavori pubblici 6), classìficazÌ<me delle fortezze e 
posizioni di servizi militari 7), modificazione delle circoscrizioni (U", 
partimentaH, circondariali e mandamentalì e creazione di nuovi 00-
muni li), fondazione di nuovi ordini religiosi 9) ; 

b) atti di tutela su g'li enti locali e le persone giul'idiche,e cioè: 
autoriz?5azione ai dipartimeuti a eccedere il massimo dei centesimi 
::Mldizionalì sulle contribuzioni diI'ette lO}, ai Oomuni a eccedere il mas
t';imo delle imposizioni sul dazio consumo 11), ai dipartimenti, ai 
llHlni, El agli altri. stabilimenti pubblici di Mntrarre prestiti 
un milione o rispettivamente cinq·ue cento mila lire 

et) atti di gestione, cioè: deliberazioni di alienare e """",,,,>11'.1)'.1>,,, 
i beni ptttrimoniali oltre una certa cifra o convenzioni 
per l'adempimento di pubblici servizi. 

Queste leggi puramente formali, dinanzi al Parlamento francese. 
si distìngl1on~ anzItutto, perchè seguono una pl'Of più spiccia: 

l) Réj1(!J'[oire wllirt:I'8I!l, 1827, voI. XVIII, v. Loi, \'i. 2. 
2) C01!j~ it(~ droi! adz1h I, pago 51. 
:") Précis de d1YI'it aani., pago 187 e 319. 
l) La Sép(/I'llt!fl'n des pOlt.Voinl, pl1g; 353 e segg . 
:,) l'·I'(/.itlf ile la jm·. (u!1n., pago 16 . 

. ") Legge 27 luglio 1870. Hauriou, pago 586. 
:) .Legge 18 luglio 1851. Ducl'ocq, I, pago 332. 

Legge 5 aprile 1884, art. 5, 6. 
") 27 1825. N Oll esiste pili dopo Ìa legge sul reclutamento militare 

27 maggio 18i2 <1 15 1889, dovendo tutti i, l;~rancesi presta,}: servizio lliiUt;,ue, 
la, legge anrmale per il eontlllgente miUtare. Dllm:ocq, II, pago 51,8; pn-
ginn.471. .. 

lO) L<1gge lO agosto 1891, art. 40. 
11) L<1gge l5 aprile 1886 art. 137. 
12) 10 agosto 1891, art. 4l. Legge 5 apl"ile 188.1" art. 143, 119. 

23, 28 ottobre, 5 J.1oyembre 1190, art. 18. Legge l.0 luglio 1864. 

Diritto amminÌl;traiiIJo. - VoI. III. (} 
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I progetti relativi sono esaminati da uua Oommissione permanente t 

rinno'''ata ogni mese dopo l'estrazione a sorte degli uffizi: essi non 
danno luogo che ad una sola lettura, invece che a due, e lo scrutinio. 
pubblico, che è obbligatorio per i progetti d'interesse generale, non è 
~),dottato di l,er essi, non~~llail1do sia!~spressamente de-
mandato 

IJa dottrina trae daUa,premessa, che si 
tivi,. là consegnenza,lhe il Parlamento (leve rispettare 
narli, il diritto vigentè, sia quanto alla forma, sia quanto 
Specialmente ove la legge generale richieda. un'inchiesta l1re,l1nlJ
nare,come nel caso di espropriazione o esiga il parere dì corpi 
deliberanti o di autorità, come la modificazione dene circoscrizioni 
locali, qlleste formalità debbono essere rispettate. Tuttavia la loro 
omissione, come la violazione delle regole giuriclÌcne eli merito, è 
priva di sanzione giudiziaria. Sotto questo punto di vista la forma 

,legislativa dell'atto assorbe la sostanza, ed esclude la proponìhilità 
ai azioni dinanzi ai tribunali ordinarii () ili l'Ìc,orsÌ (linanzi ai tl'ibu
naliall1l:ninistrativi. l/unico rim.eflio consiste 011 in una petizione o 
nella presentazione di una, nuova legge. 

rrllttavia., ove si tratti di un contratto approvato per legge, le contro
versie cui esso può <lar luogo seguono, secondo le regole ordinarie, 
la competenza stabilita: e doè, quella dei tribunali ordinari, ove 
tratti si di uu contratto di diritto ci vile, la, competenza dei tribunali 

prefettura ove si tratti di concessione dei Ìavori pnbblici, quella 
dei ministri, salvo appello al Oonsiglio di St~~to, ove si tratti di una· 
fol~:nitm:a 3). Fin qui per i contratti. 

Quando si tratti di leggi eoutenenti un atto amministrativo d'im
pero, sebbene i tribunali del contenzioso siano incompetenti a co
noscerne su ricorso, sono però competenti a conoscerne in linea di 
intel'l)retazion~;i). Oosì, mentre vigono in Francia le due regole che 
le leggi fontN.i,.diritto possono interpretarsi daWautorità giudiziaria 
e che gli atU amministrativi possouo interpretarsi dai soli tribunali 
del contenzioso, per le leggi eontenenti atti amministrativi si ap
plièa la seconda regola. 

41. IJa Oostituzione belga non definisce la legge dal punto di vista 
materiale: essa, come le Oostituzioni francesi, qui ricordate, e come 

i) }<~nzier-Hermann, 1. c. 
2) L'inchiesta si fa in Francia nelle stesse forme, (jOsÌ quando la dichlllrl~zione 

di pubblica utilità> si fa per decreto, come si fa per legge. Hamiou, pago 586. 
$) Con8. di Stato francese 18 aprile 1876, ChcmÌn de fer dc Lyon. Aucoc, Conf.,. 

III, pago 364 e 379. 
4) Cons. di Stato (conflitto) 24 dicembre 1845, Bazeille: 7 aoÌlt 1883, commune <le 

J\!Ieudon. Sulla questione clegli effetti giuridici deUa legge contenenti atti eli gestione 
e di amministrazione vedansi Hamion, pago 319 e Laferrière, pago 16·22. . 

I.À LEGGE IN SENSO l!'ORJlU.LÉ 

quelle italiane, accenna $010 elemento formale ,). 
in diritto belga si possano distinguere le leggi aventi COJlltEHitl!i-.n 
dico, da; qnelle ehe sono atti amministrativi. «Si intende 
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legge - dice il Giron Z) - un atto di volontà generale cbe vVllUtlfUmil,C'A 

proibisce cose d'ill~eresse o comune. I eo~ndi le 
le eoncessioni I.lhe e~J,leernouo ifldividui deter1llìn~ti e non la 

presa . sono di loro natura .. ,aitti dìammìnistl'azione 
e non leggi ". Giron cita in proposito gIi~tti di concessione di 
lavori ~~ilblici 3) e gli atti con cui ilParlalilerlto annulla le delìhe
:rl'l'~ìonì dei Oonsigli comunali e provinciali 4). ~ra se ne possono enu
merare nel diritto belga diversi altri, e precisamente le leO'gi for
mali·~ per autorizzare il Re a(1 assumere una eorona str:nierli\; 
pel' fissare il contingente annuale dell'armata 6), per mobilizzare la 
guardia civica 7), per fissare la lista civile 8), per eoncedere Ili\; grande 
natmalizzazione, per dichiarare la pubblica utilità di un'opera pub
blica 9), per classificare un nume navigabile l0), per alienare un 
mobile demaniale Il). 

L'unÌea eonseguenza giuridica, che il Giron e la giurisprudenza 
bèlga traggono da questa distinziòne è che, per violazione c1egli sta
tuti-provvedimenti) non è dato ricorso in Oassazione U). 
Du~ ~ostìtnzjoni ora vigeuti espressamente distinguono le leggi 

materialI eIa q nelle puramente formn,li;' la Oostituzione portoghese 
29 agosto 1826, e quella norvegese 4 novembre 1814. 

La Oostituzione pOl'toghese nell'art. 15 distingue al n. 6 la 
testà delle OOrtes di far leggi, interpretarle, sospenderle ed ab1'O;'" 
garle, dalle altre attl'ibnzÌcmì consistenti nell'elezioue del rell;g(jJ,l;i~. 
nella nomina (leI tutore del Re, nello stabilire iI bilancio 
tere a truppe straniere l'ingresso nel Regno, accordare ' 
zione a contrarre prestiti, decretare l'alienazione dei demani dello 
Stato e simili. 

La Oostitnzione uorvegese fa una uguale dÌstinzionet parlando della 
potestà legislativa, in senso proprio~ alla lettera a), e di altre attri-

l} Art. 26: « Il potere legislativo si esercita:collettivamente dal Re e dalle Ca-
mere". . 

2) D·l'O'lt (k,l111. (le la Belgique, I, pago 42. 
3) Legge belga, 10 marzo 1862, art. 2. 
4) Costo belga, art. 108. Legge provinciale, art. 89,125. Legge comunale. art. 87. 
5) Cost., art. 62. ' 
6) Ivi, art. 119. 
7} Art. 123. 
8) _J\.rt. 77. 
') Legge belga 27 marzo 1870, art. 1. 
fO) Giron, I, 431. 
H) Ivi, I, 350. 

Giron, pago 42. Casso belga, 23 febbraio 1875 (PtMim'i8ie Belge I 232) e 28 giu-
gno 1883 (ìvi, I, 288). ' " .. 
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lmzioni analoghe il. quelle lettere SUCces-
sive}}. . . 

42. In Iughiltet'l'a la distiozicme scientifica fra legge in senso for
male emat;el'ialé ri{',0ve applioa~ione pratioa egiuridioa. nelle sue 
li11.ee g e.lladisti.~zi0Ile fra~l.s pnbbIioì,,,;t1 privati. 

. Sono . atj« t~ltti qij:telli ch,e rigllardan(j l'interesse partico; 
h:lrre o. il vantaggio dinna o.più persone',;. È in~er~nte se si tra1{ti 
di una persona . f\sit{a~~9 di una persena giuridica· pùbblioa (parroc
chia~. oittà,. contea), ·ti, privata (corporazione, sQcietà, Essi si 
sud~istingnono' in local €Cct/t,concernenti interessi di 
diohe, e private personal acts) concernenti ill~ressi ec(!)llomici 
migliari di persone fisiche 3). Tutti gli altri bills sO'I1,f' public nllilJIIW"ll 

.biUs, e comprendQnQ .tutte le leggi di interesse gèllerale, uonchè 
quelle legg:i di interesse l()cale o personale, che pereceeziQne siano, 

. la l()fO impQrtanza, dichiarate pubbliche e disCllS&e. CQme .tali "'). 
, Questi. atti::pri vati e pll bblici hallllO cQm une il éar;:i,ttere di essere 

i"~man.ati CQI triplice consenso del Parlamento, e pertanto di essere 
l'espressione della più alta autorità sullo Stato Ma anohe d,al 
punto di vista fo~male,vi SQno in proposito alcune lievi. differenze 
tra bills privati e. pubblioi. La p1'Oce.dnra di un biU pnbblico si di
vide, per dirla Hommariamente, nei segnenti stadi; iniziativa in una 
delle due Camere per parte di nn membro di essa, sia miuÌstro o 
no; app:rova2,Ìone in prima lettura, ()ssÌa presa in considerazione; 

. ,approvazione in seconda lettnra, ossia discussione generale ·del prin-
. cipio della legge; rinvio. ad un ,Comitato . speciale, od al Comitato 
g~nerale, della Camera, ossia disc.ussione degli articoli; presa in con,.. 
:ài4lerazione del bill come è formnlato dalla Commissione e votazione 
definitiva in t~rza lettnra. La procedura si rinnova presso. .l'altra 
Camera: e' l'assenso regiç si presta eoUa f6rmola: ,'Cct &yl~r; le '/Jeult; 
e se si tratti di bills finanziari: La· Beyne rmne/'cie ses bons 
a.eeepte leur bél*tliolm/,cc et aine<si le v(}ult 6). 

t) JeUinek, p,tg. 83-84., 
2) .May, Leggi, privilegi, ecc" pa,g. 582. C1ifford, .ffi8tO/'!! of l'1:ittfte Legislati()Jl, 

LOl1dta 1885-81, I, 261. 
3)Clifford, l" 268, 
4) }Iay, 1. c, Clmord, .. l)a.g. 569-10, TiI>li sono i IliUl! concernenti 1'1 j\fotropt>li, ora 

Contea, ,Ii Londra: alcuui lIill" votati II.el1'iIl.ì;eresse (lelle città ieli Lonc1m (City), di 
Dublino, Glascow, ecl in generale gli l'!lln'id biU8, pubblici perchè regolano iusieuw 
interessi generali e pri Vl1ti in quanto toccano e limitano proprietìt e diritti. <li singoli 
cittadiÌl1. ' 

5) Coke,Jn"tit!tte~ of tlw taw of En[Jlallcl, pa.rte IV, pago 25: ({ Ciò ,è appro-
v!IIto con qnesto tri}J1ìce consenso ha la f't>rza di un atto del Parlamento . Blakstoue, 
Commental'ie8 of the TalO of Engl€tltd, I, llltg. 185. Un atto del Paa:lamento così fatto 
~ J!e;;ercizio pill alta autorità, cÌle questo riconosca sulla terra ». 

6) FraIl.q1.cevi1lc, Le GOlwe·rI!m/ìent et le Parlement hl'itutniqlW, III, pag. 318.. 
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'i~iU8 vàlgono'Ìllveueile seguenti regole. L'inb;iativa 
agli interessati, i qnali propongono il bUi mediante pe1ti:~toll!e. 

• prima. uhe esso giunga ad una delle dlle Camere l~ gl~· 
;; <lebbonQ fare diversi depositi del progetto ed armessl, SIa presso 
uffioi <lene Camere, sia presso! Dipartimenti ministeriali; e 
~\vviso mediante cOlllnnÌcazione Ilei giOTnali o intimaz.ioni direttea.gli 

iuteressa.ti obe' potrebbero opporsi. Il biU è quindI esamina.to!f; 
da eommissa;I'Ì speciali, ohe oQnstatano l'osservanza. delle forme p.l'e
liminari t·e 4loPQ present.ato per una seeondàì re\TisiQne ai vÌee-presi
llilti delle Camere {(J~irrna1O o.f c01ìunittees). 

Esauriti questi esaint il biU privato è introdotto dinanzi ad nna 
deUé dùe assé_~lee, dove subisce, cQmeQgni bill pubblico, gli stadi 
delle tre letttrre, Tuttavia vi è questa differenza, essenziale: che esse. 
costituiscono·Ìn: ultima analisi nua pura formalità; g:iaochè la vera 
discussione edà.pprQvazione del biU si cQmpie tl.'a la seconda e 
terza lèttura nello stadio della disoussiòne in Comitato. Se il 
non incQntra opposiziQni, esso. è in questo stadio intermedio discusso 
ed approvato dal Clta'irma1O ol eO'm'lli:ittef:ls assistitQ da due membri. Se 
vi sono Qpposizioni il bill è prima esaminato. dalla CQmmissione pel'
manente del l'ego lamento della Camera per le qnestioni di fo:J.'ma ~ e 
qnindi per le qnestioni di merito. da una, Commissione speciale scelta 
caso per caso con criteri severi di imlipende,nza e competen!ba tecnica 
da nn'altra CommissiQne permanente per qneste elezioni cos:titnita • 
DinanrGÌ alla, Commissione speciale la, convenienza (leI Mll è dl~lcn.ss:~lY,~; 
in contradditorio f~'a i proponenti e eontradditorÌ. Approvato 
ComnìisS:Ìone il bill è presentato alla Camera· per la terza letttu'~~ 
Dopo aver segnìto nna prQcedura identiea nell'l'l,ltra Camera, riceve·. 
l'assenso regio colla formula: Boit faU OfnM1W il est desiré 2). 

La distinziQne t'l'a bills privati e pubblici e il: concetto embrionale 
della 1Q1'O sòstanziale differenza di contennto data dal secolo XIV 3). 
La coscienza che i privati bills nQn siano atti legislativHn senso ma .. 
t.eriale sÌ l'Ìvelain tutti i commentatori del diritto. inglese,· Essi 

i) I bUlli privati contenenti misure finanZiiarie (came le cOllcessioni di lavori pub
blici) debbano, secondo la regola generale, originare dàUa Camera dei Comuni. Fran-

. qllevUle, I, 138. ' . 
2) Gneist, Da8 ct/,gUllche Vel'.-Reélt.t, I, pago 183e13egg. Frallqlllwille, III, pag.l32 

e seg, (''lifl:(ml, II, pag: 752-900. 
3) Il .111odlllJ teuenif.i lJarZi(wwnHu/>, .1el XIV· 800010. nel capitblo Dc nefJotiis patUa

t/wi!ti, dice: ({ In. Iittltndarto ptwlìautent'i renum<OI'a'l'i rlehent OIltnia, negotit. pawlìamenU, 
sull i.8to of'(line: pl'in.o, de gut>rl'(J, et Ifi gliel'l'a sit et de aUis negotiis jU,j'lIona/t l'egis, l'e
ginae et Ifll(1t'ltllt lillel'o/'<mn tllng81l#mt8 (sc, de a.lt4ciUì8): 8Mando, de negotii8 eMM/wmibtt8 
)'(}ffIli, ut de legibu8 lftatu;elliii8 eontà. tleJ'ectu8 legum o/'igillali'lMn, j1tdieialiunt et eXetY11-
tOl'ial'll1R, pt>8t i·udieia )'eddita, quali sMnt maxÌtne eOlllmunia negotfa: tel'tio, (lehelit re
tlw·nUll'a·ri 'Iu!gotia sillf/MÙwia et 'wc .~ecunil:ltllt o)'dine1/! jila.t(f!rtt.rn petitifNt'llm », Stllbhs, 
Select, ed eltm:tcl's, pag, 501. 
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chiamano questi, judioiatqJJts: che lo *ìl',~",'ì'''T 

~ra(l~~ n~ngià atti giu(~iaU, m'Q, atti" amministrativi l): imperocoftè 
mdu"ltt0 .mglese la funzione giudiziaria e quella l'Itmministrativa sono 
neila pratlCa,.e nella soienza:d.iCficilmente dìstintè 
. :reramente non tlltti. gli .at~ a~ministrativi del Parlamento ap
paumo sotto la forma dI attI plwatl, e non tutti i ·bìJlll privati COl1-

teng~no un p~ovve~in:ento an:ministrativo. J.Je concessioni di appan
naggi, le modificazl(}~l.dena lIsta civile, la legge annuale sulla leva 
SOll.o vo~ate.o?m~ bills pubblici. I biUs privati nella loro origine erano 
attl legIslatIvI, m quanto si emanavano per modificare e 
le leggi :in un. singolo caso, per mitorizzare restrizione della 
bert~\ dì alcuni cittadini~ I primi bills privati, clu~dlt.ano dal XItr 
al X.IV secolo ftlr~no deliberati, o per pronuri~iaI~e(}~lldanne non 
prevH;te d~~le .leg?l de: Re~no, come l'esilio o la de~adenza d.ai pri

llol)lhru'l (b1Jlls o.t lttta;lnCwr), o per dar soddi~~ione ~t ""Ìusti 
. . e~ a giuste. esi?,enz~ (}Qntra :enorem:, legÌ8) dispensando i pro-

prle~an. (h ter~e dal vmcolI fendah (estate bills), sciogliendo matri
mO'n: (à:ot'O:c(j l)~::s), ~t}.cordalld? la. naturalizzazione (n(~t1traUsatio~~ biUs). 
I prlmllnUs pnvatl sono qumdi conf1'(t legetne di. oarattere stretta
mente ~ersonale 2). Quando colla rivoluzione elel 1688 e col conse
guente mseruamento clelIa Casa di Hannover la legge fondamentale 
d~lla m~na:rc~ia fll il b:ill dei diritti, il quale contiene la ben nota serie 
dI seve.rlsSl~l1l preeetti, severamente interpretati e vietanti eli sO'spell
tl?re o lllo(hfieare le leggi, di imporre qualunque gravezza, eli comu
lllc~re qualllnqu~ pena senza il consenso del Parlame.nto, fu neces-' 
sa-:lflt una ~egge m qualuuque easo singolo, in cui a istanza di un 
prIvato, .dI un Comune, di una contea si dovesse in qualuuque modo 
sosp~~dere o mutare una legge, .restringere i diritti dei cittadini g'a
rant:tl dalla C01n,tnon ,lati:, e speCialmente quelli di proprietà e di 1i
berta, ~ COlnunque SI ren.desse necessario contravvenire alle norme 
generalI. ~erciòri~ntrò nella competenza parlamentare qualunque 
~tto,. che 111 caso sm~o10 fa~esse una concessione ai lavori pubblici 
~stra~e, ~ocks, ~er~atl, pontl, canali, 'bonifiche, ferrovie, imprese di 
lllu~ma~lOne, ell (hstribuzione d'acqu,e), importasse espropriazione di 
beDI! e~lgesse una ,imposta, ~ontribtlto o tassa (carte comunali, con
ceSSIOlll come sopra, tasse dI contea) o comminasse una pena (reo'o-
lamenti locali). '" 

Così, anche n~gli ultimi due secoli, la legislazione privata che 
prese e~orme sVllu~p", fu originariamente cont1Y6 lefJern~. Ma a p~co a 
p'0oo nella conceSSIOne di queste dispense dalla legge generalissima. 
SI formarono per consuetudine regole di eceezÌone, ma a.nch'esse gene~ 

l) (J:neist, I}~.183. Blalistone, I, llag. 44. M:ay, pag. 500. 
2) Clift'ord, I, pago 270, 342 e segg. 

LA. LEGGE IN SENSO l!'ORàIA.LE 

"""",,,IA da,pprìm~ scritte; in 
r3ll~c{l,lte ll,ei delle,Cì:unere e più tardi i 
leO"o'i O'enerali votate come public acts. Allora ogni atto 

"'''' '" v'endosi entro la sfera del diritto costituitO' e vigente, o 
embrionalmente nella consuetudine., o codificato, assunse nn v 
lWOPt'Ìo carattere di atto ~llnministrativo. Non di rado, quando 
regole di diritto eccezionali sì, ma pur tuttavia generali, furono 00-: 
dilicate, la loro applicazione in casi singoli fu attribuita alle Corti 
oel aUa autorità ~~mministrati va. Così accadde per i bills strettamente 

cui fL! proyveduto., quanto alla proprietà fondiaria con 
Settlàl Lanèl A.M. "t:882) quanto ai divorzi col J)ÌtvO}'ce (Englcl!/tèl) 

Act. 1857, Cl allll>llatu1:alizzazione col Natll!r(tlisa.t·i01~ Act. 1870, 
deleO't),ndo ' nei casi singoli alle Corti cIel Regno o al 

'" segret~1;rio per l'interno l). 
In molti invece, nonostante oodificazione delle regole gene-

Tali, la risolnw;ione dei ilasi singoli fa' lt).sciata al ParIamen~9',: 
quale pertanto amministra, applioando non sO'lo la oonsuetndinè(da 
esso medesimo formata, eel i regolamenti interni in ordine speoial
mente alla procetlura, ma anche le leggi generali sulle ferrovie, e 
società ferroviarie. sui o'asometri e sulle imprese per la distribnzione 

, '" dell'acqua, sull'espropriazione, suna igiene locale, sulla polizia mu-

nicipale 2), ecc. 
J<J 'Iuesta suborclinazione di ogni singolo atto aUa legge generale, 

quanto alla forma e quanto al merito pone in evidenza n cal'attere 
amministrativo della ma,ssima parte dei 11ills privati. 

Ciò nOllostaate la differenza giuridica delle due specie di bUls non 
è molto grande. Essa fondamentalmente consiste in ciò, che i tri
bunali debbono conoscere ed applicare i pubblici bills, che vengono 
sempre pubblicati e si presumono noti: mentre la, parte che si pre
vale di un 11m privato deve provarne l'esl'stenza e la regolarità 
:pro(lucendolo: " Si fa qUÌstione - dice il J\1:ay 3) - se una legge 
pubblica possa essere ahrogata o emendata da un biU privato. Cer
tamente provvedimenti di questo genere debbono essere trattati 
con estremo riguardo, perchè altrimenti le leggi pubbliohe potreb
beN con tutta facilità esser messe in disparte per iuteressi locali o 
.privati. Però nou vi è uua regola precisa che vieti ai promotori di 
un biU privato di mutare una legge pubhlica; e vi sono precedenti 

1) I persQnal (wts che ancora può ema,nam il Patla.mento sono: a) a.tti per re
stitllire la dignità nobilia;re a chi l'a.bhia. llercluta per legge (to reVeI'S6 an atttlii1ulm'); 
l'ultimo eli questi biUs è d&11884; b) a.tti di divorzio per gli Irlandesi; e) atti di lla
±nralizzaziolle per eoncedere Feleggihilìtitl, nel Pa.rlamento, Cliff'ord. pag. 006, 451. 

2) M:!lJy, pag. 590, Cliff'ortl, 1, 10il, 2211 2:12; II, 521-527, 534, 803. 

:i) Op. cit., pago 58fl. 
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chesanzionanp'tale princil}Ìo » COSa, fa,ctl,mente 
data l'origine dei mllB privati. 

48. La, storia gittridioo, tedesca non per la, distinzione fra legge 
ibrmale e materiale, una grande importanza. periodo più reltnot«)",', 
dei regni delle genti tentouich~~ in cui la potestà di creare il diritto 
a,pparteneva essenzialmente a,Ue assemblee popolari, semhra, che il 
coneettò, forIDa,le e qllello ma,teria,le fossero cOnll1l'>i: le;e (J01f,senst& po-

et (Jonstitutione regia, .1it" dice FBdictu~t~ pistense, a,. 864, §6. E le,c 
equiv3!le fII diritto. L'epoca, delle monarchie assolute e quella, delle 
monarchie costituzionali presentano, quanto al concetto di 
fenomeni uguali a quelli già Ì:ndic;ati nei pr~f;ledenti paragrafi 
gli altri paesi. 

La dottrina germanica plll recente ha iuvec~ di aver 
"posto nettamente in luce i due elementi di cui ci J./a dì':' 
stinzione fra forma e contennto già adombrata dal 1) e dal 

. W~iss 2), fu definita <lal Pfizer 3), aocolta dal }fohI formulata con 
" la .. odierna terminologia dallo Stochmar 5), anche prima di essere 

ampiamente€> discussa dai successivi autQri te(,lescbi già citati ai 
nn. 11-19. 

§ 4. - Le funzioni (tdWfftinistra,tivé elei P(wla'ilwnto ft(tlia'lIiO. 

SOl\fMAIUO. - 44. Leggi puramente formali ossia improprie. - 'l5.Leggi senza lJOll~ 
tenuto (lbbligatorio: - 46. Leggi finànziarie. Norme di llUra istruzione. Critel'i. 
- 47. Atti mruninistl'ativi. - 48, Lista civile, Circoscrizione. Leva, Naturalizza. 
",ione. - 49. Cla$i!ificazÌ(me di opere pubbliche. Concessione. Espropriazione. _ 
50. Inchieste. Atti amministrativi importanti "pesa. - 51. Contratti. - 52. Na
tura amministrativa di questi atti. Procedura. Riforme. - 52 bi,~. .Bilaucio.-
53. ]<'nuzÌoni ghuHziarie. 

44. Poichè è legge materiale ogni comando generale a,ccompagnato 
da sanzione, od ogni modificazione di nn tal comando, ogni atto llel 
Parlamento che non abbia questo contenuto è' legge puramente 
formale. 

Oiò può aocadere iu due i}"wtesi l)rincipali : 
a) che l'atto del Parlamento non contenga, un comando; 
bl che contenga nl1 comando individnale non coni;ra.rio al diritto 

vigente. 

il L,lhrìrueh V _?11'ft'l'ftehtlfntl €l.,!' St(uzt8tvi,~8ftlt8e!uifteIlJ II, pago 202. 
2; ~t_ ile8 il.eutsel/,(itt Staatf5rCeht8, pago 673. 
$) JJas Beeht de?' Steue1've1'Wmi{fttng, 1836, pago 2(} e segg, 
l} SuulÙirevnt de8tKiYnrig1·eiclt.eS Wii1'tembe1'U, 1840, I, pago 67 l) sego 
5) st~Mlif3'n 'iibfJl' tlà8 pre:t#lsiselteu Btaatlf1'eel!t in Zei;J;f5Cfwift fii!' de16t8elw8 Statlt81'fifJnt, 

1867, pag 2{}1, 208 e sego 
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">11"",0"'''''' seeoll~laipoteBi cOIllporta sud distinzione, secondoehè 
:il individuale provveda' entl'o i limiti del «iritto vigente 
all'interesse dello Stato, costituisc3 òÌoè nn atto amministrativo,. o 
annll,em per necessaria deduzione logic:l. il diritto vigente aUa. . 
lUzlone di una controversia e costituisca quindi una sentenza. 

Consideriamo ora questi diversi casi nel diritto nltzionale italiano. 
45. Il pl'imo caso, cioè quello di un atto del Parlamento, ohe non 

abhia contenuto obbligatorio (secoudo gli scrittori tedeschi, Geset~ 
1nit 1tnverbindliclwn lnhalt), è il caso tipico ed induhitabile di legge 
UU:l'tUnellte formale. 

è però il caso più raro fra noi e meno importante. 
Può accadel'~i~fattif che una legge formale contenga soltantQ dei 

consigli, (lell~<~agsime morali, delle constatazioni di fàtto, delle 
esposizioni dI teorie scientifiche, (lei programmi politiei e simili 
Di ciò ci danuO:'&scmpi alquanto frequenti le legislazioni antiohe e 
quelle straniere": i oodici promulgati dai principi riformatQri alla 
del secolo passato, le Oostituzioni francesi rivoluzionarie nelle loro 
diohiarazioni di dirittj contengono freqllentelnente puri precetti, pure 
{lichiarazioni di prlncipii, o semplici constata,zioni di fatto: il codice 
austriaco tuttora vigente non manca di esposizioni di massime scien
tifiohe: e le legislazioni di Stati teocratici riuniscono spesso, ai pl'e
cetti giuridici, quelli religiosi od etici (codice ottomano) 2). Ma tut,to 
ciò accade ben di rado nel diritto italiano. Non conoschhmo infatti 
altra massima morale emanata in forma legislativa, che quella ,con
tenu'k'l> nel principio dell'art. 220 del codice.: "Il figlio, qualunque 
sia la sua età, deve onorare e rispettare i genitori ». 

Forse 'ad una massima dì alta morale politica, potrebhe assomi~ 
gliarsi Parto 41 pro dello' Statuto :," I deputati rappresentano la na
zione in generale e non le sole provincie in cui sono eletti ». 

~~bbiamo vòduto in un precedente capitolo, cIte vi sono alcune 
norme di diritto costituzionale che' possono forse cODsidel;arsi come 
leggi formali, giaechè apparendo prive di sanzione (lex 'itnperfecUtB), 
eqnivalgono a semplici desideri; ma abbiamo anche cercato di di
mostrare, cO!lle queste norme siano l}ochissimu uumerose', giacchè 
per molte di .esse la .sau:~ione si trova dopo un'aecurata .analisi. 

La legge sulla pubhlica istruzione 23 novembre 1859 offre alcuni 
esempi di semplici dichiarazioni di principii ed esposizioni di motivi. 
Così all'art, 47 dice: « L'istrnzione· superiore ha per fine di indi
rizzare la. gioventù già fornita delle necessarie cognizioni generali 
nelle carriere sì puhbliche che private, incni si richiede J~ lilrepa-

1) Je1linek, pago 232. SeligIllilu, pago 38 c ségg. Eisele, Fm.'llI'bintllicl/lw Geselzì'i/halt 
in "1,'cMt, fiit' cie. l"l'aJ;is, 1886, pago 275 Il sego 

2) Velli per le citazionI JeUinek e Seligman, L C. 
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!'azione di actltn'ati stndi speciali, ed accrescere nelle diverse parti 
deUo Sta,to la cnltura scientifica e letteraria». Pa,rimenti questa 
legge agli art. 188 e 272 definisce l'istruzione classica e tecnica. 

Esempi di programmi politici emessi in via legislativa non sono 
invece infreqnenti. Spesso nn articolo di nna legge promette nna 
legge da emanarsi sopra qnalche argomento.Oosì, p. es., l'art. 91 
(ÌelPEditto suna stampa dice: «Ci rÌserbiamo di far approvare nella 
llrossima sessione delle Oamere una legge concernente l'introduzione 
daWestero di libri e stampe, la quale, soddisfacendo alle esigenze dei 
tempi, risponda al particolare importantissimo bisogno di favol'ire 
l'nnione italiana ». Tutte le leggi sn1 lotto. dichiarano nel prÌmo ar
ticolo, che questo monopolio è temporaneamente ~~serV'ato fino ad 
emanazione di una legge, che lo abolisca: la legge gnarentigie, 
al't. 18, pronwtte una legge sulla proprietà ecclesiastica, la legge 
sull'istituzione della Oassazione di Roma, art. l, unii legge sull'or
dinamento di questo supremo magistrato: la legge comunale e pro
vinciale, una legge sulle spese di culto ed una snl mantenimento 
degli esposti: la legge suUa sanità pnbblica, art. 68, una legge sul
l'abolizione dei privilegi farmaceutici: la legge sulla Oorte dei ContL 
una generale sune lJensioni, art. 53. 

Bisogna però avvertire ch", la dichiarazione eli volere emanare una 
legge, se 110n ha, come in questi casi, valore ginridico, può invece 
averlo, ove essa implichi la dichiarazione, che nna data materIa) che 
lJotrehbe formare oggetto di regòlamento non potrà essere regolata 
'che ptW legge l). 

Vi ha chi considera le <lefinizioni, le partizioni sistematiche, le 
rubriche come non ~wenti carattere eli comando e qnindi valore di 
legge materiale. Abbiamo già osservato altrove, e lo ripetiamo in 
lXtrticolare per il dirittò italiano, che tutte queste disposizioni vanuo 
cousitlerate non di per sè sole, ma iu relazione alle aUre norme giu
ridiche: ed acquistano allora carattere di comando con sauzione, in 
quanto chiariscono, completano, riassumono i comaudi nelle altre 
norme contenuti. 

Alcuni scrittori parlano di leggi purameute formali, in quapto 
abbiano contenuto di semplice istruzioni dirette ai funzionari 2). Essi 
citatlO, come esempio, nel eliritto vigente in Germania le disposiziol1i 
del codice di procedura civile o penale, che siano accompagnate 
dalla verbo salt, il quale importa un eOl1siglio: invece del verbo mtMf5, 

il qltale impone un obbligo: la giurisprudel1za tedesca nega 1'a,111-

missibilità del ricorso in OassazIone per la violazione di tali arti-

i) :Si ,orlano gli art. 24, 31, 70', 74 dello Statuto. 
2) Laband, I, 541, 651. Seligman, pago 4O'e sego JeUinek: pago 240 e seg., pag.385. 
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coli l}. Si ricordano anche gli articolicollC'ernenti le formalità. SeeOl1-
amministrative della legge sul catasto e sulle ipoteehee '8ilnili. 

Di fronte al diritto italiano vigente non si può negare in aS1',l'l'11tt,f) 
che nna legge possa contenere una massima, la quale costituisca 
semplice norma direttiva, semplice consiglio ad uu funzionario senza 
creare diritti od obblighi nè per i cittadini, nè per lo Stato, nè pel' i 
funzionari stessi, e senza flon:minare in caso di violazione alcùna 
sanzione. Ma perchè ciò accadesse hisognerebbe che la legge espres
samente lo dichiarasse o che ciò risultasse chiaramente dal Suo con-

: nè ricoroiamo esempi di un tale fatto. Ove una regola sia 
contenuta in un atto del Parlamento, per questo solo fatto, vi è 
luogo a presum:èl'e l'intenzione del legislatore, che qualunque çitta
dino vi abbia interesse possa ]Jromuoverne l'osservanza mediante 
azione ordinaria, o quanto meno mediante l'azione amministrativa 
.di CHi all'art. 24 della legge 2 giugno 1889. In questo caso la forma 
ha Hna vera influenza snlla sostanza, in quanto è una prova del
l'intenzione del legislatore 2). In secondo luogo, ove pure per dan
nata ipotesi, le disposizioni llon interessassero i cittadini e fossero 
regole puramente interne dell'amministrazione, darebbero norma al 
rapporto fra Stato e funzionari ed avrebbero sempre, per ciò solo, 
carattere giuridico. Gli esempi più frequentemente addotti dagli 
sCl'Ìttori tedeschi, se pur fossero esatti per la Germania non trove
·l'ebbero riscontro fra noi. Anche nel nostro codice di procedura ci
vile non tutte le prescrizioni hanno ugual valore; alcune importano 
nullità ed altre no: e ie prime soltanto dànno adito al ricorso jn 
Oassazione 3}: ma anche lc altre hanno valore ginridico, in qnanto 
contengono uu comando e ricevono una. sanzione, (I nel rinnova
mento degli atti, o nell'integrazione loro, o in una multa in chi lj 

. ometta, od in un'azione di danni. Cosi pure dicasi, per es., dene 
disposizioni del cotlice civile in tema di registri, di tntele, di atti 
dello stato civile, di registri, di trascrizione ed ipotecarii e di altre 
simili norme, le quali potrebbero a prima vista aver contenuto dì 
semplici istruzioni dirette ai funzionari. . 

Si potrebbero considerare tnttavia come legge puramente formale 
le regole (li interpretazione contenute negli art. 3 delle Disp. prel. 
e 1131 e sego del codice oivile: le Oassazioni sono. prevalentemente 
d'avviso che esse siano semplici criteri direttivi e che esse non co
stituiscano mezzo di ammUamento 

l) Seligu1f1u, ptlg. 40. Wilmowski e Levy, CO'/nmentar ZIlJ' Cii'illH'OZes81J1'drumg, 

IY ed., ~ 511, n. 4. Tribunale dell'Impero, lO' febbraio 1882. 
2) I,abtllld, pago 651. Seligmall, pago 108 e sego 
;') l\Iattrrolo, Di1'itto gituìi.Z'icwio, 1887, IV, n. 797. 
,l) Mattirolo, IY, n. 800. Casso lnrenze, 12 marzo 1892 (Mon. de'~ trib., 673); Casso 

Torino, 6 settembre 1892 (Giul'. Tar., 874); idem, 30' dicembre 1892 (hi 1893, 2(0). 
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46. J;'Orlando 1) considera come leggi puramente formali tutte le 
leggi' nnanziarie, concernan{) esse l'e,utratao la spesa. Su quelle elle 
còneernono la spesa dserbiamo ognigimlitio allofch.è ci occuperem.o 
del' bilancio. 

Quanto aUe leggi d'entrata, qm~st'opinjone, sebbene accolta da così 
ll,utorevole scrittore, soHevà in noi molti dubbi. Il prof. Orla,udo con
sidera come puramente formali queste ~eggi: ct) percbè manmt il rap
porto giufidico da esse regolato; b) perchè esse non hanno c~wattere 
{li necessità come le altre leggi 1 c) percbè le entrate servono diret
tamente all'amministrazione, in quanto fOrnlS(lOIH) i mezzi per eser
citarla 7 il) pel'ehè manca nà} cittadino undiI'itto corrispondente al 
dovere di pagare. Egli ritiene che la, sua tesi sia confortata dalle di
versità di forma, che distingnollO queste leggi dane altre: cioè il tlì
verso modo di discnssÌone e la prerogativa della Camera dei deputati. 

Ora a noi sembra invece che essi reg'olino il wìJjporto giuridic6-
e.conomico, fra cittadini e Stato, ed importino umt limitazione del 
dìrit~ di proprietà, mlai espropri a zÌ()ue : che esse siano necessariamente 
determinate,sia nella scelta déì redditi tassabili, sia nena misnra della 
tassazione dalle condizioni economiche e sociali del paese, dal1a dì
stt"ibuzione (Ielle 'varie classi, dalla loro prevalenza enonomica, dalla 
ripartiziòne della rIcchezza e simili 2). Nè vale obiettare, che le en
trate servono tlirettamente all'amministrazione fornendole i mezzi 
economici: anche le leggi su reclutamento servono all'amministra
zione fornendole i mezzi tlI coercizione nsi(la, e le leggi penali mito
rizzando 1'I1S0 della forza, eppl1re sono considerate giuridicbe. n'al-

. tro canto la diversità (li forma e specialmente la prerogativa; dena 
Camera dei deputati nOlI riguarda :il contenuto ginridico o meno 
dena legge: ma ha una ragione storica, ed è sta,biUta in riguardo 
,:tI diretto interesse che i raPlwesentallti del paese hanno nelltl> de
terminazione delle hTllloste, paga,te dai loro r~t}}presNl.tallti,. ed è raf
forz-ata dal desidel'Ìo di dare alla. volontà popolare una parte pre
ponderante nel formare la volontà dello Stato. 

47. Ciò premesso in ordine alle leggi formali senza contenuto ob
bligatorio, consideriamo quelle, che avendo contenuto obbligatorio 
concernono un solo caso particolare, per il raggiungimento diretto 
dei fini dello Stato e per la tntèla dei snoi interessi: cioè conside
riamo gUatti amministrativi attribuiti ilI Parlamento. 

Naturalmente per parlare di atti' amministrativi è net'lessario che 
si tratti di atti i quali n011 eccedano i limiti {leI diritto vigente: è 
necessario quindi, che siavi una Ilorma generale giuridica, la (},nale 
attribuisca questi atti al Parlamento e segni, piùòmeno larga-

I) SturU f/!·'trtttieì 8/tt tJ0t:emo lI(f;r~a·ìn&nta·ì·e. « .hch. ginri(lico ", XXVI, pago 334. 
~) Loria, T:!l301'ie éoollol1ì!que !le lct eoustittttion 8{wiale. 'forino 1895. . 
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i limiti delFattività di qnest'ol'gano e gli ea'ettideH'.atto l}. 
(.Jtle~!ta no.rma gi)ll'i(lica può essere consuetudinaria o scritta, Resmno 
esclusi gli a,titi

7 
che importano deroga ad una legge un 

caso partiieolaret senza che questa deroga abbia fondalU~uto;in. 
giuridica generale. Così non annovereremo fra 1511 attI ammI':" 

nistrativi le leggi, olie .prorogano o dispensano dal. pagam~nto (&'i~ne 
tasse territori colpiti da gravi disastri 2); che prolung~no Il t,er~ln~ 
per l'ufficio di commissario regio 3)r che dispensano l promoton dI 
una lotteria <lal pagamento della tassa, dellO sta,bilita dalla legge 
2 lcl,prile 188ti e simili. 

48. Sono atti amminÌstrativi, invece: 
1.a Le leo'gi che fissano la lista civile, la tlotazione.dellaoorona, 

Fa,ppannaggi; {lei pdnoipi, la dote delle principesse e !l do vario 
delle regine. Il diritto a tale assegnamento sorge per Il Re (la1-
l'art. 19, e per i principi dall'art. 21 dello Statuto 5): il parl~me~to 
non fa che applicare nel caso concreto queste norme generalI ch1a
l'endole ed interpreta n do le , ove sia del caso; 

2." Le leggi sulla leva ammale militare e marittima. L'obbligo 
della leva ed i snoi effetti sono determinati con legge perma,nente 
l} lnglio '1888: al Parlamento spetta la fissazione del contingente al1-:
mUlIle dì prima, categoria in virtù dell'art. 75 dello Statuto e 8 (&'il 
detta legge 6); 

;3." Le leggi in;tportano variazioni di circoscrizioni ammini-
strative 7): 

l} Può u,llelw :teca<lel'e, c,he nessuua nOl'llUh ~.ttrihni8()a al Parlamento hl. compe
tem~a ~(l eUlltItal:e un' atto e ehe esso spetti al Govemo; e 
che il Governo o 801/lmwìtati,~ caUi8a o IleI' sgravio a'1 respònsabilità richieda il célU/lorso 
<1,,1 Parla,mento. La natura amministrativa dell'atto il in tal caso anehé più evident~. 

2) !', es., la legge :11 lug1i.o 18i8 llIeeordava dilazione al. l)~g:amel1to del dazIO 
consumo (leI Comune di Firenze, id. 2 luglio 1882 per CasarlllGClOla, ecc. 

3) P. "s.,!e leggi 18 lngHo 1878, 17 febbraio e 16 maggio 187H per Firenze, 
4) Leggi. 19 :rprìle 1891, 28 giugno 1892, n. 811 e 28 giugno 18HZ, Il. 31~, 
5) Statuto (leI Regno art. 19 «In avv'enire ,la dctazione ]lrec1etta, sarà. fissata vcr 

la durata di o"nt regno dalla prima legislatura dopo l'u,vvellimento al trono i), Art. 21 
« S3riL pro\'\'e(lutoeou legge all'assegnamento IHll prineìpe ereditario'H' ,aU:appan
!latro'io dei prineipi eleUI!) famiglia e o.el sangne reale ..... alla dote delle pnuclpesse. e 
al ~~)\'arjo delle re~ine». Jj'nrono emanati 19 provvedimenti di tal genere: il plÌl 

importante è la legge 27 gennaio 1880 per la dotaliliOlle di I/:e Umberto, che dennisee 
la l1.I,tum dell'n.snfrl)tto regio sulla dotazione, 

") ;,,;tntIlT(', :1ft, 75: « I~a )eva è regolatlt ru:lla, legge ». Legge 6 l.n~lìo 1888, 
acl't, F!: , Il ('ontiu~eute di primii categoria che ClllscUlla leva deve, sommmlstrrure al 
II:. Esereìto ed a.lla I/:. è detel'luinato con legge ». Ycdasi per es. la, legge 
12 luglio 1896, art. ;1: « coutìngente di prilJla . categoria de;e essere aom~ì~istrato 
ùall}1 leva. militare da. eseguirsi sui l1I~tì; llel 1896 è :Il.ssato m 98,000 llonllm ». Se-
gn::mo talora disposizioni l,,'enti carattere di legge mate1'Ìale, perchè modifieano ll1, 

""'lA>"'.'O>. Si vedano gli art. 2-5 della legge 12 luglio 1896. 
l'adiamo qui dene leggi sulla eirCOE!crizion8 giudiziaria. Siccome lo Sta,.. 

tute conferisce tI ciasenn cittadino il diritto di esser giudicato dai suoi giudici na-
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($) comunale, circondariale e provinciale in ordine all'art. 74: 
dello Statuto: «IJe istituzioni comunali e provinciali eIa circoscri
ZÌone delle Provincie e dei Comnni sono l'egolate dalla, legge ». Se
condo gli art. 13-11 della legge comunale e Pl:ovinciale 20 marzo 18651 

alI. A, ftl concessa al Governo la potestà temporanea dì riordinare 
la circoscrìzioneamministrativa con decreto regio in ordine alla 
unione dei Comuni ed alla erezione in Comune tlelle frazioni, ed alla 
aggregazione di frazioni. (Jueste facoltà prorogate più volte sono 
divenute permanenti con la legge 10 febbraio 1889, art. 14-18. Quindi 
è necessaria una legge speciale solo quando debbasi mutare la cir
coscrizione delle Provincie, quella dei Circondari, o creare Comuni 
I1IOd dei casi contemplati dalla legge geuerale l); 

b) militare, essendo essa stata fissata, con la legge 6 giugno 1888. 
4. () JJe leggi di natnralizzazione. 

Il codice eivile, art. 10, dispeone: «Iifl; cittadfnànza si acqll.Ìst3J 
dallo straniero colla natnralità concessa per legge o per decreto 
reale». La legge elettorale politica 28 marzo 1895, art. 1, così de
finisce gli effetti della cittadinanza ottenuta per legge: «I non Ita
liani possono entrare fra· gli elettori ottenendo la natur.alità per 
legge ». Il carattere amministrativo dena legge di naturalizzazione 
risulta chiaro dal solo confrònto con il decreto. J.1a differenza fra i . 
due atti consiste, oltre che per il particolare effetto di accordal'e 
l'elettorato politico, nel fatto che la cittadinanza concessa per legge 
si acquista 'ipsoillre, e quella per decreto reale' è operativa solo in 
seguito alle ìòrmalW't di cui all'art. 10 del cod. civ. 2). 

5." I,Je leggi che ordinano la tumulazione in una chiesa di un 
uomo henemerito della. patria. L'art. 58 della legge 22 dicembre 1888 
dispone: «È vietato seppellire un cadavere in un luogo qualunque 
diverso dal cimitero, sotto pena .... È fatta eccezione per gli illustri 
personag'gi ~.i quali siano decretate nazionali onoranze dal Parlar 
mento .... » :J); 

turati (art. 71) e i codici dì proeedmll, civile e penale riconoscono questo dirittO' 
colle {lisposizioni sulla competenza territoriale e lo muniscono di opportuue sa,nzioni. 
ogni atto che modifichi la eircoscrizione ghldil'.liaria inftulsec sui diritti suhbiettivÌ 
{lei cittadini modificandoli, ed hu> quindi eontennto di legge materiale. 

i} Vedansi per es. le lcggi-provvedimento 4 luglio 1886 per riorcliullIrtl In drco
scrizione delle provincie di Bologna e Ravenna; 19 luglio 1891 per l'crezione del Co
mune di Campo dell'Elba eo11a l'Ìnnione (U frazioni di COlnuni diversi. Consiglio di. 
Stl'l.to (Sezione IV), 16 agosto 1895 (Gi~tr. it., III, 313), 15 gÌngno 1894 (it'j, III, 274). 

2) l!'uront:> emanate, dal 1861, dieci leggi dì naturalizznzione. Vednsi per es. l' lil
tima, 18 luglio 1889: ({ 1<3 eoneessa la cittadinanza italiana IliÌ signori eont,i Alberto 
ed Ernesto fratelli Amman, nati a Erha, residenti a Milano ». 

3) Prima, deUa legge 22 dicembre 1888 il divieto dì tllmnlare nelle clùe,se Hl'a 
stabilito daU'art. 52 del Regolamento sauitario Il settembre 1872: ma esisten~ un de
ereto-legge de11861 antorizl'.lante lili tumtùazjone in S. Croce dei benemeriti della l)atl.ja. 

6 .. <> Leggi che classificano opere puhbliche, e precisamente: 
a) leggi che classificano strade nazionali. I caratteri delle 

str'JÀe nazionali sono definiti dall'art. 10 della legge sui lavori pttb~ 
blic'! e concernono l'allacciamento delle città più importanti, il. 
vali:o delle catene alpine, la difesa militare e simili. Gli eftètti 
della dichiarazione sono indicati negli art. 30 e segg. Al Parlamento 
spetta riconoscere quei caratteri, dichiarare la nazionalità dena 
strada, e classificarla in base all'art. 12. 

b) leggi che classificano acque navigabili ed opere idrauliche, 
di prima e seconda ca.tegoria. Sono acque navigabili quelle definite 
dall'art. 142 della legge suUe opere pubbliche: sono opere di prima 
e seconda categoria a norma degli art. 93 e 94: ì maggiori fiumi e 
canali, i fiumi arginati, le nuove inalveazioni e simili. Gli effetti. 
della dichiarazione navigabilità e della elassificazione anzidetta 
sono regolati daglì art. 143 e segg., 93 e 95 della legge sulle opere 
pllbbliche, noncbè dalle leggi speciali 3 luglio 1875 e 29 gennaio 1888. 
L'art. 142 e 174 della legge 20 marzo 1865, alI. F) attribuisce al. 
Parlamento la classificazione di questi beni ed opere demaniali ai 
sensi ed agli effetti di cui sop1'a l). 

c) leggi che classificano le. opere di bonifica, di prima cate
goria. Sono di prima categ(i)ria tali opere ove ahbiano grande im
portanza igienica e agricola ai termini dell'art. 4 della legg'e 25 giu-
gno 1882. Gli della dichiarazione di prima categoria sono re-
golati (lagli art. d.i detta legge, ti dalle leggi 4 luglio 1886 e 
6 agosto 1893. La prima classificazione dì tali. opere fn fatta con de
creto reale: ma per l'avvenire «nessuna 0pem di bonificazione potrà 
èssere dichiarata di prima categoria se non per legge »2); 

d) leggi che classificano monumenti nazionali. I caratteri (lei 
monumenti nazionali, gli elletti di una tale classificazione sono al
quanto indeterminati nel nostro diritto e sono piuttosto regolatL 
dalla consuetudine che dalla legge scritta. JJs, dichiarazione, che, un 

Furono cmanatc sett,e leggi in proposito. L'ultima" del 4 febbraio 1892, CUSl}oue 
Art. un.: " li) autorizzata la tumulazionc della salma, di UbaldiIto PeruzzÌ nel tempio 
di S. Croce in l!'.ironze ». 

1) II primo elenc.o fil fatto per decreto reale: « StlJ,bilito l' clenco delle stl'a,do 
nazionali _ dice l'art. 12 elt. - non potrà esservi introdotta, fu.oJ:chè pcr legge, al
cuna modificazione, lili quale 110n derivi ila,ll'applicazÌone dell'ttrticolo precedente ». 

. L'art. 11 pt'Cce(lente contempla il caso di selassHìcazione pe.r costruzione di Ul1!t fcr
rovia parallela,. La flliColtà di riformare l'ele!l0o fu più volte di nuovo delegata al 
Governo' da ultimo con legge 18 agosto 1870. Tuttltvia non maneano leggi eli clas." 
sifieazio;e, come per es, quella lO febbraio 1881, art. un.: «.Alle strade nazionali 
classificate con R. D. 17 novembre 1865, e con legge 22 aprile 1868, 27 giugno 1869,. 
è a,gghmtl» la strada da Pieve di POl'"t() per Monte Maurilli al confinc anstro-ungarico 
a Monte Mesmino ". 

2) Legge sulle opere pnbhlieue 20 marzo 1865, art. 14.2: « .... Quando convenga, 
estendere il detto esercizio (della navigazione) ad altri fiumi o tronchi. di fiume, la 
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monumento è nazi.onale, suole f!l.mi per regio (lecreto: e cii) legitti
mamElJlte l}~ Fl'uttavia fu· intece invocata una legge solem/ltitatis cau.sa, 
per lo. tomba di Gatibaldi e per il sepolcreto OairoU: e per dispen
sare dagli effet.ti *,U un piano regolatore approvato con legge per la 
chiesa fUSo Giorgio in Genova 

V' I.le leggi dieoneessione di opere pubbliche, e precisamente 
a} le leggi· di concessione di ferrovie: Gli. effetti e le norme 

ginridichè delle concessioni ferroviarie sono stabiliti dagli art. 210-300 
della leggé20 marzo 1865, 3111. P. Secondo l'art. 246, di regola: 
« L'atto di concessÌol1w sarà basato sopra, un capitolato o preventi
vamente autorÌzzato per legge o stipulato dal Ministero per promuo
vere la sanzione legislativa deUa concessione». Tuttavia per alcune 
ferrovie espressamente determinate fn delegata al Governo la, po
testà di far concessioni in particolare coHasuIle fèrrovie com
plementari~ 29 luglio 1879, art. 12 $) ; 

b) le concessioni d'acqua per durata snperiore a trent'anni e 
specìahnente per quelli a perpetuità 4). «}\tra per queste ultime, in 
quanto importano un contratto di alìenazione di cose demaniali, ve
(las1 appresso iI n. 51 ». 

8." Le leO'o'i portantì diGhiarazione di pubblica utilità: 
ct) per i:vori pubblici, che debbano essere stabiliti o cJassift-

C1bti per legge, secondo quanto è detto nei numeri preeetienti 5); . 
b ì per qllalunque espropriazione in quale debbai'H 

imporre un contribnto sui fondi contigtlÌ a uUUUU"",'UI.' 

I motivi per cui un'opera può dichiararsi dì pubblica utilità ed i 
SltoÌ effetti sono regolati dagli~art. 1, 2, 16 e segg. del1à legge: nfo 
vi è quanto ad essi alcuna differenza ove la dichiarazione avvenga 
per legge o per decreto. Solo ove la dichiarazione si fuecia per legge 
non si fu luogo all'inchiesta preliminare, di cIle all'art. 3 e sego 

.. licltiaorazione della loro ,tttìttHHne alla navigazione, (l qllìn:li la elassiiieaziorw 10m 
fra; i fiumi e- tronchi di nume navigabili pel~ l'oggetto l,reaccemHhto, sarà fatta l)f'r 
legge ». Art. 174: « .... SCOri:\Ì tI'{! anni (dalla publ)licazione della; legge? l1ess~na 
spesa potrà essere dichìarlltadi seconda ek~tegoria, se non per )'. '\'edallsl le 
leggi di classifioazione, 9-lugli.o 1876, 5 luglio 1882, 18 gcnnai_o 1.885, .l? luglio 1887. 

f) Vedas! l'art. 33 della legge 7 luglio 1866 snlle corporu2iwm rehgwse. 
2) Legge 17 luglio 1800, 20 marzo 1800. ... . , 
3) Gli effetti delle concessioni fatte ({lIl GOYCl'1!O furono meglIo determmah colle 

leggi 24 lnglio 1887' e 30 giugno 1889; 
4) Legge IO lIgosto 1834, lIrt. 2. Queste (co!1ccssioui) a nm'n(}l~ni1-;:1 (Ielle derivazioni 

di acqua non potranno farsi che pèr 
5) Vedansi ller es. le leggi che i:lichiarano di pubblica 

3 maggio 1866 periI ~ago di 1} maggio 1882 per 
utilità nhmne honifiche: 
le v!.'Ui di Comacchio, 

4 1886 per le palndi 25 febbraio per il 1l1'~Jseill~:all:,ento dcllft riva, 
<Ì.estra 'ricino. 

G) I,egge snll'espropl'ia2iione plll' mibf)l.ica lltmti, 25 
CQnan., 1882, I, pago 174. 

:U uhoè un Ul(}~IJlV€tlW~lli;e 
nel 8UÒ pa.rere 

s@no stabilite 
vengono nelle individua.U, sebbene sia. 

77 la facoltà di muta:rle 2). 

J~ cneordinano un'inchiesta. Lll ftl,coltà di U.l:'U.Hl~I-6 
J)f,;IUA:i\r.B è connatllralealla fnnz,ione di controllo ammtnistmtiv~ 

"'S1,PiT't~IT.I·I,T.!1 dal Parlamento = ed ormai ta,le l}otestà è entrata l1~l1e 
consn~,tndini del Parlamento. Le ,leggi {li Ìtlchiesta sono l 

5 ll1g1io illchiesta sunO, Sicilia; t5 màrzo 1877, agl'a-
ria; 17 maggio sulle condizioni del Comune di Firenze;. S lu-
glio e 24 marzo 1881, suna marina mercantHe~ 
I-Ia prima legge ha contenuto dì diritto obbiettivo> in qu.a.ntQ 
aocorda alla i {leI Ull:l!j!;1blil,-<1 

lO." J-Ie ehe approvano atti amministrativi di qnaluuque 
natnr~t, i quali importino spesa JUlOVa straordinaria, le 
lire 30,000, spesa non eontemplata nel bilancio di assestamento, o 
aumento di. spesa. E ei" in forza della legge di cOlrtabilità 
17 febbraio che dispOM (art. :« Le Sllese straordinarie de-
rivanti da Cfl;usa rUlova, le quali eccérut,no la somma di IJ .• 3O,0(l01 

bono essere approvate con speciltle,percbè in o <in 
parte essere bilancio». Dopo al'prova,t:l. la l'e!' 
l'assestamento qnaluII(lu0 nuova spesa non l'lotri!, es/Sere 
ttutor'Ìzza,ta che speoiale» (art. ;30). È natnralmttnte nn,nf',,,_ 

sibile enumerare efl anene elassifieare atti ;;UJfULkUi 

che, in hase a ~lzrtìcolo vengouo ad essere deliberati dal 
lamento. B di categoria (li pwvvedimt~nti 

seguito, trattando priU11l, dei contratti e quindi dei bilancì. 
il1t .. mdel'e, che qualnnque di atto di gestione o t'Fhnpero Pò\lÒ 
sotto richiedere la s~.nJ\iolle legislativa.ScoI'ren{10 
gli a,tti parlamentari degli ultimi anni Iii vede (:he l'intervento fu 
tiehiesto l'leI' assunzione {ii per acquisto di mobili e di illl--7 
mobHi, per di heni demaniali, per concessione od. 
a.UJnento di per el'eazione (li lHlovi orga,niammÌnistrativi, 
per spedizioni ed genere per ogni ramo dell'attività 
giuridica e :,;oeiale (lelPammÌl1isfràzione. 

t) Sabbntini, II, pllg. 3~1}. 
2) Sl1bblttinì, op. cit., II, 307. Vcdansi p. es. le nltimc leggi 14 luglio 1889 

il circondario esterno di .Mi.!J>IlO, 14 lllglio 1887 ht 
Rmlll1, li) aprile 1886 })er il l'egoillitore di 
l:!'golatore di Bologm.v. 

a) Il regolamento <1e11;1 Cft!.n.e~i\ "l't. 112-114 coIitieue alcune norme suna pl'OOC

<llU"a ili. t-euerili plll' la, votazione d.elle leggi di inehiesta: sul metodo di 1l0miIl3 

(iella, Commissione, e sulla facoltà {lena Commissione di l;ra,sferirsi fnori tlell.a sede 
del Pa.rlamcnto. 

7 



51. iLo Le 10ggi ehe apPl'!}vano Mntratti. Consideriamo tali 
eome atti !l,mministrativi e non come a.tM perchè la vò-
lònt;àsì esplica ò l'tU contratto 
450nclusò o. nell'autorÌK!IJ,are lll> conclusione di nn contratto l). Il eh~ 
implica llDtlt formà di tutela esereitata dal snl Govern();' 
nòudiS8imile daUtlt tutela esercitata. daU!l, provinciale ammi-
nil~tll:!I1tiva sui Comuni!· e come questa importa esplieamone di auto-

alnnlinistrativa, CO'sì l'apprO'vazione legislat,iva deve per analogia 
elassifioarsÌ nella stessa maniera, 

I contratti, che si appr{)\l'anoper legge, SQUO ditte spe.cie! con
tratti, la cui appròva.1lione ('; richiesta da un testo espresso di . legge 
gènerale :còntratti chedebbì)no essere apprO'vati solo perchè 
portanO' onere aUe fiDan~e <lello St!l,to non comp.teso nel bilancio di 

. assestamoott), contratti . per Cll! l'apprì>vazloue>nou è obbligatori!l" 
ma por Mi 11 la liohie<1e a discarico di responsabiliti. 

AlllJ, prima eàtegorÌi}, appartengono: 
tf,} i contratti di aliena.1lione gratuita di immobili demaniali ai 

Comuni o ai privati per ricompensa D!l,Z10na1e; 
M i contl'àttidi vendit!l, di immobili demaniali, che non appar

t~nganì> all'asse ecclesiastico, al così detto demanio antico, non pro
vengano da espropriazioni per debito di imposta, o da sclassifica-
:zione di stI".1(1e 11azionali,ove superino il di 50,000 lire, se 
si Vend!l,IlO ad enti 1mbblici, e dì 1000 lire, a privati; 

c) i .colltratti di permuta per 1111 valore a L.50,OOO se 
l7altrO' contraente sia un ente pllbblioo, e a L. 25,000 se si tratti di 
un privato, salve ]e eccezioni di cui sopra 2). 

d) i contratti di vendita di navi $). È sufficiente in quest'ultimo 
anche la semplice autorizzazIone oontenuta in un bilancio. 

P"0l'ohè sia n0cessarla l'autorizzazione governativa la nave deve es
sere entrata nel novero dene cose e:!Ìettivamente destinate alla di
fesa nazÌO'n!l,le e pertanto demaniali. J../a demarniaUtà quindi incomincia 
dopo la costruzione completa deUa nave nei cantieri priva.ti ed il 
rela.tivo collaudo. 

Debbono essere approvati inhase all'art. 27 della. legge 17 feb-

1) Vedasi come esempio della formola dì tali leggi la legge 8 agosto 1895, articolo 
ùnico «Sono approvati i segnenti contratti: a) 5 giugno 1894, stipulato in f'orma, puh
bliea amministrativa, ecc .... Cfr. in proposito Casso Firenze 19 fèhhraio 1871 (Legge, 
lI,72). 

2} Ciò rislùta dall'art. 13 della legge17 febbraio 1884: «Le alienazioni dei beni 
immobili dello Stato del)bono essere autorizz!litc per legge }). Questo artieol0 

modificato con 2 luglio 1891 nel modo detto nel testo. .Per i heni del 
manio antico vi è la generale 21 agosto per Vasse eccleslàstico la legge 
generale 15 agosto 1867. Cfr. nel Digesto iUtTAano, Cammeo, voce DlflM;nio, n. 337 e segg. 

3) Legge 17 febbrai" 1884, art. 13: «L'aliénazion~ delle navi dello Stato duvrà. 
essere autorizz&ta dalla legge del bilancio (} da speciale", 

t>"",,,t*,,,±!l:i di acquisto di immobili Qdi mobili 
"~lil!il.l(lnl.pe.r po.sttlilio di navigazione, perii ·s·. ·"rv' 1'2 ~io. te:le
"'.4''''.u, .. '''' sottomarino e similil). Il GOVerno suole richiedere, l"",l'!:!l,ll"t'~!

o.bbligato, l'approvaKione per la vendita del materIale __ :.u .. _""_ 

Admportante fuori d'uso, per l'affitto a lunga scadenKa delle lll~n:t~~:re 
o delle sorgenti tel,'mali, ece. 2;. 

L'appro.v~zi(llle. legislativa di tu. contratto non dispensa .quan,to 
alla sua stlpula:zaone daU'osservanztlt de11e forme presclitte .dalla 
legge sulla contabUità, dello Stato, e qaanto aisu(}i effetti dane 
consegnenze giuridiche derivanti dal diritto privato. 

52. Il carattere ftm~inistrativo di questi atti, oltre che dall'analisi 
del 101'0 contenuto, si rivela anche in base a due cÌrcostanze estrin
seche. 

. prima è che',oocauto a ciascuno dì qnesti atti ve ne sono. altri 
dUJal'attere identico, ma di miuore importanza,attl'ibnitirMl tliutorità. 
governa.tìve El di natura indiscutibilmenteamministrati'lr!l,: così ab
biamo :ne1 nostro diritto provvedimenti intoruo a cÌl'coserizioni 60-

~nna~ie provi~eiali emanati con decreto reale, decreti di nattlta
bzzazlOne, delIberazioni provincia.li e comunali di classificazioni di 
strade, ooncessioni di ferrovie e di acque fatte dal Governo dichia~ 
razione (li pubbliche utilità pronuuciate dal ministro deilav~ri 
Mici o. dal prefetto, inchieste preordinate .dai nriuistri,contratti ;ap,.., 
prQV3,tl da amministrative, da. prefetti, da. capi di 
decastel'o. . 

second.a è la tendenza spiccata. dena nQstra legislaziòne a. de
legare le funzioni riflervate al Parlamento a queste m€HJ;.e~SU1Hi 
autoritt\, sia . .in via. provvisori!l" sia in via d.e1initiva. Basta l'Ìcori.iar<\ 
le d~leg~ioni per la classificazione delle strade nazionali~ delle Il,Cque 
naVIgabIli, deUe ope1'e idrauliche e <li bonifica nià menzionate' oli 
artie~l~ 14.1~ della, legge ,comunale e prO'vinciale ;er le circoscri~i()~ 
amlntnlstl'atlVe. L eselnpw più impOrtante di una tale attr.ibuzloue 
definitiva di funzÌo.ui amministrative per qualche tempo confidata al 
~arl~mento, si ha a proposito dell'autorizzazione a Comuui e 1>1'0. 
vmCle per eccedere i centesimi addiziou!l,li dell'imposta fondiaria. 
La legge sulla perequazione L o marzo 1886, art. 52, stabiliv!l, la 
competè11za parlamentare: ed il }>arlamento eseroitò questa funziOlìe 
emanando un grandissimo numero dì leggi, vot!l,ndo parecchi ordini 

i). Veda.n~i p. es. le c111e leggi 26 luglio 1888 per l'Mquist() di un itumobile 
~~cmll mob:h ?er l:ambascìata di Madrid; la legge SI mtl.ggio 1890 l'm; la con;en
ZlOne e~ll l «Easteln T;;legraph Company» in ordille ai cavi sottomadni fra 
~{alta, . Zante e Corfit) l~ legge 1 agosto 1875 per laconvellzione di navig8izione 

dl Garda, e 22 8iprlle 1893 per i servizi ma,rittimi e postali. 
,y 2)~, e:. la ~egge 3 giugJl? 1874 per l'affitto ,Ielle minitll'e <lell'Elba.; 3 
",no 18/4, / lllgho 1874, 11 aprIle 1893 per l'a,ffitto di v~trie sorgenti termali. 
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{,i.·,.,.." .. ,d.u-hh ........ 1).1ìittavia eon 

UVlU''I'''''''''' amulinìstrntiva. e(\ al 
ittttol'lzza,zlfme,. 

le relative deJìbe-

·tAnd.·m,I,Ul, non può non essem Poichè se è 
escludere la possibilità di fm12:ìoni a.mJnin:istrative 

P:!lìtla.lIterlto per esa,gèra.to omaggio a1hl> teoria. deUe divisioni 
è oortò tl}l(}l!e, ehe le a,ssemblee' politiche 11Ot1 sono le 
a.d~tmtninistrare. Gli atti amministrativi o frn 131 

~·lu.,r~ì,Jle inditlerèuzà, p0'1cM le CaIru;re' si ae~ontentalio di votal'e i 
p170getti dal Minist,ero :ed in questo ca.so è il J\Iinlstero ehe a.nuni
nistra, scnza che siavi la garam:ia. della sua responsabilità e la pOS'
sibilitàdli controlli amministrativi. ÒH Partame'f1to si oecupa. 
atti a lui s<rttoIlosti.e li delibera COn' criteri politici invece che con 
criteri ·di QlJportunitiì, ammiuistrativa o di rispetto alla ge ... 

si può rimeflhne 001 ,la,re una forma di
mnmiuistrativivotati con legge: 1301 circondare la 

di particolari garanzie di imparzialità rne<liante 
speciali, l)l'oe(~,dllra incontrafMitol'io degli interessati 

eQltle in Inghilt,erral oolpcl'mettere l'esercizìo eontrolli giudi-
iiari loro legittimità. 

Di tntto ciò non vi. è esetIlpio in Italia: sta,tuti-provvedi-
menti si iniziano Z), si <liscntollo, si promulgano come le t1>Ìtre . leggi : 
nessuna inobiesta preHrn.l.na,re~ nessun mezzo pe:r gli iuteressatiili 
farI' valere le 10rol'Hgioni 0(1 opposizioni, è reso obbligatol''Ì(}o tlnallto 
mOllO dalle le,ggì. o <[ai regolamenti delh.\ Ca-
.lnere;·:E·(~dno in casi in (lui le fonti di diritto prescrivono f0.1'-
malità parti601are per itlentict attiemi);l\ati 4all' amministra2ione, 
COlì'U3 accade pèr l}espJ~opriazione, il Parlamento, ~\lmninistraudo, 0 
dispensato da quellefol'rne. Non vi è traooia {li alouna oonsuetudine, 
ohe il l'arlam6nto osservi' sia nel merito elte nella fMma, nel deli
berare quei provvedimenti, nè {li quella a,Murata indagine dei pre
eedenti obe è earn.tteristica nelle Camere inglesi per i bills privati 

l) Ordine del giorno 6 luglio 1889. Leggi; 25 l'm.rzo 1888. 
2) In linea di fatt~} si può solt!liUÌia OSg0rVI~r0, che ahmlli. 

haJlllo pii:t fa<lilllìi;nt0 arigine dall'iniziativa llarlamcntM'tl, Mille {lUelli per il .riordi
namento .. Ielle circoscrizioui ammillÌstrative. 

Soltanto in Olml1e}.ì contratti si è stabilita spoolidmellte la, che 
e$clusivamente lÌI Govè'ruo di proporli, ed. è eselilsa affatto Ilar4-

mentlitre.Sed.della Camera dei deputati .25 ll,prile 1862 (Minghètti), 11 luglio 1870 •• 
Si tentò di in.iirodu:rre il ehè lu, Oamera pòssa solo approvare o rigetta,re, 
1m rum mai mooilieare.i progetti di contrt.tto; ma questo principio non, trovò acco
glimento. Pìlirllllante fn respinta la, :rna.ssima" che il Governo n{ln possa ritira,re i Itro-

.bt distinzione di legge ma.terìa1~e 
è . stata specialinente invocata per definire 
bilancio. 
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Il .. bilancio è cert.'\mente atto del Parlamento in tutti gli 
costituzionali, e(1 anche in Italia in nome deH'art. 10 dello StatntQ 
che dioe: «Ogni legge d'imposizione di tribùtio di approvazione dei 
bilanci e dei conti dello Stato sarà presentata prima alla Oamera 
dei deputati ". 

(~nale è però il contenuto materia.le del bilanoio! Secondo ladoi~ 
trina costituzionale francese :il bilancio importa la 'proroga annua di 
tntte le leggi di .:finanza, eosÌ di queUe a.ttive, coneernenti l'imp:()Si~ 
zione, eome di quelle passiv.e oonoernenti le imposte. Esso è pe:r
tautouua legge materiale, contiene: norme giuridiche. l ). Secondo la 
dottrina, ehe prevale in Germania, esso è invece un pUl'Opiauo ftuan
ziario~ che si svolge nei limiti deUe leggi vigenti, e che ne assicura 
soltanto l'eseouzione. lljsso è un atto amministrativo 2). 

A seoonda deUe due teorie, e salvi i temperamenti adottati dai 
diversi scrittori, siginstifioa o meno iI rifiuto totale o parziale del 
bilanoio dell'entrata o della sl)eSa per parte del Parlamento, e di 
un sol l'amo di esso: e i tluoi effetti giuridioi di fronte al Gove:rll.o 
e di fronte ai cittadini, che vantano diritti patrimoniali contro lo 
Stato. La inclina a ~ritenere perfettamente le-git

o parziale del bilanci .. : orede ehe,oveèli!so 
avvengar al {toverno sia interdetto riscuotere ogni imposta e or-
dinare ogni spe.sa.: ohe i diritti dei terzi l;iallo dalla legge del 
hilaincio abrogati o quanto meno sospesi. dottrina tedesca OOB-i 

sidel'aillegittimo il rifiuto: crede il Governo autonzzatQ a llfrl1 

d~l:r corso ad una tale deliberazione ed a mantenere nella sua ilh 
tegt'it?t :il diritto vigente. Il Governo può pertanto riscuotere le im-

getti di contratto, dovendo mantenerli sino ad approvazione defin.i:ti:va" in omaggio 
all'impe~no assunto con l'altro oontraente. Casso l"irenze 19 setto 1872 (Legge 1872, 
II, 72). Cfr. Manoini e Galeotti, Norf/w ed usi del Parla~)~euto italia/uo, Roma, 1887, 
pago 277 e segg. . , 
. Const~nt, Co/'so di l)olitiea c08titlwiollale, ttad. it., Firenze, 1849, II, pago 191t. 

146J:'oy-Beaullillì, Scie1!ecs. tle8 jina.1!eC,9, pago 88-89. Ugo, Le leflfliinoo8tiku/,Qt!a,Zi, MJl,oe
rata, 1887, n. 92 e segg. Bhmtschli, Di?', pul.ibl. un., tl'llil. it.,pag. 467. Seidler, Bud
u.etU;ltd Budgetthol>/'ie, Vienna, 1885, pago 233, 236 e segg.Zorn, Staat8'l'oohit, &r
Imo, 1883, 9 33. J,4oning, pag. 227, nota 2, Cfr. Orlando, Dir. 008t., pago 187 e segg. 
}'l'anooni, n bilanoio, Napoli, 1884. 

2) Gneist, Geset.'Ii l/.ìUl Blulflet, Berlino, 1867. Bu4ge.t uni{, Gl$8etz, Berlino, 1879. La
~and, II, pag. 938 e segg. ]}fa,rtitz IleI Tiimngen Zei/;JJenr. f. g. St&!tltu:l'is'll., XXXVL8e
hgm3n, pago 33 e El segg. RitneI, Stl.die~l, pago 291 e !legg. Meyer, Staatm'ooht, § 204. 
ÀJ:coleo, fl MlmllJÌQ dello Stato ed il sind<watl) parlamentm'e, Napoli, 1880, pag. 89 e segg. 
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poste ed ordinare ·lederiva,ntidà permanenti adi im
pegni irrevocabilmenteeontratti: i terzi possono reclamare dini'\,nzi 
a,i. tribnnali· i loro didttì da un non possono 
essere abrogati, teoria disting'ue, almeno per 
gli Stati liber:i,e ~peeialmente per lo Stato italiano, dato il sn~ d~-

le formule dene del bilancio, la na,tura gmrl-
d~lI'éntrata,cÌle è essenzialmente legisla,tìva, di 

spesa, che è prevalentemente amministra,tiva e di quello' 
che è eminentemente giudizia,ria. Ritiene che il rifiuto 

del bilancio sia assoluto per il Goverllo, il quale non è mai anto
rÌZz&1to ariscnotere le entrate ed ordiuare le spese senza eli esso 

di là dei limiti di esso. Ritiene inveee t in linea di interpretazione, 
ene,s&11va disposizione espressa,la CH,necllazione. dal bila.ncio di uua, 
somma,sp:eciailmente per il fatto negativo di un solo ramo del Par
lament~, non abroghi i diritti degli interessati, i quali possono . farli ' 
proolamaredaU'autorità giudiziaria l). 

Propostllt oosì laqu6stione ed aoeenua,ti i punti di eontatto col 
nostro tema~non la :risolvialno, rimanda,ndo il lettore alla monografia 

Bill bilancio. Ricordiamo soltanto, che la giurisprudenza 
prevalente considera il bilancio, agli effetti dei tliritti .dei terzi, 
oome attoalnmlllistrativo ~): avvisa che essi non siano dal bilancio 
a;brogati se acquisiti a, titolo ·oner080: e crede che soltanto lemere 
liberalità a titolo di spoutanealarg1z.ione possano da,l bilancio revo
ca,rsi, come quelle che non creano diritti 

53. Ft1:uzioni giu(liziart'ie in forn:m (li legge non SOl1O esercitate dal 
Parlamento; . Le funzioni giudiziarie ad esso affidate, COlDe la verifica 
Ilei peteri, il giudizio dei ministri, quello dei senatori{i'giudizi di alto 
tradimento, sono esercitate da LlllS010 ramo del Parlamento, Soltanto 
ove si tratti dei ministri il giudizio è riservato al Senato, e l'accusa, 
alla Camera: ma non mai in forma di legge. 

l) Gli elementi di qnesta tlJo~'Ìa Bi riscontrano in Jellinok, pag. 384. Armlt in 
Arelti't' fiir .i.flf. ItÌ1eltt, vol. IlI, pago 533-38. }<'ilOl:llUBi·Gnelfi nel F(Y!'v it., 1890, 
gma 1226 e segg.. ~, , 

2} App. Messina, 13 luglio 1896 (Giur. it., 1, 2, 701). Casso Roma 2'3. settembre 11:$00 
(ivi, l,l, 891). Id. (selli. un.) 5 febbraiQ 1886 (ivi, I, 3, 70). Cass. :Firenze {sez. mi.) 

Il aprile 1878 (ivi, I, l, 891). 
31 App. Bologna, 30 i:ueembre 1891 (Gitw. it., 1892, I, 2,56$). Oass. Ron:a, 11 

1890 (ForQ ii., I, 1226), 11 aprile 1886 (ivi Rep .. VOC6 Statv, n. 4),16 gUlgllo 
1I~1'1't'!/t<a. 137), 8 novembre 1881 (Ptm) it., 1882, 1, 1039). 

.J!;il1Wltl,(na gitt'P·iilioa, degli att·i a.11i~1ì'tjI1j/j,I~t'l'1Ù:jjO'i e:ma'lia:t'/, 
Pa1'llt1~~ento, 

SOl'll}(ARIQ. - 54. Considerazioni generali. - 55. delle 
- 56. J)(lnuncia in Cassazione. - 57. Delegazione al Governo, 

Diritti 1mbiettivi. - 59. Desuetudine. 

54. n carattere amministrativo di a,lcnni a,tti emanati dal Pad~'7 
mento non è stato soltanto riconosciuto dalla dottrina in omaggi~ 
ad una distinzione tMretica fra le varie funzioni dello Stato e la, 
ripartizione loro fra i diversi organi, ma ha avuto anche la sanzione . 
dena, giurisprudenza, la quale ha dedotto da questa elassificazione 
alcune conseguenze giuridiche. 

Per comprendere quali essi siano basta per un momento immagi
nare quale conseguenze invece dovrebbero trarsi dal principio op
posto, che tutti gli atti enumerati più sopra fossero leggi nel senso 
materiale dena parola" ossia avessero contenuto dì dìritto obbiettivo 
invece di costituire sexnplici negozi giuridici. 

Ove ciò fosse, è evidente che per violazione di una, concessione o' 
di contratto, posto in essere con lt>gge formale, si darebbe ricorso 
in Cassazione; che un contratto di vendita, per esempio, a,pprovato 
dal Pa,rlamento, ove importasse ulienazione di un fondo altrui pre-
eluderebbe la via ogni !izioue di rivendicazione del terzo 
tario, giaechè come legge posteriore moclìficherebbe il codie,e civile 
in proposito l)i?Ve la potestà di emanare questi$tessi atti fosse 
legata al Goverlio, eSso non sarebbe tenuto a rispettare le leggi gè· 
nerali vigenti, perchè gli è delegata una vera, potestà legislativa;: 
nessun diritto aoquistato in base a queste leggi potrebbe mai per
dersi o per tlisuetudiile, poiohà le norme giuridiehe scritt~ non pos
~OIlO abrogarsi oon questo mezzo 

Ora, non è ohi non veda, come queste conclusioni ripugnino a; 
prio'l'i al senso giuridico ed al senso di equità: e la giurisprudenza 
si è affrettata a scartarle, anche senza rendersi stretto conto della, 
distinzi<me fra legge materiale ti formale. 

Se da un 1a,to dunque gli Statuti-provvedimenti· non possono. 
equipararsi fl.Ue leggi aventi contenuto di diritto, obbiettivo} non è 
lecito nemmeno dal riconosoimento loro come atti amministrativi 
tra,rre tutte quelle eonsegmmze che a, rigore di 10giea ne derivereb
bero. - Infatti, se essi potessero trattarsi oome atti amministrativi, 

~) Ciò fu detto dal Sarwey, AUg. Verw(tltlmgS!'ecltt, llag. 27. 
2) Ciò fu sostenuto dall' Armanui, L'iZl~me'/luì!'(~bile, pag. 147, per escludere la scla~ 

sificazione per desuetudine delle strade nazionali classificate con legge. 



bisognerebbe. dire che essi 
gente, e. che l'anto:r:ità> 
tivi hanno la. note$rtlli 

DELl,O STATO 

mnanati col ,"un""""" 
approvati e 

ooutenntodi dìritto 
si nn assoluto per rÌconoscerli, una, chiara manìfe-.. 

intenzione (leI Parlamento (U voler anunÌnistrare e uon 
e Ut flifferenza dì fOl'ma l)ermetterebbe di negal'e aù essi 

fOl'mì'Ùe di modHicare le altre leggi approvate 
e promulgate, 

lfa poichè invece gli atti muministrativi parhl11Hmtarì si emanano 
neUa forma usuale (lene altre leggi, non è lecito disconm;cere lo!o 
forza formale di derogare, abrogare, sospendere le leggi gerlerali: 
ed ove una tale intenzione sia chiaramente espressa in un tale atto 
non è possi.bile (iichiararlo nllllo, ma è necessario invece applicarlo 
come norma a.broga,tiva 

55. Purtllttavh1auche in questo campò il carattere di atto am
ministrativo può nòn essere privo di conseguenze giuridicbè. Anzi
tutto, ove llulla sia espressa.mente disposto, emanato un tale atto 
dall~arlamento, Pamministrazionè, i cittadini, i tribunali sono au.
torizzatr sell2/altro a trattarlo, a regolarne gli effetti giuridici secondo 
la sna intrinsée(1 natura. Pe.rciò una legge di naturalizzaziolle accorda 
all'interessato scuz'altro diritti concessi al cittadino dalle norme 
gÌl1.HeUche generali, una legge di espropriazione con contribnto an
Un'l'F.".!>, ad Ìmporlo nelht misura e secondo 'le norme fissate dall'ar
ticolo 77 della l(~gge 25 giugno 1865; una legge che permette una 
vent1itt1 non impedisce, che questa sia regolata dalle norme del co
dice civ1te, quanto ai d.iritti <lelI'acquirente, .del venditore e dei 
terzi, cee. 

Iu secontl0 luogo nei crediamo, cbe la legge-provvedimento debba 

l) La stessa giurispl'lUleuza, èhe riconosce non essere ì contratti approvati con 
fonti di diritto obbiettivo, ma, negozi giuridici, ammette però che si PU() con 

un (jO!ltl'attO derogare alle leggi vigenti. Così la, Corte d'appello dì :Pirenze 
4. ge.!llHtio 11572 {A'll'Il, II} 15} a, 11l'oposito dena cunvenzione colla Regll\ dei tabacchi 
che aUa legge sull'imposta dì circolazione dei titoli pnbbUei e la Cass:o di 
TOl'i~() 24 (}~obre 1879 (Gher\ 'l'or'., 1880, 89), ti> propo&ito di un eontratt{l Cu
lnl1Ile <li Torino e lo Stato che {lerogava alla legge &ul (lazio oons:ul.\lo. 

2} Cll!!S, di Torino, 28 giugno 1875 (Gi'tw. To'/'. , 622). Tratt"vnsÌ delln convenzione 
per .il riscatto del calmIe Cavour: la questione <1ibatteYltsi fra gli antichi concessio
n"l'l e 10 Stato. La Corte osservò che: «L" semplice approvazi<H1(j data, per legge 
speci"le nor: può in rnan.canza d'una espressa disposizione in contra,rio togliere al con
tratto il eSt 'attere dì atto oon veuzionale da,· regolarsi nei SUO! effetti giuridici, giust}l • 
le norme delle 16ggi g6neraU ~, 

l,a :LEGGE U~ SENSO ll'OR!fal,E 

OVe il Padam.011tb Cll1ata..m011t;e 
al diritto vigente. 

(H vero e proprio limite giuridio.o, ma. 
(ff~eS·~jone diillterpretazione: finebè è possibile conciI:ì.areil 

iJpec.iale, con quello deUa legge generale, ciò deve farsi. Per
tanto deve apl)licarsi qui la teoria, che fu più .volte invocata per i 

aUorchè amministrazione e legislazione si rhulivano 
ne1h1 persona del monare!lt COlne ora, per eccezione, si 

l'luniscono nelle mani del Parlamento: la teoria cioè che il resoritto, 
Qve non disponga, si presume rispetta.re i diritti dei 
terzi e le norme gimidiche generali su cui essi si fondano. :El così 
gli Statnti-provveclimento incontrano negli Statuti-norme, quello 
stesso limite puramente presuntivo, obe queste Ìnoontrano ì nel di
ritto italiauo vigente, nelle leggi costituzionali. 

Questa presunzione, in mancanza di sanzioui più efficaci e 1'50-

è utile oome garanzia di giustizia e non contrasta C011 le ten
denze più spiccatamente liberali e democratiche, Infatti sotto :il 
primo aspetto è d'uopo ricordare, che il carattere del diritto è la 
uniformità, e Feguaglianza,: questo mtrattere ;vietl meno e il diritto 
si distrugge, ove in ogni caso singolo sia lecito applicare nna norma 
diversa. - Sotto il seeomìo aspetto~ se il regime costituzionale~par
lamentare vigente è essenzialrnente il regime dell'opinione pubblica, 
deUavolontà. popolare, è ohiaro ehe questa opinione, questa voionti~ 
non possono affermarsi con eguale energia quando .si tratti di nn 
provvedimento tl'iuflo1e individuale, invece ch'è (li una noltmad'in
dole generale: pertanto è politicamente opportuno) che le moditica
ziOlli a quest(" norme generali non si compiano tacitamente, in ocea~ 
sioné di un provvedimento, ma pubblicamente, richiamando su dj 
esge l'attenzione delle Oamere e della Nazione. 

Ila regola di interpretazione da, :uoi formulata è stata più volte 
applicata :ueUa nostra giurisprudenza ed ha ricevuto il suffragio della 
nostra, dottrina l). 

56. Il cara,f;tere amministrativo di questi atti fa più volte ricono
sciuto dalle nostre Oorti allo scopo di negare il ricorso in Oassa
zione per .la loro violazione; « I./atto contrattuale - diss{l la Oas
sazione di. Fir(òllZe 240 maggio 1886 2), a proposito· .liconcessioni 

l) Casso .Milano, 22alJrile 1863 (Gitt'/'. il" 423). Ugo, Leggi c{l.stitu2imu:tU, n. 917 

pago 1650 segg. Questa teoria fR più voloo accolta, da, quei giudicati, che considera
rono il bilancio come att.o a,mministrativo. Casso Roma, 5 dicembre 1885 (OO'rte Ifit

lwel'ua, 1886, 162), id. 5 febb:ra,io 1886 (Annali, I, 1,36), id. 23 settembre 1800 (Gicuf·. it., 
I, 1, 891). Pur dissentendo in part.e ibtUa definizione data, al bila,noÌo (cfr. n. 52 bis) 
si può I>empro accettare il principio che ha, portata piì:t generale. Cfr. FUOIllusi·Guel1i 
nel l!'alVJ 'it., 1800, I, pago 1226. 

2) Legge} 1886, II, 438. 
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ferroviarie ......Ànon cangia la, sua indole per l'approvazione U:""'"<~U 
dai poteri legislativi;< l' approvazione 1<> rende valido, non Jìe 
altera J'essenz»t ... lì{[al invoca la massima che quando un eon
tratto è basato sopra disposizioni legislative, l'interpretarle ò di 
competenza .Cassazioue. Il argomento pl'ocederebbe quando 
sì dicesse male iuterpr0tata o violata qualche disposizione di 

come condizio.ne del contratte; ma non prooede quando 
si diee male interpretata una parte qna1unque del contratto 

» CosÌ la giurisprudenza interpreta Farticolo 517, nnmero 3 
del codice di procedltra civile, ritenendo che esso, coll'accordare il 
rieorso in. Cassazione per violazione o falsa appHcazioHe \le11a 
esso si riferisea aUe leggi in senso materiale, éÌoè allt~ norme 
ridiche generali. 

E valgono quindi in lJrOposito le consi(Ìerazioni che la Oassazione 
di Firenze, 11 aprile 1878 2), f.tc.eva, nega1ì{lo il ricorso in Cassazione 
per violazione di un atto cIi nn sovrano assolnto concernente un 
caso particQlare eel avente perciò carattere di atto amministrativo: 
" Quando l'art. 517, n. 3, del codice di pl'Oce<lura civile stahilisce 

1)Q',,8JrSl lfflT'llliln·!}u'e in Cassazione una sentenza proullnciata in grado 
di appello - se contenga una. viOlazione Q falsa :wplicazion{\ l~ella 

egli è chiarO' che parla di leggi g'enerali, la cui intel'pretazwne 
è necessario che sia retta e conforme· iu ogni caso, in ogni tempo e 
per tutti, non già di quelle disp()sizioni particolari del principe fl~(UJ 
pers{Jna,~n 1wn irasgrerlittntltr, 11M ad exe.mpl~,m. trc~h'wnt'ur: la, C?l In
terpretazione, non potendo spiegare alcuna lllftuenza al fÌl la 

personali tra il principe ed il concessionario, non vi erara
gi01l6 per sottoporla alla censura (Iella Corte" 3). 

J} Cfr. Casso "forino 8 I.!>priIe.1893 (Giur. T01'., 273), 2' c1:icembre 1886 (iv! 1889, 48) 
a. dì lln contra,tto di trasporti lnilitari nei rapI.orti fra contraenti e Stato •. 
Casso Napoli 11 settembre 1872 (Gazz. proc. 459). Casso 'l'orino 2Q febbraio 18855Giuì'. 
it. 27.1) a proposito di uno statllto di consorzio approvato con legge. Casso FIreuze 
29' geunaio 1872 I, l, 19) a, proposito di mUt concessione ferroviaria nei mI'
porti fra concessionario e 8tato. La legge snUe couvenzioni ferrovÌarie 27. aprile 1885 
sui rapporti fra concessionario eSta,to t'ionebbe considerarsi secondo la .. 
giurisprudenza, come un eOl,trattoc non <ledneibile in Cassa,zione. la gmn-
sprudenza più recente è dato ricorso sui rapporti ftl1 cittadini c coucessionario per 
violazione delle t&rifl'e e condizioni ditl'&sporto, le quali si cOllsl(lerallO como norme 
di diritto obbiettivo; Cass, Torino, 26 a,gosto 1890 (Gin1' • .[t., 1891, I, 1, 10), ed è 111-
v('.(le ne"'a:to; Ilei l'&pporti fra conceSSi011l.!>l''lO ed imlliegati, per 11\ violazione delle 
condizi:ni fatte a questi ultimi, le quali sì co11sideralì(} contrattuali: Casso Torh1(} 
7 agosto 1895ì 15 giugno 1894 (GH1k1'. it., 1896, J, 1, 129, e 1894, I, 1, (12). 

Z) Giur. it., I, 1, 8<J1. 
:I} È stato ammesso, perQ., che gli atti atmninisì-rativi POSSOIlO essere iuvocati 

dillaruli all'a,lI;torità giudiziaria e da qnesta. applicati senza bisogno di esplicita pro
d:u2\iolle. Essi si considerallo noti per il fatto della pubblicazione, alla quale, comè 
leggi formali, vanllO soggetti. Casso Torino 11 settembre 1868 (Giu!',1'm'., 1869, 33). 
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S'eltH)}ltÙarÌa1tlle:ui;e h:r,di ·lm.~tto di 
il mutare dell'organo, eui è .......;; Ora. S~ 

attiaveÌ>Sero eonteutlto di diritto obbiettivo, ove una 
tanto delegati dal Parlamento al Governo, l'operato di 'Q'I'I·es1iO 

non incontrerebhe altri limiti, se non quelli d~rivanti dal mand.ato, 
e non sarebbe sindacabile dana giurisdizione ordinaria ed ammini~ 

Invece quando il Pa,rlamento fa una simile delega,è stato 
esplicitamente riconosciuto che il Governo compie un atto ammi
nistrati-vo: che egli quindi eleve rispettare il diritto vigente ed in 
partìcolt\;requelle norme, che a tale atto si riferiscono: che le giu
risdiziìmi amministrative stesse sono competenti a ctTnoseere dei ri
corsi contro Patto delegato al Governo. 

Così fu (leeÌso a propositO' di nna classificazione di strade na
zionali compiuta con decreto regio per delega fatta con legge 
18 agosto 1870 dana IV Sezione del Consiglio di Stato, 3 luglio 1896 
(Giìtst.atnnt.) I, 231). 

58. Finalmente le leggi formali a.vel1ti contenuto di atto ammini
strativo si distinguono dalle leggi materiali per :il modo con cni pos
SOno perdere l,t loro efficacia. Le leggi-provvedimento creano diritti 
subbiettivi e nOlI sono fonti dì diritto obbiettivo. 

Per conseguenza esse perdono efficacia in tutti quei casi ed in 
casi soltanto nei quali può estingnersi un diritto subhiettivo. 

VemanazÌone di una nuova legge non è quindi, come per le 
materiali, il modo ordinario e prevalente di abrogazione: infatti, ove 
la nuova legge formale non fosse retroattiva, non avrebbe alcuna 
pratica efficacia, giacchè i diritti subbiettivi anteriormente quesiti 
rimarrebbero tuttavia in vigore; ove invece la nnova legge fosse re
tl'Oattìva e distruggesse i diritti quesiti, essa sarebbe di regola eon
traria ai principii di giustizia (1 di eqnità. Ove'Pabrogaziolle si voglia 
compiere con questo mezzo, si fa luogo d'ordinario ad una vera legge 
di espropriazione con indennità, come fn· fi;ttt.o per riscattare le fer~ 
rove o il Canale Cavour l), 

D'altro lato, se la cessazione di una legge, contenente norme gin.., 
ridiehe, per il decorso di un termiue, il verificarsi di una condizione, 
la distruzione del sno ogg'etto è l'eccezione, tali canse sonoiuveee 
la regola per le leggi-provvediment(}. Esse perdono il loro vig()re 
per tutti quei motivi per cui si estinguono i diritti suhbiettivi, e 
cioè: 

à) per lllorte dell'interessato, eome le leggi di natllralizzazione, 
le leggi importanti eoncessioni personali non trasmissibili, ew.; 

b) per rinuncia dell'interessato, come per le leggi di natnraliz-

i) Legge p.er ìlriscatto delle ferrovie romaIle ;29 germl1Ìo 1880; id. per il canal€l 
Cavour 16 giugno 1874. 
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ove il 
stra-niera; per 
per 

otteng~b una 
doiJ,azl!t>ne della Corona; 

"H~'"'''T:''' ... n"'l""Atitx"nn la rinun-

Finadempi~ 

come per di fe:rrovie 
leggi che dichiarano l'espropriazione con contl'Ì-

per la distrnzione dell'oggetto come per le concessioni dì fer
ròvie o le cla,asificazl(mi di strade, ove ferrovie o strade siano di
strutte da forze naturali, eee.; 

f) preserizione (lei diritti subbiettivi iu seguito al non uso 
,nltra.-trentellnrue od immemorabile. 

Quest'ultimo caso, ha hisoguo di qualche schiadmento, ha 
dato luogo ad una elegaute controversia in materia di strade. Come 

demaniali possono perde,re la, loro qualità in seguito a 
parte degli enti pnbblici: questi in tal modo perdonò 

estintiv~li i diritti subl?iettivi di l}erSOlla pubhlica, 
che su dettì vantano in forza (Iella loro demanialità. Natural
mente essi non pOI 'dono tali diritti per il solo fatto della prescri . 

trentennale ::iufatti s'O ciò fosse i heni demaniali sarebbero 
pr~scrittihm, poiohè, accOlupagn81ndosÌ ili solito il non uso da parte 

enti pubblici contrario da parte di un privata (USllf-
pazione), questi verrehl-.e d(i)po trent'anni ad acqrustare la COSa llUh

bUca. l.ia prescrizione flella' demanialità si compie quindi soltanto 
for~a, dell'immemorabile, secondo una tradizione giuridica, che 

<lata dai tempi (U mezzo, e che è conferma.ta, tnttorada.lla dottrina 
e dana giurisprudenza 1). 

Tutti o quasi tutti souo.d'aeeordo nell'ammettere questo principio 
per i beni demaniali classificati con attò amministrativo formale e 
m81teriale. Alcuni l}eri» lo neganQ per quei beni che, come le strade 
nsaionali, sono classifieati con legge formale: ed invo.cano l'art. 5 
delle disposizioni l)relbnim~ri del cooic.e civile: IA: leggi non ,~()'fW ribro
g(t~e ehetta leggi lì()8ter,i(Jr'i~ eoo. 

Ora, prescindendo <1311 considerare che questo articolo 110n ha grande 
valor~ nemmeno per le leggi materiali, come fn rilevato. al n. 29, 
è certo che esso si riferisce soltanto a queste. Esso altro non signi-

nella sua interpreta.zione più rigorosa, che l'eselusione della 
~onslletndine nella sua forma negativa, come fonte· di iliritt.o obbietc
tivoneUe materie regolate da norme scritte. )lia la desuetudine, 
che faccia. cessare l'efficMia di una legge-provvedimento, non è fonte 

i) Cammeo nel ]Jifll!8iv itaiia1Lo, VOlle De'litania, 11. 100. 

obbiE~ttilvo: è semplic~ment,e 
Perciò nà nei pl'incipii giuridici 

'a;r·ltlUliUU 5 citato, nulla osta a che il diritto subbiettivodello 
sulle nazionali, fondato (la una legge di 
estingua per noti uso immemorobile, come si estillglle di fronte 
Provincie etl ai Oomuni quando la classificazione si eompie per 
decreto. 
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SOMM.UUO. - 00. Attività legisla,tiva dell'amministrazione, - 61. L!\ faooltà edit
t~le in diritto roma,uo. - 62. La potestà. di bando~ nell'originario diritto germa
nl!lo. ed. anglo-sassone. - 63. Successiva evoluzione della facoltà. regolamentare 
in Germania ed in Iughiltel'l'a,. - 64. L'assolutismo. - 65. La rivoluzione fl'an
eese e i divèrsi regi.mi della F.rancia. - 66. La facoltà l'egolament!tl'e nell'o
diet'llo diritto - 61. Id. negli Stati Uniti d'America. -'.- 68. Id. in Francia. 
- 69. Id. nel Belgio. - 70. Id. in Germania. 

60. Nei precedenti capitoUcÌ siamo OCCl1I}ati dene funz.ioni ammi
nistrative dei Parlamenti: ci reSlia ora da studiare le funzioni le
gislative degli organi amministrativi. Abbiamo già a6cennato nella 
prefa,zione al fatto, che molte norme giuridiche emanano dagli or
gani amministrativi: ed abbiamo ai nn. 7-19 diO:lOstrato, come la 
natlll'a giuridica di una norma sia completamente indipendente dal:
l'organo che la emana 8 della f'Orma che essa rieeve. :il1 d'uopo ora 
constatare la costanza e la generalità del fenomeno che tutte le norme 
giuridiehe non provengano dagli organi legislativi) spiegare la ra
gione e Futilità di questa ripartizione della funzione leq-Ìslativa e , 

determinarne i limi'ti e distinguerne i {liversi casi. 
L'attività legislativa deWamministrazione è detta facoltà regola

mentare. Il regolamento è perciò quel comando generale ed astratto 
emauato da un organo amministrativo, e per il qnale qtlindi non 
concorre il cousenso degli organi legislativi. Il regolamento pert~);,nto 
è legge materiale e atto amministrativo forma:1e l). 

t) La, definizione che dell'egolamento è frequentemente <htÌìll. fll1<>'U 8critt.od te~ 
desehi è troppo ristretta. Spesso si dice ohe regola,mento è il comando generale od 
astratto () quel comando <:,he impone limiti nuovi alla sfera d.L lihertà, dei cittadini 
emanato dal Re senza il consenso delle Camere. Ora, vi sonò infiniti regolamenti, 
ehe non emanano dal Re, ma, (la ttltre autorità burocratiche od alltarehiohe infen()n 
al capo dello Stato. 

Di:!tI'l:TO tlU."'P."""'.Tn }1:1l!LLA lfA\!Lrul,'J:A _1H1.LAjnlfil~':l:.IlRE 

didtoo tO'mallO ~ntico ri$f",olltra .il 
(leI dtriti;@ O'bbiettivo non ~ma,na dagli 

mà da magistrati, che e&senziaImente eSel'Citlilinò 
~iltldjii!';ìt;lirìle ed amministra.ti:ve~· La facoltà regolamenta,l'e m{:l(j~,l'nfil, 

:un risoontro pa,rziale nella; potellltà di emanare etlitti, 
~lll'itt() romano spettava, ai pretori peregrini ed nrba,ni~ 
curuli, ai presidi e pr<HjO'nsoli delle provincie, ed anche ai 
ai qUèstori prMinciali, ai consoli ed ai tribnni della plebe 
.editti di questi ultimi magistrati scarsa è l'impol'tallJ:~a e nulle sonO 
le ihi)tizie giunte flno a noi. 

L'edittopretorio è invece ben noto; esI'\o creò l',iu8 hQ'IlOr(l!yi~tt1t" 

ossia s'YUls~ e completò il diritto romano: è a questo ehe oi 
riremo partioolarmente, ri~hiamàndo, ove si.a 'possibile ed utile, le 
notizie circa P editto ediliziO' e queUoprovinciale. 

J.,ià fonte principale tlel diritto obMett,ivo erano in Roma, (lome 
si è visto 2), laconsuetndine e la legge soritta deliberata nei comizi. 
L'edit,to conteneva l'esposizione deUe regole, i'lecondo le cia
senn magistrato intendeva esplicare l'attività sua nell'esereizio (lella 
carica li) ~ perciò Peditt.o in origine è al massimo ammo 4); è eSlrlm,1lo 
da-pprima oralmente, fil in seguito 1mbb1ieato con iscJ:'izione in un 
albo, perchè più facile ne fosse la conoscenza 

I magistrati in origine e in teoria non 
tanarsi dalle norme del diritto obbiettivo; 
limitarono a,(} applicarrle; quindi lar loro .. "'f:",,.H:i1I 

diritto peuale primar la ln'Q'/jo(Jatio ad popuJum, poi 
ilillana e la seguente impedirono che gli editti a.ssnmessel'O di!rniltà 
di fonte giuridica 6). Ancbe per il diritto ctvile, prima della 
'Ebuzia 7), ftnchè cioè durò la procedura, per 'legis a(Jtwne8, la funzione 
~gsell,Ziale dei pretori consistette nell'applicare il diritto consuetu
dinario e soritto o, al massimo, ad estenderlo per 
Ma da· questo tempo per i l'apporti non garantiti e 
i1lllione, secondo l'iiL8 (Jiflile, c(nne per es. il possesso ,8 l'u&o 
c()se pubbliche, il pretore suppliva coll'emanare in virtù del 

t) Landuooi, .$wl'ia del dìr. /,Qln., pago 134, pa,g. notà 1. 
2) Vedi n. 35. 
a) Ck. Dè fin., II, 22. Est enim ti"M cum 1I1ffgistratun, inieri8 et in ca,wimwm 

<ÌM'is CtliCC1/lIwm, q~tac tUri oÌJ8!Yl"lJat·!t1'U8 in iu,rc tU()/Jnda. L. 21 § 10, IJ. <le o'rig. iuri8, I, 2~ 
Eoden!, et flutf}ifJ.tl'at·!t8 i'!wa reil4efJ(H!t, et ut &(}it'et~t cit'1J8, 1.lt/l; deqIUlq},e 'l'e 
'lll:Ìsqll/is e,sse1i, 8(jq~~fJ lJremrunì'l'ent, eilicta proponefJa'l'!,t. 

4) Gli !;ditti t,nnui, Ìn confronto di quelli di minor durata, dieevausl perpettci: 
l' i5fUotmn 1,erpotuum, non va quindi confuso conl'edfclum trMlatioum di (lui in a,ppresso. 

") CO'gliolo, Su)!'ia iiel diI'. p,'it\ m1n., Firenze, 1889, I, pago 175. Lal1(ltlcci. p. 138. 
V) Landllcci, op. cit., I, pago 136. ' 
') L"t legge Ebuzia è della prima metà del VI sooolO' (li Roma: J'Lstituz,'ioìIe (lei 

con ufficio giucliziario del III S(l(lo!o. 
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STORIA li 'DIfUTTO COMPARATO DELLA REGOLA'MENTAREl1S 

For~di giudicare contra ltgem (l'oneessataÌ pretori fu.in 
realtà meno estesa di quello cne si è in appresso ONduto~noi ve
diamo infatti l'opera dei pretori, quale si è svolta in einqueseooli 
di .storia: e guardando ai risultati ilnali non possiamo neg~l'e che 
le modiilMzìonì dell'itt8 civile prodotte dalPiu$ lwn()rari~tm furono 
molte e profonde. In realtà. può darsi che l'opera dèÌ pretori, per 
dato e fatto della giurisprudenza puramente interpretativa, fosse 
lenta e portasse ogni volta modificazioni lievi, che essa ricevesse 
sanzione legislativa in grazia a nuove leggi in senso formale, od alla; 
(lonsuetudine. 

<Jhecchè sia di· ciò, è cel'tliJ che se vi è un'analogia fra lapotestl 
edittale romana e quella regolamentare moderna 1); vi è la sostan
ziale differenza, che l'una poteva essere contra legem e l'altra deve 
rimatnere al massimo intra legem. <Jiò che si può dalla storia dena 
potestà edittale conclndere per il diritto pubblico moderno si è ohe 
aMhe in Roma gli organi essenzÌalment~ legislativi furono' da soli 
iusufficienti a provvedere alle esigenze della vita giuridica, che si 
rilevò necessaria l'esistenza di altri organi muniti di un potere di
screzionale per provvedervi, e che l'attività legislativa in via gene
l'aIe naoqne per essi e si svolse dana potestà di provvedimenti bl 
casi particolari. 

62. Se la storia del diritto romano non si con ttamente col 
diritto m0dernG in tema dì facoltà regolamen oapi-
tale import,tnza la storia del diritto pubblico gel' Poi come 
molteV'olte fu detto, l'albero della libertà nacque nelle selve tenro
niche, e le monarchie germaniche succedute aU'imperoromano pre
sentano i primi germi dell'ordinamento costituzionale odierno. (~uestì 
germi si svolsero e crebbero nella monarchia inglese con alcuue in
terruzioui: perduraronG fino al deoimosesto seoo16 in generale e in 
qualche caso, anche più oltre nelle monarchie germaniche propria
mente dette, si distrussero per opera dell'assolutismo in Francia, in 
Italia ed altrove, Iler risorgere soltanto dopo le. rivoluzioui del se
<colo decorso e di questo secolo, sull'esempio inglese più o menO 
esattamente inteso. 

Nella monarchia longoba,rda 2) dapprima e quindi in quella earo-l 
Ungia il diritto è costituito dalla consuetudine nazionale che dopo 10\ 
stanziamento vieu detto lex tert·a.e. La sua custodia è affidata a giu- ( 
dici popolari, i quali uniformano l~ loro sentenze alle norme così 
sancite dalla tradizione nella coscienza popolare, di cui essi sono 
interpreti e rappresentanti 3). lVIa le norme di questa lex terrae hanno 

i) Per questa analogia vedasi Codacci·Pisanelli, pago M. Loelling, § 50. Persico, 
n·h', a!lt1l~., I, pago 59. 

"ic) :ij!>retius, Die (!{tpitul<tric·n .int LongfJbaì'ilenl'ciclum, p. 2, 3. 
J) Codacei-Pisanelli, pago 46, 

Dkitto amministrativo. - Vol. Hl. s 
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ben poca estensione. Essadl()llsil!ìlte nel diritto di pNp3rre determì
nate azioni giudiziarie (legi/! a,6t'iMWS} formatesi dalla « consuetudine 
e dalle quali si sviluppano le massime del diritto materiale privat{), 
cioè del diritto di possesso esteso gradatamente Ìlii beni mobili, ai 
servì, aUe donne, ai figli, alla casa, al podere, più tardi soltanto alla 
terra lavorabile, eome pure le pene per la -violazione della eomune 
tranquillit8r del popolo, secondo il diritto penale medioevale. Essa 
comprende finalmente la compQsizione tradizionale dei tribunali con 
persone del popolo ?/ 1). 

A tutte le altre infinite contingenze sociali, e in particolar modo 
tutte le materie amministrative dall'organizzazione delle autorità ' 

pubbliche alla polizia, la lex terrae uon provvede. Provvede invece 
la potestà. di bando (Bam~gewalt) del Re, analoga alla potestà inter
dittale romana, in quanto essa, importa la faeoltà di vietare deter
minati atti sotto minaccia di pene specialmente pecuniarie (M~{,lota7 
BUltse).,ed ha in origine durata temporanea, perchè l'efficacia <lel
l'ordine non eccede la vita di chi lo ha emanato. 

Questi ordini divengono perpetui, allorchè la monarchia diviene 
ereditaria e da particolari, che erauo inol'Ìgine, vengono di poi ge
neralizzandosi e c(l)stituendosiin vere norme di diritto. 

Ma la potes~à tl~. baudo era limitata perchè il Re non poteva mu
tare la lex ttl'l"t:~;Y.M i giudici non erano obbligati ad a,pplicare che 
ques~~.giacchè:J;l:fandi regi solo, intanto erano. per loro obbligatori~ 
in qu~to non oltì'epassavano questo limite. 

Nessun mezzo vi era in origine, per mutare la lex tfYf'rae, fnori 
della consuètndine, la quale nelle materie di diritto pubblico fu facil
meD.te aiutata dalla pratica delle aut.orità .amministrative. In seguito 
la lex terrae potè mutarsi col consenso delle assemblee popolari, al 
posto delle quali subentrò di poi il consiglio degli (!)ttimati, e quindi 
la rappresentanza dei ceti, onde derivarono le Camere. 

Così nella monarchia-carolingia si distinsero le norme gìuridicho 
emanate dal solo Re in virtù della potestà dì bando col nome di 
oapitttla lìer se /!eribef/;il!~, e quelle emanate col consen·so degli ottimati 
col nome di calYitula pro lege teneniilt 2). 

I..la nova lexJ promulgata in quest'ultima forma entrava a far parte 
della Zt3X tfYf'rae, e come questa non poteva modificarsi senza il con
corso dell'assembl~a. Di qui il principio della monarchia carolingia, 
leiC constmstt populi et eonstit~/,tiont3 l'eflia fit 3). 

Distinguendo col prof. Codacci-PisaneIli 4) la funzioue legislativa 

i) Gneist, D(t$ EngUsche VerwaUimg8l'8cltt, pago 119. 
Z) Si 61.mservallo pure trae6e fra,mmentarie della facoltà di bando nena mOllarchio. 

Anglo-sassone. Cfr. Codooci-Pisanelli, pago 46. Gneist, 011. cit., llU,g. 118. 
S) Edictunl Pistm,se, anno 864, § 6. Pertz, Jl1onut/limta gernh leffg., I, png. ~oo. 
4) Op. 6lt., llng. 50-51. 
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in una parte positiva, che eomprende la fOl~rnazione di norme non 
cQntrane a quelle .esistenti e in una parte negativa, oheeomprende 
ogni alterazione diretta od indiretta del diritto vigente, chiaro. 
emerge, che la potestà di bando nelle monarchie germaniche 0om
piva,la funzione positiva: e ohe in origine la funzione negativa fu 
ristretta alla sola oonsuetucUne e di poi attribuita al Re eQl cousenso 
della rappresentanza popolare l). Data la p0ca, estensione originaria 
della lex terrae é evidente, che la potestà di ban(lo invece aveva, 
in origine estensione amplissima, poco diverSa da qnella ehe la 
potestà legislatiVa ordinaria potrehbe avere in uno Stato moderno , 
.ove si cQnsiderasse come limitata dalla eostituzÌone. Essa venne sol
tanto restringendosi, quando le deliberazioni degli ottÌmati o per 
l'aspirazione del popolo di non accettare restrizioni di libel?t8r, che 
nou fossero da loro consentite e per tutti ugnali, o per il clesÌclerÌo 
del Re di attuare più facilmente le riforme, otteuendo questo con
senso, si estesero dal campo negativo a quello PQsitivQ, e dettaron(} 
norme nuove, ma IlQn alteratrici del diritto vigente. . 

Pertanto in questo periodo la facoltà dì bando appare aualoga alla 
potestà regolamentare Bwderna, iu quauto essa contiene norme, e 
norme che non provengono da quella stessa fonte onde derivano le 
altre, riconosciute d'ordine superiore, ma bensì dall'autorità O'over-
nativa. ~ 

L'estensioue di questa potestà era però infinitam.611.:te maO'O'Ìore che , '., .~ l:>~ , 

oggi, perchè la Zex terrae regolava pochi rapp(!)r~i~Onde il Be appare 
investito di una potest8r, che non incontra alt!'\} che .questo 
latissimo limita negativo. L'autorità giudiziaria, seeondQ il Codacci
Pisanelli, ed anchQ secondo lo Gneist, rettamente interpretato 2 \ è 
vincolata dai bandi regi cGndizionatamente in quanto non siano c'~n
trari ana lex te1'1'ae ed agli statuti aggiuntivi: le autorità ammini
strative vi sonG obbligate iucondizionatamente. 

63. Qllesta è l'origine comune della facoltà regolamentare regia in 
Germania ed in Inghilterra.l.\1a dal decimoprimo secalo:il rispettivo 
svolgimento segue due vie alquanto diverse. 

Nell'impero vige il priucipio carolingio: lex conlienS~t pop~&li et 
stituu,one regia fit, e dal dodicesimo secolo nessun atto importante 
emanato senza il consenso dei ceti: i quali col decorso dei secoli 
accrescono sempre più la loro importanza, finché ai t~mpi della pace 

f) Il Sohm, F;>{ink~8ehe RfJÌehs- Imd Recht8geschichte, I, pi'g. 102, dice che la, potestà 
legislativ>l> non esiste nello Stato germanico originario e che la potestà. di band\J ne 
ò il Eflurogat\J. Còme si veda dal testo, le due llroPosizioni 80110 soltanto parzinl
mente vere. Co(lacci.Pisallelli, pago 49. 

2) CodaC6i-Pisanelli, llag. 55-56. Gnaist, op. cit., llag. 120. Id. nel Recht8l(fxikl)i~ 

<lell'Holtzendorff, voce VerorilmUtglSì'eckt, vol. II, pago 1059 e segg. Si consulta ller 
alcune idee c1ivergenti Al'1ldt, Das Verm'dmlnfJ8?'ecllt, Berlino e Lillsin 1884 11ng. 58-60. 
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di Veatfa.Iia pretendono un vel'O (JQ-imperium. La facoIt~ regolamen
tare delltImpera.tore ai limita; ai soUQggetti a lui riaervati per pri
vilegioed all'esecuzione delle leggi imperiali 1). 

Nei ·&ingQUdapprima lo ",1;",,,,,,,,,,, .. 
proola~to dalla. Dieta di Worma (1231) ~). 
.:razione del monarca e- dei ceti vien conaiderata come un rapporto 
eontratliurue e le faeoltà spettanti al monarca nel campo in cni quella 
ooopel'3&io.1lE\ è esel~$a, cioè nel campo delle regalie, si riguardano 
come suoi diritiffpatrimoniali. Ciò fa sì che su quelle materie egli 
abbia una poteatà legislativa illimitata e che . in esse di 

un addentellato per radieìà,rvi un'eguale pot do si inan-
gurerà il regno dell'assolutismo, il quale si afferma in Germania 
dopo la guerra di trent'anni li): e s'era da lungo tempo già affer
mato in Francia. 

In Inghilterra inve{\e eessa il l'egime costituzionale \anglo-sasso1lE\ 
,oon la conquista normanna: ogni potestà legislativa li aocentra nel 
11e, e scompare la garanzia (leigiudicL~. popolari sostituiti da, com
missarii regi. Onde la stessa, )}!Iagna Charta non è che nn'ordinanza 
regia, nn rescdtto di grazia, conferm~to con giuramento e ~on diviene 
sta,tllto parlamenta,re, che a,lla"Jlpdel Medio-evo, .dopo ia sua tren
t-ottesÌma ratifioa. ]'ia, composto;ildissidio di nazionalità, fra conqui
statori e oonqnistati, il popolo rivenp.ioò le libertà anglo-sassoni: e 
sotto il regno .di Edoardo III leg~ e ordinanza cominciarono di 
nuo.vo a .da un lato per la forma, l'assenso l'Ìohiesto 
dai Parlamenii dall'altro per l'efficacia, l'jrrevocabilit~ 
delle leggi oonfronto dei decreti regi, proclama,ta eon legge del 
58. o anno del regno di Enrico In 4). I.Jastoria sucoessiva del diritto 
inglese fino alla. seconda, metà di questo secolo, senza consacrare un 
diverìl\o cOnootto della, potestà regolamentare regia, éhe a,ppare pur 
sempre come limitata nega,tivamente da.l diritto comune e statutario, 
segua una straordh:lar~a~~tensiolle delF attività legislativa propria 
con la conseguentetl4~i~e al minimo della facoltà regolamentare 
:regia. Tacendo del dirit~oprivato, di quello penale e procedurale, 
e di quello fiuanziario, ehe sono i primi ad esser regolati dagli sta
tnti, o dalla oonsnetudine, eomé gi~ è dimostrato dagli originàl'Ì 
prinoipii della lea: terrae, si pnò affermare ohe .auohe nel campo del 
diritto amministrativo' assunse carattere preponderànte ed invadente 
l'attività, parlamentare: e dal secolo XIV in poi si fa strada nn'ampia 

. k, jlag. 1O1, 102. 
'IW/l'ltO principes neque ,dii quilibet cVl!8titlttilHui8 vel rt/FV(1c inr(1c j(1cCIJ!J'(J -pV8Svrtt 

nisì niliUIYI'Ìbu8 et 'lrt(1ciV1'ibu8 j/jff/j C1m8tm81t8 P"Ì111it!!:8 it,(1cbe(1ctul'». Pertz, MOlt. Gern~. LeUfl" 
II, pago 283. 

3} Coda.cci.Pisl1l1elli, pago 61. Gneist, op. cit., l?ag. 124. 
4} Gneist, ep. cit., pago 122. 
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e minnta legisla:ll\ione ili polizia, in ol'dine an~ pace pUbbliea,kalla-
voro4 à,Ha me!dìcità ed al vagabondaggio,aIla regolament,azione.del 
lusso e dei costumi. La stessa facoltà. regolamentare deglI'enf,i loooli 
(parrooohie, città" è ordinata dagli statuti, o quanto meno 
da essi d.el~gata! li enti locali nel diritto in "'lese Mn .souo 

Q_ e 
cousideraticome O izzazioui naturali, ma divisioni territoriali 
dello Stato, i eui poteri sono specifìeatamente enumerati dalla 
Onde la loro p~testà regolamentare è stabilita o dalle leggi generali 
o. dai bitls p:ivati caso per caso (carte di ineOl:POtt~i~ne) l). Una mag':' 
gIOre estenSIOne . ~ella potestà regolamentare regi~si ha tempora
nea,menre SQtto~,'t ultimi Tudor e so~gli Stuards, i quali recla
mano il privilegio di esercitare nna potestà legislativa nel campo 
delle loro prerogative, come per la dispensa dalle leggi per ragioni 
di equità, nelle concessioni di amnistie, nell'imposizione di alcnni 

. tributi tradizionali eonsiderati come patrimonio regio nell'ordina
mento del cO~tnercio, ed in tutte le altre prerogative deUe quali 
alcune soltanto tuttora sussistouo {rapporto coll'estero ordini ca-
vallereschi, ecc.}.' ' 

Col biU ~ulPlbabeas (jQrpus del 1679 e col biU dei diritti del 1688, 
tutte quell' prerogative esorbitan:tifurono abolite: il divieto di so
spendere, abrogare, dispensare dal}.è.'leggì con ordinanze regie rin
novato e raftorzato. 
. ,?ud'è che ~'aUora in poi o~tpotere regiodiemana:re n6rme gin

rldtehe solo tn tanto fu possibile, in qnauto fosse riconosciuto od 
accordato dal diritto vigente. Non già, che si disoonosoo la o:ri!rlne • . .. l''> , 

storwa, della monarchia, la sua formazIone indipendente d'a una 
spontanea decisione popolare: nè che possa riteuersi col Blakstone 
(ao.~ntn.> I, 270) che al. Re è lecito soloelnanal'etegolamenti pel' 
aS~lonrare l'esecuzione delle leggi già, esistenti. Certo in Inghilterra 
eSIste un potere regolamentare che non è merament.a esecutivo' e.ne 
non si rianuoda a,d alouna legge formale o parlamentar~ che 
dir sì voglia. JYfa quèsto pòtere si sulla legge se:itta" 
certo sul diritto consuetudinario, suUa Questo potere 
regolamèntare può in confrontodelPaltro d'esecuzione dirsi 
indipendente: ma non può concepirsi più come un resto dell'antica 
sovranità assoluta, come una speoie di diritto na.turale o divino del 
Re: esso l'fi fonda, come ogni altro potere sul diritto vigerUie 2). E, se 
non la lettera dei due billtl d'habeas corpus e dei diritti almeno il loro 
spirito, quale fu chiarito da.lla.lor()c,sncoessiva consnetudinaria inter:
pretazione, import Q. la proclamazione di ogni libertà politioa e 
dei sudditi, eOllle parte integl'ante della emnmQn lato inglese. 

i) G<>odnl)W t C()ll~PtQr(1cti'l)& aitì/fiwillpratke l(~w, I, pa,g. 178, 222. 
2) Jellinek, pago 24,.25. . 
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64. Mentre tale era, Iosvolgim~mto del diritto puhblico ingleS6 in 
~ateria, .snl Continente ~ piu. particolarmente sugli Stati germ~ici, 
Ul FranCIa e· nelle. m6l,larchie italiane prevaleva l'assolfttisme. ' 

L'assolntismo importa .. che ogni potestà si accentri n.el 
Re:e per COlll:S6guenzaéicaneeUa l'essen . 'ntivo fra 
legge. e regolamento: l'es.isten~a cioè di organI distitlti, abbiano 
p6~tà 4i emanare no:x;.me giuI'idiehe, di valore incondizionat~ per 
Porg3l1O.supremo, e di valore cQndizionato per l'organo inferiore: 
~sso~istrugge;~~garitnzia che sorge dal controllo dei giudici, 
l qualtda 1'01' . divengono regi. . 

Tuttavia neppute nelle monarchie assolute sì ogni distin-
zione fra queste due diverse fonti giuridi"e. luogo se 
tale separazione è difficile a farsi per quanto. riguarda l'attività del 
m6narca, è d'uopo ricordare che esso per l'esecuzione dei E#uoi co
mandi deve contare sulle antorità inferiori, bnrocratiche o locali 
(Comuni), e deve lasciare loro ben spesso qnalche po1i,ere discrezio
n,ale: nei limiti di questo ljotere le autorità. inferiO'ri pOSsO'nO' eser
Citare una facoltà regolamentare. NO'n smnpre si riconO'see~ nel dirittO' 
(Ielle mO'narchie assolnte questO' fatto: poichè spesso si afferma che 
a.neh!;j questi atti hanno valO're) diziO'nato. di legge, ~rchè sonO' 
espressamen1it) o si. presumO'n .. ' tamente approvati dal sommo 
imperante. Ma talora non si ricorre a questO' principio o IO' si applioa 
alle sole autorità, supreme più vioin~,a lni. Non è pO'ssibile, in difetto 
di norme certe, designare il oO'ntenuto ed i limiti di qnesta facO'ltà 
regO'lamentare, neppllI'e per mO'lti dei principati assoluti italiani più 
vioini a noi ed anteriori appena aUa costituziO'ne del RegnO'. Ma ba
sterà, in proposito citare due eselllpi: l'uno antico, tratto dal diritto 
i:n~el"ia1e romauO', e ohe pertanto ba certo servito come regola giu-
1'16.10a nelle m~marohie successive: moderno l'altro e tale da far pre
sumere la continnità del principiO', 

Nell'impel'O' rO'manO'l,:Jtrefetti {leI pretO'rio avevanO' uua facO'ltà 
regolamentare lìmita~~~~Fleggi e dalle CO'stituzioni imperiali: le 
norme generali da essh.emtinate col nome di !or'fftae!y edieta, prQgrant-. 
mata, prcweepta, I1mlli'»ÌimJitoria} avevanO' valore O'bbligatO'rio ove ri
spettato quel limite, nOn fosserO' innO'vate dall'Imperatore i). '( 

Nel granducato di Toscana,. per -accennare al see,nlldo esempio, 
asserisce il., Forti 2), che il legislatore oltre il princiJle emana le normé 

2 Cod. De off. pt'aef. praet" « JJ'm'11Uì'llt a l)1'af'jeero J)!I'('etol'lo dat/Hn, si 
g~~u))r~~us sit, UII//lt'lltl) legibu8 'l'el COrlttywia, Bi niMl p08tea, ex azceroritate 

inuo1Jatu'llì est 8fJ1'Vcari aeqltlt'l/t Alcuni di questi regolamenti· servivano di 
ìi:e~~òmlpalg:n~&m€,nto a costituzioni imperiali (regolamenti (l'esecuzione): ne esistouo 
diversi testi, il cui. contennto si riferisce, di regola, all'amministrazione alla proce
dura, al diritto privato. Landncci, Storia del diritto rG'lMtno, I, pag, 239: nota 4. 

2) lat. di. iU'l'Ìtto ei'!#le pat1'io, Firenze, 1863 pago 'i.9. 
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evig~ FopositO' la regO'la ,di UlpianO"~ quoàprjwipi 
1I,tibet vÌ(Jf>r6m. }!ae'!5S6ndo impossibilè.tnttO'pYo'Vvf;jdel'e 
lt'l1$eial'e nn qnalohe .arbitriO' ai ministtéÌ delJh~~Mu:tione • 

....... ,.."" autorità alla, discrezione dei magistrati/bei ~ser-
~~~'$l~0 le particnlari occorrenze, Q si me'ttein 

regolamenti, che prò'fvedano innanzi 'tratto 
ohe furonO' trascurati dalla legge'». Tale pntestà· è 

però dalla legge limitata, e se nO'n si pnò ritenere in Tosoana; ehe 
un'ContrO'llo su questO' limite si esplichi sui regO'lamenti dellaCol1-
sulta, del Presidente, del bu()Jl. GnvernO', della degli l. R. 
Diritti, attesa ita Il>ppro.VaZi6ne si applica, 
agli . editti dei inferio.ri, governatori, gonflll>lonieri, vi-
cari, eco.' 

.Anche nella ste~sa attività regia vi è possibilità talora nelle: mO'
narchie assO'lnte di distinguere la legge dal regolamento. È difficile 
la distinzinnee nnn puiJ; farsi che casO' per casO' senza sieurez~a di' 
criteri uniformi quando non siavi fra i vari atti regi netta differenza 
di fO'rma: tuttavia dall'imP<l'tanza del cO'ntenuto, dalla solennità 
della pubblicaziO'ne, dal nome si può talnra trarre qualche presun
zione no.n ~,rata 1). Sopra tutto ove snlln stessO' argomento vi siano 
due atti sO'vrani generali, dei . l'uno pO'si iprincipii supremi 
di diritto, l'altrO' stabilisoa le di ioni secondarie, ove si possa 
accertare che il secO'ndn non impo.rta interpretazione autenticai è le
eito conclndere che l'nnn è leg~e, l'altro regolamento ~). 

Ove . poi vi sia distinziO'ne di fnrma fra i vari atti regi, la distin
zione del problema è più facile: CO'si negli Stati sardi le norme 
emanate con decreti e regi vigliettì e nel reame di N apoliquelle 
emanate con decreti hannO' valnre soltanto regolamentare 3). 

La distinzionecha importanza nel diritto vigente quandO' si vO'glia 
.sapere se un atte di Un Gnvernn cessato debba essere modificatO' con 
legge Q con regol~mentO' ed è 1'&1' ciò eheabbiamo specialmente 
ricordatO' esempi italiani. Ma, come è più volte detto, fuori 
del regno di Sardegna e di quello Sicilie mancano criteri 
sicuri. Fortllna,tamente le fonti tli dagli antichi 
Governi e tuttO'ra in vigore, non so.nonumerO'se e pO'co. 1n-

1) Gneist nel LeriltOn di Holtzendorfl~ voce VerO!'Wnllng81'IJcllt, IV, pago 1062, 
2) Anche nello Stato costituzionaleqilafido il Govemo li t.utocizzato ad cl[j.anare 

leggi per delegazio.ne espressa del Parll'im~to esso, pur (l(}ncentrando in quel caso i 
due poteri dello Stato, può emanare comedeereto legislativo le norme lon:Ua.lllel'~ 
t:ili e riservare ad un decreto regolamenta;re le norme seconélarle, p:repara,ud'l>!!i6~~'l, 
la; facoltà di mutare queste in avvenire a suo arbitrio. Qualcosa 
recentemente a proposito dell'ordinamento dell'esercito. 

3) Vedi n. 37. 
4) Gueist, .Das EltgZ. Vel'. Reckt., pag. 124. Codacci-Pi3:tnelli, pago 63, 64. 



gombro Pilòvenirea,Ut attivit3 
per difetto di criteri diìtintivi, 
Ulpianof . oonsidel'3rsi tllt~ 

d61 :Parhl.men~{ itaIiànO, ,se 
c(fJt''!rè!sserOi.· ,secondo la. ~g(Jt'la 

16~5isJlatjtye eritenél'lJi· ~()dllìé3bUi 
solo p6~ legge. 

60. ~~O~~j~to.riap,paJoo snI: con-
'asi~òlllltiglrnO~ riviDl~~olil& ftan-

.1ilì.:ill1éSW!. 'rivolujone'& la ri00struzione snCOél'lSivadello Stato> 
dena divisio>ne dei pote~, la quale l'i..,.. 

e~na,zioné di oorme spettasse al Parlamento, 
U'Gùfvelt'lt~~it~~Sie ridotto xap"presentando 

'I broocio •. Di 
laUndenza a rendere nulla o' ~rJ:o Dl:tnl0 a:... .... al minimo-

la·potestà in. diseorso. Il decreto .otto"e-3 novembre· 1789 sta-
bilisce,eheilpotere esecutivonolì,possafa1\~leggi nemmeno provvi
sorie,masoltantoprQelami. conformi a.lle.leggi per rioordarne.o raf
fenarne·l'ossel'vanza: e palimenti lagostitnziollede13 settembre 1791 
restri.ngeal massimo le facòltà diserezionali dèlGovel'llo, La rivo>
luzione però • & (\ostretta aricostruireu:giampia sfe~.l'egolamentare 
a favor& degJl locali: ma, quanto'al Gòvèrno c~trale, la sna 

. tendenza ad annuUado giun al punto . del massillo assorhi-
'. mento sotto 'laOroj:venzione tiaequista rma· più am~ià 
., potestà regolamentare. La . consolare dell'anno VIU ri-
dn.èe· invetle almi.nilno·.la foo6Ità legislativa., e, mentre le Camere 
hanno un semplioe diritto di vèto,·til Governo acqnista od usurpa 
una oosì· larga potestà di dettar norme, che la intera l'iorganizza
zionedeUa Francia ~ 0l16radi regolamenti di amministra,zion~ pub
blica. NaP"Qleone ghmge a ricostituire a suo profitto la monarchin, 
assoluta. 

La Oarla del 1815 attrib;ìlis.eeal Re la fa001tà di emanare fegola
menti ed ordinanze per~'~se.euzione delle leggi & per la sicnrezza 
deIloStato.Come . .. . ..... osserva il Oodacci·PisaneUi l), la fa-
coltà regolamentare . viene così COnCelJ<ita come ",u'"",v.u",.;;-

mente esecutiva eep.unciat.a in una fOl'l'tftda. 
che, interpretata un diritto di 

pomaUe ordillanze ed alla caduta dei Borboni. 
Oarta del 1830 riduce la facoltà regolamentare alPemanazione dei 
regolamenti necessari all'esecuziòne delle leggi ed agginnge il divieto 
di dispensa e di sospensi.one, seçondo upa formula che .0 destinata 
ad el'lSere raccolta da mòlte CO$lìj~llz~oni stra.niere,e, quanto alla 
prima sua parte, a uòn essere mairiapettata per di cose e a 

ire alhormè espresse \laUecostituzioni medesime. Appena. 
ricord. .. che la seconda repubhlica lwn ammette, ~lmeno i.n 
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dà invece 'un 

ehe nozioni intorDo aUadeliafaioolti 
,che vedere Sòmmariàmente qtml~ 

ODe nel diritto pub'blicò odierno .dei 

Inghilterra fino ilI principio dellaséeoDdn,'mem di. questo 
hl. loooltà. regolam~tare di qUa,lunque organo edì qualunque "'''''''''''A. 

molto limitata, pèrchè ~tjttidel Parlame)~Ii,{~1'ano numeJ.'osis
sÌmi;. edPriVano~.oomefn~;t,~,· og:lti .. ,,·;èampo' dèU'attività dispie-
gata dano Sta. anelle.d~lienti 10caÌì coi bills privatì1 ad.eran.o 
molto'pl'olissi, uti, ,~tiedla:reggiati,. DòU lasciando cosÌ. che. nna 
m.i:riima· sfera. discreziòIl:a1e. Dopo la seconda, metà del secolo si ti:... 
scontrò opportuno di riaprire nna pia ampia sferil. . regòlamentare al 
Governo, e ciò si fece mediante clausola .di autorizzazione, che gli 
permetteva (li mutare. con ordinanza ciò che era stabilito .per legge .il. 

In Inghilterra esistono q~!ndi dei regolamenti indipendeuti la (lui 
emanazjonenon è antorizzata da alcunò statuto o giustificata dalla 
necessità di fare eseguire llòrme stlilttutarie, ma si fonda direttamente 
suna. oo'm/m'On lalu, dei regòlame eSMuziòne, per l'applicazione 
spe.ciale delle norme generali en . . ... ' .. in uno statuto. e dei regola
menti delegati che in base a spe<.1ale autorÌzzazione dettano norme 
prMterr ed eventualmente C()1~t'f!'4 legem. 

Poche sono le materie dalla oontnwn lww lasciate alla dili!lOX'eZltOllt& 

della Oorona: poièhè la ccnnmon laui prMlama tlltte le libertà 
tadinì, le qnali vert,a,nto non possonò esser toccate che con 
Parlamento. Le ordinanze indipendenti riguardano qum<li il campo 
delVesecnzione dei trattati internazionalit della limitazione alla lì ... 
berti!. commerciale in tempo di guerra o di epidemia, sull'ordina-
mento \lelle colonie, Se ed in quanto no~ autonome, suU'orga-
nizzav.ione delle pubbliche autorità.· am. e burocratiche, sn-
gliOtd,iDì cavalleresohi. Esse si forma di QriJ,ers in 
O/J'tI/Iit(fiJll). Tutti gli altri re!50lamen lal Governo centrale, 
or~)'drula Oorona (Royal Warrant8) , ministri o cònsigli ese-
cntivi (~gulatwnsh hanno nel complesso minore importanza ed esten~ 
slone che da noi," perchè le. leggi sono sètnpre m0lto .. particolareg
giate. Per quanto rilevasi dallo Gneist, la sfera regolamentare è più 
ampia che nou in Italia, perciò che rignardalo statò degli impiegati, 
specialmente degli affari esteri, della guena, della marina e la po-

i) Sulla storia delle facoltà regolamentari in È'rancia vedi, oltre;:ilCodacci.-Pisa
neIIi eitato, Jellinek, pa.g. 84 e segg. Rello, Du régime QQtlst., pa.g. 317 e !legg. 

2) Gneist, op.· cit., pag. 129. 
3) Gueist, pago 12Q.'l'odd, Il Govm'/w pa1'141fulIdlwe h! I1Igltilt(W1'a, pago 200. 
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lizia dei poveri, e la}lìrolledllfa civile e penale è egu~le eil'?a. alla 
nostra per ciò che concerne la dis~iplina dell'ésercito,.l .~rvIZl po
stali e telegraftci, lapol~ia sanitm:ia e .1e sCUQle: molto .più.ristrei;ta 
() in certi casi quasi nnUa nelle, ma.terie:tìna.ll~arÌe, la polizia della 
stampa. dellea$sociazi()ni delle cose p~bblillh:e,iene carceri, ellC. 

La f~ooltà:regolament~re li.ei magistra.ti looali (giudici locali) e 
degli lOQ~li (pal'r()e;cbie~ città, città-contee, contee) è sempre 
<leleuata • ,o .. conbill genernle o con biU privato. 

Irrib~naUnell'.es~rcizlo della legislazione ordinaria e di quella 
ammlnistl'ativacoa?soono .d{jl1a legittimi.fJà di questi :regolamenti, in 
q~1:~ntQ ~iauo elinanzi ad essi inv()cttbili,,<:, . . 

67. Gli Stati. Uniti d'America pl'eSelltauo l'esempl0"dl un paese 111 

cui si· è attuata più rigorl)samente la divisiO'ne dei poteri:. per con
seguenza le no~me giuridiche sono. ivi emanai;equasi per intero dalle 
legislature. L'a~senza.. poi di gerarchia llei puhbliei uffioi, per il fattI) 
che essi sono in massima parte elettivi, e quindi dipendenti dal po~ 
polo e uondai SUP(}rÌori, fu, sl che i fnnzi&uaJ:'i non pl)ssano avere 
altra. gnida nell'esercizio dell'amministrazione, che la. legge; e che 
essa debba pertarntodettare il maa:gior numero possibile di. norme. 
T~lttavìa'lllentre si lamenta in ttloria, che gli organi lladamentari 
siauo inadatti a dettare norme., e secondarie, efficacemente 
utili e previdenti tutti i casi, ricostruisce in pratica negli Stati 
Uniti una facoltà. regolamentare. Ai funzionari viene ora riconosciuta 
in molti casi una sfera discrezionale e la conseguente potestà di 
emanare norme. anche senza espressa delegazione, nei limiti dJ questa 
sfera di arbitri~ ;). D'altro canto si estende l'uso di delegar.e la fa
coltà regolamentare espressamente, sia alle autorit:). centrali, sia a 
quelle .10ca11, sia alle contee ed ai Comuni 3). Onde la. riforma del 
E'e.rvizio civile, ossia le norme sullo stato degli bnpiegati de.n'1Jnione 
iliretta a sottrarli alla fltlttuazione dei pttrtiti, flI fatta mediante. re-
o'olamenti presidenziali è perfino chi sostiene che il Presi-
dente dell'Unione (li .emanare ordinanze di necessitil. in 
caso dì guerra 5). . . . 

68. In Francia la legge;cos.tituzÌonale, 25 febbraio. 1875, no.n parla 
nemmeno di un potere regolamentare del Governo centrale. E~sa 
dice soltanto che il Presidente "promulga le leggi che s.ono state· 
votate dalle aue Camere: ne sorveglia e<1 assicura l'esecuzione». Da 

i} Questa potestà regolamentare è attribuita ai tribunali. Vedi n. 19 ~~ n~ta. 
Goocmow, A.druinist1·atiee eampa7'ative law, I, pago 227, 228 e le decISIOni delle. 
a nota l, pa,g. 28, pag. 80-81. 

.3} Ivi, I, pago 12, II, pago IlO, 
4) Goodnow, II, 34. . . 
5} lvi, I, pago 32. Dnrnring nelPoiMoal Sciencl! QttarMrZ!l1 III, M'a. Contra Schhcf, 

DiI! Verja881tng l7elT' N, A. Union, Lipsia" 1880, pago 311 e segg. 
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>~,~",,,,,,,,,.,..'.l_,ti_!,,~_ inciSo. è stata giustificata .la fàc~ltàregolall:umtare del 
PJ~esl(1~~n'te, la qna.le in .realtàsllssiste in larga miSura •. " jì} stato am
m~m""t!' ... ;u .. formola generale - dice il Fuzier.,.Hel'm.ann l) .partendo 
pur tuttavia dal priucipio. della sepa.rnzione.dei poteri.....,. che i l'€!

gol~enti sono fatti soltanto in esocuzione alle leggi ... : ma la pra
tica, sfugge a questa :tìnzione, e, con le riserve che vedremQ più 
.oltre, sembra giusto di aifermare che il .diritto. di rego.lamentazione 
esercita.to daIl'aut(i)rità esecutiva si estende fln dove è pm,sibile 
senza contrastare con alcuna legge esistente », 

Si distingnono due speoiedi regolamenti emananti dal Presidente 
della It.epubblio~,~,:regolamentidi ~seouzìone, che sono iDeI'enti 
potere esecutivo e possono emanarsi senza alcuna dele~zione 2): :1'e
golamenti delegati, ehe sono emanati in virtù di una autorizzazione 
-espresaa di una legge. Forse si potrebhero riscontrare in Francla 
anehe regolamenti indipendenti: poichè questi furono pubblicati in 
larg'a misura da.i precedenti Governi,. speoialmente da quelli impe
riali: onde la loro modi:tìeazione è lasciata al Govel'llo a). 

Il largo uso della potestà regolam.entare fatto da quei Governi, e 
la consuètudine che le leggi pos*no soltanto i principii generali, 
fanno sì che la, facoltà regolamentàre sia molto estesa, forse più cbe 
da noi. 

I regolamenti generali si distingllono anche in regolamenti eU am
ministrazioue pubblica e deoreti regolalllenml'i: i primi debbo.no es
,sere deliberati in Oonsiglio di Stato: essi corrispondono, sef.londo la 
opinione prevalente, ai regolamenti delegati 4). 

I ministri non hanuo potestà regolamentare propria: l'hanno anche 
di rado delegata. I prefetti hanno. una faco.ltà regolamentare propria 
in tutte le materie interessanti la sicurezza del dipartimento: essi 
incontrano. peràtre limiti: ueUe leggi, nei regolamentigeneraIi e 
nena fu,ooltà regolà.mentare dei sindaci. Essi hanno anche una potestà 
delegata volta a volta da varie leggi Isindaoi hanno una potestà 
regolamenmre assai ampia e loro delegat~i~ via generale secondo 
la formula - sicnrezza., tranquillità, salttbrità. I limiti sono quelli 
precedentemente iudica.ti, aggiuntovi quello di rispettare i regola
menti dipartimentali. 

]] limite assolIlto e generale è quello, che nessun regolamento 
può violare la legge, può imporre pene non prescritte dal codice 
penale (art. 471, n. 15) o da leggi speciali, violare diritti acquisiti. 
I tribunali ordinari, sebbene di regola non possano. conoscere degli 

i) La siJpcwatim/' ileI! pIJìw(ìirll, pago 313. 
2) Fuzier-Herrnann, pago 382, 383. Dl1crocq, ]Jr(ììt ailm'inistratif, I, pago 57 • 
3) Haurlon, Pd.eis ile dt'(ìit adn •• , pago 65. 
4) Fuzier-Herrnann, pago 381. 
\ Ducrocq, op. cit., pa,g. 101, 



124 MANlFE81'AZION:E DELLA. VO:t;ONTÀ D:E:t.I.O STATO 

atti amministrativi, sono competenti a di~hiarare la, loro legittimità 
sia in OrdiM altaì 6()m;pl;téru~à;, giaì in ordilleal contenuto intrin$èc~. 
Oontro iregoiamenti è apertala V'la al ncorsQ contenZioso per ecooàà~ 
di potere" al' OonsigliO" •. diSfà,oo 'l). 

69. Nel ~lgb) l'a1$;67 delta OostituziOlle dispone: «Il Re fa i 1'e
goIamentiedidèeretilleeesl!larii alla èI!leenzione delle leggi, senza 
pòte~ mmi sospendere là leggi .stesse, riè dispensarne daUaese-' 

:t:egolamentare del Re del Belgio è quindi cOinpletamente. 
l{i':>''''''.litA'dai que1l6 del Re dei Paesi :Bassi. secondo> la OatmdeI1815: 
IJòiehè questi pote'fa. emanare regolamenti in qtl:alunque campo noIÌ' 
preueeupato dalla legge. 

Tuttavianun ~nemmeno dettoehe ogni regolamento debba rian
nòdarsi immediatamente ad nna legge; la facoltà regolamentare pnò' 
invece fondarsi direttamente sulla oostituzione. Quindi, sebbene 
pòssa a prima 'vista apparire il eont1~:tio, vi sono anche in diritto . 
belga regolamentiindfpendenti, El aiò èpartic6lal'll1ente vel'O m ma
teria dipolizia. I relatÌvi provvedimenti, per· essere eSsenzià.lmente 
va.rlàbili· s6eotldole perMne, i luoghi, ,le eirGostanze, sono stati at
tribuitipiuttosto 1.\1 Re cÌle al pa.rlamento. Oiò:iu forza rlella Oosti
tllZione del 3 settembre 1791 che dichiara essere il Re il capo del
l'amministrazione generale del regno, e gli attribuisce la eura di 
vegliare al mà.ntenimenW dell'ordine e della tranquillità pubblic!1r. 

Ugl1ale principio deriva daUft. Oostituzione vigente (art. 26 e 67}, 
che riconosce al Re la pienezza del potere eseeutivo. La facoltà 1'e
*golamentare di poIìzia del Reè estesissima, entro i limiti del diritto 
vigente 2): per citare un sol(H~Sempio l'intera materia (legli stabili .. 
menti insalttbri e pericolosi è re'gob~ta. con decreti regi ti). 

Inoltre il potere regolam.entare regio può derivare da nnadele
gazìone espressa. I..Ia facoltà regolamentare dei minIstri è delegata 
dal Re o dalla legge. 

La facoltà. regolamen~r~'~ei Comuni o delle Provineie è l1mplissima. 
Dall'art. 85 della legge p~vinciale risulta chele Provincie llossono 
emanare regolameuti in' tutte le materie non regolate (lalla legge. 
o da regolamenti generali; anche ove non si tratti di vere materie 
di polizia: a 101" V'bIta. i Oomuni hanno lo &tesso potère, rispettati 
oltre i limiti sopra indicati anohe i regolamenti provinciali (legge 
eomunale1 art. 77) 4}. Tuttavia vi sono argomenti di interesse o 
strettamèute provinciale ~ strettamente comunale delegati dalla legge 

I) Fuzier-Rermann, op. cit., pago 383. Chanvooll et l:i'austill, Thé()f'ie d!~ avile 
P&I!ttt, VX, cap. 84, n. 2521ì. 

2) Vedi, su quanto è eletto nel testo, GirùIlj J),'oit adll~. dc l.a 1JeZyilJ.ue, I, pago 92. 
3) Giroll, III, pago 251. J 

4) Op. cit., I, pag. 93. 
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espl'essQàill'nno O all'altro ente, {lon esclusione di 
antorità, quelli'l' regia compresa. 

ltrib:tlnali possono conosoere (leUa legittimità dei l). 
I~?erm~llia i~ ooncetto. del potere regolamentare regio se.~ 

eOlulo.1 d~versIfStatl, molto diverso. In ta1nni Stati, come neUaBa
viera, nel Ba.({en, neU'Oldembnrgo, i poteri delle Ca~nere sono ennD':ìe~ 

·rati: qnelli del Re invece inde:tìniti, proelamandosi che Il Re riassume 
in sè tutt/lì la sovranità. 2). Nell'Impero ed in PrGssia la potestà I~ 
gislativa è attribnita. senza..1imitLal Parlamento e la faeoltàreO'olamen
t~e regia è eontemplataeon formule, che, pur taoendo' dei divieto 
di dispensa:e e sospendere le leggi, il quale si considera implioito, 
non sou~ ';hve:rse da q~eIle della Oostìtuzione belga ed italiana 3). 

P~r glI Stati della prIma categoria sembra che non possa du.bitarsi, 
che 11 Repnò emanare regolamenti in tutti i campi non preoccnpati 
e non preoccnpabili dalla legislazioue. 

Per gli Stati della sec(:mda categoria le opinioni sono molto di
v~se .. La maggior. pa:.rt~ ~e?li scrittori tedeschi distingue in propo
SItO l ~ego!~mentl gl.url~llel (Reeltt8verordrtiltnfjen) che contengono re
gole dI dmtto obbIettiVO, comandi e divieti rivolti di:rettamellte 
ai sudditi, e i regolamenti amministrati vi (Verwaltltfj81ìe1'Qrdn?tnfjen) 
che dettano soltanto norme direttive per Pattività dei fltnzionarii 
l'&rganizzazione degli uffici e dei pubblici Istitati. r 

I primi non possono essere emanati secondo il diritto dell'impero 
e quello del r~gno di Prussia, che in virtù di nna delegazione 
e~pressa ,e spemale: perchè ,SCHIO veri atti legislativi e cadono quindi 
dI .regola. nell~ co~pe?enza del Parlamento; i secondi fanno parte 
del poterI o.rdmarll dell'amministrazione e non richiedono nna dele
g~zioneespressa 4'l, Vedremo più oltre perehè questa distinzione non 
Cl selubra esatta. 

Altri scrittori, sia che l'accolgano sia che la neO'hino dicono "hl> 
11'" ' '''''' v ne Impero l regolamenti, e fra questi regolamenti O'iuridici 

possono emanarsi in virtù di nn potere attribuito'" diretta~ 
mente dalla Oostituzione ai vari organi "amministrativi e special
mente al Bttndel'wath ed all'Imperatore. Nel regno di Prussia poi 
nel q~le la ml>narchia non è. crE5ata ex-nQvQ dalla Oostituzione, m~ 
I)rees1stel1do ad essa, è soltanto da essa limitata può il Re emanare 
regolamenti, aucite giuridici in tutti i campi no~ preoccupatidaUa 

1) op. cit" II, pago 118 e 234 '" seg'g. e 247 n. 753. 
2) 8arwey, AJlg. Ver. Beckt., pago 35. Costo Bavarese 1818 tit ... "1 tit '7 A O. 

'd B d 1818 "-'d ' f • "', l', .. } l' "', 
l. a ese, , § "0; l • Oldemburgll€llle, 1848, urto 153. 

3) Costo delPlml1ero, art. I) e 7. Costo Prllssiana, art. 
• 4) Lab!l>lld, I, pag.562 e segg. e partieolarmente pago 566 e segg. 8eU'''man 1'a

gtl1~113 ~. S?gg. Ansc:htitz, pago 72. Jellinek, pago 373. Ranel, 8"(latsl'eel!t, I~ pago 279 
e se",g. Lomng, pago 230. 
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legislazione1 0 3ìllalegislazion6 nòn riservati espressamente seoondo 
la Oostituzione 

La, faooltà.regolamelltare regia pllòessel'e delegata ai . ministri, i 
quali, al. pari dene autorità loeali, ba.nno tma larga facoltà regola
mentare . di polizilJl. 'd.elegilJta dalla legge, sia in via· generale, sia sopra 
oggetti. determinati e speciaU 2}. .. 

I;lanrorità giudiziaria in generale può, in Germania, controllare la, 
le!l'ittimità dei regolamenti; in Prussia, per l'art. 91 dèlla (Jostitn
zi~ne, sono· però sottratti a, qnesto oontrollo. i regolamenti regi de
bitamentepubblicati. Perì regolamenti di polizia ~siste un sistema 
di ricorsi contenziosi amministrativi. 

OAPO II. 

GUrSTIFICAZIONE LOGICA DELLA FAOOLTÀ. REGOLAMENTARE 
E SUA ESSENZA •. 

&OiMAIUO ....... 71. Illii!uffieienza. ed illCa.pooità degli organi ad Mla.ual'O 
tutte lo normo gim:idiehe. - 72. l<'aeol~ discrezio~li del Governtì_ :- ?3" ~ a:u
taggi della facoltìL regolamenta,re, Possibili abusi. J. 74. ~golam<mtt gmndicl e 
regolamenti allllllinistrativ1. Inesattezza della di~tìÌlliilione, '-:7~. Nat~ra ~iuri
dica dei regolamenti d'esMuzione. - 76. Id. del regolamentl d orgaruzzailllone~ 
_ 77. Id, l'lei regoIa.meuticonoornenti l'attività sociale. - e cir
colari. 

71. I.JtlJ hreve esposiziolledella storia e del dirittO,. (}(lmpal'ato in
torno alla facoltà regolamentare dim0stra che in nessnn paesé ed 
in nessun tempo essa manca assolutamente: e che vi pu<')essere 
questione soltanto sopra i suoi limiti. Sorge quin~i natural.e ~a .do-

'manda: perchè mai non si può operare in tema dI norme gmrldiche 
uua· netta divisione dì ftÌl;l.ZionÌ, per modo, cbe, secondo la teòria 
d!i\l1a separazione dei poteri, la facoltà. (li creare il diritto spetti ad 
nn solo organo e, in particolare negli Stati costituzionali, al Par-
lamento' 

La ragione di qnesto fatto cQstante va ricercata nella stessa na-
tnra umana. È neUa natnradell'uomo che nessuna personalità, et 

. quindi nessun organo dello Stato, che necessariamente è costituito 

1) Al'll<lt Da.s Vm'onlnUn{}81'(Icht, pago 68 e segg. Steiu, Ym-tealttlngaùllre, I, pago 70 
e segg., 135' e segg., 200. HaJullrulJh dm' Yerw.alttJ,n{}8lekre, pago SO a segg. Guaist, 
YlYrwaZtuilf!, .lustiz, Rechtswefj, pago 72-75 e llel RechtBlexi,],xnt di Holtlliendorft', v; Ye-
royilnung, III, pago 1003. Sarwey, op. cit., pag.3&-37. . 

2) Loning, op. cit., pago 234. Rosen, PoUzei Ye"fJ!'ilm~nfl$J'l'e(Jht, Breslana, 1~82: 
Parey, PoUzei-St!'€6j~ YerlYl'it1ztJ,ngS1'ccht, Berlino, 1882. Ge:dand, D€68 RecIti#; (te?' Pol$ze~ 
Yero1'il1!1tugen, Hannover, 1885. 

GIusTiFICAZIONE LOGICA ,DELLA; FACOLTÀ ltE{'j{)LA1ìIENTARl-l 127 

òpinperaonè, ai posaa pensare senza unainizÌativan.on già 
""·fJCOlIllIIUtlìa, ma libera entro derti confini, ed nna corrispònde:nte at

di~crezi()nale. Non è possibile sùpporre una qualnnqù6 perso
soggetta ad una volontà estranea per tal modo, olia essa non 

sia· altro cbeuna semplice esecutrice. La più. superficiale osse1'va
zione . della vita giornaliera ci insegna questa lezione. 1 ... 0 stesso 
còmpito afiidato a due diverse persone non può mai essere esegnito, 
quando pure giungasi ano stesso resultato, in modo identico: una 
t.lualèhe differenza, 1da pure in cose di secondario momento, si rivela 
sempre. È ta.nto diffioiletrovare Ìn questo lllondo dne azioni, come 
due cose assolutamente uguali. 

Come è contro la realtà che una persona fisica sia coml31etamente 
determinata nelle sue azioni dg, mUli volontà estranea, cosÌ è anche 
più. difficile ebe la vita reale déllo Stato sia Cb priori senza ecce
zitme governata, dalla leg'ge. La legge è una regGIa astratta che 
non può p.assedere la flessibilità necessaria per adattarsi a tntte le 
varie esigenze della vita sociale. La vita sociale, infatti, è regQlata 
da fo1'ze, la. cui azione è mutevole, da accidenti, che sono assoluta
mente imprevedibili: gli organi legislativi sono incapaci a provve
dere oonsnfficieute Pl'ontezza a questi vari casi. Ancbe nel campo 
delle norme più costanti vi sono pnr sempre regole di carattere 
tecuico e secondario, che sfuggono alla competenza deUe assemblee 
parlamen.tar:h.;l})ata larloro composizionè, la necessità che in esse 
prevalga l:elem~nto popalare e politico all'elemento teeIiicoe scieI1-
tifieo, .è imj)osSiibl1e che esse risolvano certe questioni (}on cono
scenza di causa. In molte materie, se le assemblee legislative fossero 
chiamate a decidere, esse potrebbero soltanto approvare i progetti 
presentati dai ministri competenti, In questi casi è invece minor 
consiglio lasciarne ai miuistri medesimi l'iniziativa intera ed insieme 
la. responsabilità. 

Non si può quindi, nè concepire, nè consigliare che gli organi 
amministrativi dello Stato si limitino a,d una semplice esecuzione 
delle norme contenute nelle leggi formali. Uno Stato non è conce
pibile S611za .govemo, e governQ è per la sua essenza potestà di agire, 
non certo arbitrariamente, ma liberamente I.). 

Queste c.onsideraziolli che ai primi scrittori costituzionali, special
mente francesi, nel loro giusto sentimento di reazione contro l'as
solutismo, sono sfuggite, spiegano e giustificano l'esistenza di molte 
e larghe faooltà discrezionali degli organi amministrativi. ~ra all'e
sercizio di questo giusto arbitrio può parere suffioiente l'emanazione 
di provvedimenti singQli. Resta a determinarsi come e plèrchè la po-

1) Codacei-Pisanelli, op. cit., pago 25-12. Jellillèk, pago 369-70, Steiu, Yent'Ctl
tUlI{}slelwe, Stuttgard, .1869, I, pago 73-79. 
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discr~ion3;l~ ~l p1'9~\"eitime~tQsi~go10 @1 allaJ;'ghied estient~a 
iìno a .. d:i.veJl:il'e •. Po~ti1i.l'~golaDlenwe •.• , 

.12:. Lo .. Gn.eist.spieg:a; qtl,~tQ fenomeno 
l'autorità .oom~dj;l,re .. e·· vie~r& 

oon ·la regola:. ~ Oiò obe 
singolo oaso,puQ ooman

<larr}o o per: 
Q.q.&sta ~o~~lt!ì:l!f 

deH'avv~mire i>. 

n .. ,'r:~,.nT:A vérità.J va però 
oolll.~~u~,lol~e n:lag~{)~réde1~erml:(lW~lO]ne .• ,4<1.1"'''''' &iSanOn è eiatta 

'. . . pnl'am&llte ese(lU-
. un .esempiola legge laioia alonn 

autori~à amminiatrathre che hannoi16ÒmpJtodhMllegturla: 
esse hanno l'uffioio di provvedere in .o.gJlÌsingolo. olif,lloall'i$Ol'izione 

OlU~.ml sl111e liste·el~t.torali, ove concotrono i voluti: 
.nn .. "y:<>. faeoltà diprovv&rlimento Silllg~lo nonnascenna.f~lcoltà 

iI.~ei~OjtaIlllm~:ti!l~r~: PQÌchè non essendovi disor~zionalità non· viè luogo 
<tett;!:Iilre u.Orme. Elìl innl'O la legge elettorale. l);QI! hj;l,·r:egolamenro. 

più. esatto il dire, che ovunque sia vi nna di prov-
.v~'~I.l~"I:I~L\I'!r singolo itisereziQnaEe, può )laiOere unafaooltàt r~golamen

.Ed èC~9 appunt$ che la. storia e il diritto MmparaM riassnnti 
precedente (lapitolQ indisoutilJilmente ci insegnano.MtI! anche 

'Ilual1do vl è .nnapote~tà disorezionale PUQ dal'SÌ ch~ si3rlnterde:tto 
l'Uf:!O delltl! facoltà. regQlamentare. L'emanazione di norma, (\ol,Ue ab
biamo già veduto in genere, eoomeper i regolamenti vedremo iIl 
specie fra. breve, in tanto è utile, inqnanto vinoola l'arbitrio del
l'autori~à: è questo il carattere delle norme giuridiohe. Ora può a&-
eadere, cbe al Governo sia attribuita una facoltà. discrezionale, col

il'iutenzioueohe nell'interesse dello Stato non vi ponga mai aloun 
1viucolo e nou l'usi che caso per <laSQ. Questa ipQtesi .è:rara: non 
; è. però impossibile. Sì :pensi infatti alla faooltà discrezionale del-
l'amnistia.ll Re può oon suo decreto abolire le azioni penali ed 
estingu,ere le pene; e oiò fa caso per caso 1). Egli tuttavia nQn po
treb:!le mai con llU regolamento dettare delle norme sn questa sua 
prerogativa, vinoolandosÌ per l'avvenire. E ciò rlOn solo ove di questa 
facoltà faoesse uso per modif\eare, oonintenzioni anti-MstituzionaUt 

ildititto penal.e. L'esempio di Giacomo II d'Ingbilterra ohe nel 1688 
perdette il trono p.01' aver fatto (li simile ju o<1io .alle leggi 
J.')enali oontro i eattoHoi; dim.ostra l'illegittimità dì un tale procedere 
in. qll~stO oasOi.1Ia.il Be potrebl}eusarediqnesta .estensione rego
lam.entare del potere d'amniliitiaanehe. per soopi non riprovevoli ed 
eventualmente v3)ntaggi0i'll. . Nnlla infatti vieterebbe. :in ItalÌtlal Re, 
ea.'So per. OaiO, di faramnisì,ia eQnd~iollale Or tutti i colpevoli di un 
:r.eato pO'nante. pena minima, non recidivi. Ma egli n~ll potrebbe mai 
emanare un regolamento 001 quale si obbligasse a fare amnistia in 

1) Cod. pl'oe. pen., M't, 830. 
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i o8Jsi analoghi dell' avvenire, .intr0dnèendo eosì MI' noatrodirltto 
. Eìanofta in FranGia conia legge Bérangerod Inghilterra 
1Jlirst Offender act,maisinla ohe nonsiè volnta aucoglieréllel 

nostro diritro. 
73. Fatta questa eccezione non vi pnò essere dnbbio,ché'ogni 

.qnalvolta Pamministrazione ha una facoltà tlia~t:e~Jo:lìale,e solt3trro 
quando ha nna tale rà,Mltà, può emanare in via' genera.le ed astratta 
le regole ébe intende seguire neU'eseroitiòdella medesima. Anzi oiò 
non solo è possibile, ma ben anco desiderabile. 

Ed bIvero, rispettati oerti limiti, salvo il verìÌiearsidi abusi,a 
dmediare i quali devono esistere opportuni oòntrolli, l'eseroizio della 
faooltà regolamentare è una garanzia fli libertà., di egu'arglianza, di 
giustizia,e non mai di un perioolo per i oittadini. Oertamente, Mme 
lo Stein medesimo riMnosoe l), l'ideale sarebbe obe tutto il diritto 
vigente fosse oostituito dalla legge: ma, poiohè ciò U()JU pnò essere, 
è d'uopo soegliere fra una potestà disorezionale dell'amministrazione 
-esercitata senza regòle, o esercitata oon regole, da essa medesima 
~ntioipatamente proposte. Fra le due ipotesi non può esser dnbbìa 
la soelta. 

La facoltà regolamentare non può e non deve oltrepassare quei 
eonfini, ohe avrebbe la potestà di pl'Ovv,?dimento disorezionale sin
golo. Quindi essa non può stabilire alla libertà dei oittadini' limiti 
maggiori di queUi fissati dalla legge. Essa inveoenel campo deìrap
porti lasciati all'arbitrio delPamministl'azione compie di nuovo ed 
in partioolare la stessa funzione politioo-sociale, ohe nel campo di 
tutti i rapporti sooiali si oompì in passa.to .ed Ìn gellerale ooll'ema
nazione delle supreme norme giuridiche in via legislativa e 001 for
marsi tiella coscienza, obe esse vinoolano iu pari tempo Stato ecit
tadini.L'emanazione (li regolamenti in particolare, oome in generale 
l'emanazione dene leggi, orea un diritto obb:iettivo coi conseguenti 
vantaggi dell'ordine, dell'eguaglianza, della oapaoità a generare di-
ritti subbiettivi 2). . 

L'ordine importa l'unità di direzione e di azione dell'orO'::mismo .' l:> 

amministrativo i l'eguaglianza esolude, ohe per. influenze parlamen-
tari, per spirito dipartito, p~ corruzione od altro biasimevole mo
tivo si trattino oittadini, obe vengono iu oontatto coll'amministra
zione in modo diverso, oome faoilmente l)otrebbe aooadere, ove 
esistesse l'arbitrio oaso per oaso: l'esistenza di diritti snbbiettivi 
fondati sulle norme pel'mette cbe si creino controlli sull'operato 
dell'amministrazione, e si garantisoano e oonservino gli altri van
taggi. 

!) VM'waltu7!{fsZekr'e, I, lJilg. 73. 
2) Jhering, Ztveak im Recht, I, pago 352-53, 
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si .ma.nife~ta la. vo~ 
v:olontà. degli f'll'O'!l;t'Ùh 

fi ... ·" .... ·.. secondo l 
colla. vita. soci1,l.le. 

corretto della. 
nn4e.mlo~ . }>110 per atmso 

. dEìll'''~~tJij!~ìM:l)l~~E!tl1ta.~e B..q.l~orbil'e 1~iniii;t1vaindividuale .Oon un 
~!~~I~i~r()5~~~(hiì~~1ll~~P.W:, .. 1'eil!òl!:!,~J;~ allà. ~naini)l1enza p~:r:lamenta~~ 

aiDDaJrlsl·Xlnti ma profonde .1a ·volmxm le
tinst~,bilità mOrbIJim,ti,elle norme., è.sallzio-

.H~rbii;rio btl;tO~t.rat,lCO colla. par5'enzadèJ ·r~~R~~tQ alla,. l'~gQla. 
8unl(n.elrrOO l'imedio .un&. severa. deU~i~a!!lio1\e .. dei 

u.n'azione energica e cootante. . degli 
ri~;J)€>ttl;tre quei limiti, cioè dei trì~nnaU .ordi

istituto nmano è scevro di pericoli 
possibilità .di a.bnsi. 

som~a.W . i vautaggi s.uperano ,i danni, e ·1 ~eserci2:io &Ha fa
ooltà regolamentare. accompagnlil!to dlil!ll'obbligo giuridico di l'i~~tta,re 
la regoI..~J!l,"Qg!licaso~,Ì.!!gglo, salvo, ove sia d'uopo, modilic~la in 
via gene~alE}Jtoli"]i:stes~garanzia e solennità di forme con cui fn 
.enlau.àita; ,segna una limitazione alla libertà. (leI .Governo, non mai a 
quella dei cittadini l)., 

74. Da molti scrittori, specialmeute tedeschi, i regolamenti di-
stingùono iu regolamenti giuriçici ed in regolamenti amministrl),tivi 2); 
i.primi conte.ngono nonne. di. diritto obbie.ttivo : gli altri Remplioi' 
ist.l'tIZÌOni all'autorità, od. ai cittadini, uei limiti del diritto vigente t 
per l'esercizio de.Il'amm;inistr.azi~ne 3). . 

Questa distiD$iione é sopratul;to la straordina,riaestensione, ~ che si 
dà .ai regolamenti amministrativi (Vertv!tltun{l8verQrili1f/I1/ltgf31l) dipende., 
da.Lço.ncetto cheqnegli scrittori si formano intorno alla norma gin-
ridica. Èd'uopoqllirichiamal'e noziçìlll già. accennate. in generale· 
tlii nn:· ·1-19 persvolgerìe e. comple.tarle. in questa sede opportuna •. 
VedeiUml) ehe Q,ue.sti serittori considerano di dirittQ obbiettivo 
'luei.sQU cOm~ndl che i~pormn~ una immediata ed assolutamente 

i) .<:~ci"Pi~lli,· pag.42. 
f?) Riptlmndo una.dis:tinl1:io:ne già 1ti ltiggi il LabllJld, I, pago 602 e liegg,l' 

e loJèl1inek, pa.g •. 3$4 e segg., distinguo1;l.o i regolamenti in forma.lie mateliali: 
forWllillllente è re:gola.mento ogni atto ema.nato dal Governo con eontomìto generale:· 
ma potendo questo .essere giuridico. o contenere sòlt.. .. nto àmministrlttivf ,. 
Son!} mflilièrlalmente rego.la.menti quei soli ehe non contengo.no norme gillridiehe: ove 
le oontengano "t}ssÌ sO:Q.O materialmente .Ci; • 

3) Gneist nel Becp,tslexi1l;oi! dell'Holbendor:tf, III, pa.g.1Q59. :Meyer òp. cit.,. 
pag .. 7. RQf;in, pago 19. Seligman, pago 103. Loning, pago 229 e segg. 

aononuove; .. . . .. . ..• . ..... 
1J) l'~gole detmte. per l'organizzazione delle autorità pubbU~h~1 
la oreazioM di· uffioi, l'assuD$iione di impiegati, la distrìbu~lo.ìt~ 

(règQlamenti di 9rganìzzàzione),pèrchè esse .nonli.mi~ 
immedia'(l&nìente. la sierI), di libertà, dei. cittadini, mÌlì giungono 

iudiretmmeì:lte ti. tale effetto,· avendo per scopo immediato la tutela 
(leU'interesse dell'am!Uinistrazione; ... . . 

o) le regole detta.te per il funZltmamento di pn,bblic~e istituzioni 
non giuridiche, ma sociali {biblioteche, lnusei, scuole,· ferrovie, posta, 
telegrafo} •. Percbè qualunque privato nei 1imitideldiritt<~ ~ibbi6ttivo 
e valendosi delle norme di questo può fare. altrettanto .. Lo. Stato 
quiudi detta.ndole si mnove e.sso pure nella sfera libera, del diritto 
g:ente !smbilisce, entro questa sfera, .cond.izioni l1:er 'porre in 
.lt}tel'miuati negozi giuridici! ma nQn crea norme nuove di dirltto 
obbiettivo. . 

75. Queste opinioni, che ci· sembrano errate, si confutano con 
plica,zionedei prlncipii form~tlati ai nn.sopra citatt 

E oominciamo dai regola,menti 'di esecuzione. Essi presuppon~ollo, 
al p.ari .(li qualunque altro regolamento iudisclltibilmen~ginP:diòo, 
come, p. es., un reg'olamentio di polizia, emanato in base ad 
delegazione generalissima, di provvedere .alla sicurezza, 
ed igiene pn.bblica" l'esistenza eli una, facoltà.· discrezionale. 
se, in esecuzione ad una legge, non. vi. èfarcoltà diserezic;>ualeqnanto 
ai mezzi seeonda,ti per attuarla, se cioè tu~to è definito dalla legge, 
nou è possibile dettare ulteriori norme gènel'ali regolamentari che 
non siano ripetizione .di qnellepre.esistenti legislative: è sli>lo pos~ 
sibila app1ìca,~e le' n ()rme . legislative ai casi Sing0li e faredeiprovve:'" 
Ilimeutnn senso proprio, Il Governo, che detta regole per la tI1t;e.la 
IlelPordinee dell'igiene pubblica, p. es., in tema di meretl.'ieio 
virtù di una p.otesm amplissima a lui conferita, o che stabilisce le 
condizioni,. il modo per ottenere nna concessione d'acqua od UIHt 

licenza d.i. porto d~arlIli, in esecuzione di una faeoltà, speciale stabi
lita dalla legge che· permette tali coucessioni e mu licenze, non fa 
cosa sasmuzialmente diversa:.colle norme regolamentari limita ugual
mente. la libertà dei cittadini, se impone eondizioni gravose nefeon-

l) Lt •. ha.nd, I, pago 6..1.9. Il dirittO' consiste llella. limital1liQne della. .fMoUà e {lei 
doveri dei singQli soggetti l'lIDO verSQ Ansehtib, pago 33. «Norma.. giuridica. 
è ogni comandQ dello Stato, il cni scopo In, limitazione delta. sfera di 
vO'lO'ntà dei. soggetti che sÌ trovano nello Sta.tO'». 



1$2 MANIFESTAZlONEDELLA VOLONTl DELLO STATO 

iinidel sno arbitrio i accor!illi "\101'0 dirittisnbhiettivi, se stabilisce 
condizioni favorevoli.: i limiti della potestà l'egolamentare sono 
ampi in ttn caso, infinitamente più ristretti nell'altro; conceruono 
interessi essenzià,li od interessi secondari: la sostanza delle cose ri
manela stessa. Oomepiùvtllte abbiamo avntolnogo di osservare, 
-6vuuqnesiavi una fQOqltà, discrezionale del Governo, esso, nei limiti 
diqn8sta sfera fliscrezionale, ha la pienezza della. Sòvranità. Oome 
lÒ' Stato ill generalè, esso per quel da.ttl) oggetto può provvedere 
volta a.. volta senza. regola! lInò dettar regole, rIservando a sè o 31(1 

altri snbordh:~àttdi esegn.irle nei casi singoli: puòperftno organiz
zare un Mnt1.'ollo perchè le regole da lui dettate e quene legislative, 
se .visono, siano rispettate nei singoli provvedimenti. Egli ha, qnindi 
l~ftlnzioneeseetltiva, la legislativa, la giudiziaria. Negare che, quando 
eseNi~l~ fUl1~ione legislativa, coll'emanare norme generali, non 
crel . d{~itto obbiettivo, solo perchè deve rispettare certi confini, Ii
Jni:tar~J a cetti argomentì l')iù o meno importanti, è altrettanto in
g.ius~Uicato,qnanto negare carattere giuridico alle leggi dì uno Stato, 
"Ch0.,comenelle ~ingole repubbliche (leWUnione Americana, siano li
mita,te dalla costituzione, e si riferiscano a rapporti rela'tiva,mente 

importauti, poichè i rapporti essenziali {Iella vita sociale ven
gono regolati in 'ampia misura dalla costituzione territoriale, dana 
costituzione e dalla legislazione federale. Un regolamento di esecu
zione non è dunque per l'essenzf!J del suo contenuto privo di earatterH 
giuridh~o: può. esserlosoItanto, ove, df!Jta la sna forma, esso non 
vincoli nè cittadini, nè autorità, come avviene pér certe istruzioni 
e eiroolari; ma di ciò ci occuperemo in seguito. 
. 76. Più grave è la disputa intorno aUe regole di organizzazione. 

Comprendiamo sotto questo nome le regole che concernono l'assun
zione e lo sta,to degli impiegati e quelle che stabiliscono le attri
buzioni dei vari organi e dei funzionf!Jì'Ì. 

l!~ regole suUo .stato degli impiegati potrebbero reputarsi a prima 
v.1sta come pnramente interne dell'amministrazione. Ma per \ihi ben 
le oS$ervÌ esse Ìntel'essano e si rivolgono a tutti j cittadini, quanto 
sIano dispi;)sti,f!Jd aecettare e Cf!JPMÌ ad ottenere l'ufficiopnbblico. 

perciò rientrano nella categorìa delle norme cbegovernf!Jno i 
rapporti volonta.ri fra cittadini e Stato. Se si oonsideranocome ob
bligatorie per la .sola forza giuridica della volontà statnale e si ri
tim,le che l'accettazione del cittadino è un mero snpposto di fatto, 
come sembra piÙ corretto, esse, siano contenute in leggi formali od 
in regolamenti, hanno carattere di diritto obblettivo.Se invece il 
rapporto si ritiene contrattuale, le norme principali contenute 
nelle leggi fondà,menta1ì I) I:;ono di diritto obbiettivQ allo stesso ti-

.1) Tali sono le leggi 11 ottobre 1863 coUocamentoÌn disponibilità ed in aspet-
tatwa, 18 marzo 1860 sune cessioni e sulla seqltestrabilità degli stipendi, 19 la-

GlUS1:'1li'1.C~~IOJ$E LOGICA DELLA ;ll'AcoJ,.Tl :n;EGOL.UU~NTA:aE las 
artiooU del codiOj'j CÌvilereg.olanti.la 10ca~i"Iì,e .dlo~ere· 
ti speciali sono iuvece offerte di patti OOntmttl,lalieh~ 
l'lstitìrto valore soltanto colla oonclnsion€l~el~nt~atto 

e <tl'nÌn4i,aPP'artengono ad una categoria gÌmidica di dirlttoeiVile 
qu~l1li1! dell'oil~rta. Ma questa medesima distinzione fra cOSe . $osta,n~ 
zialmeute identiche è, a nostro avviso} la migliore et>nfutazionedella 
seeonda teoria. Oomunque sia, in entramhi i casi non vi è alcuna r~ . 
gola cnLsi possa attribuire il carattere di semplice l,'egolamentoam-
ministrativo senza contenuto giuridico~ . , 

Le regole su;l1a distribuzione delle. fllDzioni, debitamente pubbli
cate, . bjl,nno elj!Se pure carattere· giuridico. 

C@rta:mente lo hanno quando concernano le !unzionidegli organi 
sllp~ml. dello Stato (norme di diritto Cgstituzionale)() di organi 
autonomi, autarehie. Nell'un caso o neU'altroquelle norme conoe
dono diritti sunbiettivi agli organi interessati sia l'uDo. di fronte 
all'alt~, s~~ d~ fronte a~ ci.t~dini l). Parimenti \e norme di oompe
ten~a.glu(llZlf!Jrla sono glUl'ldwhe pel'ehèat.tribuisoo~o diritti ai cit
tadinI ~ sono .aoo~~.pagnate da san~ione (nnllità per incompetenza} ... 
In tn~l questI C.asl 11101'0 Cf!Jrattere è facilmente discemib~le, perehè 
qUestl f!Jrgomenti non solo costituiscono negli Stati moderni lettg~ 
matel'ia.}e, ma sono anohe governati da leggi formali: tanta.è s:m
bl'ata la lorO' importanza. 

Per le altre :regole dì minore importanza, ohe più atl'ettamellte 
concernono la distribuzione delle funzioni fra le autorità. ammini
strative, la cosa procede meno ohiara. 

Pnò ogni organo dello Stato considerarsioome soggetto di. dil'itti 
e r~putarsi. qnindi fornito del diritto alla sna fUl1zi()ne . difl'onte~gli 
f!Jltrl orgalll ed allo Stato stesso! Questa ardita eoncezione fu esposta 
dano Haenel: essa f!JutGrÌZza senz'altro a considerare ginridiche le 
no:rm~. di. organiz~az~o~e in qUf!Juto regolano in generale dei rapporti 
fra pIU persone gItlrldlObe e lo Stato ~). 

Ma. quest'idea, per quanto possa soddisfare a prima vista, con
t:~sta col coneetto gen?ralmente ricevuto. della unità della persona
lIta statuale: e costrmre su di essa una teoria sarebbe scegliel'e 
una baSe poco solida S}. 

Del resto in diritto italiano esiste per risolvere la questione un. 
principio molto più semplice ed assolntamente incontrovertibile. 1 .. e 

glio 1862 sul cnmulodegli impieglii, 7 luglio 1876 sul miglioramento deali stipendi. 
21 f.ebbaio 1895 sulle pensioni. . ", 

t) Allsehiitz, pag. 79. Seligman, pago 100. HMnel, pag. 232 e segg. 
2) Hoonel, pag. 2U, 224, 234. CH. Looning, pago 230 e Gierlm in &Ttll>QlVJj· .!fÙl,1'

buenur,· VII, pag. 4'1 e segg. 
3) An$Chutz, pag. 73. Se1igrIlall, Bernatkiz, in AI'eMI) fUI' iJjJ' •. Bfieh~'P 

vol. V, pago 215 e segg. 
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n~rtne .organi~zatrieì anche TegolamentarFgovernano il rapporto fra 
stato e. eitta.dinJ :. lognvern9Jlìo indirettamente, perehò iI.loroseop.? 
imtnedi~to è 'di tllt~I~~.jl bÌlon' fttnzl<nìamento delPamministrazione. 
Maab~iiltID;?·gi~dimostrato che nel nostro diritto si può 

nJirmìiì. 'dnè ptoteggédirettamentenn interesse di nn 
~lielta~be>10 pt'oteggé incidentalmente o oasnalmellte 
statll11re 111 competenza giudiziària 00. amministrativa 

co:nt~~nZilO!'l1\,: tlonmtliallo SCOP0 di negare alla nÒ1'ma, el'flrattere giu
rid.ieo e sanzione giurisdizionale. Qttindi leragole di organizzazione, 
ehéfjtuilunqlle· interessino o possano interessare 'ì cittadini, so:no sotto 
questo asllettadi dirito obbiéttivo.Ciò è espressamente dichiarato 
dall'art. 24 della' legge 2 giugno 1889 sul Oonsiglio diSta.tot «Sp'$tta. 

ìVSezione del' Consiglio di' Stato di decidere sni neorsì per 
inc'òmpetenza, per e0cesso· di potere; per violazion~ di legge contro 
atti oprovvedimentidi un'autorità, ammini,<Jtrativa odi un corpo 
amministrativo delìberante e che' a,bbiano per' oggetto un interesse 
diindividuiò di enti morali ginndici • Per la interpretazione co
stante questo al'ticolola c6mpetenza è appunto qnelladeHe an
torità amministrative ed è completamente indifferente se essa sia 
stabilita. còn'legge·6 COIl regolaménto 1). 
77~ Finalmente SOil0 dar consideràre i regolamenti di queste . istitn~ 

ldonì dello Stato, che non concernono la suararttìvitàgiuridiea" ma 
la sua attività sociale, diretta non al fine della tutela del diritto, 
mar arllo scopo di. promuovere la~ civiltà ed il bene$Sere; il: indubitato, 
eome osserva lo Jellinek, che anche ì privati possono COR le loro 
istituzioni proporsi e raggiungere i medesimi fini. 

Ma· è . d'uopo distinguere il valore giuridico che in un caso o nel
I 'altré· nanno . qneste manifestazioni di volontà. Il· privato· ehe isti
tuisce umiscnola, una bìniioteca., un museo,eseroita nna fCl'rovia, 
una rete teÌegrafièa o telefoni~ per il solo fattoeheemarna a tal 
uopo un regolamento, nou contrae alcun .vincolo; asso fa nòte ai terzi 
nell'interesì5.e pr()p1'Ìo le çouitizionì sotto cui, a suo arbitrio, tolle
rerà certi atti (aècesso ad un mnseo, ad llnà biblioteoa) oppure pub
blica le sué oIrerte'lJerun eventuale contratto (per la istrru;ion~ 
dei fanciulli, il trasporto delle mercÌ, ecc.). TI vincolo obbligatorio 
tra i privati· ed i terzi sorge soltanto con la conclusione del con
tratto. 

I.) Mermando ehe i regolamenti dì organizzaZIone sono giutidìei, non intelldiam& 
atlLbilirl)., ehe l'organwzazioìle delle IlinWrità, debba, essere faWJ, con att·o del Parla- < 

ment<Q. Ormai abbiamo visto, ehe molti argomenti giul'idìei fIDnÒ oggetto di regola-
ment.:.: qlliudì nessUlla .inftuenza può a l'n, intr~elL dì questi lLtti sulla. 
(!OmpeteD$à ad ema.narli. La s(}Condà q va :nSGlta yattando dl>i limiti fra 
legge e regola.men1;o, sooondo il diritto .,..".,,'t,hm 

Gll1STll!tùA2(ION)1LOGICA DELLA FACOLTÀ Rl<:GO~A:aE 

Qìltildolfistitutoètennto daUoSta,to, a guisadiiniprenditore 
cimU, non, vi è lnogo ad aceettare una diversa teoria. 

'oosÌ detto regolamento non contiene più ~ICcnll.co:
c0ncessione < di diritti edè di :per sè sprovVisto di 

esso rientra neUacategoria giuridièo:-privata.deU'òIret'ta,o 
degli atti di tolleranza~ è inutile parlarnenel dirittòpnbbliéò.Del 
f'esto ànèhe hl questo caso vi sono delle norme, almeno qnelle 
tellnte in leggi' formati1 eite l!on possono considerarsi come contrat
tuali, perchèobbligano indipendentemente dalla prestàzione del OOn
senso. E valga il vero. Se anche il rapporto fra. il cittadino e lò 
Stato, che Marcita il servizio postale, si considera contrattuale,le 
~:iotme oontenute nella. legge fondamenta.le 20 giugno 1889 sono di 
diritto obbiettivo allo stesso titolo delle norme del codice civile 
snfIa locazione d'opel'a dei '\"etturini, di cti:i eostituisoonouna modi1i: .. 
eazione ed un completamento~ , 

Ma questa . concezione limitata èinacoottabile· nella massima parte 
dei casi. Sarppiamo già peitroppi esempi, che la forma con la quale 
una nOl'ma emanata non iqfluisce di regola. sulla suanaturngi'uri
dieS:> :pel'chè dunque la legge postàle, la legge fondamentale snl1'ì
fltrnzione . pubblica, ecc. saranuo di' diritto obbiettivo ed· i rego .. 
la.menti' telegrafici, quelli scolastici che ha,nno lo stesso ~ntenù:to 
si considérano di natura diversa ~ Ciò non puo essere e non è. E 
invero quando le istìtnzioni dirette a promuovereta civiltà ed il 
benessere sono dalla naturale evoluzione intntto od 'parte ele
vate aUa dignità di pubblico servizio, le, regole che 113 concernono 
obbligano i cittadini e lo Statoindipeudeutemente dalia lfi)1'O ac
cettazione contrattuale. Obbligano f citta.dini·'per eftetto dena sovra
nità dello Sta.to, del suo potere coereiti:vtt, :obbliganO' lo Stato per 
il concètto cM ogni norma nello Sta.to giuridico deve essere doppia
mente vin.~olante l). 

E valga il· vero: il cittadino che si serve 'del telegrafo può uon 
eouoscere il regola.mento telegra.fico nelle partì in cui' esonera l'am
mInistrazione di ogni rèsponsabilitrà, che sta.bilisce i circuiti, le pre
eedsnze fra le varie specie di telegrammi, le tariffe ; egli in questa. 
snaignoranza nòu si obbligà oontmttualmente al rispetto di questi 
patti,eppure nessun Q dubita, che una tale ignoranzll> non l)UÒeS
sere addotta come scusa; che ,egli non sia vincolato. Nei rapporti 
fradl1e privàti si dovrebbe ginngere in questo caso ad nna couclu
sione opposta. N è questi rapporti in confronto dello Stato diven
gono· contrattuali per il solo fattrO che presuppongono la volontà, 
l'accettazione del cittadino. È questa. invero una semplice condi
ziOne '., di fatto perché sì svolga. l'attività, si manifesti la volont~ 

i) J11ering, Zwee1v im Reehi, pago 352:m. 
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dello stato,. la 9.uale. è, in pro:pQsitQt lagiurìdìcamente. Qbbli~ 
gaute 1). . . 

yiceversSt se lo S~~tQ apre l.W> :nl,~eOt.un~ biblìQreca,: .Ulla scuola" 
dichiarando o ..•. fa,Qen~o, intende~ehe. in. essa ./l3il.'annO ammessi .tutti 
i. citt.'l,dini, uon.po\t~ .. re.s~ingel.'li:fineh:è vige il regolameuto,col p~e-
tes.to del dellacoudlzione soci~e, (Iella religione, e:ce. Lo 
Stato è 4l)bbligato ~r il solo fatto, di. a"ere eman~to 
il~eg{)1~en~o:e1ebl,in vista ad esso, /li sell~leso, pu?ll'ieorrere 
ai~nmnali,ordiu~iodamministl'8ttivi 2) •. Iuvooe uu privato può, 
salvo undlvietoespressodi legge1 fa,re eàso per caso. eeee~iOll:i a 
quelle regole, ehe sH~ da. sè stesso imposte, e che"fìllo 3,. eouelu,-,. 
siQue del Mntratto, nOn loobbligan.o. Quindi PQtr!\ il propI::ìe~rio 
di uu mllseo, di uua. biblioteca, mUlla scnolfli non ammettere. a4.,ar
bitrio ehi non voglia riilevere, senza, essere tenuto a far nota laS;M 
decisione in via generale od a modifiea,re .. ilregolatllento. 

78. AbbiaJìlo già ve.dnto tntta.via che vi possollo ,essereflittigene
l'ali li!enza eoutennto di diritto obbiettivo. ' 

Qna.udo un'autorità a.mministia.thra ha. ,nna. fa()(~ltà diacreziol;lale" 
ove non glien0~ia. fa.tto Qbblig00spr0sso, può omettere di pubblicare 
qlla.l11nqne reg~lamelltQ e limitare a, 4ecidersi caso per ca.so. ;cntale 
ipotesi essa nonicreer~ mtliÌ ,entro i lhlliti di qnella. sfel'a·libera .del 
diritto .obbiettivo, O,\'e ,col ripetersidia.tti ugnali non s.i fo:t:mi un~ 
consnetndine. Essa pnòinveee form3ire per sno pr.oPfio uso alcUlli 
criteri direttivi gCMra.lj,o anchecomuniearli a. voce o. per iscritto 
ai suoi dipendenti, atiinehè li conoscano e li seguano .in vista del-
1'0bbedienzl1a lei dQvnta,. Èl evidente che qneste regole o rimangono 
realmente .segrete o nQU vengono mai nificialmenteeQuosciute .fnori 
della, cerchia. deU'a.mministraziolle~ 

Ohi le. emana. n()n.può quindiu~ aver l'iutenzione di.,\'!p~olare,i 
terzi, nè quella di vincolare sè stesso; i soli snbordi~~~posso.no 
esserne viucolati per il 101'0 obbligo di obbedienza. Qneste:~gole non 
hanno mai valoreginridico perchè difronte ai cittadini non pro
dncono dicittisubbi.ettivi, sone prive di sanzione1 gia.cchè chi le 
emana pnò sempre discostarsene .flit. lilFitU'lil<. 

È questa la forma embr.Ìonale del regolamento: e il ricorsogerar
chico in via gmziOsa può essere l'embrione di nua san~i()ne. Ma non 
è un regolamento: è una istruzione. Per ciò, seeon4o.)~giurispl'tl
denza costante, mentre è dato ricorse') in Oassazione P •. la viobJ.,z:ione 

~) 1:[eyer G., op. cit., pa,g. 4, 1:[l!.yer 0" Zum Lelwe v{)r~ ijJ!. V(wtTitf!Cr.ip., ..dl'chi!) 
!il~' iiJ!.. Beoht, III, pago 1 e Sj\}gg. ' 

2) .si ricordJ,no i n.umerosi eSempi di ricorsi per esclusione indebita da concorsi 
per 'premI e per impieghi, ece. Con declsi()ue>20ltgosto 1'897, la IVSezÌoue amìlHl~ 

. teva un ricorso per violazione dell'art. 13 ~el reg .. snlPistr. elem. 9' ottobre, 1895. 
'ljhe Mncetle l'ammissione aUe scuole te ai licenziati dalle scrwle elemel).ta,ri 

contro un provvedimento ministeriale che va una donna. Gilw. it.1897, III, Mi. 

G1USTIF}:CA~Q.b.'l!l LOGJCADELLA li'AOOLTÀ REGOLAJ!.U;.z.;TAll;E 

de~:tegì>lamel1ti '), è di reg:()l~ la .. vi()la~iolle di cir-
còl~iri . 
.~~stiprecetti.diréttivi e non gilll.'idici sono ema.natif~()tto fornla 

di.;e:irc~I~~i~di istruzioni dalle. auto:rità <ìompetenti c dai 
miniitrf:'" 

Se,di regola, la circolare contiene massime non Obbliga,torie pote.i 
cittadini e vincolanti l'antarità che le emana, può· invc~' al},ea(lel'e 
ehees~ sia,la fO'tmlli,c()n la qnale si esplica l'atti.vità regolflitllentare 
dell~ a,utorità. bnI'ocratiche snpariori e specialmente dei ministri in 
oaso di del'egazione regia: perciì> vi possono essete circolari clle 
abbianO nu vero conteuuto gillridico. In questo caso esse vengono 
debitamente pnbblick\,te. II loro valQ;re1 come fonte di diritto. obiet
tivo, non pnì> essere deterlninato a prwri; si può argQmentare sol.:... 
tanto C;:.l>SQ per caso. tlaU' iutenzi()n8 dell'a,utorità.~ dalla esistenza, di 
pubbUcazione, dalla presenza dinnadelegazione, ecc. :N'elle materie 
fiscali S:pecia.lmente q.uesto. caso. è abbastanza freqnente.Oosì alcune 
611'6ola,r1 snl dazio consnmo 3) poterono, più o meno legittimamente, 
imporre contravvenzioni non create dalla legge 4) ; parimente la Oas
sa.zione di Roma2l).febbl.'ai'O 1896 ') ha considerato c{}mc oostituzionale 
uu'istruzione minÌsteriale 20 otto.bre 1870,clie stabilivaa.lcnne eon
travvenzio.t;li neUfli stessama.teriaper dele~azione contenntaneU'al't~ 82 
del Reg". dazi3irio 25 agosto 1870. In q.uesti casi natnraltuente è.{lato 
ricorso in Oassazione. 

Non si può qnindi negare ehe pOSS~lìno. esistere prece~ti diltettivi Otlla" 
nati dallo Stato e privi di. reale efficacia ginridiea. 

Ma questa deve considerarsi una eecezi<me e non una regola, aie-
eOtlle .creclono gli sCl'ìttol'i tedeschi. E ciò per dne ragioni,spooiale 
all'Italia l'uaa, e generalissima l'altra, 

l'n prim()~Jllogo, come abbiamo più volte ripetut(), in Italia qua
lunque illi;tè~~~ del cittadino che. trovi pr()tezione anche c.asnale ill 
nna regolag~uerale emanata dallo Stato gli dà az.ioue amministra
tiva: oade C.onseglle che la regola generale ereand(j così diritti .sub
biettivi e essendo mnnita di sanzione è di diritto obbiettivo e non 
semplice precetto morale o di opportnnità. In secondo lnogo l'am
mettere che le regole emanate non sia.no nella massima parte dei 
casi di diritto obbiettivo, vuoI dire negare ehe l'autorità ne sia vin
.oolata e distrnggere quindi la precipua utilità della fa,eoltà.regola-

!) Casso Torino 8 agosto 1881 (Giul'. Tm'" 1881, (5). Casso lt'irenze, lO noy. 1890. 
FiWQ it., 1891, I, 45. ~lattit'olfJ, Dir. giu<l., IV, pago 722. 

z) Casso Firenze 19 agosto 1869 (.'limati, I,I, 183). Casso Roma 9 settembre 1891 
(ivì, l,l, 413). 

3) Circo 24 agosto 1865. . 
4) Casso Firenze l.t) {licemÌire 1866 1867, I, 2, 18). 
5) Gitti'. ii., 1896, II, 108. 
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mentare, lasoÌare nnagran pa.rtè dei rapporti fra sndditi e Sta.to. in 
balla dell'arbitrio, come tutti qnesti rapporti erano in balla delPar
bitl'io, q'tla,ndòil1W&~p!J~rat ·l'efli1>~s solu.tus.Qttindi il campo de1te 
semplioiistru.zio>nili'a.ridotto a.l:inlnimò possibile, dovéndosi,tinehè 
si può, presnmere nelle regole generali il carattere di regole glttri ... 
dioh6. 

se'flUori t01i1e~!eB1, ehe pnr sono tanto contr~ii alla. teoria della 
sepa1'3itionedeipdteri, . negano carattere ginridico ... a molti regola
menti, .. inorn1i.ggÌo ad . nn pregiudizio che da quella deriva. Essi 
erea:onocM avendo le oostituzioni moderne attribùita Iapòtestà 
legishttivar ari Parlamentono:ll }"Wssa emanarsi un regolamènto giuri
dico se non. per virti't di delegazione legislativa speéiale ed espressa t)~ 
J~ssi dimentiel:U'1ò che, secondo lo. loro stessa teoria, vi pnòessere 
nna delegazione ò meglio una attribuZÌùlle di fl1uzlùni legislative, 
anche in virtit di elansùle cùStituzionaligenerali e: di adii<,lo}i di 
legge, essi pllrè generalissimi, e 'che la disposizione costituzionale, 
ehepetesempio aMordaa;l Re :il pùtere di organizzazione e quello 
di emanarel'6g01amentiesecutivi, è:appuntò nna dì queste clausùlè; 

LelstruzÌoninon aventicaratoore giuìidieò sonò il1esistenti per 
i cittlldini;difro>nt:ea 16'1'0 nÒ?1. sòno ne comandi legislativi, ne atti 
amministrativi;· di frontè ai funzioIÌari· subordinati esse sooo comandi 
eon@rnenti' il serviziO'. Ed in quanto . accedono quindi aUe nùrme 
fondamentaUsuI rapporto fra funzionari e Stato, possono, in ragione 
della lorogenera,lità.,cùstituiretiiritto obbiettivo. Esse infatti sotto 
questo aspetto fondano di' regola diritti. subbiettividello Stato ett 
obblighi dei funzionari e sono .ooèompagnatè (la sanzioniciviIidi 
dannò incasùdi vìolazh:me, da sanzioni penali ed in ogni caso da 
sanzioni disciplinari. 

DaUeconsiderazioni. fatte in qnesto capitolo evince la identità so~ 
stanziàle dei regolamenti e deUe leggi in qnanto· sono diritto. 
Il regolalhento si distingne dalla legge per la Ima: emanando 
esso da· un~autol'Ìtil, amministrativa. l<Jsso è atto ammiril:::;trativo for
male e 'legge materiale. 

i) La»and, I, l>ag. 006. Seligmaun, pago 115 e <legg. JeUinek, pago 373. Ànsehiitz, 
pag. ~ 75.« Se l'emanaziane di. norme glJu'idiehe è ellllll1~ivo còmpito dei fa.ttori le
gislativi e deÌ sMi delegatari, come nell'Impero ed in Prussia - esso flice - ogni 
norma di organizzazione andrebbe emanat. .. in forma di legge· o di regolamento a.nto
rizzato per legge. Ma cià è contraddetto dana pratica così nell'Impero, come in 
Prussia .... Deve quindi proclamarsi ì.l principio: Le regole ohe determinano le àuto
rità. investite dì pubbliche funzi<mi e stabiliscon() ill()ro interno funzi()namento,sono 
amminism-ative e non giuridiche ». 

13.9 

CAPO III. 

;SùMMAR:[O. - 79. La facoltà regolamenta;r:e in geuerale ed i limiti di eiasc\u~ 
. mentI). Teoria autoritaria. - 80. Teorilli li~rale. -- 81. OriginI} ed vo;,v"",· ... """ ..... '" 

RlQuarchia cosliitullionaJ.e italiana. - 82. La libertà· dei cittadini come Umit~ 
.den~ mcoltà, :regolamentare. - 83. Le regole 'giur:idiche analogiche. -- 84. La 
rttsional~ applicazione della teoria suUa divisione dei pote!1. -- 85. Critica dei 
sistemi àntoritanoe liber:àle esagemtò. ;Nostra teQrla. -- 86. Il regolamentonQn 
11uÒ ~$Ì!e:re C()I!W€/" l.egem. - 81. Applicazione del.prineipio alle var:iecategorie(li 
regQlamenti. EceessG di mandato. - 88. Libertà dei cittadini. hinejpii. costitu
zionali e fondamentali dì diritto. Pena. -.!W. Limite finanziario. -- 90. Spellll 
ed imposte. 'l'asse. - 91. Limiti speciali della fllieoltà regolamentare locale. -
9'2. Varie specie di regolamenti. 

79. Abbiamo dimostrato che neeessariamente deboonsi lasciare al 
Gov'0rno· facoltà . discrezionali e che ove l'\tueste facoltà esistano, il 
Governò può emanare regolamenti. Con questo però· non snno state 
risolte due questioni : 

al Quando è che al Governo si deve riconoscere questa facoltà 
discrezionale' . 

b) Data l'esistenza di essa, quali son() i limiti della consegueltte 
potestà . regolamentare " 

Sono esse due questioni completamente distinterle quali comportano 
sOlnzioni/opposte: l'averne voluto fare una quéstione sola,trattandò 
insieme dei limiti della facoltà regolamentare nel suo complesso e 
dei limiti ehe incontra èiascun regolamento, caso per caso, ha portato 
non poca 6onfnsione in materia. 

Una largti corrente di dottrina, partioolarmente tedesca, erede che 
il Governo possa emanare regolamenti per diritto proprio sopra tutti 
quei rapporti, ai quali ,non prov'\reda una legge. Ifantori di· questa 
opinione non parlano deile repnbbliche, nè di qnelle monarchie, che 
apertamente si fondano sul concetto della sovranità popòlarer e nelle 
quali qnindi i poteri del Governo sono ristretti a quelli soli espres
samente enumerati: essi trattano. di quegli Stati in erti la costitu
zione è il frutto di· una lenta evolnzìonestorica, come l'Inghilterra 
"l'Ungheria, o nei quali essa fu sp0ntaneamente accordata dalla 
monarchia ass61uta presistente; come gli Stati germanici, e, secondo 
alcuni, l'Italia. 

Storicamente si diòe che la sovranità. in qnestipaesi appa,l'tennt3 al 
m0narca:essadll limitata in origine negativamente dalla leifterralJ: 
questo limite negativo ha persistitì} qJllMsi sempre in Inghilterra ed 
in Ungheria: distrutto {lnrantefl:~~olutismo, ha rivissuto con P{;ra 
costi tu:zionale. Quindi la eostitrtzione e la legislazione ordinaria 
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vanno concepite come semplice . restl'izi~ne della potestà regia ori
ginaria. 

Ove le Carte cQstitttzÌonali di'6hiaIl&no <me il potere legislativo appar
tiene collettivamente al Re ed alle Camere, esse intendonò non già che 
ogni facoltà di em8ittare norllle giuridiche spetti, di regola, al Par
lamento: ma bensì, che, ove debbasi o vogliasi ricorrere alla via 
legisla\ivar sia necessario il concorso (lei tre poteri. Gli articoli delle 
6o~itt;lzioni, 6herichied.onouna legge per l'imposizione dei tributi, 
l~cnmminaziQnedelle peliO, la limitazione alla proprietà, aUa libertà 
di domioilio, di rinnione, di stalllpa, contengono nWlì enumerazione 
tassativa .delle materie per. clli ti obbligatoria la via legislativa. Se 
ciò non fosse, seogui norma giul'idica, di regola, dovesse emanare 
da.l Parlamento, ql1est'enumerazione mm avrebbe significatO'. In tutte 
le materie, qnindi, che non sono già regolate dalla legge o per le 
quali una legge non è espressamente richiesta, il mouarcaconserva 
la sua originaria sovranità, e quindi pnò emanare regolamenti. 
Onde la l~egol& di Gneist che ilIte pnò elllanareregolamenti in 
tutti. i :eampinon preooeupati dalla.. legge. Presa. alla 1e.ttera ql;le~t& 
regolat ed> applicata .a1 diritto italia.n~, si. ginngerev.he, per es~, non 
solo alla conclusione che ogni nuovo rapporto ginriqico, come per .es:.. 
quello deitelef'oni, deitramways, ecc., potrebhe odavrebhe potuto: 
essere per intiero governat~ con regolameuti: ma che çoIt regola
menti si potrebbe limitare .la H9.ertà. di circolazione, di cOlllmercio,. 
di associa.z:ioue e simili, poichè dì esse non è parola. nello Statnto. 
Non pensiamo certo che lo Gneist abbia voluto affermare questo per 
l'Inghilterra, a propositodeUa qn~le. la regola fil formulata: tant'è 
veroehe gli esempi di regola.menti indipendenti da esso a,ddotti 
non. eccedono il campo deUeprerogative regie, espressamente. rioo~ 
nosciute dalla. aommon lato. Certo le conseguenze che nQl dednciamQ 
da.. quelle. premesse SOllO logiche, Ove si trascuri lo spirito delle isti
tuz.ioni libere: esse 80110 accolte da,ll7 Arndt per la costituzione prus
siana, e sarehbero egtlalnlente accettabili,. per chi seguisse le idee 
dell' Arndt, di fronte alla. costituzione italiana, la quale, almenQ 
nella su&lettera,.è snijl.testo argomento molto simile alla prussiana. 

80. Vi è invece chi ritiene che le costitnzioni degli Sj;ati liberali 
llloderni proclamino tutti implicitamente almeno il principio della 1'10-
vl'a~ità, popolare e si ispirino. rigorosamente al sistema della sepa
razione dei poteri. Da queste prelllesse deducono la eònsegnenzar 
cÌ1e la ,otestà di eman&re norme giuridiche, la ftlllZione legilSlativa,' 
appartenga sempre al Parlamento, che rappresenta la nazione e che 
tI.l'orga11o a tal'uopo deputato. Il Govel'110 non può mai avère 
i~tre proprio upa funzione legislativa. Tlltt'al piÙ è necessa:do rico
noscergli t}na facoltà di ema,nare. n~rme second~rie in esecuzione 
lleUe leggi esistell:ti. È qtlesto il ~%~cipio aecoltodalla costitÙzlone: 
italiana (art. 6,'.« Ii N,e •••• fa ,( iteoreti e(~ i ',eg(Jlal1~enti neçessari 
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all(6 e,ecUrZ[,(r1lie delle leggi ». Pertant& lafaéoltà règolawentate,come da 
llll'Hti fn detto, pnò esercitarsi quando,e soltanto quando: a) vi Bia 
Ulla legg~ aUa èui esecnzÌoue ti d'uopopro'Vvedere;ÌJ} nei limiti 
(lena fòjtretta necessità diesecnzione 1). È dadnbitarsi perfillO se il 
Parlan1ento possa delegare al Governo lllì facoltà. di dettar norme 
giuridiche: in ogni modo questa delegazione deve essere espress& e 
speciale, cioè. determinare il particolare oggetto su cuiess& veFt.e: 
e te norme ()osì emananate sono vere leggi, capaci di mutare le leggi 
esistenti e insindacabili dall'autorità giudiziaria. 

81. In sostanza entrambe le teo.rie sono esagerate: essel'appre
sentano le fasi estrellle di una lotta; fra il principio antoritario ed 
il principio individualistioo liberale ~). Una serena e scientifioa vi
sione delle cose porta ad adottare un partito intermedio, Del resto 
noi trattiamo qui la questione dal punto di vista, ginridioo: quindi 
dobbiamo cercare la soluzione, prescindendo da qualunque tendenza 
politica, nelle disposizioni di diritto positivo: queste vanno ricer
cate non solo nella costìtuzÌone scritta, ma anche neUa consnetudine 
e nella oommunis opinio) che di qnesta consuetudine è al tempo 
Iltesso causa ed eft'etto. L'elemento sto.rico è di grande importanza a 
patto che non si cerchi di fondare la spiegazione dell'ort!inamento 
Qdierno sni fatti storici più remoti, saltando a piè pari tutti i fatti 
storici intermedii e più recenti. 

Le m(marchie costituzionali odierne sono in massima parte origi
nate dalle monarchie assolnte con evoluzione lenta, Q in seguito ad 
una rivoluzio.ne aperta o latente. Quest'ultima ti l'origine della monar
chia costituzionale italiana. 1\fa ciò cÌantorìzza forse a ritenere che 
la sovranitl1,<!~l:R:esì~ soltaritoiilllit~fl):d.al testo espresso della co
stituzione e della legislazione, e permìt.ngt.ltJihera e suprema in ogni 
altra parte' Una simile eOI1~lusione può esser lecita per llloiti Stati 
<lena. Germania, in: cui la Mstitnzione scritta })roclama espressamente 
questo ìwincipÌo; e nelllli quale in ogni modo non si è mai stabilito 
un Governo parlamentare, 1!l.a . un semplice GqYl;I'.IlO ~Qstituzionale 
~mitato .. Ila oostituzÌone itaUàilÌ'b· fuoetroyée dal Re di Sardegna 
siwi-suddit\{ ma essa è nel suo testo la fedele rÌproduzÌ<TUe della 
Oarta frano~se del 1830; essa fn interpretata nello stesso senso libe
l'alissimo,cne la (}Ostit,llzione belgà: essa è stata accettata nel1lt 
massima parte d'natia OO} plebisciti e riposa quindi sulla volontà 
popolare e non snlla volontà ragià: essa ha dato. luogo ad un Go
vern.o parlamentare, nel quale, tolta di .mezzo ogni finzione, la vo
lonta del Parlamento e nel Parlamento la volontà della Camera ha 

l)Saredo, T1'attatQ (Iella leggi, pago D'ir. cost. ed amm., II, pago 55. Casa-
novn, Dir. cost., II, pago 85. M6Ueci, Diritto anun., I, pag, 70. 

2) Sarwey, op. cit., pago 36. 
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un~bnpcortanza.· prepo~d&1'Ilrn te~ .. deei,.ì va l). Questa è. la verità,. storica: 
questa laeonsnetndin~~ qutSstf!..la cQ'm/m'tNni$Qpinw:nessun fatto 
storicoanterioJl&d;;er esatto,nessuna. analogia con. pretesi, 
esempistra;niel'tvfl>lgòntl ìlIl .mntarla. Neppure può avere influenza" 

.·qtlella vaga t6ll'dérW4areaziouaria, che' in questi nltimi ìlIlnnisiè fatta 
ta,lora.8entire e chepeJ,' la feUoo opposizionedeglt elemen.t.i più li
bel'alinonè. perauco uè infiltrata nelle. leggi, uè conlì'olidata 
~e .. eons.uetadine. Se si gUl.\:rda dunqne al testo.dellacostitllzÌo'Ile, 
à.Uo spirito presumibile in chiPha,. emanata od 000ett.ata, alla con ... 
snetnlli'Ile. cbé l'ha completata, interpretata e corretta, sj dovrebbe 
giungere piuttosto aUa eonclusione, che lo Stato italiano €l: uno di 
quelli in cni è p:t'oclamato il prinoipiodella sonauità,popolare eome 
il· Belgio, pintii08to che un· paese iu cui la .costituzio'Ile è u'Il . sem
plice limìtenegativo alla originaria sov.l'anità,del monarca. ]l tanto 
basterebbe, in base . aUe 'stesse dichiarazioui d,ei fantori deUateoria 
lèmtoritaria, per esclnd(,lre che ess"" sia applicabile al nostro paese •. 

Non vogliamo dire con qu~toche in Ita.liala. teoria della .sovra
ni~ popolare cou tutte le sue esagerate premesse e le sue pericolose 
OGll@egnenze sia. da l'itene:t'si .un assoluto. principio giuridio.(h Ness1fn 
testo di legge la proclam.a,ct)me in altri paesi; e tnt~ il nostro 
diritto positivo è compatibile con ogni altra più corretta teoria, che 
l'analisi so.ienti:tica ci di'mostri accetta.bile. Ma vogliamo bensì affer-

che il duplice snblStrato di quella teOI'ia, cioè la prevalenza 
idella volfllltà popolare nella. formazione della volontà dello Stato, e 
~ilrisp:etJ;(} per ogni l!Il~l'j;~Jle.j cittadini, non espressamente infi:enata 
,dalla legge, sono callOni fondamentali del nostro diritto. Qu~sti due 
"principii possono essere proèl(ltmati anche in base a te0rie diverse 
da quelle della sovranità po.p01al'e, come ora vedremo: in ogni modo 
essi stl'nocontenuti nel nostro diritto ed in base a quel1(lt teo.ria. Yi 
potrà. essere chi contrasti quelle massime, o chi deplori che esse 
riposino sopra, un fondamento poco scienti:tico: ci semhra difficile che 
vi possa ~sere chi neghi questi fatti. 

Per qua,uto poi si &.vversi la teoria clelia sovranità popolare, essa 
nou è certo meno falsa e pericolosa dell'altra che la, ;;o~,!:anità spetti 
al Re. Eppur.e ~ .questad'opinio:ij0 propugnata dalla; da'Atina che noi 
c<hnbattiamo: opinion.e che. contrasta con l'altra generalmente rice
vuta e certo assai moderata, che la sovranità, spetta allo Stalo e si 

:I) Con Olò non neghiamo, ohe lo Stato. italiano non debba, & oerti eJfetti, considerar.;i 
come la, continu&zioue degli Stt.ti preasisteutì El pamoola,r.mente del Regno Sardo. 
Quindi crediamo, che le leggi sa,rde negli jòutichi donlÌl1i di Ca,s!\, Savoia o in tntto 
il .Regn() d'Italia ove ad esso son(t stato ~e, sia.no anoor& in. vigo.re .. se non oon
tragtano coi prinoìpii dell'ordill!~mento odierno c non gOl~O state. espreilSamel1te abro
gate. 

cese.rcita .. dai vad. ol'gani seeondO' la ripartizionedeUe 1àtta 
dal.dil'itto positivo~ 

82. Iu sosta'Ilza la questione, se,. dato un ordi.ne di .non 
"'·jÌl6K,ola,to .. dalla legge, possa validamente il GovernO' . emanareullre:
golamento, si riduce a determinare se n.el silenzio della legg.edebba 
presnmersi la. potestàsov.ranadelPamministrazio'Ile o la 
cittadini. Negli Stati liberi in Italia "inparticolal'e nQ'Il è POI:lSU)Ue 
esitare fra le due opinioni: la. seconda si impone. La .0Qstitllzione' 
~~liana nQn proclama soltanto qnei cinque o sei diritti di libertà, 
che gli art. 24:.0 segg. dello Statuto vogliono sempre limitati per 
legge. ~l' diritto di libertà, come fn già acutamente osservato, i11. 
questo Manuale l), è unO' solo: i cos1 dettivarii diritti di libertà, 
n(}n SO'IlO che.casÌ incni il diritto fondamentale si esplica. Il con ... ' 
tenutO' di questo diritto di libertà, è la facoltà di l'espinge:reogni; 

. i1lCjt{~l~ limitazioné' eventnalm!ilnte frapposta da un Qrgano dello Stato 
aU'attività,. naturale dei cittadini: il dirittò 'Ilazionale vigente 
clama,. sull'esempio ,degli altri Stati liberi, qUElsto,uni0o ed amplis
simO' ~ diritto: esso. 'Ilon può quindi essere ristretto che per legge o 
in virtù di legge. .Ammesso questo, partiamo anche dalla premessa 
storica dei mutori della teoria autoritaria che il Governo, il monarca 
è limitato nei suoi poteri dalla leiPWrnw, dal dirittO' naziO'nale. Finchè 
la lex terrae conteneva pochi principii, la potestà d'ordinanza. del Re 
era amplissim.a j ma coll'c;;stendersi della legislazione il limite da eSS~li 
segnato è audato manO' mano restringendosi. Oggi il diritto nazio
nale scritto o consuetndinario, per effetto di nnoveaspirazioni, dì 
nuovi fatti storici copre quasi per intero il campo dell'attività umanfL 
e di quella dello Stato: all'attività privata assicura una sfera invio
labile mediante i diritti amplissbni,dj libertà e proprietà,: all'attività 
dello Stato, d'altro canto, ha determinato ormru positivame'Ilte il suo, 
còmpito, dato il proprio grande sviluppo. Ed è qui'Ildi impossibil~, 
che, dato anche il sorgere di un nUQVO rapporto, esso possa essere 
regolato senza toccare Q l'una o l'altra di queste sfere libere di at
tività, giuridica e senza modificare quindi le norme di diritto (}b-
biettivo, c tniscO'no l'odierna lex terrae. Perciò :in base agli 
stessi prino della teoria, che 'Iloi oppugniamo, non può nessun 
nuovo rapPQr;OO regolarsi con O'rdiuanza regia, non esiste una facoltà 
regO'lamentare pr.Mter lege'fl~. 

E ciò DQn solo qnand() debbasi limitare la libertà .dei cittadini: 
il che è il casO' più importante e frequente: ma ben anco quandO' sI 
.y<!~!il.li"ll~p!iada,il che è assai più raro ed in ogni modo ll!eU0j)C
ricoloSQ. Infatti, O've al Governo 'Ilon sia tacitamente od espressa
lllente riconosciuta, una potestà, discrezionale, 'che essO' può a SUO"'.~v'/ 
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~rbitrio restringere, ossia. qua.ndo taeitamenteod espressamente~(ed 
.(3 questione d'interpret!tziO'ne} nO'n gli sia. da.lla. legge r1eO'noseÌntà, 
nna .fa.~lt~:regola,m'ellcta.re, ess& n&n pnò nemmenO' restringere, 
abbia,mo idirittl deltO' Sta.tO',seìlza.a.ltera.re la. le{lJ terrete. 
'Citai re ttn recente, la. leggeeomnnale eprovinelalede1188U./ 

Govérno il diritto di nomina dei sindaci nei Comuni~· 
da,na lett.era e dallo spirito della. legge, dai suoi precedenti 

eparltiméntari questa. norma non· dava una pnra .... 
<:UserezÌ(}Iulfleal Governolimitabile asno arbitl'io e capace qum<tl 
. dM' lnl)go ad tuia facoltà. regolamentare: essa. proclamava in or

a eonsiderazi<mÌ d'òrdinepubbliM 11n diritto dello Stato ila 
es~~rf:iÌtìl~rsi per opera del Gov.ernò! pertanto il Governo, se poteva 

atto .(U 1olle1'anza ri~noS6ere ai Oomuniminori l'eleggibili:tàdel 
iS'ÌndaM, non gliene a.vrebbe ma,i potntl'), con regolamentO', attribuire 
Udiritto: al1'u{}lJo ern, necessaria e fil approvata una. legge l). . 

83. An(}ne $!)tto· un altro· pnnto di· vista non è possiÌlJUe che e:sista 
uDcampo: di t~pportitsia.pur llUòvi,ìlon préO'COllpàto dalln, legisla

e ciòperaigO'mento testnate del nostrodirittG posìtivò. Dice 
3. delle digp~ l'l'aL del codice civihn" O~el"ma controversia 

nOn si possa decidere con nna prMisadfsposizione di legge si avrà 
rigùa,rdo alle disposiziollÌolle regO'lano materie analoghe: ove iI caso 
rimanga ttl.ttora dubbio si deciderà, secondo i princillii generali del 
diritto ». Questo articolo è sopratlltto una nO'rma direttiva per i 
tribunali, intesa ad .evitàtre il diniego di giustizia: ma poichè il di
rittO' esiste ed in tantO' vale, in quantO' è IlppUcato dall'autorità giu
diziaria, essa è anehe una norma di diritto obbiettivo. Se ,dunque 
vi è nn campo di. rappo1'ti, specialmeJ;l~e nuovi, nO'n governato da 
normeginridiche espresse, ess() .1lon può tuttavia Mnsiderarsi cO'me 
nonp1'eoceupato dallalegge, poichè valgO'nO' per esso le Mrme gill
ridìcllè ana.loglohe, i principii del dirittO'. Il C3SO' siè verificatO' in 
!taHa jer i tramways: mancò in proposito nna legge fino a tutto 
il 1896 l): e si applicarono per analogia le nonne generali sulle con
-cessioni stabilite dagli tt1't. 55 e sagg. della legge 20 marzo 1865, 
alI. J?, sui lavori .pubbliò.:i, qnelle genetali di poliz~i.~ /Sulla c1roo
lazionestradale edaleuuespeciali di polizia coneernfiìti 113 strade 
ferrate. II Gove1'llO' nO'n pensò maié non avrebbe mai PO'tutO' pen
sare a emanare un regolamentO' che dettasse nO'rme sull'intera ma
teri~, imponendo <Jneri, limitando la prO'prietà, stabilendo le clausO'le 
e la durata, dene cO'neessioni, ecc., eomefece di 1'01 il·Parlamento 
oon la legge 15op1'acitata: poÌehè in tal m6doaV1'ebbe Iìmitata la sfera 

1) Legge com. e proY. lO febb1'l1io art. 124. Regio (1031'eOO 15 mar2!O 1898. 
29 luglio 1896. 

2) sui tramways 27~ dicembre 1896. 
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cdi libertà.. ·deÌ: stlddit~ ed altera,te le norme analogiehe appUnabili. 
IIGoverno in simili oasi pnòtntt'al più riunire inttn reg(}lamento 
queste regole di analogia,. che la giuri~pru.denza. venga m~ m~? 

salvo sempre 11 controllo delt:rlbunab: ed appunto CIO 
fattO' ìn ordine ai tramways mediante circolmd. 

Ma il GO've1'llO' con questo non detta norme praeter legem, b~si 
.8emt1ltlum leger»;: fa per oosi dire regolamenti d'esecuzione, nanno
danlJisi ai pt'iucipii supremi legislativi valevoli in materia, in. base 
)~ll'art. 6de11o StatutO'. 

., 84:. Per escludere finalmente lo, facoltà, :regolamentare praeter legem 
4.el Governo vi è un ultimo e grave argomento. 

La costitazione italiana, come O'gni costituzione di Sta,tO' libero e 
specialmente come ogni costitnzione accO'rdata nella :prima metà. del 
seo.010, è ispirata alla teO'ria deUa q.ivisione del pO'teri. 

Questa teoria,. come più volte abbiamo avuto luogo d'O'sservare. è 
nelle sue linee generali esatta e la sua attuazione è vantaggiQsa: 
però essa non va intesa rigoros1l.mente, .e nO'n pu~ m~ esse:e ~t
tuata schemasticamente. Sappiamo O'rmai, che non SI l'no attrlbnue 
esclusivamentè a ciascuna delle tre funzioni Un organo, e impedire 
~ssolntamente ad ogni altro organO' l'eserciziO' della stessa funzione: 
{liò nO'n togli'e che ciascun O'rgano nO'n abbia prevalentemente nna delle 
tre [nnziO'ni. La costituziO'ne italiana si è ispirata a quella teoria: 
{lerto non l'ha esagerata. ed ha lasciato mO'lti addentellati per· la 
fnuzione legisla.tiva del GO'verm,},per la faooltà, regolamentare. Ma, 
se dQve ciò sia teoricamente O'Pportuno, e ginridicamente leoito in base 
ai' testi di legge, si può riconoscere questa facoltà" ciò nO'n autorizza 
punto a supPO'rre che, in caso di dubbio, si debba presumere, non la 
'Competenza legislativa del Parlamento, ma quslla del Gov.erno. La 
logica impO'ne la presnuzÌO'ne oppO'sta: e lO' StatntO' la cO'nferma. 
Esso dice all'art. 3: «Il potere legislativo sarà, eO'llettival:Uente eser
citato dal Re e dalle due· Oamere». Il potere legislativo non può 
in quest(} articolO' significa1'e altro che la funzione legislativa, la p(}
testà di far leggi materiali, poichè, se accennasse soltantO' alla po
;t,t,stà di far leggi formali, dato cbe le leggi formali sono gli atti 
sanziO'nati.al Re e dalle Oamere, l'articolo sarebbe una tantologia 
priv.a di sensO'. NO'n diciamo con qnesto che anche il ~overno non 
})O'SSa emanare norme giuridiche: diciamO' che questa è un'eccezi~me, 
per quanto lata si PO'ssa considerare e desiderare: e che come .ecce
zione essa dev.e aYID'e ... ll,1!~ base gill:~'1~U.ca, che.infirmi nel.casQ quella 

"","~*",",,' " ,,~ "~"~~.'" <" "',." """","·w'_"'"" 

regO'la gene1'alé. 
85. La teoria costituzionale prevalente in materia in Francia, e 

~segulta da mO'lti in Italia, ha esagerato in proposito. NO'n è affatto 
necessario che il regolamentO' sia .un regolamento di esecuziO'ne. 
Prima ai tntto con l'espressiO'ne .<. regolamentO' di esecuzione" si ab.
bracciano. e si giustificanO' molti regolamenti che, CQme qnelli di 61'-

Di,'itto amll.ini8t1't~ti·vo. - Vol. III. lO 



i). Con questo limitato COllcetto delle prerogative desunto dlLllo Jellinek pago ~ 
e 374 e da. Cox Instivutions &f English G&!Jer't1/flUYflt, pago 1592, se ammettiamo . che le 
prerogative si~O pptestà <lcl Re in Consilj:lÌo dei ministJ;i esercitate .s~nza ~. cou~ 
eol'SO del Parlamento escludiamo assolutamente ehe su di esse non possa esexeltarsl 
il controllo plljl'lamentare eOille fu detto dallo Gneist, dal Casanova, eec. 

l~ggecl')munale' e provinciale .10 febbraio 18s9. ilpoter~ ~egola
mentare,llècQndo noi,. non esiste, eb,é ladd9ve . ~i~ Po~itiv~ente 
aoouÌ'tli\to. Maqnesta antorizzaziO'ne nO'n ha d'uO'po di. essere espressa 
espe?iale e di derivare da una legge. Può essere tacita egfuierGJe: 
puÒ fondarsi direttamente. sJ1Ua cO'stituziO'neo sulla cO'nsuèt;udil).e. 

8{t DimO'strata in ogllì singO'lO' caso . l'esistenza di uua faCOltà di
soreziO'nale e dena cO'nseguente facl}ltà regolamentare, è eVidenteC:l}e 
entro ì limiti di questa sfera libera l'amministradone PUQ emanare 

i~~orme a suo aroitrio. Oaso per caso, quindi, ogni regolameuto non 
"'incontra ohe limiti negativi. La regola fondamentale in ];lroposito è la. 

seguente: «Un regolamento non può mutare la legge». Questo prin
cipio chiaramente si desume dalla storia della facoltà regolamentare 
esposta in un preeedentecapitolo: esso J~ appliooroanche negli 
Stati costituzionali mèno Iioerali,. in cui l'attività del Parlamento è 
con.cepita eome un semplice limite dell'autorità regia, la quale, oVe 
questo limite per disposizione espressa delle Oarte fondamentali o 
della consuef1tt.dìne non si faccia sentire, conserva la pienezza della. 
sovranità. A. !Qrti()ri dunque esso vàle per gli Stàti ,liberi. La mas...:~ 
sÌma« il regolamento non può mutare la legge» è soltanto un'ap-c 
plicazione del principio «la legge non può essere abrogata, derogata~ ., 
sospesa, o dispensata ohe con legge», princìpiodimostrato ai nn. 21 
e segg. e sul quale non è necessario insistere ulteriormente. 
dovrebbe ritenersi inclllsa nel nostro diritto, quando anCl1enon vi 
fosse scritta, come, p. es., nel silenzio della costituzione~i ritiene 
ìnclllsa nel diritto prussianò ed in quello dell'impero germaniG.~. 

Le ragioui storiche, che hauno indotto il legislatore a .~"erla 
espressamente nella Carta francese del 1830, nella costitnzione'belga 
hauno fatto sì che essa fosse riprodotta MIla costituzione itl1liana: 
onde l'art. 6 dispone: «Il Re fa i decreti ed i regolamenti necel';sari 
all'esecuzione delle leggi, sensa sospenderne l'osservanza o dispen
sarne". L'art. 5 delle disposizioni preliminari al codice civile con
ferma la massima stabilendo testualmente che. «le leggi non sono 
abrogate che da leggi posteriori». 

87. Per erminare com~ funzioni nei vari casi questo limite è 
neeessari ttavia qualche maggiore determinazione; Tutti i rego-
lamenti hanno per base una facoltà discrezionale ricono8C:iuta dal 
diritto vigente: tutti i regolamenti hanno per conteuuto llol'megiu
ridi~he: quindi tra essi vi è identità di origine ed identità dì so
stanza. Ma il limite sopra indicato può essere più o meno ampio: 
esso non è uguale, p. es., nel caso di facoltà regolamentare ristretta 
alla sola determinazione delle istanze e dei documenti richiesti per 
le coneessioni d'acque: o nel caso della facoltà regolamentare at,tri~ 
buita ai Oomnni in tutte le materie di igiene

t 
di edilità e di polizia 

locale. La distbizione fondamentale in proposito deve quindi farsi 
fra i regolamenti di pura esecuzione, che direttamente si. riannodano 
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ad. una le~ge. pe:e proeu,rarne l'attuazione, ed i reg&lamenti che in. 
1}1'h8e a .clausole. costituzionali, a cousuètlldini, a leggi ordinarie 
espresse regola,no un dat~ordìnedì rapporti, per i qualflegge non 
esis'OO. 

Nel primI) caSG il regolamento, oltre tutte le limitazioni generali, 
di cui direlllG in seguito, incontra un limite immediato n.ella ~egge, 
dioui procura Pesecuzione. Il regolame:nto non deve alterare questa 
160'0'*, : non può contrastargli nè nella. sua lettera, modifioandola, nè 
nei"'sno' spicito,mutandola, e ceroando di completarla, Esso 0 diretto 
cssenzialme.nte a interpretare razionalmente la legge ed in tanto è 
valido in quauto l'interpretazione appare esatta all'autorità giudi
ziaria. 

:MO'lto diverso è il caso, ove manchi la legge da attuare: allora il 
limite della facoltà regGlamentare, sia essa fondata suUa .costitu.zione 
'Ù st)pra U,11a. legge ordinaria? abbia essa una autorizzazione espressa 
'O tacitlL t J, .è 1;llolto più ampio e va ricercato non più in una deter
minata legge, ma nel diritto nazionale preso nel suo cOl)1plesso, 

Ogni regolam.ento emanato in questi casi può limimre qu.ella sfera 
~lilÌbf)l'tà dei snlnUU legum, cioè dei cittadini, degli enti giuridici, 
nello St3tto stesso} che direttam~nte venga in contrasto con la po
testà. di,screziouale riconosciuta al Governo. Tuttavia il regolamento 
incontra sempre i segnanti limiti! 

1.1} Noo pnò restringere la libera attività da subditi legum fuori 
dei casi strettamente connessi con questa sfera discrezionale. Oome 
gtmeralmente si dice, in modo alquanto improprio, il regolamento è 

. illegale se eccedei! mandato. Oiò è evidente di per s€l nei casi 
estremi: il Governo che gode potestà .discrezionale e regolamentare. 
l'éllativamente agli impiegati, non può con simili regolamenti liruitare 
la libertà dei cittadini: nè può nell'esercizio della prerogativa regia, 
in l'nateriabeneficiaria, alterare il diritto civile vigente sia riguardo 
.agli ecclesiasllici, sia riguardo ai laici 2). :J\;fa, anche in casi meno ca-

t) Vi è per es. una antorizzazione taeita nell'art. 18 dello Statuto .che (tiee: <{ I 
{lìritti spettanti alla pot.està civile in materia ecclesiastica .... sara,uno dal 
Re >l; a questo: articolo si riallllodano i regolamenti sni benefizi nell'art. 79: 
« I di nobiltà sono mantenuti a coloro, ch.e ne hanno diritto. Il Re può confe

»; a quest'articolo si riconnette il regolamento sulla consulta aral~ 
vi è una antorÌZza,zione espressa nell'm. 111, n. 6, della legge com. 

cprpv."Jjlell'nna e nell'altra sessione il C~m8jglio comunale, in cO'nformità·deUe 
leggi' e dei regolamenti deliberà intorno ... ai regolamenti sui modi di usare dei beni 
eomunali e sulle istituzioni che appartengono al Comune, come pure con regola
menti di igiene, edilità, e polizia lO'cali attribuiti dalla legge ai Comlmì ». 

2) . Qnindi si PU() O'rdinaxe il sequestro in via amministrativa dei belli di nn bene
ft\lio per pr-Qteggel'li dalle malversazioni dell'investito, non può sequestrare nella 
stessafol'mai beniprivatì dell'investitO' sia pure per risal'cire ildannodil> lni arre
eato al patrimonio !,c~lesiastìco, colla, precedente cattiva a,uministrazione. Cons. di. 
Stato (Sez. IV) l} aprile 1897 (Giur. ii., TII, 2(7):, 
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mtteristi6i ·\l'lliinvoc~ta . e fil applicata in &ttò ·131. stessa regola. Oosì 
l"~rt. 56 della 14: luglio 1866 sulla ricchezzamnbil~ Q,tttorizzac 
ell-pressamente il Governo del Re a stabilire con regOlamento ... '/, i.ter
mini i modi di tutti i ricordi in quanto non siano stapilitidallac 
presente legge». Qllesto articolo fu inteso nel senso che ess0si 1'1-
fetiss8 ai soli ricorsi amministrativi. Quindi fu ritenuto illegittim()jl 
réò>olamento 23 dicembre 1866 e 8 novembre 1868 in quanto stabili
va~o rispettivaménte il termlile perentorio di sei e. tre mesi per 
111'opl)Ue l'azione gitrdiziaria. Tale disposizione eccedeva infatti la. 
sfera discrezionale lasciata al Governo; limitava indebitamente la 
Ubertàdèi cittadini' di adire l'autorità gindiziaria in materia d'im-
Poste sancita dalla leO'<Y8 sul CGntenzioso amministrativo; alterava i aa . 
precetti legislativi in teoria di prescrizione delle azioni l). . 

88. 2.0 Be nelPesercizlo della potestà, discrezionale conferita SI 

debbono toccare diritti di libertà sanciti espressamente dalla costi
tuzione e <rià regolati dalla legge, questi diritti non possono rice
vere limit:zione diversa e maggiore, Oosì la legge sul macinato 71u
glio 1868 imponeva ai proprietari dei mnlini di sottostare alla vigi
lanza (legli agenti fiscali: il regolamento 26 dicembre 1871 limitava, 
a tal uopo, la libertà del domicilio di detti proprietari :fino al punto 
di obbIiO'adi Il, conseO'nare le chiavi degli opifici ai sorveglianti ed ,." a '. 
a, ginstificare le visite notturne. Qnesta limitazione contrada ai :r>rin-
cipii legislativi che tendono a restringere le visite domiciliillri alle 
sole ore diurne fu ritenuta illegittima 2). Parimente la legge 2giu
gno 1889 sul Oonsiglio di Stato autorizza il Governo a emanare il 
regolamento .di procedura (linanzi alla IV SezÌ!}ne; uonos.tante r~m
piezza di questo incarico ove il Governo avesse permesso la . notIfi
cazione di ricorsi fuori deUe ore diurne avrebbe fatto Cosa Illegale 
violando i principii di diritto contenuti in materia nel codice di pro
cedura civi1e~ 

3.° In generale i regolamenti, .per qtlanto ampio possa essere in 
un dato caso il campo da essi governato, non possono mai violare i 
principii co8tituzionali, i prÌncipÌÌ fondamentali di diritto e d'equità. 
del diritto .. naziouale. Questi principii souo per la legislazione limiti 
eticÌo limiti meramente prestlntivi: cioè il Parlamento è soltanto 
dal punto di vÌsta morale tenuto a rispettarli: ed ogni atto ,del Par
lamento, che apparentemente li violi, deve essere, ftnchè ~P9!§.Sibile.t 
interpretato in conformità. ad essi, pl'esluneudosi :fino a prova con
traria l'intenzione del legislatore di rispettarli. E ciò pereh~il po-

i) Casso Torino 15 maggio 1873 (Legge, I, (11); contra Casso Napoli 16 setwm~re?8~ 
(.A:nn., I, 1, S84;) considerando che l'art. 56 éitato sÌ riferisca an.}he alle aZiO'lll grndl
ziarie. La controversÌa fn di poi tolta dì mezzo collo stabilire media:ì:rte legge un 
te.rmine· }J0l'entoriQ di sei, mesi. 

2) Casso Firenze 18 novembre 1871 (.Ann., 1, 2, 289). 
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tere costituente.è immanente nell1a1;t;ivitàr parlamenta.l'e. Quindi, p.es'1 

una legge può trattare in modo diverso i· citta,dini nonostante l'ar
ticolo 24 dello Staitllt~l}~ o.prtÒ espr,essamlilntedicbiarar.:si retroattiva, 
nonostante la l'egoÌa. che·imponè il rispetto dei diritti! ooquisiti ~). 
Un regoltìméÌltos~I'ebt>é invece illegale ove disc()n()sce~se qneste dne 
massime gitJJ7idich~ fondamentali 3). Quindinon pnò, p. es., nn Comnne 
esentare d&tIle impost~generali dc6terminate categorie di persone in 
ragioné del loro titolo o grado: nè pnò con clàu$Ole espresse di re
golam'ento renderc6 retroattive le disposizioni eoncernenti pensioni 
in qrdiJì:e a coloro che abfiiano un dirit.to acquisito, sebbene la 1e
gislMlione délIoStato in materia di pensioni non abbia sempre os
servato il principio della irretroattività. 4;. 

Se sullo steslSo argomento esiste o sopravviene una legge che 
lo regoli .in parte, il reg(}lamento non pnò altera,re la legge nè nella 
sua, létterar nè nel suo spirito. Così là legge sulle gua.rent.igie è nn 
limite alla prerogativa, regia in ma,tef:ia ecclesia,stica: e le leggi .sul
l'orga,nizza,zione dfdiversi pubblici sérvizie s~pra, alcuni diritti degli 
impiega,tl, sono nnIimite a,Ua estesa. p(}testà. regolamentare .del Go-
verno in. materia. . 

5. &n regola,mento non può ma,i crea,re pene, fuor.Ì (li nna dele
gazione spçJl~.!!!e ed espressa. Ma di ciò ci occuperemo in segnit(}, os
serva,ndo solta,nto per ora, che il fonda,mento di quest(} prineipio si 
ritrova in tlttta, la storia, della monarchia costituzionale e in pa,rtico
lare nell'a,rt. 26 dello Statuto. 

6.& Il regolamento non può ma,ì contenere disp@sizioni che a,b
bia,uo portata ftna,nzia,ria, sia nel senso di imporre un onere a,Ua, 
nua,nza, dello Stat(}, sia, nel senso di imporre tribnti a,i cittadini. 

L'a,mministrazÌ(}ne in generale è sempre limitata, da,l rispetto della, 
legge sQ.l bìla,neio: essa nOn può mai, quindi, nè presf'A'ivere una, 
spesa, nu(}va, ossia una, spesa non imputabile ad nn ca,pit(}l(}· deter
mina.to, nè una spesa eccedente gli stanzia,menti dei diversi capitoli. 
Perciò l'nso di fa,coltà regolamentare in qua,nto importi spesa, è ille
gittimor se la, spesa eccede i COnfini segna,ti da,l relativo capitolo, se 
il ca.pit(}l(} manchi affatto, e se la spesa non sia impnta,bile a,l ca,pi-
tolo delle impreviste. Qnesto limite finanziario si fa, specialmente 

ordine alla, t'aC(}ltàr regola,mentare d'firganizza,zi9ne. 

"""J.I'"«""', art. 24: «. Tutti i l'egnioolì, qualunque Sil1 lllol'cditolo.0 grado. SOliO 

Ug1ta:li alla legge ». 
2) Disp. pl'6l. al cod. civ., art. 2: «L!t non dispone che pex l'avvenire: essa 

non ha eifetto retl:oattivo. » 
3) Natnralmente non pal'liruno del caso iu cui il Governo abbia ricevuto uu vero 

e propri!!) mandato legislativo, come per l'elnaIHl.zione (l!li codici. 
4J ç~s. Firenze 11 gingno 1891 (Amt., I, 233). COn!!. di St/l.to (Sez. Int.) 26 ot

tobre 1895 (Man. amnh, 1896, 47). 
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ma5!~1t1lla ~hé il Govern(} non pnò:imp~rrè tributi l'esulta, oltre 
~ostitnziona,le della potest&di bila,neio, da,ll'.a.rt. 20 

Sttttnm:tthe di~e: «Nessun tribnt(}]lnò.essel'e imposto ol'i®o~so 
se t1sttìtoconsentito. da,Ue Camere ed l;UpO.sto d~l Re ~. ~::n-. 
terp'tetal!\lfiue di qnest(} articolo e la, determma,~lfine ?l questolimrt~ 

sono (l(}sìfaeìli, come possono parere a, ,pr1ma Vlst~. .' 
entrate degli enti pubblici sono essenzla,lmeute di dne Spe810: 

entrate eeonòmico-private &le provengOli(} da,Uo s~rntta~ento ~I 
b' . l"mmobili o dall'esercizio per pa,rte dello Sta,to dI date mdustrle 
em . bbl' h sotto il regime della, concorrenza ; b) entra,te econommo-pn .lC e 

-che SOli(} riscosse dagli enti pnbblici in virtù della, l(}ro s0v.ra,mtàr e 
~ome mezz(} a,d attua.re gli· Mopi loro. Le entl'~te economlc(}-1?ub
b1i&lea,Ua l(}l'o volta si snddistiugn(}no al iu lmp(}ste o contrIbu
zioui obbligatorie riscosse dallo Sta,to, sui beni dei cittadini per co
prire in generale le spese delle funzioni complessi:e .dello, ~ta~,. de~ 
COffil1lle, ecc. t b) in tasse e contribnzioni pagate da,l smgolt IndIVidUI 
per rimnnerazione di un servizio pres~at(} dallo s~a~o'l dal C(}mu-
ne, ecc., e dirette a coprire le spese dI quesw s~rvlz16 ). . , 

Per quanto concerne le imposte in senso proprIO n(\)11. VI pno e~
.sere dubbio! esse ~ sono obbligatorie e non possono essere 1'1-

.scosse se non ]'tel' a,tto del Parlameuto! i regolamenti non ~sono 
disporre in proposito: e solta,nto possono d~tt.a.r ~orme ove Sl~V1 una 
.delegazi(}ne speciale ed espressa che determml .lfiggetto ed Il sog
O'étt(}deU'imposta la Sl'la, misura· e il metodo dì riscossione. In 
~ateria, valgon(} c~me esempi@ le leggi sui tributi, c(}mnha,U ed i loro 
regolamenti. generali e locali 2). E ciò. in. ordine a,lPìnseg~am~nto 
'(loncorde della, storia, dello sta,to oostltnzu)lla,le, della, legI$lMllOne 
compara,ta. della, pratica costante del .Regno d'Italia~ Del resto l'aI'~ 
tieol(} 30 dello Statuto cne pa,rla,di tributi è la traduzione }etternle 
dell'art. 48 dena,Ca,rt~ fra,neese ehe pa.r}a,va d'imput: e l~ diseus~ 

,sione cM preeedette l'ema,natione dello Statnto, desunta. dal yroce~sl 
verba,lì del C()nsiglio di Stato convQtla,to da,l re Carl~ Alberto ), C~la,
,risce appnnto ehe il detto artic(}l(} concerne essenZIalmente le Im-
poste iu aensò scientifico. . 
, 89. La massima, che le e!!~:r:~~e .. dello Stato debbano e~se:e.regolàt~ 
,con a,tti .ùelPa,r}t:uuentG, non SI fonda soltanto snlprmmpl~~ che l 
caricb.f dehb(}tl~ essere consentiti da chid0V~SOppo:r 
a,ncò snU'a,ltra,·l'eO'ola, che UGoverno non deve avet'~ .. 
non Ql)ntroll~te :ffine d'impedire che si :renda, indipenden~.~ con .. 
trollopariamentare. Se in ordine a,Ua prima regola, sì giustifica, la, 

i) Wagner, Scienza delle finanze, Torino 1888, ~ 130, 136, 143. 
2j Legge 10 febbraio 1889, art. 147. . ~ 
3) :Ma;nno, La CQneessiime deUQ Stat~ttQ, Pisa, 1885. 
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necessità, di lma, legge per lo .stabilimentoe la risoossione di imposte 
nel sensQ.scientiftoor inordin~.anaseoonda si può ginngere fino a 
riehiedOl'e nnalegg~ an6he .per ~e· e.ntrate e6onomioo-private e per 
le tasse .. IlPalèla.mento inglese, p.es., sÌ è. mo:stratoseverissjmo in 
pl'opositO:: esso>.nonhtt. mai. ammesso,ehe gli enti pnbblici (Stato,. 
Pr0vinoie e Otimnni) avessero entrate di qna1nnqne sorta non anto
rizzate. con sno atto. Quiu(li in Inghilterra è. necessaria una legge
:p6r qM1nnque. tassa.,.ossia prezzo rh:nunerativo di nn servizio. <la: 
riscllote.rsi sieHlaUo Stato, sia dagli enti lQca,!i: ed anche per l'im
ph"fin:fmdi industrie rÌl'nuuel'atriei comnnali si provvede, se non con 
biU gèuerale, almeno con hill prÌva.to l). 
, Pe.r quanto taleconsnetudiue possa apparire lodev.ole, tuttavia 

nO'n crediamo che si possano invooare in diritto italiano massime 
cosi rigorose. Alla· e.sigenza, ohe il Governo non possa sottrarsi al 
controllo parlamentare in grazia ad entrate pl'oprie, basta l'obbligo" 
imposto all'amministrazione centrall3 dì iscrivere qnalunque entrata 
nelbilaneio attivo, e di rendere oon:fm del suo impieg~ nel bilancio· 
della spesa, senza ehl3 sia necessario per qualunque entrata, non 
oostituente imposta, una autorizzazione legislativa espreflsa e speciale. 
Sl3bbene nonl'ie ne abbiano molti esempi, a nostro avviso lo Stato po
trebbe pr06Ul'arsi entrate oon. la fondazione di nuove industrie, o lo. 
sfruttamento di nuove proprietà fondiarie, senza necessità. dell'ap
provazione parlamentare. Se non in quanto sia richiesta una spesa" 
d'impiantO:. Del resto, il patrimonio dello Stato può accresoersi. di 
nuovi beni fruttiferi, a. titolo di successione, di espropriazione e si
mili! e può, come talora M.cade, ritrarne un reddito, senza esservi 
espressamente an:fmrcÌzzato.QUlihnto fai Oomuni, la legge generale 
espressamente~~templa il caso che. essi abbilihno bElUie stabilime.nti 
propri: e lo, giurisprudenza ha interpretato qneste disposizioni nel 
senso, che essi possano impiantare stabilimenti industriali e goderne. 
le rendite. 2}. Non vi è quindi dnbbio, che gli enti pubblici possono, 

... salvo diVIeto espresso, costituirsi entrate economico-private, indi
pendentemente da. antorizzazioue legislativa. Il ohe in altri te.rmini 
signifioa; che essi possono organizzare ed eseroitare hì relative istitu
zioni mediante regolamento. 

OO •. Ohe dire dei servizi pubblici per i quali si ricMede .una tassa '? 
Ovei~~~rvizJo' pubblico sia QbliJligatorio e necessario per i oittadini, 
poill\i>prevale neUa nostra legislazione il principio che i servizi pnb
blièil1eoossa'd siano gratuiti nel senso, che si provveda. alle relative. 

') Todd, op. cit., pago 420. Gneist, op. cit., I, pago 200, no~ 1. 
2) Legge com. e. prov'J art. 141. Giorgi, La teQt'ia delle persone {JiU1'idiche, J<'i

renze, 1894, pago 115. Mazzoccolo, CmnmentQ alla legue com, e Jlf'O'IJ., Milano, 1892y 

pag.365. 
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""",~"~ .. ,,.",<~ __ ,..entl~ati& generali, colle imposte, non v'~ Ùllbbio che nes
percet,ta. OOR regolnmentO:, giaoehècon ciò si 

vl(tlel~ebbe lo, norml'it ginridioa. della gratuità. l'fa quanto ai. servizi. 
p~~~li?iJ'aeoltntivi e per i cittadiui puramente volontari, nonv'èmo
tivo p.ar escludere ehe una tassa si possa risonotare, senz.a autoriz
z»ione g{)verllativa. Non vi osta il testo dell'a,rt. 30 dello Statuto" 
éhe, come dia,nzi tlioemmo evidentemente, tratta di imposte. e non 
di..tasse. Non vi osta nemmeno il suo spiritO:: poichè se si parte dal 
punto di vtsta, che i ~arichi debbono essere oonsentiti de ehi li paga,. 
lo, tassa, non cade sotto Papplioozione di qnesto principio essendo 
volontaria: se si parte dal concetto, che il GQvel,'no non deve avere
entrati\} proprie, lo. tassa non vi contrasta, giacchè, dovendo per sua 
natnra e€\sere diretta a eOI)rire le sole spese del servizio, non dà 
aleun avanzo utilizzabile dall'eseeutivo: e, .ove sono lecite se,nza 
legge le entrate economic.o-private, che pnr da,nno un reddito, pos
S0no giustificarsi le tasse, ohe qnesto reddito non danno. Se si gnarda 
alla. pratica si vede ohe alcnne tasse sono riscosse per legge: tali 
sono, p. es" le tasse postali, le quali tuttavia s.ono frutto di un mo",,", 
nopolio e forse danno, stante l'elevatezza dei prezzi, un sopra l'erI
dito, ehe è un'imposta l), le tasse sulle concessioni govel'.native 2}, le 
tasse d'oecupazione del suolo pubblioo 3), le tasse d'acoesso ai musei, 
la tariffa gindiziaria 4), lo, tariffa notarHe 5), la tariffa consolare Il) la, 
tariffa telegrafica, dopo lo, legge 2 ,luglio 1882. Ma le tasse tele~ra_ 
fiohe furono riscosse oou regio decreto fino a quella data 7); la con
sulta araldica riscuote diverse ta,sse per decretli> reales). lfolti 00-
mnni poi riscuotono varie tasse per scuole non obbligatorie, per aocesso 
a musei comnnali e per altre istituzioni di simile natura. È appun:fm 
in occasion~ di questi diritti comunali che la, giurisprn<\~nza ha avuto 
luogo di alfermUtoo lo, loro legittimità, purchè a) non oòieernano ser
vizi obbligatori 9); bl non eeoedano la misura necessaria a ooprire le 

i) Legge 20 giugno 1889. 
2) Legge 13 settembl'(3 1874.. 
3) Legge com. e prov., art. 14.7 
4) Decreto--legge 23 dicembre 1865. 
5) Legge 25 mlllggio 1879. 
6) Lgge 28 gennaio 1876. 
7) Regio d~creto 14. aprile 1856, 17 aprile 1859, 28' giugno 1814. Reg. gen. 

grafico 12 aprile 1875. 
8) Regio decreto 2 e 5 luglio 1896. Il regolamento l'recedente IO ott6biè 

s~biliva le medesime tasse senza tuttlllvia preserivere che esse fossero menz'onate 
in bilancio. Verifìcatisi alcuni inconvenienti in proposito col nnovo< ordinamento fu 
stabHit?, che i PII{iVcntì, della consultlll fossero portati in bilancio in apposito clllpìtolo: 
ehe eSSl dovessero servire alle spese della consulta araldiclll:e che i relllltivi' l'l'ele
vamenti si facesserQ con decreto ministeri aIe da re;"istrarsi aUa C'orte dei conti. 

~) Quindi è illegale una tassa per il servizio di "'polizilll sanitaria. Cons. di Sta,to 
17 febbraio 1875 (Man. atnm., plllg. 71). . 
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;spese incontrate; e) non ooatituisca.no proventi di nn monopolio il"," . 
lecito. Quindi fllspeeis.lmentepl'ools.lna.ta la legittimità delle tasse 
pei tl'Mplirtitànel:n~ilj, è per il sel'vaio dei pubblici ìnaoollP). 

Tutti qnesti elle siamo venuti specificatamente ennmerando 
si posson() fa~menttl;dedurredal principio, che il regolamento non 
pnò mutare il diritto nazionale. Ma per la loro particolare impor. 
To<f.lf""'.tc", paI'S(}·Mee$~rio trattare separatamente ed espressamente. 

91.' Nel corso del presènte capitolo abbiamoaV'Uto più volte oC<!3 
siolle di rlcor~are la facoltà regolamentare degli enti· locali: siccome 
'6,~sa, a,lmeno per i Oomnni, incontra. limiti speciali, è d'uopo ooon
p&1'aene separa,tamente. 

La foooltà rego1amenta.re delle provincie non presenta gran che di 
(laratteristico: essa è. nna facoltà· delegata,. con una formula in certo 
modo ampia dell'art. 201 n. 16: « Spetta al Oonsiglio proviMiale, 
in conformità delle leggi e dei regolamenti, di provvedere con le 
'flue deliberazioni .... 16.0 Ai reglJlamenti per le istituzioni che appar
teugano alla provincia" e pef gli interessi ,Jtmministrativi della me
llesima ... In base Sì quest'articolo fu ritenuto che la provincia possa 
fare reg0tamenti sullQ stato degli imJl)iegati, sul funzionamento dei 
suoi uffici1 sUU'Ql'{linedeUe sedute 3). 

JJe altre facoltiregt>lamentari SOM pinspecificata.mente delegate: 
e si distinguono in due categorie: 

a) regolamtmti provinciali autonomi, ai qnali, ~alvo l'es.ercizio 
'dena tntela déUa G. P. A., il Oonsiglio provineiale dà direttamente 
la sanziQne. Tali sono i regolamenti snlla caccia 4) e quelli sulla 
polizia forestale, che si deliberano su proposta deH'apposito Comi
tato 5); 

b) regolai menti provinciali la cui deliberazione spetta al Oon
siglio, ma la etti sanzione definiti~a è data con decreti!) reale. Tali sono 
-quelli: sm pedaggi 6); snlla costruzione, manutenzione e sorveglianza 
llelh~ strade provinciali e comunali 7); sulla coltivazione del riso Sì. 
Il carattere speciale di questi regola,menti iu ordiue ai limiti si è 

l)'C?:hS. ,é!iJ'.tato (Sez. int.} 11 nln"embre 187~ <Ma~. awtm., 1877, 75). A.st,engo, 
, pàg. ·1191. 

Roma (Sezioni unite} 30 dicembre 1882 (Man. am'lu., 1883, 2M); id. 
(ivi, 281). Cammeo, I 'l'lWnOpoU oo1ftwna:U, estratto dall' À~'ckivio git&T'idico, 

~LVI, pago 127 e segg. 
~~?l~'ee·( llo, Contm: aZZe! wflfllJ C<lnl. e prov., pago 510. 

com. e prov., art. 201, n. 20. Sarcdo. Con.ni. all{& lt;gge CQIlò. e pro!'., IV> 
e segg. e speciàJ.ment<; nn" 7498 e segg. 

Legge forestale 2Q giugnQ 1877, art. 2i. Saredo, op. e vol. ci t., pago 204, 

6) Leggesui .. LL. PP., art. 3lk 
';) Legge eit,,~art, 24. 
8) Legge ·12 gÌllgl1() 1866. 
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.~"",~.".~.'.".nf:1'''' i~ regolalJfenti gQv&l:nativi nOn:pOSMnO modi6cfJ,~.le 
l'~~olamenti. :provinciali non possono modificare n~lé leggi, 

i regolamei;tigenerali governativi, siccome è espressame.utesi
gul1leato<nel princi:pit> dell'art. 201 1

). 

,Molto J>ili ampia è la facoltà regolamentare dei Comnni. Gli· og
getti,suiquali essa può svolgersi in parte sono determinati positi
vamente ed in parte sono stabiliti negativa,mente per esclusione. 

I .. regola.menti comunali (}c}Ucernono ~ 
a) l'organizzazione degli uffici oomnnali, nella triplice forma di 

'Creazione d'uf6cio, distribuzioni di funzioui e stato degli impiegati; 
questa particoc}a,re foooltà non si qesume da un esplicito testo di 
legge, ma deriva implicitamente dall'a.rt.nl n. 1, 2 e 7 dena legge 
ilomnnale e provinciale e dai principii generali in materia; 

b) le imposte comunali (art. 166); 
c) l'nso dei beni comunali (art. 111 n. 6 e 175); 
il) Figiene, l'edilità, l'Qrnato e la polizia locale (art. 111 n. 6 

~ 175). 
Questo. ultimo gruJl)po di regolamenti è quello che comprende la 

potestà pili ampia ed importante: poiehè, sebbene per alcune ma
terie ivi iudic.ate il regolamento d'esecuzione aUa legge comuntOle e 
provinciale (art. 81-83) abbia tentato nna determinazione positiva 
degli argomeuti sn cui la facoltà regolamentare comnnale può sv01-
gersi,tuttavia, per Gomnne consenso, questa indicazione è dim.Q-: 
strativa e non tassativa, siccome è provato dalla clausola 1inale del 
citato art. 81 2). Di guisa che vale in Italia il principio aftermatoin 
Francia ed in Belgio, che, in materia di poljzja,: locale, i Oomnni 
possono emanare norme sopra qualunque argomento, non regolato 
dalle leggi e dai regolamenti generali e contenuto nella formnla: 
tranquillità, sicurezza ed igiene. Onde.è sta,to più volte deciso che 
-qualunque· nuovo rapporto sociale, il qnale possa mettere in peri
colo uno di questi requisiti della convivenza civile, può essere di
sciplinato anchq; con normorestrittive dai regolamenti locali. Oosì, 
per citare gli esempi più recenti, fnfono ritenuti legittimi i regola
menti comunali sulla cÌl'colazione delle biciclette: o quelli portanti 
proibizione di involgere sostanze alimentari in foglie 
possono essere macchiate di s~Jfa,to di rame, sebbene 

t) Sarooo, op. e voI. cit., 11.7264" 
2) it I Comuni possQno con regolamento eH polizia urbana ... llu• pwvyedere in ge* 

uerale ad 3Uri oggetti consimili, che siano già regolati dalle leggi Q dai rego-
lamenti generali deno StatQ », l'art. 00 della legge sanitaria 23 dicem-
bre 1888, il crtllliledispone ehe i comunali "eonterranuo Itltresì le pre-
scrizioni per evitare e ' di insalubrità. non enumerate nella. 
legge ». 
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OO(}ordillO a~ Oomuni speciale autorizzazione in prop€lsito 1). Diven"
gono illegali questi regola,menti soltanto quandoeeoedono la sfera 
segnata da quella formula. In particolare, per 61.1., normalmente i 
Oomuni :non p€lssono regolamentare sui rapporti eMnoTIlÌoi (restri
zioni alla libertà commerciale, fissazIone dei prezzi, ecc.), fuorchè nei 
0a,si estremi, in cui 1$ sÌonrezza e la tranquillità pubbliche siano mi
naooiate,siooome talora in materia dì annOlHt 2}. 

Anohe in questa facoltà amplissima :il Oomune non può eoi suoi 
regolamenti non solo oontrastare alla legge, ma ben aUM ai regola
mel1,tigeneraU dello Stato: se le disposizionicU un reg€llamento (l{)
m:\lnale, per identità di materia, poteslilero venire in eontraddizione 
oon un regolameuto provinciale (iI che allo stato preseute deUa Iegisllf
zione è però difficHe immaginare), sarebbero parimenti nulle, in base 
aiprincipii generali in materia. 

92. Da,ne c6nsiderazlonidi questo oapitolo chiara emergé una volta 
di phlla identità. sostanziale di tutti i regolamenti: tuttavia in 6r
rune a1l6 speciale funzionamento (lei limitt,abbiamo distinto i rego
lamenti di esecuzione da quelli che non hanno questo carattere. In 
questi ultiìni in ordine alla loro origine storica ed al loro Ionda
ment6 giuridioo si p6ss6no suddistiuguere quelli che riposano diret
tamente sopl~a disposizioni costituzionali e si riatmodan6 alle prero
gative e che son6 i resti della antica potestà. legislativa regia, da 
qnelli ohe si fondano sopra uua autorizzazione esprèssa in mIa legge 
ordinaria. 

Per com6d6 della trattazione, se.guendo una partizlone adottata; 
da altri scritt<>ri1 distingneremoquindi i regolamenti: 

a) indipendenti, che derÌvanò direttamente dal diritt6 costi tu -
zionale; 

h) delegati, che si f6ndano sopra un'aut6rizzazione legislativa" 
senza essere di meraesecuzione; 

e) regolamenti di esecuzÌ6ne, che stabiliscono le norme secon
darie per l'attuazione immediata di una legge. 

!) Ved; Casso Roma. (Sez. Penale) 23 settembre 1896 (Giur. it,) H,336). CQnsultisi 
a,nehe.!pp. ~nova, LO. lugllo 1881 (Al(tn~u~Ùl Mgli a1It'!I~., 1882, 300). C:!.ss. Roma,. 
'ili. maggio 1881 (ivi, 271). Casso FirelÌl!ie 11 giugno 1884 (ivi, 348). 

2) Si veda. legittimità dei calmieri, Cass.' Roma (Sezioni unite) 25 geu-
lUliÌò ltl1:16, Gittr. l,l, 256 e nota ivi. Si consulti iuvece l'abbondanw giurisprn-
den~che dichiara nulli i regolamenti comunali importauti costituzÌQne di mono
poli. Sull'indebita estensione della privativa del pelw pubblico, Cass. Torino 23 mar
zO 1881 (Man. am'l1t., 270); Id. 15 ma,ggio 1887 (Mon. trib., 553), e dell'affitto dei banchi 
ptibblici; id. lO marzo 1881 (Man. a'llìm., 318); -- sul divieto del monopolio della 
neve, Cons. di .stato lO marzo 1811 (Legge, II, 60), 2 ma,rzo 1872 (ivi, II, (9); -- del 
monopolio delI'espnrgo dei pozzi neri, Casso Torino, 28 febbraio 1889 (Àstengo, Guida 
(tÌ'!It4'tii., p~ •. MO).; - del mQnoPQ!io. funl!bri, Cons. diStato (Sez. IV} 
19 ge:ì!naio 1897 (Gilù" 'it., III, 76), id. ~. a~i>st(l 1896 (ivi, III, 3"7). Trib. 
Na.PQli 31 dicembre 1892 \ivi, 1893, I, llo:ma (Se.z. pen.) l7 giugno 1892 
ivi, H, 266}. Contra CQUs. di Stato (SellS. 1896 (ivi, 1897, Hì, 113). 

CAro IV. 

VARm f'!PEOIEDIREGOLAMEN'J'I. NEI LORO RAPPOR1'I 

(lOLLE LEG<H. 

§ L - Begolament'i indipendenti. 

'" •• ~." (1Q ReO'olamenti d'orO'anizza.2iione. LQro nllitura. - 94. Diritto (lQmpa-
,~O)-*"A:t.:..q,"'W''''-''' ""':"""" vv. b ' e ~. . . 

rato. - 95.l)iritto italiano. Facoltà. del Go:-er;n0' StatOc de~li lm,IJ1el?a:l. :-
96. CreaziQue di organi e distribuzione di fumlloUl.. - 97. Creazwne di M1Ulsterl. 
-.98. Limiti speciali della facoltà regolamenta.re di organizzazione. Bilancio: 
Leggi organiche.- 99. Altri regolamenti di prerogativa. Esercito •. R~ppo~ 
internazionali. - 100. Materie ecclesiastiche. Ordini cavallereschll. TltQli npbl-
liari. - 101. Regolamenti coloniali." . 

93 .. In applicazione ed
i

, a maggiore schiariment6 delle considera: 
zÌonÌ esposte nel pl'eeed~l1te capito16 trattiamo ora brevemente del 
regolameuti indipendenti :6ssia di quei regolamenti che non si rian
nodanQ direttamente ad alcuna legge e che SQn6 emanati in virtù 
dei poteri· direttamente conferiti al Re dalla costituzione. 

La categoria più importante di questi regolamenti è C6Stitnita dai 
regolamenti diorganizzazi6ne. L'organizzazÌ6ne c6mprende: 

a) l'istituzione di pubblici u~fici, la·determinazione d~llo:o nu: 
mero, la 16ro gerarchia, la fissaZIOne della spesa necessarIa; Cioè glI 
organici in senso ristretto; 

11) la distribuzione delle funzioni amministrative fra questi uffici; 
e) la determinazione delle condizioni per l'assuuzione degli im-

l)ieuati a questi uffici i loro diritti patrimoniali e 6norari, i Ì(;tro ;;;> .. , • 

~loverì, le sanzioni disciplinari, ecc., €lssia le regole su1l6 stato deglI 
impiegati. 

SonQ qnesti tre argomenti che fra loro si intrecciano e si combi
nano assai strettamente: s.ebbene nei due primi prevalga la con si
'derazione dell'interesse pubblie<>: e nell'ult~m6 il riguardo agli in
teressi privat;i delrimpiegat6. 

N 6i li (listinguianw non tauto perchè la distinzione abbia un sicuro 
fondamento scientific~, ma perchè i poteri regolameut~ri in materia, 
son6, secondo il diritt6 positivo, diversamente estesL~i:l 
dament6 in nCl)rme diverse di diritto costituzionale. 'i. 

La ]wtestà reg61amentare di 6rganizzazione fu talora considerata 
re giustificata come una potestà dì esecuzÌ(i)Ue e i relativi reg~lamenti 
fur6no detti regolamenti esecutivi. Oerto, che se al concetto dl esecu-

~ d . zione delle leggi si dà ùn'estensi6ne tanto grande da compren erVl 
tutta l'attività. deU'amministrazÌ()ne, organicamente ini;esa1 una tale 
opini6ne è fondata, sicoome fra~breve vedrem6. Ma noi, per alcune 
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l'agion~ già aceenf.ate, consideriamo la categoria dei reglillamenti di 
~secuzI~ne oome composta di quei soli regolamenti che assieul:auo 
~~edlatamente. l'attnazionedtuna determinata l~ge, mediante 
n~rme se~on{tatie ehe limitano le facoltà diserezionali dalle leggi 1a
s<nate El' deoocono, neLvari casi non espressamente contemplati le 
proposizionig-inridiche per via di interpretazione. Ora è indnbttato. 
che ~ r~golamenti .. orga:~iei. hanno una portata molto diversa e più 
ampIa: procurano l'eseouzii!me delle leggi in via indiretta' si fon
dan? i~media~amente sopra, norme del diritto costituzionale,' consue
tudÀll.arw e scrItto, come sara, detto più oltre. Essi non possono qnindi 
e~ser.eom~resi in queUa categoria più ristretta~ sebbene qualohe 
gmstlfl.oazlone della loro esistenza e legalità. si possa trovare in 
quel medesimo ar~ •. 6 dello Statuto, che parla essenzialmente dei re-
golamenti . di esecnzrone. . 

Noi nou crediamo nemmeno che la faooltà d'0rganizzazione ap:' 
partenga Ì'pso iur:e all'amministrazione, in q!lanto sia intrinsecamente 
:fn~zÌ~n~ amministtativ~. Ess~ è essenzial~~ntè fUllzione legislativa 
P()lch:e Importa emanaZIOne dI nìlrme genel'a1i, come fu detto al n. 76~ 

Ifa all'amministrazione organicamente e non meccanicamente in
~s~ :non si può negare una limitata facoltà di emanare norme giu
rldlcbe: tra qlU~ste norme per necessità di cose vanno comprese 
quelle. di ol'ganizzazione~ POicbè, come disse lo Spavent81 l), iI pòtere 
esecutIVO, come qtlahmque altra potenza morale, viva re8l1e deve 
avere in sè la possibilità di adempiere al suo scopo e ~uilldi' 181 f81 
colt~ di ~l'earsi gU org~~! nelle cui funzioni questo soo:po si realizza: 
altrImentI esso non. sarebbe un potere organico, «ma un inerte e 
mOl'tomeccanismo ,>,2); . 

Ciò nou. significa, che tntti gli organi deb~ano essere creati dal
l'amministrazione: è d'nopoanzi che gli organi flimdamentali ed in 
genere quelli ~i:ù importanti, quelli ci.,?; che costituiscono ~na es. 
senziale garanZIa del diritto nazionale, siano definiti nella loro com
PQsÌzi()ne .é ~o:npe:enza ~alla costituzione o dalla legge. Ifa" fermo, 
questo p~l~elpl~,. e questIOne da risolversi con criteri di semplice 
opportumtà polItwa, a seconda dei tempi dei luoghi dei costumi 
delle tradizioni, il determinare precisam~nte quali :rgani siano ~ 
tal uopo essenziali e qnali· no. Logicamente e ginridil'amente non, 
si ,:p~~ . n~gare, che la determinazione di tutti gli altri organi in 
qu~ n'On «ebba farsi e non sia stata fatta per legge, appartiene
aU'ammintstrazione stessa. 

l!ff!J;I[f;1/U!1tl;ari, Leg. XIII, sesso . li, tornllita 4, giu.gno 1878. 
que~to. T:attato, Orlando,· Teorw !()nàamfJf~tali, capo II, pago 51 

~!i~v~iflbùzion:i IVl llportate, eh~ eo.llsiderano le f'ac.oltà. d'organizzazione' 
oome merlinte al concetto di ammi~trazi()~. Stein, Verwaltull{fslekt'e, I, pago SO, 
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uno sg;uardo sommario aUa$lio:ri~.peidir.ii;to pUbblico> 
ed. alla legislazione comparata, -b&s:ta a 6l>:IlvinoeI'e. 

l'eisattte2,za di quanto affermìam~ (J, prwr~. La ·?CI __ À~ 

ufftci apparteneva fin dalle origini e, sembra aD'oal'
t:n1btA .... L in Inghilterra alla prerogativa regia; essa è ooltànt~ 

~iroondatada stretti limiti negativi; e precisamente non è lecito al 
c_Governo creare nUlwi tribuuali, nè nuovi~ci . che pOSSWlO levare 
taàse,n.è in generale mutare gli uffici cl'eàti con legge l). Anohe 
stato degli impiegati è in gran parte determinato con regolamenti 
basta ricordare l'esempio tipico che c~m Qrde'i's in cQuncil fnataM
!ilio il principio della nomiua per conoorsonel servizio .civile, e la. 
soppressione della vendita deUe oariche nell'elilercito. In Francia il 
principio fu ,dalla rivoluzione portato aUe co~~gnenzeestreme, in 
base alla teoria esagerata della divisione dei poteri! poièM, COnce
pite .l'esecutivo come un delegato e ministro del lf}gislativo, esage
rata la sua responsabilità dinanzi alla rappresentanza nazionale, e 
diminuitala in confronto dei controlli ginl'isdizi0nali, si :pensò che 
ad esso, in ol'diue a qllesta responsabilità, dovesse spettare tutta la 
facoltà di organizzazione. E meutre il decreto. 27 a:prHe e 25 mag
gio 1791 riservava al legislativo l'organizzazione dì una gran parte 
delle. caric~e amministrative, dalla costituzione dell'anno VIII 
:poi prevals$ il concetto opposto: onde è comunein Francia l'afi'er
mazione che «c'est au moyen des réglements d'administration publi
qne, que l~s servÌces publiqnes ont 13M orga,nisés depuis l'an1800 »2). 
E eiò vale non solo per gli organi secondari, ma .anche per quèlli 
principali burocratici: poichè, anche il numero e l'attribuzione dei 
ministri è stato sotto le diverse monarchie francesi, ed è tnttora 
sotto la repubblica, definito media.nte ùecreti 5}. Unuico limite a 
questa estesa facoltà organizzatrice, espressamente.Ficonosciuto dalla 
dottrina, è qnello del bilancio. Gli stessi prin~ipiì valgono nel 
Belgio 4}. 

Se nell'impero gèrmanico sembra prevalere il principio opposto~ 
che nessun uffi(,jio pnò esser creato se nòn con atto del Parlamento O), 
nei singoli Stati cònfederati vale invece la massima francese. In 
alcuni di essi essa non vige ehe per gli organi inferiori, essendo il 
numero e le attribuzioni dei lIinisteri stabilito dalla costitnzione, 

1) Gneist. op. cit., pago 230. Chitf;y, P/'fi1'ogative, pago 80. Spaventa, discot!l(} ci
tato. - Contm, per eselud!}re che il Re d'Inghilterra possa cre.'!,re mai nuovi uffici, 
Coke, lstitutions Q.f englisfb Governenwllt, 2, 540. 

2) RappOt't ti; l'appui du. cornpte généra~ dea travaux du C'onseil M~ 1862. 
Fuzier~Hermann, pago 382. Ducrocq. I, pag. SO. 

3) Haunou, pago 280. 
4) Giron. I, pago 98. 
li) A:rndt, pag. 152. 
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almeno neUelia,~ g-eneraU l). Ma in Prnssia anohe questi supremi 
()rgani amministrativi oono regolati da ordinanze regie l nè vale,ill. 
e~ntf3rio oitare, l'art. 92 della ~strtnzione, ehedi6e~" La compe-
tetmadei ~ibunalie degli uffièi amministrativi è detel'lnÌtlata dà.Ua 
~egge~,., p9iehè esso si~feris(3ce ooltanto alla delimitazione dei COn
:tini fra. ammitlistrazione e giustizia e non ai rapporti interni fra lE; 
varie a\lp6l'ità amminis~'tive 2). I ginrÌstitedesohi assegnano, com~ 
~li ~mgione~ a~quésta.·estèlil~ faooltà cosi il limitè del bilancio, come 
l'ob~~Ìg8di non mutare le>ileggi esistenti. 

95~fV:eniamo ora a studiare il diritto positivo italiano. 
Rich1amandoci alla distinzione, fatta in principio di questo capi

tolo, in ordine logico dovremmo prima determinare le facoltà gover
:native concernenti ~~·oreazionee gerarcbia degli uffici, la distri
buzione delle funzioni:' e quindi trattare dell'assunzione dei cittàdini 
alle cariche cosf~tabmte, dello stato degli imptegatì in senso ri
stretto,cioè dei diritti personali dei funzionari, quanto alla nomina, 
àlla revoca, allo stipendio, aUa pensiooo, alle promozioni, alle ri
{}ompense e punizioni, ecc. 

M'3, poichè questa seconda parte è quella più facile a studiarsi. ne 
parleremo brevemente prima di ogni altra. L'art. 6 dello Statuto 
dice infatti: • Il Re nomina a tutte le cariche deUo Stato». Di qui 
è lecito argomentare che a questa nomina esso possa porre tutte 
quelle condizioni che sono del caso. A. qnesta conclusione si giunge 
da molti tanto più faeilmente, in quanto il rapporto fra fllnzionàrio 
e Stato si concepisce come contrattuale: poichè è evidente aUora, 
{}he nello stabilire i patti contrattuali, il Governo, come ogui pri
vatoeoutraente, ba piena libertà. l\fa non è necessario partire da 
questo concetto per giustificare l'ampio potere discrezionale in ma
teria: riteuuto auche che l'istituzione di un impieg'ato sia atto uni
laterale d'impero, è chiaro ehe lo Statuto lo abbandona alla discre
zione del Governo: onde può queHto, nell'ambito della sfera dìscre
.zionale, dettare quelle norme che crede 3). In ordine aUo stato degli 
impiegati quindi il Governo non incontra altro limite, cbe le leggi 

. esistenti : data l'importanza; della materia, il nnmero degli interessi 
privati in giuoco, l'utilità di una legislazione uniforme, fu in proposito 
più volte invocata una legge unica; ma per ora essa manca. Esistono 
soltanto le seguenti leggi generali: 

1.° Una legge. generale sulle pensioni civilì e militari 7 11 e 
21 febbraio 1895; . ' 

2." Per gli impiegati civUi le leggi: 23 marzo 1853 che stabilisce 

1) Costo SlitSS'one, art. 41; id. wurtemberghese, art. 56; id. assiana, art. 82.. 
2) Arndt, pago 145 e segg. 
Z) Cfr. Cons. (1i Stato (Sez. IY) 18 giugno 1890 (Gi'ust, mnm., I, 58). 
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•• U;Ita.l~to 'l~ml.issìma generale delPuniÌormitàdi: ·tit~lo, gtadi esti-
1'6 luglio 1802 sntcnmpJo degli impieghi; :nottob~~"1.,,3 snlla 

4~tPobtEtilìjt;à _ aspettativa; 18 ag~to 1866 snlJa sequestrabilitàin 
diritto t~hti1e comune; 7 luglio 1876 sopra leindennit:à e 

di amllentì sessennali. 
prineiparli carriere nelle quali lo stato degli impiegati è in tutt4 
gran parte regolato per legge sono: 

1." la carriera giudiziaria; . legge fond~mentale {J dicembre 1865. 
Una legge è espressamente richiesta dalll~l!rt. 70 dello Sta.tuto; 

2." le carriere der consiglieri di Stato e dei consiglieri/tdella 
Corte dei conti, leggi 2 giugno 1889 e 11 agosto 1862; per analogì~ 
ooUa earriera giudiziaria, allo scopo di assicurare la iuamovibilìtà; 

3." la carriera militare tanto dell'esercito1 quanto dell'armata: 
prescindendo dane ragioni di opportunità, lamgione giuridieaper 
la quale in questo caso è neoessario un atto del Parlamento si trova 
nelle particolari limitazioni, cbe queste carriere impongono .alla li
bertà personale, 'e neUa soggezione a tribunali speciali,. che esse im
portano. Vedansi le leggi sull'ordinamento dell'esercito e sullo stato 
:degli nfficiali 8 luglio 1883, 14 luglio 1887, 24 giugno 1888, 28 giu
:gno 1897, 23 novembre 1853 e 25 maggio 1852: e quelU suWordina
mento della mal'Ìna 19 marzo 1874, 3 dicembre 1878. e 29 giugno 1885; 

4. o la carriera delle guardie di finanza, legge lO agosto 1892; 
5.° (leI personale di P. 8., legge 21 dioembre 1800. Per ques:te 

o{lnecarriere valgono le ragioni dette di sopra per la carriera. mi- . 
litare; 

6." del 'personale insegnante, universitario, legg.e 13 novem
bre 1859, art. 57 e segg.; secondario, art. 202 e segg., legge 22 giu
gno 1877, 23 giugno e 26 dicembre 1876;. elementare, 11 aprile 1886 
e 23 dicembre 1888; . 

7. Ò del personale del genio civile, legge 5 luglio 1882. 
Prescindendo dal considerare, che anche in. esecuzione delle pl'e';' 

dette leggi esistono regolamenti che governano i particolari, le 
interpretano e completano, tutte le altre ~ol'me sullo stato degli 
impiegati in ogni altra carriera, salvo poche secondarie e parziali 
eccezioni, sono contènnte in regolamentì. Basta pensare un momenti;· 
all'estensione della burocraiia in Italia per compre.!1dere quanto sia 
ampia questa facoltà: tanta è la, sua ampiezza, cbe non potremmt:fde,.. 
terininarne positivamente il contenuto attuàle, nemmeno per via(U 
.approssimazione l). 

i) Il limìte di qu.esta facoltà regolamentflJre d'organizzazioue è soltanto negativo; 
nOll può cioè il Governo alterare la legge, Pertallto sembra illegittima la circolare 
<leI giùgno 1891 cou la quale si ayvertono gli· impiegati, assunti luservÌzi() dllil 
l.o luglio 1897, ehe ad essi non sarà àpplicabile la legge sulle Auèhe. con~ 
siderando come cont;rattuale il rapporto ~fra amministrllizÌolle e fumdonano è eVÌcl!3ute 
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96. Ma ~f3 lo a~atuto diC8(lChe il pQtere esecutivo nomina a tutte 
/1'0 carie\e"delioStato, Il!}n dice esprelt\~amente però che il GovernQ 
\ ilStituisca eSlSo tutte re (lariche dello Stato e ne deter~ini le attl'ibu
\ziolfi. Segl~ardiamo .pel'ò alla realtà nei t'atti vediamo'òlm la potestà,. 
d'orgatnJzzazione, in or<\tne a questi due argomenti, è quasi tanto· 
~stesa( quaut() quella che concerne lo stato degli impiegati. Ora mm 
sia~o certo inclma~i a ~ostruire con metodo induttivo la teoria della 

,fMoItà. ~egolamen~re danl' cousuetudine governativa: troppi abu~i 
"si verrebbero così a sanzi<l~are in Italia. Ma in qllesto caso, mentre 
}la.~ì:u~tudine è e,ostante, essa è confortata da troppe ragioni per 

sembrare giustificata e giuridica. Ooncorrono infatti ì motivi 
ffigìei, poco fa esposti, per i quali la potestà d'organizzazione in 
genere èda attribuil'si all'amministrazione: socoorre l'analogia con 
gli altri Stati liberi:>e finalmente questo potere trova indirettamente 
la sua base nel·;diritto scritto, nell'art. 6 dello Statuto. Questo ar
ticolo rio:onosce al Governo la facoltà. di fare i regolamenti necessari 
aWesecuzionedelle leggi: ora se in base ad una definizione re':' 
strittivaquesti regolamenti sono quellì che contengono norme' giu
ridiche di dettaglio,cOll un'interpretazione più lata e logica.si arriva 
aoomprendere la creazione delle cat'Ìche e la distribuzione delle fun
zioni, che alFesecuz\one (Iella legge sono egualmente necessarie, ove 
la legge stessa non vi provveda. 

Quanto alla creazione di orgaui, alla determin~ione del numero 
dei posti, dei gradi e titoli il Parlamento si è mostrato alquanto 
incerto fra la competenza parlamentare e quella governativa. E se 
cou legge 23 marzo 1853 ha stabili.to, per es., che nell'amministra
zione i gradi, i titoli, gli stipendi debbano essere uniformi, fu però. 
con la legge stessa delegata àl Goveruo la facoltà. di fissare questi 
gradi, titoli e stipendi:. e sebbene la delega fosse allora temporauea 
divenne di poi definitiva con il decreto 13 novembre 1859 èmanatQ> 
in tempo di pieui poteri. In seguito la questione venne più volte in 
discussione: lSebbene i pareri fossero divisi non si arl'ivò mai a lJro
clamare la competeJ!.za del Parlamento: e, al màssl1no, si richiese l'al
legazione degli orgtìnici in bilancio e si espressero i desideri della. 
Camera, riguardo ad essi,' con ordini del giorno 1). 

Pure a.mmettendo la,'competenza governativa per la ereazione di' 
organi, coi limiti che fra breve indicheremo, non si può nascondere 
una teudenza ad uu intervento sempre maggiore del Parlamento,. 
determinata in parte dal desiderio di unificare le nOl'me ed estendere 

ehe le disposizioni sulle llensÌo!lÌ SQUO d'ordine: pubblico e quifldi nou souo deroga-. 
bUi conlirattualmente. .Il fortiori oon s.i può ammettere la validità di quella circolare. 
qll8lldo fil :pensi, che il diritlio a pens.ione non è contrattuale, benSÌ nasce ex lf!gf!~ 

lJ Maneinie Galeotti, Ntil'me ed U&$ clel Pa1'lcar/l.61tto italiano, pago 432. 
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la. iilIlne}l1la. parlamentare, ed in parte dalla nec'tf:si~\ del COll'corso 
.. leI Fa.rlameuto ogni volta che sia neoossaria u:nn.nuò~5jspesa. 

Ill,,2'general~1 in misura lnÌt.ggioI:6 o minore,' gli organioi~di qneUe 
~rriere in cui lo stato degli impiegati è fissato con legge, 8Oncrde
liberati con legge essi pure: cosÌ per la lll~gistratura ordinariat am
ministrativa, contabile, per una parte del personale insegnafite,e~. 
Ma talora, pur essendo fissate con legge ili tutto e in parte le regole 
sullo stato degli impiegati, l'organico è compostò dal Governo, come 
per altra parte del personale :insegnan~:; per il oorpo del genio oi
vile l); mentre in altre carriere gli, organici sono approvati cO;{t;jegge, 
e le norme sullo stato degli impiegati sono regolamentari, come per i 
consolati. 

In generale manca in proposito un qualunque criterio assoluto, 
qnaudo si prescinda dal considerare, che ci mole una legge pf<:1' gli 
organi fondamentali costituzionali, la giurisdizione ordiuaria e gli 
enti locali. 

Oosì, per ~s., il Oonsiglio dene miniere, il Oonsiglio superiore 
dei LL. PP., il Oonsiglio superiore della P. I. 2), il Oonsiglio su
periore di sanità sono creati C0n legge; il Oonsiglio del conten
zioso diplomatico 3), il Oonsiglio superiore di marina 4), i venti 
Oonsigli di varia natura, di cui alcuui importantissimi, addetti al 
)frinistero di agricoltura ftlrOno stabiliti con regolamento 5). Le souole 
di magistero femminile furono istituite con legge 6), le souole di mel'
cèologia con decreto 7). Le Oommissioni sulle imposte dirette 8}, le 
Oommissioni catastali V), con legge; le OommÌssit>nÌ sulP imposta 
delle polveri piriche IO}, del gas e luce elettrica Il), le quali hanno in 
sostanza le stesse fltllzioni con decreto. Le Oamere di commercio sono 
istituite dalla legge 12;, i e~)lnizi agrari da un regolamento 13). Ma in 
generale si può dire, ch~ la massima parte degli organi dell'ammi
nistrazione centr~le e dell'amministrazione locale burocratica sono 

i) Ragii decreti 3 febbraio, 3 marzo, 18 lnglio 1889. 
2) Legge 20 novembre 1859, 1) lugHe. 1882, 13 Jlovembre 1859, 23 dicembre 1888. 
3) Regio decreto 17 febbraio 1883. 
4) Regio decreto 23 Jlovembre 1889. 
5) Cous. di statistica, regio decreto 24 febbraio 1888; id. sugli istituti di previ

denza, regio decreto 5 uovembre 1869; id. sulla fillossera, regio c1ecretQ 13 a.prìle 1884 
Commissione superiore metrica'17 febbraio 1887, ecc. 

6) Legge 6 giugno 1885. 
7) Regio decreto 31 agosto 1891. 
8) Legge 24 agosto 1877, art. 48. 
O) Legge l. o marzo 1866, art. 22. 
iO) Regio decreto 17 dicembre 1891. 
ii) Regio decreto 8 agQsto 1895. 
12) Legge 6 luglio 1~62. 
13) Regio decreto 23 dicembre 1866. 
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stati ,cl'eati ed ol'd,tnati con decreto regio. Gli organici dei Ministeri lì, 
quelli di Jntte leamministfazioni fiscali delle provincie (dazio con
sumo, lotto, privative,."Intendenze,di fil~anza, agenzie demaniali, ri
cevitorie del registro,:ecc.) sono gli esempi più caratteristici ed im .. 
portanti.,). ' 

9'i'.creazione .. dei Ministeri è la fnnzione organizzatrice, che ha 
dato Juogo a maggiori di~ussioni: ed è in occasÌQUe di essa che 
tuttal.aqu:estione dì cui ci occupiamo ha dato luogo a due memo
rabHi disctlssioni parlament~ri. Questi orgaui sono così impo,rtanti 
che lQ,.~tm.n disse: «'j)ie Organisatwn der Ministerien dM Organisation 
dlJ~L8tMllJ8 selbstbeàeutet ". 

In l'ignardo appunto a questa sua importan?\a vi fu chi sostenne 
che questI) compitI:) spettasse al Parlamento e non al Governo. Ve-. 

dal .1848 al 1860 si usò creare e riordinare i Ministeri con 
'(!ecreto regio' 2); (ijpo.i nel 1860 il Ministero di agricoltura industria, 
e commercio fu rico.struito mediante legge del 5 luglio. Con de
creto 26 dicembre 181'1 si volle ab.olire di nuovo quel dicastero e 
si creò. quella del teSOro. La Camera, che'per l'in113,nzi aveVa taciuto 
{} talora aveva anzi espressamente rifiutato di ,votare 'una legge con 
la, quale sì riservasse al Parlamento. la facoltà di creare e sopprimere 
ilVIinisteri 3), si mostrò inclinata ad ammettere ora questa compe
tenza, onde il decreto in questione venne revocato e la ricostituzione 
del Ministero d'agricoltura fu deliberata con legge 30 giugno 1878. 
Ila questione del Ministero del tesoI:o, e og'ni decisione espressa sul 
principio generale rimase sospesa, finchè la legge 12 febbraiQ 1888 
stabilì ehe «Il numero e le attribuzioni <lei ministri sono determi
nati con decreto' re~le ". Questa legge, dàte le considerazioni razio
nali già esposte in base alle quali il potere d'organizzazione sembra 
inerente alPessenza del Governo, data la, oonsuetudine prevalente 
presso di noi, data l'ana,logia con già citate regol~ di diritti stra
nieri, sembra piuttosto uua interpretazione autentica del nostro di
ritto nazionale anzichè una norma, innQvatrice. 

Come rÌsulta anche da questo caso speciale la facoltà di distri
buire le funzioni va di pari passo COn la creazione degli organi; 
quindi spetta, essa pure a,1 Governo. (:lon questa osservazione però 
che le funzioni derivando essenzialmente' daU~ legge, perchè diret
tamente interessano la sfera di libertà dei 8%tbditì leg1~1n, sono facil-

i) Regio decreto 23 ottobre 1853. 
2) Regio de.!lréto '26, 29 luglio 1848 che' costituÌsoe il Ministero di LL. PP. 

Rcgio decreto 22 agosto 18!8, che crea, il Ministero dì ag:t:." ind. e comm. Regio de
creto 26 febbraio 1852, 'cheabolisoe il detto Ministero. 

:1) Mancini e Galeotti, pago 709 e scgg. Tornata della Camera dei (lep., 30 gen
naio e 19 febbraio 1868. 
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'.,;;',~.."-I',, (lalle leggi stesse perjucidenza -dìstl'Ìbni~? alnleno in 'V'ia 

gen&tatle'. , . ", . 
98, Per quanto estesa dalle cose dette rIsulti la facoltà Qrganlzz.(l-

del Governo) è d'uopo ricordare che eSSa inp~ntra i limiti indì
c~i nel capitolo precedente. In particolare vediamoQra come essi 
funzionino. 

Il limite del bilancio ha in questo caso u,lla pa:rticolare impo.diaq~fl!. 
Non potendo il Governo nè eccedere le somme stanziate, nà del'0s:are 
dalle loro specialità, è evidente che ogni carica nuova, l~quale un-. 
porti nuo.va spesa, o non sia imputabile ad alcun capitolò, nop. può 
essere creata senza l'assenso del Parlamento. Al GovernQ non resta 
dunque altro campo libero che entro i limiti di ~i3selìn capitolo: 
ma p6ichè di regola ogni capitolo è formato c~m una certa lar~hezza 
e comprende un intero servizio, facilmente si intend.e, come Il 0'0-
verne possa a suo· talento stabilire il numero, le- gradaz.ÌQni e lo 
stipendio dei vari fiffici. Nella soppressione di uffici il GovernQ n0n 
incontra invece il limite finanziario, giacchè il bilancio è un' anto
rizzazione a spendere e non un ordine di spendere. In qnesto caso 
invece il limite si incontra con quelle norme di diritto obbiettivo, che 
consacrano i diritti snbbiettivi degli impiegati. 

Nella distribuzione di funzioni natnra,lmente il Governo deve di
stribuire e non creare, in quanto le fnuziònÌ limitano la sfera libera 
dei subditi legum. Ila regola è rigorosa per ciò che concerne la limi
tazione dei diritti dei cittadini. Naturalmente nemmeno una limita
zione di un vero diritto dello Stato potrebbe efficacemente compiersi 
con un regolamento di organizzazione. 

Tnttavia, siccome la, determinazione dei controlli :interni gerarchici 
e la ripartizione dene funzioni per gl'adi è compito di organiz.zl1,zj.o.ne 
e,d iu pari tempo pnò costituire garanzia di giustizia per i cit~{lini 
e freno all'arbitrio 'per le autorità, così i detti regolamenti p.ossono~ 
specialmente in ordine alle forme, costituire una parziale limitazione 
dei diritti dello Stato. E valgano per tutti due esempi importanti e 
di efficacia generale. Gli art. 1 e 2 del regolamento sul Oonsiglio dei 
ministri 25 ,agosto 1876 stabiliscouoqnali atti amministrativi debbono, 
essere deliberati in. Consiglio (lei ministri, e assicnrano così una spe
ciale garanzia a molti interessi, un freno all'arbitrio governativo. 
Ove queste normè siano viGlate, gli atti relativi possono annullarsi 
dalle giurisdizioni amministrative l). Parimenti è un articolo di rego
lamento 2), che stabilisce doversi per i progetti di regolamento di 
amministrazione pubblica udire il parere (leI Oonsiglio (li Stato in 
adunanza generale. 

i) Cons. di Stato (8e3. IV) 23 aprile 1897 (GiUI'. il., parbe III, 169). 
2) Regio (lecreto 17 ottobre 1889, art. 19. 

". 
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In ge~erale si a,pp1iea' là solita massima, <iùe i reO'olamenti non • ' ' '" l!> 

JOsso.n'O ml1~~e l~ legge; ft'Wndi furOtto tiichiarati illegittimi regola., 
~enti orgamol ehe violavano il principio legislativo della separazione 
delle carriere l), (l~~i alteravano le norme della legge 11 luglio 18&'l 
sul eol1oca.ment(J degli impiegati iu disponibilità o fuori ruolo 2), ehe 
~lte o un organioo stabilito dalla legge3). Questa regola gene-
ral~ <:;<,l,uostro avvìso. un valore asso.luto. Vi è ehi crede, quantio. 
unl\ le'gge è venuta inoltlentalmente in contatto con un regolamento 
'Organio'O, .~ttribuendo. ad unuf:tìeioereato. dal regolamento. alcune 
futtzioni, éiò non importi vero riconDscimento legislativo di quell'or
gano i e quindi è d'avviso che questo possa essere pur sempre sop
presso eon altro regolamento e con lo stesso mezzo' si p(}ssa com
piereuna diversa distribttzione di funzioni. I sostenitori di questa 
teoria distinguono quindi la attribuzione di fnnzioni dalla indica
zione di (lompeten~a; e soltant'O in questo second'O ca;o. 'Ove cioè la 
norma organica ~ostìtuisaa una essenziale garanzia del diritto nazio
nale, ore dono che la mutazione possa farsi per Statuto 4). Presoinendo 
dalle difficoltà tii distinguere i tiùe casi, ed anohe ammettendo che 
d~f:tìOOItà d'applioazione dì un3ì teoria non f} motivo per ripndiarl3ì, 
Cl sembra ohe una tale teoria disconosca il valore formale della 
legge. Una presorizione contenuta in un atto del Parlamento non 
può essere mntata che con atto del Parlamento, in raOl'ione della sua 
fòrma indipendentemente' dall'importanza e dalla natn~a tieI suo con
tenuto: qnindi è indifferente se una norma organioa sìaessenziale ga
ranzia del diritto nazionale o meno; dettata con legge non può es~er 
n;-utata a:tro ohe con. legge. ~'esempio inglese ci conf()rta in propo
SItO: ogm qualvolta lU InghIlterra si è creato un nnovo organo, 
p. es. un nU0VO Ministero, la ridistribnzione di funzioni asseO'nate 
cOn regolamento è stata fatta con regolamento; ma si è poi se~pre 
eman~ta una legge per trasferire dagli organi antichi ai nuovi «ogni 
facolta, potere, diritto o privilegio assegnato alPorgano preesistente 
con atto (leI Parlamento» 5). 

Soltanto in un caso deve farsi eccezione: la circostanza che i re
golamenti organicÌ vengano in contatto indirettamente oon la legge 

i) Cons. di Stato (Sez. IV) 13 novembre 1896 (Uiul'. il., 1897, Hl, 48). 
:J) Cons. di Stato (Sez. IV) 13 luglio 1895 (Glltl'. il., IIì, 280). 
3) Cons. di Stato (Sez. IV) 30 marzo 1894 (GilW. ii., III, 120). 
4) Codacci-PisaneUiop. cit., pago 84. Esso dà un esempio dell'applicazione di 

questa teoria distinguendo l'ipotesi dello spostamento della direzioncesterna del
l'amministrazione giudiziaria dal Ministero di giustizia a quello dell'interno, ed al
l'a:It ;:a dello spostamento della direzione dei telegrafi. dal Ministero dei l!tVori pub
b1tCI Il quello del commercio o ad un Ministero nuovo. 

5) Atti l)(t!'lamentat-i, Leg. XIII, sess. II. torn,ata 4 gitlgno 1818. Discorso Spa
-venta. 
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itl<;fi'Uìttmnf.!. nO'n eleva ile relàitf'Ve ~"di~nità:,di n~~ 
Se altrimenti fosse', sicoome~gni ,atto 'ammiuistratiiT<l 

;a',~r~fàit1tìzl~aziOlltl importa spesa e quindi siri'annoda,.ilÌù o men'O di:re~ 
ta,mE~nte, al bilancio, tlltta la facoltà. organizzatr~oedel Govern~ ne' an..,. 

Non bisogna dimenticare che ifbilancio della spesa è 
llùUa; l:YÌÙ che Pantorizzazione impartita al Governo dli usare lel'0ll-
dite dello Stato in determinata misnra per determinati s~i: 
linea di interpretazione sarebbe grave errore tiare al bilant5i~itn 
V'ni:tìcato diver30 e maggiore l). Quindi neppure il fatto che un de
e> 
terminatO' organico sia allegato bilanc.io come docume»to espIi:.. 
eativo, o sia l'accomandato con ordine del giorno delle Camere in sede 
di bilancio impedisce al Governo, entro i limiti della specialità de,i 
capiteli di apportarvi modi:ticazioni 2). Soltanto nel MSO ove un 01''

ganioo sia espressamente approvato dal Parlamento, sia pnre come 
parte integrante della legge del bilancio, esso non potrà in seguito 
mntarsÌ se non con atto del Parlamento. 

99. Dopo aver detto dei regolamenti di organizzazione vediamo 
sommariamente gli altri argomenti Sn cui può svolgersi per diretta 
disposizione costituzionale la facoltà regolamentare governativa. 

a) TI re può emanare regolamenti sulla disciplina dell'esercito e 
della marina. Sarebbe lecito in gran parte argomentare questa par
ticolare potestà da quella generale di organizzazione. Tuttavia è d'nopo 
oeouparsene a parte, sia perchè intrinsecamente il potere disciplinare 
sull'esercito e sull'armata è molto più estes'O e può giungere flno, alla 
comminazione di pene corp@rali, sia perchè esso si fonda immedia
tamente sopra un particolare articolo dello Statuto 3) e sopra una 
<lonsnetudine giustì:tìcata dalla necessità anteriOl'e allo Statuto steSilO 
e, per l'esercito, sanzionata daU'art. 2 de] Cod. peno mil. 

Il primo regolamento, disciplinare per l'esercito data dal 21 giu
gno 1823; vÌ SOli o naturalmente molte moc1iflcazionesnccessive; per 
la marìna il testo fondamentale è il regio decreto 11 marzo 1865~. 

Il limite phì diretto ed immediato a questi poteri disciplinari si 
trova nei codici penali militari e marittimi. 

b) Dalla prerogativa regia in materia di gU6rrae di rapp'Orti in
ternazioli derivano molte e complesse facoltà regola1nentari in 'Or
dine alle varie evenienze di diritto internazionale pubblico. Se il 
,diritto marittimo in tempo di guerra.è regolato in gran parte dalla 

1) Cfr. n. 67 e segg. 
2) Cfr. Con8. di Stato (Sez. IV) 13 novembre 1896, oitato, oon nota. 
3) Art. 5 .... «Al Re solo appartiene il potere eseoutivo. Egli è il cltpo supremo, 

(le110 Stato; m>1nallda le forza dì tel'ra e d,i nLare ",eoc. 
4) Per le principali mOf1Hicazìoni successive più importanti, i regi dec.reti 30 ot;.. 

tobre 1859, 25 febbraio 1864, 31 gennaio o 9 marzo 1810,15 aprile 1883. 
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l~gge . restanol!1tr ~mpre in proposito alcuni argome,n·ti las~iati 
al Governo oome, le p'l'o0],a,mazioni ele regolamentazioni del blocco

1 
della neuttalità.",eoo. Il didtto gnerra in terra ferma è in massima 
~rte governato da .un .regolamento, o precisamente. dal regio de
cretopel serriziode\le truppe italiane in guerra, 26 novembre 1884, 
modUicatoinregii decreti lO settembre, 24 novembre 1896. Il limite 
diq~.tafacoltà., oltre che nelle leggi intime in materia, trovarsi 
nen~(oo)lvenzioni e çonsuetudini internaziona,ii. . 

100". o) L'ar.t. 18 dello Statuto dispone: «I dIritti sp.ettauti alla po
testà eiY:ile in materia boneficiaria~"o. eoncerueute l'esecuzione delle 
provvisioni d'ogni natura provienénti dalFestero saranno èsercitati 
dal Re ... Sul secondo punto esistono alcune norme sommarissime nella 
legge sulle guarentigi~r 13 maggio 1871 art. 16; in base ad esse il' 
regio plMet o exeqoottt'i' non .è pilÌ richiesto, se non per l'immissionè: 
nei beni dei beneficii i lo regole per la oonoessiO'ne di tali autorizza
ziO'ni Sono contenute in un regolamento 25 giugno 1871, il quale per
tanto partecipa (Iella natura di regolamento indipendente e di rego
lamento d'eseouzione. Per ciò che. conoerne la matel:ia beneficiaria 
sonO' ireg0>lamenti, che governano l'intera materia, J:!ia in ordino
alla òrganizzazioM del servizio dei beneficii vacanti, sia, in ordine 
agli e:ff~ttivi .rapporti di diritto fra, IO' 'Stato ed i beneficiati, det
tando norme suna conserva,zione dei beni, sul- passaggio loro dalle mani 
dello Stato a quelle degli investiti, sul riparto delle rendite in caso> 
di vaca.nza, sui sequestri }}<lI' misura di conservazione e di repres
sione, eco. L'unica norma legislativa in materia è quella dell'art. 25 
n. 2deUa legge sul Consiglio di Stato 2 giugno 1889, e c(jncerne la 
com}}<ltenza sulle .controversie che possono insorgere nei rapporti 
dello Stato ooll'autorità. ecclesiastica; essa non è quindi norma di 
diritto materiale, ma procedurale; i regolamenti fondamentali in ma
teria sono quelli del 26 settembre 1860 e 16 gennaio 1861 per le 
provincie sarde, 8 dicembre 1861 per il Napoletano e 23 dicembre 186a: 
per la Sioilia ~). Il limite di questa facoltà regolamentare si trova in 
parte nelle norme conSUetudinarie, vigenti prima dell'annes~one, e 
nel principio del nostro diritto pnbblico della separazione della Ohiesa 
dallo Stato, quale è formulato neIFart. 17 della legge sulle guaren
tigie 3). 

i) Cod. della marina IÌlercantile art. 207-251. 
'. . 2) Cfr. Còns. di. Stato (Sez. IV) 9 aprile 1897 (GiU1'. 'Ìt., III, 207} e 11 giugno 1897 
(IV1, III, 212) con un'eccellente nota dell'avv. Vitta,. 

3) I princip,ali atti dcI Re concernenti gli ordini cavalleresehi sono: la carta 
:reale 3 gingno 1869 eH regio decreto 7 aprile 1887 per l'ordine <le11a SS. Anmlll
~lia,ta,; Ili r0gie patenti 16 marzo 1851 e 20 febbraio 1868 per l'ordine di S. Mauriziu 
li} Lazzaro, uOtlchè il regio decreto 3 dicembre 1885 i le regie patenti 1.0 aO'osto 1815 
per l'Ordine militare di Savoia; le regie patenti 28 giugno 1831, i .re~i decreti 
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rehtì una. faeO'ltà. ~manare . eOB'OOrneni,ligli 
' ... ::. ...... ,,-, .. ca:v:allereschi; .qnesta facoltà ha la SRa base nell'art. 78' dello 
'statuto. « Gliol'dini eavall~l'esoh,i ora. esistenti sono mantenuti con 
lilO'rod.otazioni. Queste nOliposso.no essere impiegate ad altro ·:nsoc 

che a quello prefisso dalla propria isti~nzione •. 11 re pUÒ oreare. 
ordini e prescriverne gli Statuti l>. I.Ja t'acoltàregOclaménta,rein 

,{!'U.elSt,l:II materia risente tutt'oggi (Iella sua antica origine; i ré~lame,nti 
che determinano le c0ndizioni per il conferimento, i privH.egiIilMri
fioi, i diritti pecuniari degli insigniti si chiamano bene s-pesso statuti 
o lettere patenti,e si emanano con un preambolo speciale che suona. 

di motuproprio, in virtù della regia nostra prerogativa e dell'au
torità. magistrale »1). 

.È da ritenersi che, sempre in esplicazion~ della regia prerogativar 
possa il re creare medaglie a titolO' di ricompensa.. Ed invero sonOc 
numerosi i decreti reali portanti regolamento per la concessiO'ne di 
medaglie al valore civile, militare, di marina, per i benemeriti della, 
salute pubblica, nonohè per medaglie commemorative delle diverse 
campagne. Altrettanto dioasi delle norme intorno alla pl>ecedenza 
delle. varie cariche 2). 

Naturalmente questa règia, prerogativa incontra uu limite nel oom~ 
plesso del diritto nazionale; quindi le riforme degli Statuti dei di
versi ordini compresi dO'Po l'emanazione della costituzione furouOc 
tutte intese ad uniformarli al principio deU'eguaglianza di tutti i 
cittadini senza distinzione (li condizione sociale e di oulto 3). l/in
tervento del Parlamento è richiesto, ove sia necessari\.lJ una spesa 
per oonferimentO' di speciali rimunerazioni e pensioni 4). In ogni mOflOc 
sussiste su questa,come sopra ogni altra prerogativa, il oO'ntrollo llar
lamentare e la responsabilità ministeriale li). 

c) Finalmente il re, potendo conoedere nuovi titoli mobiliari 
(art. 79 dello Statuto), può anche dettare norme intorno a; qnesta 
ooncessione ed ai suoi effeti. Queste norme sono contenute nei regi 
t.lecreti 2, 5 luglio 1896, e concernoI).O' le forme e condIzioni per la 

9 maggio 1835, 27 giugnO' 1869; 27 marzo 1887, 15 marzo 1891 per l'Ordine chile tU 
Savoia; i regi decreti 20 febbraio 1866, 24 gennaio 1869, 11uglio 1869 per la CO'rona 
d'Italia; 

1) Regio viglietta 23 marzo 1833 per la medaglia al valor militare, regi decreti 
lO aprile 1851 e 29 aprile 1888 per la medaglia al valor civile, 15 aprile 1860 per la. 
medaglia al valor di marina, 4 marzo 1865 per la medaglia commemorativa della 
guerra dell'indipendenza, 3 nO'vembre 1894 per le campagne d'Africa. 

2) Regio decreto sulle precedenze 19 aprile .1868. 
3) Vedansi le lettcre patenti 16 marzo Ì851 per l'ordine (lei S8. Maurizio e Laz

zaro e 3 giugno 1868 per l'ordine della S8. Annunziata. 
4) Legge 15 dicembre 1861 che autorizza l'assegno di pensioni ai. militari deco

rati dell'Ordine militare di Savoia. 
5) Mancini e Galeotti, op. cit., pago 668 e segg. 
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<lreazÌone . e~ uovo, rlm)noseim,ento, la rinn6vazÌone dei titoli 
estinti, determinano i titoli cònferibili, la natura dei' predicati, ·il 
metodo di trasmissione, ecc. S01l0 tttt't0 queste norme giuridiohe; 
peroM, quale che il valore intrinseco dei titoli nobiliari, è con
<lorde in dottrina ed iu>giurisprudeuza che essi formano oggetto di 
diritti subbietthli. n limite di questa faooltà regolamentare, per ciò 
·ohe 00MtÌrnespecialmente i titoli antichi, si trova nell'antico diritto 
.consuetudinario e scritto in materia. 

101. Abbiamo già detto altrove ohe non orediam~ .che la prerogativa 
regia della grazia possa dar luogo a facoltà regom;mentare; in ogni 
ogni modo non oi oonsta ohe esistano norme regolamentari in questo 
argomento. 

Sal'6mmo inclinati artonsiderare come regolamenti indipendenti 
anohe quelli emanati per l'amministrazione delle oolonie; l'esempio 
straniero, le generalità dei poteri, ohe il re può eseroitare in propo
sit(), la impossibilità giuridioa e di fatto di estendere alle oolonie 
il regime parlamentare, l'art. 82 dell() Statuto ohe riserva al re tutti 
i poteri :tlnchè lo Statuto non sia entrato in vigore, applicato sempre 
anche alle annessioni delle varie provincie del Regno, oi induoono a 
ritenere ohe il potere di dettare norme. giuridiohe nelle oolonie sia 
naturalmente inerente al Governo, e che le leggi, che lo riconoscono l), 
interpretano il diritto vigente, anziohè rinnovarlo. Queste leggi 
lasciano, che tutti i rapporti di diritto pubblico e privato siano 
:regoI'ati con regi decreti con questi due soli limiti: che non si in
novi al diritto di famiglia dei cittadini italiani fra loro i e non si 
impougano aggravi al bilancio dello Stato. 

Parimentesaremmo d'avviso, (}he la faooltà regolamentare degli 
.enti locali, e specialmente dei Comuni, spetti loro ipso i~tre, per na
tura delle cose in virtù di una consuetudine lt,ntiohis~ma ed univer
sale; e riterremmo che la legge oomunale e provinciale la riconosca, 
ma non la orei; e quindi che i relativi regolamenti possano piuttosto 
.considerarsi come indipendenti, ohe Mme delegati. 

}\:[a siccome sta in fatto ohe una formula di delegazione nei due 
oasI citati c'è, e d'altro canto, siccome non annettiamo ana distin
zÌòne una ecoessiva importanza, non oi par necessario maggiormente 
insistere per ora su questo concetto. 

i) Leggi 5 lllglio 1882 e 1.0 luglio 1800. 
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§ 2. - Regolrm'tenti d'esecuzione. 

N. '0 _ lQ2. Limite speehtle nelle leggi da eseguire. - 103. Rltgloll d'esf;ere. 
18QMMAll;< •. .' t. ..- . 

({ei regolamenti d'esecuzion.e. Vari sistemi iu propo~ltO .. InC?~Ve?len l .e ~nnl. 
--' 101. Disposizioni complementari necessarie.- 100. ~lSPOSIZI?~l transitorle.-
106. I.e clausole speciali di delegazione nei regolamenti esecutIVI. 

102. COl1side.riam; ora i regolamenti di esecuzione. 
Essi sono quei regolameuti, che direttamente si riaunoda?~ ad una 

legge per assicurarne l'attuazione: la potest~ di emaual'h e quella 
.espressamente ooncessa in via generale dé:l' art. ,6 dello. Stat~t~. 
Basta quiudi l'esistenza di una legge, perche senz altro Sl~ legIttI
mata questa potestà regolamentare. Noi diciamo che questi regola: 
menti debbono direttamente assicurare l'esecuzione della legge om 
si riannodano, per nou dare troppo grande estens~one ~ questa ca~ 
tegoria di atti. Imperocchè, in Un oerto senso, moltI altrI regolamenti 
tendono all'attuazione delle leggi, almeno direttamente. Eppure, 
data la distinzione ohe, in ordine a caratteri piuttosto estrinsec~ 
che iutrinseoi, per comodità (li trattazione, ab?iam~ adottat~, que: 
regolamenti vanno compresi fra gli in~ipende:r:tI ed l ?-el?gatl. Edl 
vero, auche i regolamenti di organizzazIOne asSICurano mdlr~ttame~te 
l'esecuzione delle leggi; tnttavia abbiamo dimostrato che essl.son~ m~ 
.(iipendenti: e d'altro canto molte norme per oompletare la legIsla
zione sopra un dato argomento solo in parte governato dall~ l~g~e 
S()UO espressamente delegate aU'amminìstrazione, c?n facoUa dI lI
mitare la libertà dei cittadini oltre i limiti segnatI daUa legge: e 
perciò vanno c~nsiderate come regolamenti del~ga~i.. Per esem~i~, la 
legge sulla pesoa· J) contiene due o tre nor:ne . gIurIdIche sul ?IVUJtO 
della pesca del pesce giovane, sulle conceSSIOm per allevamentI e col
tivazione, sui diritti degli scopritori di banchi di ~orallo, alcux:e re~ol~ 
di organizzazione, e alcune disposizioni pen.a:!. Essa ~asCla pOi al 
reO'olamenti tutte le altre norme da emanarSI m propOSIto, permet
te;do che si limitino a tal uopo la 1ibertàe 1a proprietà dei oi~ta
<lini 2). Iu un certo senso questi regolamenti servono all'esecuzione 
<lella legge, la quale senz'essi nou avrebbe vita organioa: ta~t'è ver~ 
'Che fu disposto ch'essa eutrerebbe in vigore alla pubbhoazlOn~ .d~l 
regolamenti 3): tuttavia questi regolamenti non sono .esecutIvi m 
senso stretto, poichè piuttosto completano la legge anzlchè assion-

1) Legge 4, marzo 1877. 
2) Legge citata, art .. 2, 3, 9, lO, 18. ~. 
Z) Legge cit., art. 24. Heg. 13 novembre 1882 e lo maggw 1884. 
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rarne l'esecuzione: det:tano Ììorme praeter legem in virtù 
z10ne, anzichè intra lefJeltil. 

Imperocchè il carattere dei regolamenti di esecuzione è essenzial
mente quell~ di rimanère intra lefJem. Essi cioè sono costituiti dal 
complesso deUe.lìorme che possono emanar&~ nell'esercizio di quella 
som~ d~. picòQle faéOltà discrezionali, che ogni legge in maggio'r6 o 
minor misura lascia all'autorità amministrativa su punti di 8econ
dariaimportanza, su questioni tili indole tecnica.: e queste norme se
condarie vanno des\1nte ed Ìl1 tanto sono legittjme, in quanto sono 
desunte dai prineipii generali stabiliti dalla legge per via di inter
pretazioni della sua lettera e del suo spirito. 

1..03. Abbiamo già ac~.ennato ai nn. 71 e segg. che la divisione del la
voro nell'emanazione d'i norme fra Parlamento e Governo è neces
.saria ed utile. 

Qt:esta . d!!~sione di lavor? s~ opera in modo particolare nei rap-. 
portI fra leggI. e regolamentl dI esecuzione. l\fanca iu proposito non 
solo una regola giuridica uei vari diritti PQsitivi, ma manea puraneo 

cuna r.egola po~itica empirica, che non sia quella vaghissim~ ed in
sl1fficlente:appartenere alla legge la determinazione dei principii: 
. trenel'ali ed essenziali ·e. al regolamento quella delle norme secondarie 
e mi:irute. Fermo il CQlleetto, che la legge non può tutto prevedere 
che il Governo ,deve sempre. ayere qualche potestà discrezionale nel 
diritto pubblico dei paesi lib~ri si rivelano in proposito due ten
denze •. La prima è mppresentata dalla antica pratica inglese che fa
ceva leggi molto particolareggiate e riduceva ai minimi termini il 
camp()~ei regolamenti d'eseéuzione. Questo sistema fu nella prima 
metà dlquesto secolo abbandonato in Inghilterra, sellza cadere nel
l'~cces&o opposto: esso sussiste ancora negli Stati U:pitid' America. 
L'altra tendenza prevale in Francia ed in Italia: lategge di solito 
P?ne ~lcu~i princi?ii generali; il compito di svolgerli a~plicand()li 
al Val'l cam della vlta sociale appartiene al regolamento. 

Nessuno dei du€'< sistemi è scevro di inconvenienti: e soltanto una 
via di mezzo, consigliata da una saggia politica legislativa può dare ntili 
resultatì. Sflbbene da noi prevalga iI sistema opposto ~nche la le (li
slazione italiana presenta alcuni esempi di leggi mi~nte e parti:o
l~ri :): fra ~uesti ve ne è uno' caratteristico, perchè ci offre oòcasione 
d! rIlevare l danni del sistema ed è la legge sulla pubblica ist~'U
zlone,13 novembre 1859. Essa è straordinariamente particolareggiata: 
tant'e vero che si compone di 380 articoli. Emanata in tempo di 

i) :Ve?asi per esempiQ la legge elettorale CT. U.) 28 marzo 1895. Legge sull'e
Spr?prl~Zlone !,e: pubblica utilità 25 giugno 1865. Legge ,30 ottobre 1859 sulle pri
v:atlve mdnstrlah. Le due prime leggi non hanno regolamento di csecn2Jione: 1'u1-
tlm~ ha nn regolamento 31 gennaio 1864 che nc ripete le disposizioni con poche 
~),gglUnte dj minima importanza. 
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p<;>te:fi, compilata in fr~tta, scritta 11:\ antiche provincie 
le poche altre··annesse dopo la guerm di :que1l'anno, essallon 

mai, e tanto. meno rispònde oggi, alle esigenze scientiftèhe 
dei tempi moderni,. specialmente per quant&' concerue Pistmzione 
rulj.yersitaria. Riformarla". non è slato possibile fin ora per la difli-·~·· 
co.ftà di pOl're in moto l~ macchina parlamentare su questionidleUe 
,quali alcune sono elevate e generali, ma molte minute e tecniche. 
A rb.llediare il conflitto fra la legge scritta e i bisogni del paese fu
ronoèmanati regolamenti, che, coll'oDestò .po di correggerla e 
di completarla, apertamente la mopificano. Onde grandissima parte 
delvigeùtediritto scolastico ci offre l'esèmpio più patente di norme 
regolamentari in costituzionali. Basta :ricordare, che i progtammi~ei 

universitari fissati dalla legge (art. 51-55) fnrono oompletamente 
mutati 1), tutto il sistema degli· esami ,speciali .di am~ssione, e degli 
esami speciali e generali fu cambiato (art. 115-141) 2), la l'ipartizione 
dei corsi in semestri abolita (art. 169) 3), il sistema di 'nomiua e la 
posizione dei professori straordinari modificato (art. 89) 4). 

L'altro sistema che fra noi prevale è condotto alFesagerazio:ne, 
piuttosto che per un cosciente criterio di politica legf~lativa~ pel' l'i~ 
nerzia e l'incapacità dei legislatori. Ciò è evidentemente dannoso • 
Quanto più lati sono certi limiti, tantomen6 in.:ra.gione 
loro indeterminatezza, sOnO sensibili per chi deve :rispetta:rli: quantJ(} 
più sono numerosi i casi, in cui al G9verno è dato di de.su..me.re dalle 
norme generalissime quelle particolari, dì altrettanto si ae61'eiroono 
probabilità che quei principii siano svisati. . 

Non contraddire, oltre che a nessuna legge in generale, le.t-
tera della l~gge di cui il regolamento procura Pe8ecuziolleè~mpito 
abbastanza facile. Tuttavia non w.anca qualeheésempio dioontracl
dizione patente, di cui però la giurisprudeJ;lza ha fatto pronta giu
stizia. Per esempio, la legge comunale e provinciale art. 236 dice che 
sono decaduti dane loro funzioni i consiglieri che nòn intervengono 

< .ad un' intera sessione, il deputato provincìaìe o l'assessore <rhe non 
interviene a tre sedute consecutive: e :ehe,la decadenza è pronun
ciatadai rispettivi Consigli;·II Regolamento 10 giugno 1889 art. 111 
.attribuisce questa potestà per il deputato provincìalee l'assessore 
alla Deputàzione ed aUa Giunta. Per comune consenso la disposizione 
dell'art. 111 è il1costituzionale 5). Così pure la legge di P. S. dice 

1) Reg. 8 ottobre 1876 sulle facoltà di giurisprudenza, lettere e medicina. 
2) Reg. gen. un. 26 ottobre 1890, àrt. 5-30, 31-46. 
3) Reg. cit., art. L 
4) Reg. cit., art. 85, 125. 
5) COlli!. di Stato (Sez. int.) 10 luglio 1891, Legge, II, 359. Astengo, Guida. (t7nn~i

n.i8trativa, p:ag. 1522. JliIaztoccQlo, Conw~., pago 570. 
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elle )' Autorità di P. S~ haftiritpo aduq. palco in. ogni teat~o 1). n 
:regolamento indebitamenteglienea.ttl'ibuisce : un() per. il pre
fetto, l'.altro IleI' il delegato e quindi in:.pone indebitamente alla pro
prietà mi'vincolodiveifso e maggiore 2). 

104.. (liSpos,iziollÌ regolamellctari cbe'lìUl' non essendo eQ'j~tra; 
le~t si~~ JjraJter wgertt,sono esse pure ilJ~gittime, ave importino 
ulta maggiore limitazione della libertà e pròprietà dei cittadini, ed 
in geuerale restringano i diritti dalla legge principale conce~ a~li 
interes.sati. Impero.è la leg~e stessa deve presumersi regolarè l'in
tiera materia,e#,salvo dèlega~one espressa, ogni altra più grave li
mitazione dei,lliritti dalla legge concessa, se non è eQntraria alla 
le~i1èì'a d~l.a legge è per lo meno contraria al sUQ spirito. L'esempio 
~tt~.!ialla l~slaziQne sulla P. S., e poco prima citato, può ser'V~re 
a spiegare qtUf,uto ora diciamo. Ricordiamo ancora, per chiarire con 
un .caso pratico la regola enunciata, che l'art. 10 del~ legge sul Con
siglio di $~ stabilisce le notificazioni da farsi, sotto pena di nnl
lità,f"per qua~to ooncerne;i ricorsi aUa Iy Sezione. Il RegolamentO' 
17>ott()hrel~ all'art. 16 prescrive, in~giunta, la notificazione 
deil'~vv:~~u._~JOsito dei documenti al Ministero, da cui dipende 

21'autol'ità il aliti pr~vve(limento è sta.to impugnato. La giurisprudenza 
lèootallte del~IV.$ettn:ne ba più volte diehiarato che questa not1-
~one non è rl~ie$t.'lt apìma di nullità, e deve eonsiderarsi cO'me 
un des,ideri~:e nolloome:UÌla prescrizione tassativa essendo contraria 
allo spi,ri'to$). ' .. 

Ma eol metodo di far leggi h1'6Vissime e, dati i difetti del sistema 
,par1a~ntare in Italia, non si pnò negare, che molte disposizioni dei 
}regoltmi~nti d' ese~ione debbono per necessità di cose essere 
~praete1·:.m : chè6ltrimenti le sarebbero non solo monche, ma 
ben auco ineseguibilì. 

Questa. facoltà regolamentare d'esecuzione pra,ewr legetn incontra. 
essa. pure severissimi limiti. Ànzitutto essa deve ispirarsi, finchè è 
possibile, ai principii accolti dalla legge: ove questi manchino affatto. 
deve tener conto delle regol.e adottate in materie analoghe da altre 
leggi; finalmente, ove per avventura anche ì principii analogici fac
ciano difetto, sebbene debba ricO'noscersi l'arbitrio del Governo, è 
d'uopo ammettere cbe esso non può nè limitare la libertà dei cit
tadini, oltre i confini segnati dallo spirito della legislazione, nè vio..:. 
]are qnei limiti generali indicati ai nn. 88-90, specialmente per ciò 
che concerne le pene e gli oneri finanziari 4). 

i) Legge 30 giugnò 1889, art. 43. 
2) Reg. di P. S. 8 novembre 1889, art. 44. 
3) Si noti che il reg. 17 o1,rtobre 1889 è emanato non solo in virtù degli ordi

nari poteri regolamentari, ma in base anche ad una delegazione espressa, contenuti!, 
nllll'art. 43 della legge 2 giugno 1889. . 

4) Meucci, 'I8t. di dir. tI1mn'J pago 51·52. Casso Firenze 17 novembre 1871 (A'IIn., 
r, 2, 279)~ 
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Di~iò ahbiamQ. 'alcuni . ~s:e~l?'i legge snlle oOlldutttl+;6' 
le~iche 'I gi'Ugn~"1894 ~a lfna servitù sI;! tutti i foudi privati }làr 
!~'l1dotti tr.m.ettitm1 dell'elettric.itlà: quanto ai beni de~niali eBsa 
~a rinvio alla legg~:ed ai :regolame~ti speciali senza nul1à.~~J>:rea5sa"" 
l~ellte disporre: il tut~ in pool1issimi e laconici\artiholi.llR~gO"'" 
l~ment<:1 25 ottobre 189~; art. 6--8, avoca allo Stato l~po~~ di 
far concessioni per il passaggio di dette co.n!1nttnre SUl bem dema
niali\ànche appartenenti ai Comuni ed aUel'ro.vincie. Questi artì
ooii~gginngono alla legge restringelldo. i diti •. d~ili. e~ti .10caIi. sul 
lor€) demaniO'. Eppure essi sembrano. pIenamente legIttImI! pOlChè 
rispondono. allo spirito della legislazione in mate$ di elettrÌoitàr~ ,. 
Infatti tutte le leggi sui telegrafi, sui telefoni, ed iU,particolare 1'nl
t~~ legge 7 giugno 1896 sono ispirate al concè~. d~ ac(\en~arf.' 
nelle mani dello Stato l~intera polizia delle trasmlsmOlll elettrlo4e, 
e di impedireehe il progresso delle relative industrie ~il'lt,ostacolato 
dalla volontà di pl'ivati o di enti pubblici, diversi dallo stato l}. Pa
rimente la legge 12 dicembre 1875 attribuisce alla Cassazione di Roma 
]91 competenza esclusivà.dei ricorsi in materia di i~poste, di ~~~
pressioni di oongregazioni religiose, eli eleziO'ni .p~liti~he e:~ am~n.~~ 
strati ve : essa però non determina iI mod. di rIsolvere lpt)SSlbib i ,,!. 
conflitti fra questa e le altre Corti diçassazl(lue. A~nngeIìil() alla, 
legge il Regolamento 23 dicembr~ 1~75 ~tabiUs~, che ~l COll~itt()s.ia 
rililolt;lto in via preventiva dalle seZIOm unltt:deUa ~as~azl;()tt~."b Ro~a. 
(~ue8ta dispO'sizione è legittima perehè,.'l:JÌentre. SI rlv?la ;ll'eCeSSarl~, 
à intrinsecamente conforme al sistema del patrIO legIslato,r~tclttll)l, 
tema di conflitti ba adott,ato sempre il sistema della riso.lnìi.nelJ:re::' 
ventiva per parte della giurisdizione più fravennt~ 
in contrasto 2). '. 

Invece la Cassazione di l!'irenze ha dichiarato. 3), che mentre la 
legge sul macinato 7 luglio 186S ~ispoueva u~' accurata .vigilanz~ 
sui mulini permettendo agli agentl della pubblIca forza dI entrarVI. 
a tutte le' ore non poteva il Regolamento 26 giugno. 1871, agginn
gendo alla le~ge, obbligare i mngnai a consegnare le cbia~i degli 
opifici ai detti agenti od a teuerne aperte le ~orte anche dI Il?tte: 
perchè la potestà di far eseguire la legge non lm~0r.ta qU?lla: dl ~o:
mandare tutto ciò che magari col massimo sacnficIO del mttadml 
può essere utile allo Stato; e perchè in materi~ am:tloga, cioè nella 
legislazione suna privativa dello Stato e sul daZiO consumo, nessun 
precetto cosl esorbitante era mai stato, emanato. 

i) ReI Giov:auuelli alla Ca,ffillra dei fleputati. Atti parl., Lf'lg. XVIII, Slm. 1~'" 
(locumeu~ u. 33;)'.' Cammeo, voce IUumili[~.ziane pubblica, nn. 62, 63 uell' EnciClopedia 

gim'iàica. . 
2) Mattirolo, Trattata (li cUr. giul'., I, n. 3:)1 e segg. 
3) Casso ~'irenze 17 novembre 1871 citata. 
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10&, Una. categol'Ì'3abb'3Staa.za impO'rt'3nte di norme di esecuzioni 
'Che, ~ st:etto rig0r.e, son~ praete; legem è cO'stituitB,dalle disposiziO'nì 
transltol'Ie',In ~taIIa t~l?ra. vi provvede la. legge: più spesso esse 
'Sono matenei;(ll regolamenti espressamente dele~Mì .. ' Ore(Uamo che 
<esse)?~ano emanarsi aneh~ in diletto di d"lega.zione. Tuttavia>iI 
GovèrJ1~ ~'O~POtrà, ~res~l'Ìvendole, violare, mai quei prine~piì ehe in 
tema <h .d:rrltto tramut(U'lO sono contenuti embriorialmente nell'art. 3 
delle :d!sposiz~oni pr~~~Dlinaridel codice civile, e sono state poi 
svoltI{ con chla:re~za,~; ~erte~z~';~alla do~trin~ e giurisprudenza, per 
~nodo ch~ l?OSS~llO' dlrsi. aequll:utl al nostrO' dirItto nazionale. Valgano 
J:!."p~~OSlt~, ~~e esempI: La legge 17 luglio 1890 sulle Opere pie ar
t1(~ol'O .5staình;:ce che Il domicilio di .soccorso si acquisti Con dimora 
'tiitra-q~inquenl1ale in un Oomune. l/art. 142 del :Regolamento 5 
braio 1~91 prescrive eh8 la dimora avuta, prima dell'attuazione della 
legge SI cO~l?uti a taìuopo. Qùesta. dispOSizione trah6itori~ intesa 
lette;~lmen:eed applicata al ca.so in cui ]a dimora uJtra-quinquen
n~l~f()sse lnter~mellte trascorsa. prima dellJt leO'o'e 17 IUG'liò 1890 fu 
'~()h~i!erata i1lf;~~i4:ma, perchè contraria alprin~ipiO che i fatti c~m
. ~iru. d~'Piimtrata. in vigore~H unR legge possano aver effetto 
l;,a~a.d essaI). Paritfl~Dti' furono giudicati incostituzionali i 1'8-

~ò:amenti 15. di~mlir~lguQ settembre 1862, clle in via di dispo
,SlZlone transltOl'la ~li)\nservavano nel Lombardo-Veneto la competenza 

. .tribll~ali .am1l1inistr~ti~ 'in materia di imposte, contraddict?;nùo 
<:ìOSl a.llt?; lèggr deJIo Stato' ed' al principio di diritto transitorio che 

leggi ,procedurali sono dr applicazione immediata 2). ' 
100 •. :&I!ll0lti casi,anzi nella massima parte dei casi l'emanazione 

regolamento di ~cùzioÌle dì ciascuna legge segue' in virtù di un 
articolo espresso, il quale snona:« governo del re è a/utorizzato ad 
enw/l'/;are»; oppure: «Il gO'/Jerno elel,t'e ema'l~erà... il regolamento oppwre 
le 1~~rme necessarie per l'esecuzione della pres.ente legge» 3). Nessuno può 
dubItare che la facoltà di emanare regolamentI d'esecuzione è indi-

i~ Cona. di Stato ~Sez. IV) 29 ~ie~mbre 1893, 11 m:aggio 1894 (~iU1" ìt., 1894,IIJ, 
~~, 228). Contra, non accettando Il suddetto Plincipio, Casso :F'il'enze 25 giugno 1895 

'(1'1'1, I, 1, (94). 
. 2) Casso 'rorin05 settembre 1867 (Gi.lt4'.it., I, 1, 632. 

3) P. es. vooansi: la legge sulla sanità pubblica 22 dicembre. 1888: .. Un regolà
mento ~pprov,a,to ~on ~ecreto reale, sentito il Consiglio di Stato, determinerà le nonno 
genera:U.per 1 app~cazIOne della legge »; la legge di P. S:, 30 giuguo 1889, art. 138: 
." I~ ~mlste:o dell mterno è autorizzato a pubblicare per de<lreto reale il regQlamento 
~er I. esecllz~one dell~ presente legge, e gli altri regolamenti che fossero richiesti' 
per 1':secllzIOne sp~C1ale di essa, ecc. "; 1:1, legge sul ConI!!. di Stato 2 giugno i889, 
art. 4,,:. « Con regl decreti DI proposizione (leI ministro dell'interno, sentito il Con-

ih St,:to, s~rannQ determinate le norme del procedimento da seguirsi dinanzi 
IV SeZIOne e sari\, proYVècluto a qUali.t'altro p03sa oceorrere per l'esecuzione 

,della legge». 

c1~usola !l?oic~è essa riposa S<lpra la 
"rtt"'~'<> T'U .. "." .... regolamentare,' sune necessità· pratiche e lo:.. 

che la .13 sopratntto. sopra il testo espresso del-
6 dello Bta,tu,~ . 

. St!IDt~el1JI' il caso sia raro, tutta.vi~ DOD' mancano esempi di regola
d'esecuzit;me emanati senza la rinnovata delegazione speeitlca: 

tale è il Regolamento lO marzo 1889 per l'esecuzione della, legge 
C01l1u~l:l,le e provineia.le, della cui legalità nel suo complesso nesstul..o 
lll'rma,Ì' dubitato. , 

Piuttosto' sÌ può disputare se queUa;clausol~'impgrti conferimento 
al Governo di ma.ggio.ri poteri di quelli compresi lleU.1itI facoltà rego
laUlentare ordinaria: e specialmente che essa importli:lelegazione di 
"'~'!,1.LL"" legislativa. Ma di questa impQrtante questione che tiene divisa 
la giurisprudenza, e la dottrina diremQ do.po, dopo aver ehi arI te al';' 
~une idee sulla. delegazione della facoltà leghilativa e sui regolamenti 
(lelegati in senso pro.prio. 

§ 3. - Regolamtenti delegati e delegazione di potestlf:.ltJgi8l(~ti,va~ 

SmUIARIo. - 107. I regolalllenti delegati. AmmiS:!libili.1ii'Iì. -1l}8. Delt;g:azì,on,edie~ 
testi\, legislativa. Coufronto. - 109. Effetti dèlla delegaziQne pCttesftà. 
tiva. Limiti. - 110. Pieni poteri. - 111. Decreti daoo.nvertirsi 

Ptlbbliel~zione dì cocHct - 113. 'resti unici.-l14 . .D ... ",l"'.}! ...... ".ta~~~(}fl!Ull'''nt~c ..... 
""'''.''g;'''u. - 115. Clausola .<li delegazione regobttnèntare. - 116. 
lament.'1f<lc penale. Norma e sanzione. - 117. Delegazione generale Il> nalrtìc~{)l~Lre. 

- 118. Determinazione dena pena. 

107. Regolamènti delegati s0It0qttelli che 
tma autorIzzazioue ~sp~~ssa o.ta.eita: in~tl1a. legge 
:uolr"servoìWt ·'alrattuazIone immelllatàdfi:ìleuna legge, ma ~!~.!I.~:!;!""!ll.!'\.L .. 
norme indipende.Il~i. La delegazione è necessaria ogni 
·uu·regolaiiiento' si . voglia fa.re ciò che ordinariamente non è con
cesso al Governo: cioè limitare la sfera di libertà dei sttltditi legt~m: 
òom1l1ina.repeue, stabilire imposte o regolare una materia per l'ìn
nanzi regolata con a.tto del Parlamento. 1). Simili norme regolamen
tari sì svolgouo spesso in un campo totalment.e o quasi totalmente·'" 
sgombro di prescrizioni legislative, ct)me p. es. i regolamenti sU:Ua 
polizia deUe strade, 2) quelli sui cimiteri 3); i rego~.me1\ti suna 
eontabìlità dei Comuni e delle Opere pie 4}, i regolamenti (lCprQçe:; 
dura dinauzi aUa Oorte dtlli conti, al Oonsiglio di Sta.to, alleGinni~ ~ 

1) Gneist, op. cit., pag. 129. Sarwey, op. cit., pago 31,. 
2) Reg. lO marzo 1881 e 13 aprile 1890. 
3) Reg. 20 luglio 1892. 
4) Reg. 6 luglio 1890 e 5 allrile 1891, 

Dil'itta ant1l1iniat1·ativQ. - VoI. III. 
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prov. amm. l}, oppnre completano, con norme pr.aeter ftégemJ nna Iegg6' 
esistente, come nel caso della le@'islazio.ne I:mlla pesca già citato al 
n. 102. La anto.rizzazioneè eSliiessa o tac~ta: deve necessarialllente 
essere eSJ!>ressa qlland.ò'si tr~lttti di modifi~Qre una legge esistente, () 
di restringerann .diritto di libertà, eU qtl.~m espressamente contem
plattidaUoStatnto: pnòessere tacita negli altri casi. 

A prima. vista può sembrare che la possibilità di tali. regolamenti 
C&n.tra,sti con le regole che abbiamo formulate ai nu. 88 e segg. Ma bi
sogna rico.rdare, oheper ematutre un tale regolamento ci vuole una· 
legge autorizzatrice =!JlincU nOn è il regolamento, ma queUa legge 
che toglie for71a a}le norme di diritto .nazionale, che vengono modÌ-

2). Del resto la facoltà, rego.lamentare delegata non diviene, pii!' 
'-il-fatto della delegazi&ne1 una potestà illimitata. Tolt& soltauto quel 
limite, che con la delegazione immediatamente si connette, rimangon& 
tuttavia tutti quei limiti generali più volte ricordati, e cio.è illitnite 
derivante d.altit estensione del mandato a regolamentare, dai principii 
generali (li diritto e di eguità, vigenti nel regno, d:;tÌ priucipii giuri
dici, speciali, ricavàti da norme legislative analoghe, dal divieto di 
comminare p~i:t~() di stabilire imposte, ove questo. appunto nou 
fo.rminggetto della delegazione. Per noi qnindi la facoltà regola
menttl,re dele~ta nOn è sostanzialmente diversa da o.gni altra facoltà 
reaolamentare, come meglio dimostreremo nel corso del presente.' Ca,-e. 

pito.lo.. Ma po.iohè da alm:lni essa è stata confllsa con la delega~i9ne 
di vera potestà legislativ~, è bene che anzitutto ci intratteniam~d.i; 
qnQst'tlltima. 

108 •. ;Per delegazione di potestà legislativa si intende la delega;
zione di\~nesta potestà al Governo, non tanto. nel suo. senso materiale 
l]uanto'neI sno sensO' formale, cioè si intende nou tanto la auto
rizzazio.ne ad emanare norme giuridiche, quanto ad emanare atti 
che abbian valore formale eli legge, ossia che siano giuridicamente 
capaci di abro.gare o modificare un atto. del Parlamento. e che alla 
loro volta possano. essere abrogati o modificati soltanto con atto di 
Parlamento. Si co.mprende che chi creda essere lo. Stato libero. mo
derno informato alla a,sso.luta e meccanica divisione dei po.teri, 
appartenere a,l so.lo Parlamento. la funzione di stabilire norme giuridi-

"'~he, possa, consideraudo. la funzione regolamentare, parlare di dele': 
gazione di potestà legislativa materiale. J\fa per noi, che non accet
tiamo quella premessa, che riconosciamo o&nnaturata ipso J~6~'e alla 
idea di governo una ftlllzio.n01agislativa materiale mediante il potere 
regolamentare, la delegazione in disoo.rso. deve contenere qualcosa 
di diverso, o.ssia l'autorizzazione a emanar atti legislativi fo.rmaH~ 

i) Reg. 5 ottobre 1862, 17 ottobre 188g, 4 giugllo 18n. 
2) Codacci-Pisane1li, 011. cit., pago 00. 
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per conseus&, èJdelegazione legislativa tanto .la 
co:nti~ssioru3 di pieni poteri in tempiJdi guerra" che intrinsecamente 

enì~llal~ione eU norme gittì>idiche, quanto l'autorizzazione ar~ordi-
ammitwistrative, a far concessioni di ferrovie,a 

classificare strade nazio.nali~ che intrinsecamente importa .attribuzione 
. .aI (;toverno di co.mpiere atti amministrativi, riservati di regola al 
Parlamento. 

La d~le<Yazione di potestà leg'islativa è legittitna di. fronte al vi
gentedlri~to costituzionale ~ Vi è chi lo ha ~egato partendo d.aI co:n
cetto della sovranità po.polare. Poichè, si è d.etto, 1.a .. so.vranità. ap
partiene alla nazione, e iI Parlamento esercita le sue funzio.ni, ess& 
medesimo., per una delegazione che la nazione gli fa, esso no.n può a 
sua volta subdelegare questa funzione secondo la massima delegatlts 
non potest delegare I), Prescindendo dal considemre, quanto sia invo..,. 
cabile una tal massima di diritto privato nel campo del diritto pub
blico è certo. per noi, che la premessa del ragionamento è inaccet
tabil~. La sovranità appartiene ano Stato ed è ripartita fra i diversi 
o.rgani a norma del diritto vigente: questi pertanto esercitano.' le 
10.1'0. funzioni iure proprio e non iure delegato e qnindi, secondo la stessa 
teo.ria avversaria, possono delegarle. D'altro canto, se anche seco.ndo ]0' 

spirito dello Statuto, la funzione legislativa non fosse delegabHe (il 
che non ammettiamo), siccome il Parlamento ha sempre il po.tere 

la delegazione fatta con legge ~arebbe sempre .co.stitu
ZlU'UUlJ'<;> ed insindacabile 2). 

Del resto dobbiamo rìco~dare la distinzione fra contenuto della legge 
e sanzione so.lenne deUa legge; la sanzione è, come fu. già detté, l'.e
lemento essenziale e spetta al Parlamento, la determinazioue del 
contennto. può essere o.pera del Parlamento, ma, di regola, essa è :fatta 
da altri organi, co.mmissioni specia;li e Go.verno.; il Parlameuto vi con
corre in via accessoria. Ora poichè la delegazio.ne legislativa e fatta 
con legge, questa legge di delega contiene l'anticipata sanzione le
gislativa del contenuto, la cui fissazione è lasciata all'arbitrio. del 
Go.verno. In s&stanza, giuridicamente è sempre il Parlamento che 
comanda: come chi consegna nua èambiale in' bianco. è qnello. che 
si obbliga 3); senonch~ nella determinazione del co.ntenuto, il Parla
mento. si spoglia completamente <lei suo.i poteri. 

il ApI). Geuova 14 lugUo1856 e App. Casale 28 giugno 1857 (Gilw. ii., 1857,. 
I col. g 35) a proposito della clelegazione fatta al potere esecutivo con legge del 
1855 <li 'emanare norme sulla SOPllressiolle delle corporazioni l·eligiose. La ginrispru·· 
denza contraria ha però prevalso. Si veggano fra le molte sentenze Casso Torino 
24 gennaio 1868 (A.lmaU, II, 1, 20), Cass. Napoli 22 ottobre 1~9 (ivi, III, 1, 41l)~ 
Casso Firenze 1.0 marzo 1876 (Gitti'. 1'01'.,313). Orlando, l'rino. di d~I·. cost., pago 112-13. 

2) Cfr. n. 64. 
;l) Orlando, op. cit.} pago 113~ 



Dal punto di vista politico la delega~itnH; Pl"l;Ò appal'Ìre' utile spe
iCialmente quando si tratti di ~~mpiere e coor(finare sostanziali. ri
forme giuridiche ed organiche; in altri(\~.si appare non lodevole, 
{',òme' quando per debolezza o negligenza~ilascia al Governtt un peri
<Joloso arbitrio di esercitare una coercizi~lle sui cittadini: 

109 •. Formalmente, dunque, la delegazione di facoUà legislativa im
porta non solo che l'atto così emanato dal Governo abbia forza, giuridica 
per innovare alle leggi, ma ben anco che esso nou possa esser mutato 
se non .per legge, ciGè, come impropriamente fu detto, il mandato le
gislatiiro si è8aurisce~n l'emanazione del primo decreto l). Sostan
:zialmente il Governo nell'emanare disposizioni legislative delegate 
non incontra quei limiti che sono segnati alla facoltà regolamentare. 
Infatti nell'esercizio della potestà legislativa delegata esso. può d0t
'tare le norme a suo arbitrio, come in suo luogo potrebbe il Parla
mento, senza esser vincolato, di regola, dal rispetto di alcuna legge 
pairticolare, del diritto nazionale in genere, delle disposizioni analo
ghe, ecc. Non bisogna però inferirne, che l'esercizio della potestà 1e
~gislativa delegata sia tuttavia assolutament~ illimitato, Limiti ce ne 
son&semprer 'qùando non ce ne sono altri, sussistono pur sempre 
quelli segnati dal mandato, di guisa che la delegazione a pubblicare 
lUI codice oommerciale, p. es., non può autorizzare a pubblicare un 
codice penale e viceversa, e in ogni caso per quanto ampia sia la 
delegazione, sÌCMme accade nel caso dì pieni poteri in' telll};);o di 
guerra, vi i; sempre il limite del tempo, hnperocchè è inconcell.ibile 
cbe Bi proclami per sempre iI Governo assoluto. Per noi 'n&n Vi è 
.luogo .. ~dubitare, che la violazioue di questi limiti può essere san
zionata.dall'autorità giudiziaria col negare valore agli atti che li 
~eccedatw. Non diciamo già che quest.a possa controllare la legittimità 
delle singole disposizioni per sapere se esse rimangono nei confini del 
mandat(j); siccome potrebbQ per le norme regolamentari delegate, 
~che contraddicessero a principi! generali dì diritto, a leggi regolanti 
la stessa. materia o materie analoghe: ma in quanto la delegazione 
sIa arbitrariamente ecceduta, sÌamo d'avviso. che l'autorità. giudi-

1) Così fn d"eiso in materia di regolamenti penali snll.e pubbliche lotterie, consi
'{1er,lndo che la, legge 27 settembre 1863 art. 3, col' disporre che «con regio decreto 
si l}rovvederà al riordinamento del lotto nelle varie provincie d'Italia e Ilei limiti 
(Ielle lcggi alla determinazione delle sanzioni penali ]Jer ogni specie (li rea,to», fa
cosse una delcgazionelegislativa. Secondo la Cass. Torino 17 aprile 1874 (Gi!w. it., 
I, 2, 871), 15 luglio 1875 CB1on. Trì/J., 1116), Ca,ss, Firenze 21 luglio 1875 (Amz., I, 2, . 
223), App. Venezia 2 aprile e 13 dicemhre 1878 (Temi Veneta, 1878, 456; 1879, 51) il 
primo deereto regolamentare 5 novembre 1863 era costituzionale: il secondo 19 set
tembre 1871 col quale si aggravavano le l)ene era iuvece illegittimo. :!,'urono {li con

avviso la Ca,ss. <li Roma lO apri,le 1877 (Ji'iFr(} it., II, 193) e 1'API}, di Venezia 
aprile 1885 (ivi, II, 233) considerando che si trattava nOll già cli delegazìònelegi

ma di facoltà regolamcntàre delegata. 
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• " .. ~.n nossa ri~l?ettare: giacchi; l'atto di dele. gazione è ess~ 
z~~:v l1~a legge, 'e come tale può e essere ·interpretato. e 11osto 
fn vigore dai> tribunali. V~r? è ch~ non sempl'e ~u~st~ fn fatto, ,ma 
eiò ha' <ÌÌpeso da ragioni dllnesperlenza o da motI VI dl opporliumtà, 
che megliQ vedremo più s6tf;o, considerando le varie forme di dele-
gazione legislativa l). " , . . 

110. IJa forma più solenne e pm Importante dI questa delegaZIOne 
si è vedticata in Italia con la concessione dei pieni poteri in tempO' 
di guerra. Essa ebbe luogo nel 1848, 1~eI1859 ... eneI 1866. Tacendo 
della prima che non dette luogo a fenomeni ginridiei, i quali interes
sino partieolarmente il nostro. tema,consideriamo brevemente le al-
tro due. 

La legge 25 aprile 1859 disponeva: «Art. 1. In caso, di, guer:a co~ 
FImpero d'Austrìa e dnrante la medesima il Re sara lnVestl~ .~l 
tntti i poteri Ie<Ylslativi evI esecutivi, e potrà, sotto la responsablhta 
ministeriale, far: per semplici decreti reali tutti gli atti necessari 
alla difesa della patria e delle nostre istituzioni ~. Art. 2. «Rima
nendo intanO'ibili le istituzioni costituzionali, il Governo del Re avrà 
la facoltà di'emanare disposizioni per limitare provvi$Oriamente du
rante la guerra la libertà deUtIp stampa e la libertà individllale». 1lì 
evidente c.he in base a questa legge avrebbe dovuto e dovrebbe con
siderarsi illegale qualunque atto del Governo che: 

lnntasse le istituzioni costituzionali; 
concernesse la difesa della patria e delle istituzioni e la 
provvisoria della libertà di stampa e della libertà 

viduale; 
o) fosse emanato dopo la cessaziooe effetti~a e legale della 

guerra, 
Eppure, se non la. prima, le altre due Mndizioni furono aperta-

") Saredo, T1'attato ,1elle lerlfli, pago 235·41. Cons. di Stato (Sez. IV) 19 giugno 1891 
(GiU1',. it., III, 245). Casso Roma lO aprile 1877 (FIFI'O, 1878, II, 19~). Però l~ sent~a 
llella, Cassazione è. d'avviso che il silenzio del Parlamento importL una tamta. ratlfic", 
dell'eccesso di mandato. i: questo per noi 1Ul grave etrore. Sbagliata è anzi~l:ttv 
l'analoO'ia con l'istituto dellamtihabiti& in diritto privato: il trasportM'e nel dIrltte> 
pubbli:o i principii del diritto civile è sempre )?erieoloso: e poi ,u,el caso concret? 
la ratifiea nel diritto civile esige qualche atto positivo del rat;ficante; mentre:1 

. Parlamento difronte ai regolamenti. irregolari, non essendo incariCato dl esegnir~, 
nOll ha mai lnogo a compiere nossun atto :positivo, ma sì trova in una: ~emplìce pos;-
2lione negativa. Del resto la volontà dei privati secondo il diritto pOSltlvo può ~sprl
mersi ta.citamente: la volontà del Parlamento, per c1iritt{} positivo, ha forine dI ma
nÌfestQlzione determinate. Neppnre mi ordine del giorno <li nna od anche delle duo 
Cllimere non basta all'llopo, perch€l non risponde a qnellefòrme. Nè si può :ritenere; 
che il Parlll,meuto silli il primo e naturale gilldiee den'osservanza e dell'eccesso 
.di delegazio~e legislativa: pòichè nulla vIene aél eocitare gimic1ica:n~llte questo 
<tizio: e il Parlamento ignora ufficialmente, e spesso ignora effettIvamente, 
sia esercitato il mandato. 
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mellte violate: potchè, prima (Iella conclusione . della pace di Zurigo 
(17nov. 1859) furono emanate leggi amministrative ordinarie estranee 
agli oggettisollra indicati, e dopo la conclusione di questa pace, cioè 
il 20 nov. 1859, ftJ;r()no pubblicate non meno di 15 leggi, tra le quali 
tre codici, una legge elettorale, una sui .Comuni e le ProvincÌe' una .. ' SUl lavori pubblici, una sopra le giurisdizioni ordinarie ed amministra-
tive~ece. Nou ci sembra, che sì.possa dubitare della incostituzionaIità 
di qn~te leggi, sebbene Parlamento e tribuuali abbiano taciuto iu pro
posito.J./eocezionaHtàdegliavvenimenti, che in allora si svolgevano, e 
la .j~esperienzaoostituzionale del paese spiegano, ma non giustificano, 
l'apel~ta, violazioue del nostro diritto pubbli00. Oggi non sarebhe più pos
sibile t'al' questione sulla legittimità cli quelle disposizioni che, ancora 
in vigore, non a,bbia,no posteriormente ricevuta sanzione legislativa 
l'ego}.a,re, non tanto perchè si debba presumere la appro.vazione tacita 
del Parlamento, come da alcnni fn detto, giaochè la volontà deg'li 
-organi legislativi ha unP.J sola, forma ed espressa, per manifestarsi, 
quaJlt() perchè quelle norme sono, a, nostro ~VVi80, divenute giuridi
camente va,lide, come norme consuetudinarie, per il lungo decorso (li 
te.UlPo ed il ci))st\1Jlte ossequio ad esse presta,to dane autorità e. dai 
~itta,dini. 

Nel 1866 t'tU'onoj per accordare i pieni poteri, emanate tre leggi. lA 
prima in data l maggio dava «facoltà, al Governo del ne di ordinare 
le spese necessarie alla difesa dello Sta,to e dì provvedere con me7.zi 
straordinari ai bisogni del tesoro» i in base atl essa fu stabllito il 
,e,orso t'orzoso. La seconda del 27 maggio autorizzava, il Governo a li
mitare durante la gllerra la libertà di stampa e la libertà individuale 
'(lon formola, analoga a, quella adottatft nel 185H. Ila terza, del 28 giugno 
provvedeva all'esercizio provvisorio dei bilanci, all'applicazione e ri
scossione per un anno di imposte progettltte, ma 13er aneo non votate, 
ad emanare come legge le disposizioni sulle corporazioni religiose· ed 
.a!Cllne facoltà minori. Di questi poteri straordinari fu t'atto un uso 
più costituzionale che non nel 1859: il decreto legislativo sul dazio 
COBSUIllO 28 giugno 1866 e quello sulle corporazioni religiose 7 luglio 
1866 sono le fonti più importanti di diritto, cIle, emanate in quel 
periodo, ancora rimangano in vigore l). 

i) Non tutti gli atti emanati con deereto reale in tempo eU pieni poteri hanno 
valore legislativo. Abbiamo già veduto al n. 32 che anche nei Governi assoluti "i 
JlUù, per quanto imperfettamente, distinguere la legge eel il regolamento, tenuto conto 
delcrioorio empirico deU'importa.nz:a della materia regolata: ltu uguale metodo si 
pnò. segnire per distingnt:lre i vari atti in tempo di pieni poteri, seguendo l'ana
l<'Jgia. oon uguali atti ema.nati in tenlpi di regolare ftlllzionamento deUe istituzioni 
.~ostitnziona1i. Per es. i decreti 30 dicembre 1865 e 27 maggio 1866, concernenti la 

governativa snne soeietà regolamentari, emanati in esecuzione del 
.oodice di commercio ili tempo di pieni 110teri, forollo coosiclerati regolamentari e 
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111. Questi sono gli esempi di delegazione legislativa generali: 
diversi altri se ne hanno e con varia t'ormola ~r determinatia,t:go-
n18nti tacendo per ora dei codici~ dei qua,li diremo. in apI~resso. I 
siste~i seguiti per la delegazione legislativa speciale sono due. 

Talor3ì U Parl3ìmento autorizza il Governo a, emanare· con decreto 
i'ea,le norme sopra un determinato argomento, dichiarauùo, che, una, 
volta emana,te, esse non potranno eSser mutate, se non per legge. 
Così l'art. 1 della legge 19 luglio 1880 autorizza il Govern0 del 
l=te a emanare le regole sulla licenza, di lotterie pubbliche ed a 
'stabilire entro i limiti delle leggi e dei decreti esistenti le sanzioni 
penali per ogni specie di contravvenzione al divieto delle l~tteri~ 
pubbliche ed alle privative dello Sta,to, a,ggiungendo che ~ l dettI 
provvedimenti saranno emana,ti con decreto reale, che farà parte 
iiella pre8ente legge e dovrà essere pubblicato entro l'anno (lorl'ente». 
Infatti il R. D. 21 ottobre 1880 fn sempre considerato come avente 
forza di legge: e ftl modificato soltanto con legge 22 dicembre 1895. 
Parimenti l'a,rt. 13H della, legge di P. S. autorizza il Governo del Re 
a, pubblicare le norme sul ~eretricìo con decreto reale, che, traSCO'l'80 
itn anno, non potrà essere nwd~ficato se non per legge l). . 

Altre volte il Parlamento autorizza il Governo a, pubblicare un re
golamento coll'obbligo di convertirlo in legge. Così la legge di P. S., 
art. 82 stabilisce che con decreto reale saranno stabilite le norme 
e ca,si di concors~ degli enti obbligati al mantenimento .degli inabili al 
hW"l'O, con l~ riserva, che il suddetto decreto, reale sarà pl'ese.ntato 
al Pa,rla,mento per eSsere convertito in legge. In questo caso 11 re
golamento ha forza di legge, anche prin:a de~la approVlazio.ne .l?a,rla
mentare : poichè l'obbligò della oonverSlOIle m legge. non e gla una 
"oudizìone risolutiva o sospensiva della sua efficacia giuridi~a, ma 
Ulla riserva, limitata agIi effetti della responsabilità ministeriale 2). 
Diverso sarebbe il caso 0ve l'obbligo della presentazione a,l Parla-

". .." Ir 
mento o della conversione fosse a,llegato ad un termme, perche, sca-
(Into il termine, il regulamento perderebbe il sno va,lore legislativo 3). 

nlodificati con reifio decreto anche in tempi ordinari (regio decreto 5 settembre 1869}. 
Si veda in propo:ito la discnssione della Camera dei depntati 9 aprile 1810 ed. il 
discorso Minghetti. Cfr. Saredo, op. cito pago 238 e segg. 

i) Reg. 27 ottobre 1891. 
2) Analogo valore ha l'art. 5 della legge (loganale (T. U.) 24 novembre 1895: «Le 

merci provenienti da paesi nei qUt.li i bastimenti e le merci italiane ::ie.ev:on.o un 
trattamento differenziale potranno essere assoggettate ad un aumento di daza dl con-

. fine pari al 50 % della mistU"ò, iscritta nella tariffa. Le merci esenti (:a, da, ,io 1JO.liranno 
essere assoggettate a nn dazio fino al 25 % del loro valore commerCIale. (~uestl prov
vedimenti saranno applicati eon elecreto l'eMe ... ,< Il decreto reale anzidetto (leve es-
sere presentato immediatamente al Parlamento per la conversione i~ legge »'. . 

3) È questa la teoria accolta dal Cons. di Sta.to (Sez. IV) 311ugho 1891 (Gr~r: ~t .. ,. 
lU, 339) e 12 ottobre 1894 (Giust. amm.) I, 490). La IV Sezione CQn sua (leelSlQuCil! 
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11.2. Generalmente siconsid~r<l1 come delegazione legisl<l1tiv<l1 anohe 
l<l1f3ieoltà <l1ccordat<l1 al Governo di pubbli(\<l1r~ i codioi ed <l11tre leggi' 
org<l1niche seco)ldo il sistem<l1 che fu pr<l1tioatO' con le leggi 2 <l1prHe 1861). 
per i codioi, qnello pe}l<l1te escluso, l'ordinamento giudizi<l1rio, l'esprO'
pria1JiO'ne per pubbUe<l1 utilità e 181 prO'prietà letter<l1ria. Si debbonO' 
in proposito ricordare <l1nohe 181 legge 2 aprile 1882 per il oodice eom-
metei<l11e e .. 22 novembre 1888 per il codioe penale. Ver<l1mente il caso 
è <l11qu<l1ntò diverso dai precedenti. 
. Nella vera delegazione legislativa, se la sanzione solenne è data 

anticipatamente dal Parl<l11nento, la determitìazione del contenutO' 
dell'a legge è lasciata al Governo. Nei casi in esame il Parlamento 
siè . anche ingerito nella determinazione del contenutO': poichè i co
dici·e le leggi in questioue furono approv<l1ti come allegato dena 
legge princip<l1le 1). Cpu questo sistema il P<l1rl.<l1mento, quanto al con~ 
tenuto, si limim <l1lla discussione dei ,prinoipii generali e sì dispens<l1 
dall<l1 disoussione articolo per articO'lo., . 

Vero è che si suole aoeordare al Governo la facoltà di coordinare 
fra loro e con le <l11tre leggi e codici le disposizioni delle leggi cOSI 
emanate: .onde. il· Governo deve supplire all<l1 mancata disct/.ssione 
Partio&lare eh<l1 oosì una parte di potestà legislativa. Ma è questa. 
un<l1 pooostà limit<l1ta. (lall'ohbligo di rispett<l1re i voti del Parlamento
ed i pl'incipii generali' aoooltV): l'esercizio che il Governo ne faccia 
può ess~re c&ntrollato d<l1U'antorità giudiziari<l1. Onde p. es. da molti 
si ritiene :non v<l1Udo 1:<l1rt. 161 del cod, peno sulla puhblicazione <l1bu
siv<l1 di corrispondenze, perchè non contenuto nel progetto <l111egato. 
<l1lla lègge, non rispondente ai principii generali ed arbitrariamente 
introdotto dall<l1 commissione coordin<l1trice nel testo definitivo. 

19 giugno 1897 (Giltr. ii., UI,245) ha ritennto che ci fosse delegazione legislath~a. 
,in un caso ,in cui il Governo era autorizzatO' ad emanare provvedimenti temporanei 
sopra :m dato argomento, fino aUa pubbÌiOllzione di una legge in proposit<> (Legge 
301uglt<> 1800 sull'Ospedale di S. SpiritO'). Ma ha pure decisO' che il Consiglio di Stat& 
pu\). conosoore se il Governo ha ecceduto il mandato, 

f) Valga p. es. l'ultima. legge 22 uovembre 1888, art. 1: «TI GovernO' del Re è
autO'rizzatO' a pubblicare il c&lice penale per il regno d'Italia, introducendo nel testo 
di esso qlleUe modilica!hioni che, tenutI> contI>' ilei voti del PCWlal1l<ento, ravviserà neces
salie per emendarne le disposizioni e coordinarle fra loro e con quelle degli altri 
codici e leggi». 

• 2) Oltre l'articolo citato nella nota precedente si veda: l'art. 2 della legge 2 a
prIle 1865: «Il Gover~o del Re avrà. !"ure fncoltà d'introdurre nei codici e nelle leO'gi 
indicate ne1l'articO'lo precedente le modificazioni necessarie per coordinare iu ciasc:na, 
materia le particolari disposizioni, sì nella sostanza che nella fO'rma, col siI/tenta e 
coi prìn:eipii diretti'!!i tuÌottati 1/(7)!za aUm'aTU, UO'uchi) per coordina.re tali cO'dici e leggi 
fra 101'0 e llon altre leggi dellO' Stato »; e l'art. il della legge 2 aprile 1882: « Il Go
verno del Re è I!>utorizza.to ti. fare le dispolUzÌO'ni transitorie~ nonchè a.d introdurre. 
le modificaziO'ni a.tte Il> coordinarne le disposizj{}1lÌ fra loro e còn quelle degli altri 
codici, legJ.l,'i ed istitlltispeciali e fare le disposiziO'ui' che sianO' necoosarÌe per la sua 

eompltlta attuazione ». ' 
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.,.",,<,,,,.,, '1181 allèM meno spiccato car<l1ttere di delegazione legislativa: 
che frequentemente si suoI dare al Governo, di riordinare 

lèdisposizioni di più leggi successive sullo stesso 
~i!t~~;itfif~~,,~c;;.,*,l«"~ 

si ritiene che il malld<l1to di r<l1ccogliere, coordinare 
epllbblicare non importi facoltà di modiftcare e di variare le di
sposizionideUe diverse leggi. Il Govèrno nel pubblicare il testo 
nnico ha il compito materiale di riunire in un solo atto le dispo
sizionisparse i~ più leggi; ed il compito giuridico di eliminare ()t 

sostitnire le disposizioni abrogate o modfficate. ]\:[a quest'opera di 
interpretazione può. sempre essere controllata dall'autorità gìudi,?i<l1ria. 
181 quale, ove creda. che il Governo sia incorso in errore può' 
ripararlo 2). 

Quindi l'omissione li un testo unico di una disposizione non mai 
modiftò<l1t<l1 non ne impO'rta l'abrogazione. Oosì la impost<l1 comunale' 
di licenz<l1 per gli esercizi pubblici, stabilit.a con la legge 11 81-
gosto 1870 alI. O art. 2, è tuttora ia vig6re, sebbene non sia com
presa fra quelle enumer<l1te nel testo unico lO marzo 1889 3); e 
l'art. 125 dell<l1 legge comunale e provinciale 20 marzo 1865 sulla 
giurisdizione contabile in materia di conti provinci<l11Ì h pieno valore, 
sebbene sia omesso nel testo unico anzidetto 4). Viceversa l'inclu
sione in un testo nnico di una disposizione abrogata non la fa rivi
V0're~ Oosì l'art. lO n. 3 della legge sul Oonsiglio di Stato 20 marzo 
del 1865 sulla competenza di qUèl consesso in· materl<l1 eli contro
versie ecclesiastiche, in massima parte ahrogato dalla legge snne 

l) Per comprendere la portata di .questo incarico basta leggere il testo degli ar
ticoli di legge che ad essO' si riferiscono. I testi unici souo nuruerosissimi; lo. legge 
elettorale, quella comunale e provinciale, quella sul Consiglio di Stato, quella sune 
pensioni, quella snlla contabilità generale dello Stato sono tntte riunite in uu test€l 
unico: è agli articoli del test:t unicO', ed a.lla data del decreto reale, che lo pub- ' 
bUca, che costantemente si fa rlferiinento. CQme eSQmpÌo citiamO' gli articoli di de-· 
lega nei ,casi più recenti: Lcgge 2.5 luglio 1896, art. 11: "Il Governo del Re è autoriz
zato a raccogliere e coordinare in unico testo conIa leg'ge 11'Settemhre 1874, n. 2076, 
sulle tàsse di registro, le disposizioni successive che l'ha.nno modificata, ancorchè 
èO'ntenuttl in leggi concernenti mate:rie estranee alregistro », Legge 17 gennaio 1897:. 
«, li Governo del Re è autorizzato, udito il Cònsiglio di Stato, a raccogliere, cO'ordi
narc e pubbÌicttre in unico testo '11.1 leggi sul dazio, consumO', le clisposlzÌoni ad esso 
relative, aucorchè contenute in leggi concernenti materie estranee ». Legge 21 gen
naio 1897; «Il Governo del Re è autorizzatO' a riordinare e pubblicare in unico testo 
le divel'se leggi sulla riscossÌanl> delle imposte dirette unitamtlutB alle clisposizÌO'ni. 
(lelIa stessa ». 

2) App. Firenze, 17 febbra.io 1869 (Ann.aU II, 3). 
3) Mazzoecolo, ConW!. alla lelJge oom. e 1)1·(J'II.} pag. 405. 
4) Coug., di Stato (Sez. int.), 25 maggio 1889 (lU!!. alì.ln" 574). Mazwccolo, 011. 

eit., pago '618. 
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guarentigie, non ha ripreso forza giuridica per il fatto di essere stato 
incorporato nel testo unico 2 giugno 1889 art. 25 n .. 21). 

114. Quando non vi .è alcuna incertezza, siccomè nei casi anzi citati, 
sulla, uatura della delegazione legif;lativa, perchè la, legge a,utoriz
zatrice è esplicita iu proposito, non vi può essere alcun dubbio 
sui seguenti due punti: a) Patto cosi ema,nato non può essere mu
tato se non per legge; b) esso non può essere sindacato in ordine al 
suocontennto, se non per eccesso di mandato. La questione si fa 
più. grave e difficile allorchè siavi una clausola di delegazione 
a regGlameutare sopra uu determiuatoargomento, senza che nulla 
chiarisca. espressamente il pensiero del legislat(}re, in quanto al Va
lore da attribuirsi all'atto del Governo. La gravità dena questione 
nel nostro diritto positivo dipende dal fatto già accennato, che tutti 
i regolamenti quasi, i regolamenti di esecuzione compresi, SOllo ema
nati in virtiì di una clan sola di delegazione. Per noi in que.sti casi 
si deve sempre presumere che si .tratti di facoltà regolamentare or
dinaria e· che quindi il Governo possa modificare con suo atto il re
golamento emMat@, e l'autorità, giudiziaria sindaci:wue la legittimità 
del cOntenuto. Questa presunzione può cedere soltanto di fronte ad 
argomenti desunti dalla natura ed importanza della materia ila re
golare, e dall'analogia con oggetti simili, che provino l'intenzione 
.(teI legislatore di delegare facoltà legislativa. 

I fautori (leIrav.versa opinione, i quali cioè in ogni delegazione 
ravvisano a lJY'iori una delegazione legislativa, partono dal pr6Oon
,(letto deUa SOvranità popolare, della tripartizione assoluta dei po
teri, dell'unità ed inalterabilità della fnllzione legislativa: ]a quale 
pertanto, auche quando delegata, non perde il suo supremo valore. 
Essi dicouo che facoltà regolamentare è quella derivante dall'art. 6 
dello Statuto: se una legge speciale concede qualcosa al Governo, 
essa non può concernere funzioni che già gli spettano, ma accordar
glifunzioni straordinarie, nel casti) funzioni legislative 2). Noi non 
sapremmo accettare quelle premesse; noi partiamo anzi dal con
{letto, che per natura delle cose la funzione legislativa è ripartita fra 
Parlamento e Governo; ma, secondo l'òrgano da cui emana, essa ha 
essenzialmente diverso valore; gli atti delPa:rlamento valgono in
c0udizionatamente, i regolamenti hanno efficacia purchè non contra
stino con le leggi. Questa la regola per ogni categoria di norme giu-

i} Vitta, Nota nella Gi'u~'. it. 1897, III, 211 e sl!!gg. j;; inceda in 11roposito la de
eisione del Cons. di Stato (Sez. IV), 11 giugno 1897 ivì inserita. 

2) App. Napoli, 24 ottobre 1869 (Amudi II, 411), Casso Firenze,30 dicembre 1872 
,ivi, 1, 1, 56), Ìcl., 20 marze. 1873 (ivi, 1, 1, 153), id., 13 marzo 1876 (ivi, 1, l, 114), 
Casso Roma, 26 febbraio 1894 (O'I/l'r. it. j 1, l, 332). La Cassazione di :r"irenze, 29 no
vembre 1875 (Annali, 1, 1, 532), ammette pl!!rfir:o che un regolamento di esecuzione 
~manato in virtù di clausola di delegazione pos!\fI modificare lo, legge per lo, cui at
t,nazione è pubblicato. 
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JI'lIU\l.UI;< emanate dal Governo: questa qnindi la presunzione. I.l'Olli
contradf\l distruggerebbe il limite della facoltà regolamentare, 

la sua subol'dinazionc alla legge, poichè la legittimità dei regola
menti1 considerati come leggi delegate t sarebbe insindacabile; quind 
.essa è troppo pericolosa ed illiberale per poter essere accettata. 
Inoltre se ogni legge suole importare per il regohtmento d'esecUZIone 
od altl'Q una delega, ciò avviene piuttosto per imporre al Governo 
Ull obbligo, in quanto il regolamento è garanzia di uniformità e di 
giustizia, che per accordare una facoltà diversa e maggiore di quella 
ordinada 1). In questo senso si è pronunciata la dottrina più autore
vole 2) e parte della giurisp.r!ldenza 3). Vi è finalmente nna autorevole 
relazione senatoria, che rigetta un progetto <li legge, inteso a mutare 
un regolamento, emanato per virtù di (lelegazione, considerando che 
una legge non è necessaria e proclamando il principio da noi accolto, 

'come «una regula it~r'i8, la cui applicazione gioverà non poco a sem
plificare la nostra legislazione» 4). 

Ferma rimanendo la, presunzione accennata, (; compito assai diffi
cile determinare quando è che una delegazione, non dichiarata espres
samente, debba considerarsi legislativa e non regolamentare. Valgono 
in proposito i criteri empirici, accennati di sopra, della importanza 
,della materia e dell'analogia. Nel dubbio è miglior partito concludere 
per il carattere regolamentare. La giurisprudenza, p. es., ha gene
Talmente considerato, in ragione appunto dell'importanza loro, come 
legislative le norme transitorie e quelle di esecuzione, emanate per 
l'attuazione dei codici, in base all'art. 2 capoverso della legge 2 a
prile 186iP). Altrimenti nQn si giustificherebbero varie disposizioni 
aggiulltive contenute per esempio nel regio decreto snllo stato civile 
15 novembre 1865, come quella dell'art. 78 per la celebrazione senza 
formalità del matrimonio in caso di imminente pericolo di vita 6). 

l i) A questo pr()posìto El. stata, sollevata la questione, se accordata al Governo 
una facoltà. discrezionale, con l'obbligo {li emam.!e un regolameuto, possa :il Go
verno fare uso ·di essa prima (U aver pubblicato il regolamento. La questione pro
posta in ordine aUa legge 2 luglio 1896 sullo stati> degli uf,iciali ed il limite di età 
per iI collocamento in disponibìHtà. od in. rillOSO El. stata accennata, ma. non risoluta, 
,dal Consiglio di Stato (Bez. IV), 7 maggio 1897 (Oiul·. H., III, 1(2). 

2) CG<1acci-PisaneUi, pago 74. Bianchi, Trattato delle leggi, n. 21, 11ag. 88. Saredo, 
nella Legge 1881, I, 68. 

3) Casso Firenze, 15 gingno 1867 (Afl,nali, 1, 2, 205), Casso Torino, 5 setto 1867 
(GìIW. it., 1, 1, 632), App_ Firenze, 30 novembre 1871 (A,ltnalì, 1, 2, 289), Cons. di 
.Stat~ (Sez. IV), 3 febbraio 1894 (Oi/H', it., III, 97). 

4) Rl!!l. Sa,retio, negli atti del Senato 1894., n. 246 A. 
5) « (Il Governo <1171 Re) avrà pure facoltà. tU fa,re le clisposizioni transitorie, e 

-quelle altre cIle siano necessarie pcr hb completa attuazione deUe leggi medesime ». 

6)Cass. Roma, 7 maggio 1887 (Annali, II, 188), id., 26 febbraio 1891 citata. Vi
ceversa il slldq.etto regio decreto fu mutato con atto del potere eseeutivo 14 feb~ 
l>raio 1869. 
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Così pure il regio decreto ti dicembre 1865 sul gratuito patrociniO' 
fu considerato legislativo e :m:odifièato con atto del Parlamento 19 lu
glio 1880. J.la delegazione a dettare norme sul lotto, di tronte alla 
legge 27 settembre 1863, fu ritenuta da molti legislativa data l'impor
tanza dell'argomento e l'analogia con le disposizioni concernenti gli 
altri motH}poli dello Stato. Viceversa è a proposito di un règolamento 
del codice di commercio, delegato dalla legge 2 aprile 1882 f}he si è 
prontUlCÌato il Senato della relazione tiianzi citata. 

115. Il tipo più frequente ed importante di facoltà regolamentare de
legata è la facoltà regolamentare penale. Di essa ci occuperemo 
qniudi in modo speciale. l/art. 26 dello StatutO' dice! «la libertà 
imlividuale è garantita. Nessuno può essere arrestato o traclotto in 
gindizio, se non nei casi previsti dalla legge e nelle forme che essa 
prescrive». QnestHI disposiZione, che ha la sua remota origine nella 
cansuetudine germanica, che fu espresSlamente formulata nella MaO'na 
Chart.a, trova risflontro in tutte le costituzioni moderne, e significa, 
cne le norme di diritto penale debbono @ssere deliberate in via, le
gislativa e due il Governo, i1u'e proprio, non }l>Uò da solo ooncorrere 
aUaloro determinazione. Qnesto principio _ non va però così rigida
mente inteso da ritenere, che il diritto penale per intero si esaurisca; 
in leggi formali. Data, l'estensione e l'importanza dene norme giu
ridiche regolamentari si è rivelato necessario accompagnare molte di 
esse con nna sanzione penale; ma per far ciò, in base al principio 
sopra indicato, è necessaria nna legge che espressamente stabilisca la 
punibilità e la pena l). Ogni regola di diritto penale contiene una 
sanz~one penale ed una norma, la cui trasgressione costituisce il fatto, 
per 11 quale la sanzione viene applicata 2); nella facoltà regolamen
tare penale nel suo complesso si pnò dire cbe la determinazione d.i: 
questi due elementi è ripartita fra la legge ed il regolamento; spet
tando alla prima la sanzione, al secondo, in maggiore o minore mi
snra, la norma. Così si' concilia la esigenza giuridica costituzionale' 
e la necessità. di riconoscere l'esistenza di facoltà regolamentar; 
e di accompagnarla con la severa sanzione della coercizione per
sonale. 

Dicendo che la delegazione di facoltà. regolamentare pènale deve
essere espressa, escludiamo che' in qualunque modo essa possa· de-

. i) La fa?oltà reg?l~m~ntare penale è detta anche faMltà regolamentare di polizÌl~, 
:mtendendosl per POhZHl, (m senso strett'\» appunto l'attività del potere pubblico ner 
camp,o dell'amministrazione interna, che si esplica come eoazione contro le persol1e~ 
Loemng, pago 4-8 e 259. Stern, Vel'waUungslelwe, I, pago 46 e 320. POl'sico, II, pago 220 
e sego 

2) Binding, Die Nm"I1I81~ unii, iMe UeÌJeI't-ret·ung; I. Normenunil, St1'alge8etzen, 1892. 
Thon, Ree,k/;I!I!QlYfI, 1M/il, 8u;lJjektive8 Reckt, 1818, pago 9, nota 26. Rosin, DM Polìzeil'eI'
fYfClnung8recht im Pl'eU88(!n, Breslavia 1882, pago 16 e 49. 
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';~{i.Lfl<>iLi" per presunzione. Per quanto estesa sia, la facoltà regolamen
sopm uua data materia, per quanto importanti si.an.Q le norme 

base ad essa emanate, per quanto necessaria sia l'applicaziQn,e di 
Ò}lormepenali, per analogiagiustifie,a,te, un regolamento nou è .mai, 
di per sè, autorizzato a Gomminare pene. Questa opinione è stata più 
volte affermata dalla nostra giurisprudenza in ordine alla legislazione 
salllitaria, prima della recente riforma. Vigevà la legge 29 marzo 1865 
:allorchè con legge 22 giugno 1874 essa fn estes[t aUe provincie Ve~ 
nete, disponendosi all'art. 4 «che nel termine di mesi quattro dalia 
promulgazi0ne della legge si pubblicasse nelle 'provincie v:énete e 
di. Mantova ed in tutte 16 altre provincie del Regno, il regolamento 
sanitario approvato con regio decreto 8 giugno 1865 con le modifica
:doni che, sentito il Consiglio di Stato, si riCO.lloscessero necessarie» • 
Così venne pnbblicato con regio decreto 6 settembre 1874 il reO'ola
mento sanitario per tutto il Regno, dove aIPa,rt. 141, aO'giunO'~ndo 

\ " '" ,al1a legge, che taceva in proposito, e al regolamento precedente si 
disptmeva: «'Le contravvenzioni alle disposizioni contenute nel 
'Cap. 4 del Tit. III, e nèi capitoli 4, 5 e ti del Tit. IV del presente 
regolamento saranno pnnite con pene di polizia, salve le pelle maggiori 
contro coloro che si rendessero colpevoli di reati previsti dal codice 
l>enale ». J;a giurisprudenza pl'evalente fn d'avviso che per quanto 
ampia fosse la delegazione contennta nell'art. 4 della legge 22 gin
gno 1874, essa non potesse però estendersi alle disposizioni penali, 
anche necessarie,per il principio detto di sopra l}. Tale fu l'opinione 
del Governo e del Parlamento, poiché con la legge 5 luglio 1882 fn 
'8mallata la delegazione legislativa, la qnale fn operativa fino alla 
promulgazione della legge 23 dicembre 1888 2). -

116. La delegazione di facoltà. regolamentare penale può essere 
generale o particolare. 

È però da escludersi~ che esistà in Italia una delegazione generale 
per tutti i regolamenti, come p. és. esiste in Francia per tntti i re
golamenti di amministrazione pnbblica. A prima vista parrebbegiu
stificato il contrario avviso leggendo l'art. 434 del codice penale che 
,suona: «Chiunque trasgredisce un ordine legalmente dato dall'au-

1) Casso Firenze, 19 gennaio 1878 (Fon), II, 116), 23 febbraio 1817 (Annali II, 136) 
13 Ile.tf,embre 1878 (Temi Veli., 691),7 dicembre 1880 (ivi, 1881, pago 84); Casso Torino: 
30 I?iug~o 1875 (ÀnMli, 1811, II, in nota pago 136). Contra Casso 'forino, 6 feb~ 
hralO 1819 (Foro, II, p!lg. 39); Casso Roma, 21 lnglio 1876 (Legge, II, 252), 12 (1iccU1-
hre 1877 (Annali, 1878, II, 2, 25), 23 giugno 1877 (Riv, pen., VII, pago 125). 

2) Questa legge contiene variè delegazioni speciali (li facoltà regolamentare pe
naIe: come per il regolamento di sanità marittima, art. 17, per le ordinanze :mìniste
riali di sanità, art. 50, e per i regolamenti sanit!lri comnnali art. 60, :ma non 0on~ 
tiene delegazione eli potestà penale per gli altri regolamenti: co.rretta,mente quindi 
il regol~m()~to .generale d'esecuzione alla,legge 9 ottobre 1889 e qnello eli polizia 
mortuarra 2a gll1gno 1892 non porta.no alcuna sanzione penale. 



190 l\lANU'ESTAZIONE DELLA VOI.ONTÀ DELI.O STATO 

torità (mmlletente! ovvero non osserva un provvedimento legalment~ 
dato dalla lnedesima per ragioni di giustizia o di pubbIic..'t sicu
rezza, è punito con Parl'esto fino ad un mese, o con l'ammenda da 
lira venti a trecento» • ..<\.ppUeando in qnesta occasiouela regola che 
ciò che l'autorità può comandare o vietare in un singolo caso, puì:F 
comandare o vietare per tutti i casi 'singoli c1elPavvenire, si po
trebbe giungere alla conclusione che questa sanzione penale è ap
plicabile a tutti i regolamenti l). Ma .questa conclusione sarebbe· 
a priori da escludersi come troppo pericolosa; poichè giustifiche
rebbe l'applicazione di peno assai gravi, per la violazione di una 
disposizione regolamantar0 anche minima, ad arbitrio dell'autorità .. 
Sanonchè in proposito è d'nop.o fare due .osservazioni. In primo luogOe 
l'articolo cosÌ nella prima come nella seconda parte si riferisce a quei 
soli ordini, che siano dati per ragioni di pubblica sicurezza o di 
giustizia; comprende quindi una parte soltanto dei provvedimenti 
di polizia preventiva, e la polizia giudiziaria, escludendo qualnnque 
altra categoria giuridica diordÌnÌ o provvedimenti 2). In secondOe 
luogo il testo (lell'articolo è così concepito, da riferirsi espressamente 
{( a' quegli ordini o provvedimenti speciali dati anche a voce (lane au
torità competenti per casi sìngoli e determinati», e non già a ordini 
generali, come quelli regolameutari. I lavori preparatori confermano 
questa tesi, che è stata accolta dalla giurisprudenza 3) e che è la sola 
conforme ai principii interpretativi del diritto penale, i quali impon
gono l'interpretazione restrittiva. Vart. 434 si riferisce quindi a quei 
provvedimenti, che non possono essere generalizzati e preveduti in 
via regolamentare 4) i ove un regolamento voglia e possa emtl,uarsi si 
rénde necessaria per la sanzione penale nna più }!articolare delega
zione. 

Oiò fermo stante, siccome il.c(i)llcetto di generalità è relativo, colIa 
espressione delegazione generale si intende l'autorizzazione accordata 
ad una autorità di emauare reg@lamenti penali per il complesso dei 
poteri di polizia, adesso competenti. Al contrario si considera come 
speciale quella delegazione che attribuisce ad una autorità la facoltà. 
(U accompagnare con sanzioni penali le norme regolamentari sopra 
uua .siugola materia, più o meno estesa, di sua competenza. Ambedue 
le delegazioni si incontrano nel diritto italiano. La delegazione ge
nerale esiste per i regolameuti di 110lizia da farsi dai prefetti, 
sotto-prefetti, questorì e sindaci nelle materie . eli loro èompetenza:. 

1) D'Antonio, Rifiuto il/obbeiUenza all'autorità· (Riv, peno Supplemento, III, 286). 
2) Casso peno 1.0 dicembre 1892 (F01'O, 1893, II, 314), lO dicembre 1892 (ivi, 1893,. 

II, 70), 24 luglio 1896 (BiLi. 1,ell., 314). 
3) Casso l." dicembre 1892 citata e 5 lnglio 1893 (Foro, 1893, II, 483). 
i) Il caso di 1ma pena comminata soltanto contro i yiolatori ,di ordini singoli 

dell'autorità non il nil nuovo, nè straordinario: vcdi Rosin, pago 52-53. 
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u,,'U~'''''''' per :i. regolamenti sulle ta.sse comunaJi, sul godimento 
comunali, sull'edilizia, e la polizia locale che possono essere' for

inati daiOòmnni.E ciò ai termini clelPart. 175 delht legge comunale 
e provinciaJe e 140 della legge di P. SI). 

Invece, p'er i l;egolamenti emanatidaUe autorità e dagli enti loca,li 
sopra indicati, si ha il caso di delegazione speciale, ove vogliasiim
porre pena, maggiore; siccome accade per ì regolamenti comunali 
d'igiene i quali, in base all'art. 60 della legge sanitaria, possono com
minare l'ammenda fino a lire 500. JJa delegazione speciale è poi la, 
regola assoluta per la delegazione di facoltà regolamentare penale al 
Governo del Re; ogni legge, in materia {lÌ tasse o di polizia contiene 
rindicazionespecifica di questa facoltà e la determiJJazione della 
pena. Veggansi p. es. la legge sui LL. PP. 20 marzo 1865 all. F arti
colo 375"; la legge snlla proprietà letteraria 19 settembre 1882 art. 43; 
il codice della marina mercantHe articolo 461; la legge suna pesca 
4 marzo 1877 art. 18; la legge sui telefoni 7 aprile 1892 art. 24, la 
legge 8 agosto 1895 sull'imposta sul gas art. 7; la legge sul daziOe 
cousumo 15 aprile 1897, ecc. 

117. Qtlltnto alla comminazione della pena si possono seguire due 
sistemi. Può il legislatore fissal'e esso medesimo la pena, lasciando 
soltanto all'organo amminìstrativo la determinazione della norma; 

i} Legge com. e prov. art. 175: « Saranno soggetti alle pene di polizia SIHlcitt5 

dal codice penale i contravventori ai regolamenti vigenti, ò che venissero formate 
in esecuzIone delle leggi per l'esazione delle imposte dei Comuni per re"'01a1'e il 

d ' t d' b· . ' '" go lmen o et em comuuali, per 1'ornato c per la polizia locale e agli ol'dini e 
provvedimenti a ciò relativi (lati dai Prefetti, dai Sottoprefetti e dai Sindaci ". 
Legge di P. S. 30 giugno 1889, art. HO: « Le stesse pene dell'ammenda tino (I, 

lire 50 e dell'arresto fino a giol'tli'lO SOlfO applicate alle ordinanze e decreti emessi 
in conformità delle leggi, dai Prefetti, Sottoprefetti, Questori e Sindaci, nonchil per
le c~ntravvenzioni ai regolamenti comunali, legalmente approvati, di qllalshoglia 
speCIe ». Per quanto concerne i regolamenti comunali il necessario fare alcune os
seryazioni giacchè vi è dissenso frt~ i due articoli. Essi sono accolti in due testi 
unici: ma, data la teoria da noi pl'opngnata in proposito, bisogna, rimontare alht 
legge 'da cui essi provengono. L'art. H5 proviene dalla legge comunale e pro:vin
ciale 1.° marzo 1865 alI. D: l'art. 140 dalla legge sulla riforma dcllaP. S. 23 dicem
bre 1888. Om, secondo l'art. 175, le pene che possono accompagnare i regolamenti 
comunali .sono quelle eli polizia: ossia, a mente delle disposizioni eli coorc1Ìnamento· 
per il codice penale 1.° dicembre 1889, art. 20, le pene dell'arresto fino a 5 giorni a 
dell'ammeuda fino a lire 50. L'art. 140 della legge di P. S. porta. l'arresto fino a 
giorni lO. Nel conflitto questa ultima c1isposizione prevale, perehil posteriore. Inveee 
l~ legge di P. S. dice, che la sanzione penale il applicata, «ai regolamenti comunali 
dI qualunque specie»: questa disposizione non può essere presa aUa lettera' poichè 
antorizzerebbe i Comuni ad accompagnare con sanzioni penali i re<rolamenti sullo 
stato degli impiegati, i regolamenti seolastici, eoc., insomma., aneh: i regolamenti 
e~e non con~ernono la. polizia. Lo che è tanto assurdo, ehe la disposizione <Iella legge 
di P. S. va. lllterpretata alla stregua dell'art. 175 della legge comunale e proviueiale 
ed applicata ai soli regolamenti iv! enumerati. ' 
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.ossia del precetto là cu.iviolazione è punibUe; oppure pubil legis
latore fissare soltanto il massimo (ed eventualmente il minimo) della 

'pena lasoÌando cosÌ all'amministrazione non solo di determinare la 
. norma, ma benanoo di scegliere la misura della pena entrI:) i segnati con· 
fini. sistema è qnellopreferito dal legislatore italiano; basta . 
leggere in proposito gli articoli sopra citati, ed in l}articolare Par
ticolo 175 della legge comnnale e provinciale, 14:6 della legge di P. S. 
~ 375 della legge sui LL. P? 1). . 

Tn:(;(;aviaanche il primo sistema riceve, sebben~ meno dI rado, 
applicazione e .. ciò specialmente in dne @asi. In primo luogo oiò ao-

qnaudo la legge espressamente disEtone in proposito; oome la 
160'<1'6 sul dazio consumo 2). In secondo luogo èiò aocade allorchè, 
ll..;iie contravvenzioni previste e punite dal oodice penale, l'esistenza 
,<leI reato si faccia dipendere dalla esistenza e violazione di :regola
menti speciali. In questo oaso i regolamenti speciali S0no oome u.na 
specie di regolamenti d'esecuzione al codice penale; e la loro VlO
lazione è sanzionata dalla pena. portata dal relativo articolo del 00-

-(lioe penale 3). . 

OAPO V. 

I DECRETI D'URGENZA. 

;SOsIMARIO. - 119. Natura dei decreti d'urgenza. La, teoria 6 la, pratica italiana. -
12{). Diritto eOlllparato. - 121. Inesistenza di norma giuridica cne iu Italia li. 
autorizzi. - 122. IJoro illegittimità. - 123. Ml}do di provvedere ai cast urgellti. 
Legge. Bill d'indennità,. - 124. Effetti dei decreti-legge di frl}nÙl all'autorità 
giudiziaria. - 125. StatI} d'assedil}. Rinvio. 

119. Abbiamo veduto nel capitolo precedente~ che il Parlamento 
può delegare la faooltà legislativa: in questo caso l'atto del Gove.l"110 
ha pieno valore formale di legge, sia esso o meno soggetto aH'ob
bliO'o della conversione in legge, ed ltuche prima di questa conver-'" , 

. 1) Legge LL. PP., art. 275: «I regl}lamcnti cmauati per l'es~c~zio~e della 
presente legge, approvati per decreto reale, previo il parere (1131 Cl}nslgllO eh Stato, 
pl}tmnno parimente contenere la comllùnazÌone di pelle (li polizia e dell'ammenda 
fino a lire 300". 

2) Legge 15 aprile 1007, art. 49: «Ogni contravvenzione ~gli aUri obblighi della 
legge ed alle discipline del relativo regolamento sarà pU11lta con mlllta da 5 a 
150 lire ». 

3) Cod. pen., art. 457: «Chiunque, mediante schiamazlj\i e elamori, abuso di. 
campane o di altri strumenti, ovvero esercitamlo professicmi o mestieri ruml}rl}si 
ront,>() le disp()s·izioni della legge o dei 1'egotml<enti (listurba le occupazioni od il ripl}so 
<lei cittadini o i ritrovi pubblici, è l'unito con l'ammenda eli lire trellta, ecc. »; 
vedansi pure gli articoli 447, 473, 480, 483. 
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irioU6. Abbiamo anohe visto, nella parte gen~rale, che la legge pUCI 
, prevedere nel suo medesinw ,testo .1a possibilit.fl,. di una sua dispìmsa 

() sospensione e attrìhui1'11e la potestà al Governo, il quale, così fa
cendo, .compie un atto amministrativo intra legem, in base alla norma 
generale che prevede il caso. L'esempi(j) di uua tale facoltà si ha 
negli articòli 68 e 78 del codice civile in tema di impedimenti edi 
:formalità matrimonali,e nel diritto di grazia e (l'amnistia. In ogni 
altro caso abbiamo aftermato la regola, che gli atti del Governo ed 
in particolare ì regolamenti non possono mai abrogare, modificare, 
dispensare o sospendere la legge. 

Secondo molti autori e secondo la giul'.isprudenza prevalente, però, 
in Italia spetterehbe al Gove1'11o la legittima facoltà, in caso di ur
genza e di necessità, di sospendere le leggi, salva in appresso in certi 
casi h. mtifioa parlamentare ed indipendentemente, in altri casi, 
anohe da questa ratiuoa (stato d'assèdio). L'atto governativo sarebbe 
legittimo e dovrebbe applicarsi dall'autorità giudiziaria anohe prima 
della ratifica, ove questa sia necessaria: nè i tribuuali potrebbero in 
alcun modo indagare se sussiste la necessità e l'urgenza, e se la 
nttiuoa parlamentare, nel decorso anche di lunghi anni, sia stata 
chiesta od accordata. In altri termini qualnnque atto governativo 
che portt la clausola - il presente decreto sarà presentato al Par,... 
lamento per ei;1sere convertito in legge - deve essere applicato da1-
rantoriM, giudìziaria, quando anche, contrariamente allo Statuto, im
ponga tasse, oommini pene, orei giurisdizioni e indipendentemente 
da qnella clausola, se, allegando un turbamento qualunque dell'or
dine pubblico, proclami lo stato d'assedio I). 

Del futto poi di qnestapretesa faooltà di emanare ordinanze d'ur
gem~a e di necessità è stato ftlttO assai la:go uso. Nei primi anni 
del regime costituzionale i oasi sono relatfvamente rari, Dal 1848 al 
18HO infatti i deoretHegge secondo II Galeotti 2) sono 66: di cni 4;) 
,lal 1860 al J86H, e 21 distribuiti in quindici anni: venti annate in
tere, invece, ne rìma.sero immuni. Negli ultimi anni il caso si è reso 
frequentissimo: onde, senza. pretendere di fare una statistica esatta, 
dal 18tJO al 189(} ne abhiamo contati almeno 20. 

I decreti-leg'ge si possono raggruppare jn tre categorie: 
Ct) in materia di legislazlone generale: 1." decreti emanati allo 

~copo, o di évitare lìt decorrenza di termini vicini a scadere, come 
il R. D. 25 dicembre 18G2 che proroga la legge sull'obbligo dei Co
muni di prestare le sommiulstrazioni militari, 24 clicembre 1894, che 

i) Contazzi, Dir. (J(;sl., II, lib. I, cap. IX. Meucci, L~t. di dir'. tkl1!tn., pago 54. 
Orlaudo, Dii'. (;f,.,t" 185 con qualche limitazÌoue. Casso Roma,. 17 novembre 1888 
(Fo}'o .u" 1889, I, 8). Casso l)Bllale, 19 marzo 1894 (Oilti'. it., II, 134 e 138). Cous. di 
Stato (Sez. 1\'), 18 maggio 189:5 (i,'i, III, 289). 

2) Legge, 18l}O, I, pago 175. 

DiJ'itto mmninistmlil'O. - Y"l. IIL 13 
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proroga il termine per la commutazione di prestazioni fondiarie t 

lO febbraio 1896 che prolunga il diritto ai autore snlF opera « Il Bar
biere di SiviO'lia a favore del liceo lnusieale ai Pesaro; 2. o decreti 
diretti a rifo;mare istituti eevitaud@. le discussioni parlamen
tariepreStHltàndo alParlamentQuna riforma già attuàta; come ì 
6 decreti elel ministro PeUoux. sulla, riforma dell'esercito 6 noveUl
bre 1894; quello sul lottt,) 12 ottobre 1894, sulla privativa del sal~ 
lO marzo 1895 1 3." decretigiustithmti da una vera urgenza, ,come ~ 
aecretisulla circolazione delle m<,mete di rame e di nickeI ed l bUOlll 
del tesoro (la + e2 lire 4 agosto 1893, 21 febbraio 1894, 24 feb-

braio 1894; . .. ... . 
lJ) in mat>0FÌa tributaria e specialmente doganale (decreti (11 0~t-

tenMoio) fatti ano soopo d'hnpedire che i cemtribuenti, messi sul
l'avviso (laUe discussioni parlamentari, danneggino l'erario, con im· 
portazioni o fabbricazioni anticipate in larga misura: com~ per ese~~io 
i Regi Decreti febbraio 1894, 29 giugno 1896 sul dazIO dene fanne 
e altre granaglie, febbraio 18\)1) sull' importazione (leno zuc
chero . 

c) 'in materia di p0lizia per la proclamazione dello stato d'as-
sedio in seO'lllto a sediZIone iuterna, il quale fn proclamato con 
decreto, seriza flemmeno la clausola della conversÌt:me in legge, nel 
1849 a (i-enova, nel 1852 a Sassari, nel 1862 nelle provincie mer~di~
nMi, nel 1894, in Sicilia ed in Lunigiana l), nel 18~)8 nella provlUCla 
di Milano, 11e11a Toscana ed a Napoli. .. , 

120. È un fatto che in alcuni Stati, l'etti a regIme costItuZiOnale 
limitato, la facoltà . di elllanare ordinanze CQn efficacia 
provvisoria di leo'o'e è espressamente accordata ericonoscinta, cir
condaudola di s;~iali garanzie e cautele. Cosi succede in Prussia 2), 
nel Wurtemberg nella Sassonia 4), nel Baden in Assia 6). 

In Austria, poi le disposizioni in proposito sono 
caratteristiche. Hanno' fòrza di le~ge le ordinanze imperiali,lH:trc:ne 

1) Regio deoxet.o 3 aprile fS49, 29 febbmio 17 e 20 agosto 1862, 3 e 17 gen-

naio 1.894, 6, 9 maggio 1898. .' . 
2) Costo l)russiana, axt. 63: Soltanto lleI easo in elli il Immtemmento della "t-

mITezza JJllbbUca o una stmonuuaxia llecessità lo richieda pos~ono es
sere ema~ati deereti non COlltral'Ì a.lla costituzione, i quaU avranno :fox~a dl legge, 
sotto la l:esponsahilità dell'intero Ministero; }Jul'chè le Camexe 1l0n . Slano ancora 
riunite. Tali decreti debbono essexe immediatamente alle n~ll1t, 
101'0 }lxirna seduta, ancorehè possano oosexc mtificati ». ~/axt. ~11, . . 11<>1. l~ 
possibilità che per sicurezza pubblioa si sospendano la hberM mdrndl1ale, donllOl
nare di riunione e (li stampa 'tempomneamente e per decreto. 

;) Costo wiirtemhnrghese, § 8,,9: « Nei casi urgenti (il Re) ha diritt() di prtmdere 
da solo le 1l1i!,rure indispensabili aUtt sicurezza dello Stato ». 

4) Cost. sasaone, ~ 88. 
5) Costo ba(lese, § 66. 
6) Costo assiana, §.73. 
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si tl'l'litti di casi d'urgenza, eH· Reichsrath non sia riunito; 
siano prese sotto la responsabilità collettitr:a dei ministri, fir·-

marte loro. epnbblicate C{j>U espresso riferimento al testo della, 
(}ostituzÌone che le t\utorizza; 

e:}non Mterino la costituzione, non importino aggravi€) perma
nente alle finànze, non alienino il demanio deUo Stato; 

a) siano presentate al Reichstag, e precisamente prima alla Oa
mel'adei deputati nella prima sessione entro quattro settimaue dalla, 
convocaz;ione : 

e) perdanoipsQ jlm3 il loro vigore per la omessa presentart;ione 
termine o per il rigetto da parte d'una deUe (lue Oamere 1). 

In qnesti paesi, ed in particolare in Prussia ed in Austria, esiste 
inoltre una legge sullo stato d'assediO, che concerne così lo stato 
d'assedio reale, ossia quello risultante da vere opera,zioni di guerra, 
come quello fittizio, ossia, determinato da disordini interni e costi
tuente ,una misura straordin.aria di polizia. (~lleste leggi stabiliscono 
le condizioni, gli effetti penali e procedurali di qMsti provvedimenti 
di eccezione 2), che possono del resto essere a,pplicati soltanto in 
parte. 

Tutti gli altri paesi liberi non ammettono un potere generale di 
emanare ordinanze d'urgenza. lIolti Stati ·hanno disposizioni l)arti
colari snllostato d'assedio fittizio: in base alla costituzione, COme la 
Spagna 3) e(l il Portogallo 4): oppure in base ad nna legge SD'BClale 
od a una consuetudine avente forza di legge. 

In Francia il divieto dì sospendere le leggi è, per il Governo, as
soluto: lo stato d'assedio deve essere dichiarato con legge. Se le 
Camere sono prorogate può tanto lo stato d'assedio reale quanto 
queno fittizio essere proclamato dal presidente deUa repubblica: ma 
le Camere sono riuuit.e di pien diritto entro due giorni. Se le Camere 
sono disciolte lo stato d'assedio può essere proclamato nel solo ca.so 
di gnerra collo straniero. Oosì per la legge 3 a,prile 1878: glì eftBtti 
dello stato d'assedio sono stabiliti dalla legge 9 a.g@sto 184!J 5). 

In Inghilterra il divieto <lì sospendere le leggi è pllre assoluto: 
esso si fonda sopra l'espressa dichiarazione del bill dei diritti, capi
tolo I n. 2. Il capitolo xn elello stesso bill prometteva una legge 
per autorizzare la sospensione in casi straordinari :llla questa lègge 
non fn mai votata. Se in qualche caso si rese necessaria una abl'o
gazione o sospensione di leggi, senza che ìl Parlamento potesse con-

i) Legge, 16 luglio 1~67, "l't. 14. Ulbrich, Oe8tel'reiehi8chc8 8ta,«sl'f'uht nel Jlaqna.,'d8en 
IlanillJl.cn. Friburgo 1892, pago 119. 

Z) Lonillg, pago 2H2. Ulbrich, pago 168. 
3) Costo spag'l1uola, art. 17, 
i) Costo portoghese, l1xt. 145, § 34. 

5) Tmité de iii ,inl'idìction (t(ìminist~·{ttive, pago 36 .. 
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corrervi, essa fn compinm dai ministri sotto la loro responsabUità 
personale, e ratificata, cl)me cosa che senza questa ratifica era ille
gale, oonnn 11m d'il1dènnità 1). Ove una misura finauziaria debbn 
essere presa all'improvviso, essa" per consuetudine, viene presa a 
Parlamento aperto e lo stesso giorno della pubblicazione del decreto 
questo viene :preselltato alla Camera elei Comuni ed ivi deliberato. 
Sic00me le imposte si sogliono sempre riscuotere appena approvate 
dana Camera bassa, il provvedimento non ha nuUa di illegale 2) : 
o l'illegalità al massimo pnò protrarsi per pochissimi giorni. 

In quantoaUo stato d'assedio fittizio, esso suole proelamarsi colla 
sospensione del bili snl lI,a,/)ea8 corp~t8 fatta dal Parlamento mede
simo n 'rodd dice però, che in base all'antichissima legge sui tr~
dimenti del XIV secolo, e ael una consuetudine costante, in seguito 
fhrmatasi, la legge marziale può esser proclamata dalla Corona 4). }\ila 
in nessun caso possono essere istituiti trihunali militari 5). 

III Belgio di fronte all'art. 67 della costituzione, che nega all'e la, 

facoltà eli sospf.mdere le leggi, all'art. 130 che dichiara non potersi 
la costituzione sospendere, nè in tutto nè in parte, all'art. 94 che 
proibisce l'istituzione di tribunali straordinarii, la dottrina è OOll

corde nel rioonere che il l'e non può mai emanare ordinanze d'ur
genza nè proclamare lo stato d'assediO, come misura. di polizia, 6). I 
puhblicisti belgi avvalorano la loro tesi con la giurisprudenza for
matasi di fronte alla Carta francese del 1830, che, come ognuno Sft, 

conteneva un uguale esplicito divieto di sospendere la legge mediante 
decreti o regolamenti regi 7). 

Il re , in virtù (Iella legge 21 marzo 1846, ha in materia tributària 
la facoltà, di assimilare aIP(}ffetto dei dazi le mercanzie non specifi
cate a quelle che con esse presentano maggiori analogie: questi 
decreti di assimilazione vanno convertiti in legf~e nella l)rOssÌma 
sessione. . 

Gli altri paesi che oltre al generale divieto dì sospendere le legg'Ì 
uulla dispongono sullo stato d'assedio Sono, col Belgio, la Svizzera. 
e la Svezia, Norvegia, iPaesÌ Bassi e la Grecia. 

121. In Italia nessun testo espresso autorizza in alcun modo le 
ordinanze d'urgenza, nè in via generale, nè per quanto concerne lo 
stato d'a . .''§sedio fittizio. 

i) Gneist, op. cit., pago 130-31. 
2) Seopellitì, 1 dem'eti-Iegge iii catenaccio,· Torino 1897, pago 41. 
3} Sarwey, pago 149. 
4) Todd, Il govemo lHbj'larnentarein Inghiltel'm, pago 308 e segg. 
5) Sanvey, 100. cit. . 
6) Giron, Droit (ulm .. iÌe lo, BelgilJue, I, pago 329. ThonÌ8sen, Lu wnstit'utiort Belge 

tU/l!oMe, 11. 403. 
') Casso fmncese, 19 giugno 1832. 
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DiIi''''''<7Ul:» tributaria esiste la facoltà del Governo, già rieorlilata, 
un dazio non superiore. del 50 per cento, oltre la taI'ift~'\, 
ove fU merci iv! contemplate, e del 25 per cento 

tuivé6lorein,**er le merci non contemplate, quando si tratti di merci 
da paesi, che applican.o a noi iI regime differenziale e 

nurctll8 il decreto reale relaxtivo venga immediammente presentato al 
Parlamento per la conversione in legge l). 

!nordioe allo stato d'assedio, che è chiamato stato dì guerra ab
biamo le disposizioni .legli articQli 243-51 e 540-73 del codice p~nale 
militare. Esse però, se devesi aver riguardo alle espreSSiQ11i testuali 
~i riferiscono al caso di vera guerra con lì;) stran.iero. Il nome stess~ 
di stato di gnerra non si prestà, come quello di stato d'assedio ad 
una distinzione fra reale e :fittizio: e ciò è confermato dal fatto' che 
neÌ suddetti articoli si parla di invasione di truppe nemiche, di for
tezze assediate od investite e simili: ipotesi tutte che mal si riferi
scono ad una sedizione interna. 

}{el caSo di dichiarazione deUo stato di guerra reale è indubitato, 
per gli al't .. 249 e 251, che gli ordini e i handi dell'autorità milimre 
hanno forza di legge, e quindi possono sospendere tutte le le~;l'gi del' 
regno 2) e che la giurisdizione militare si estende a norma del co(lice 
miti tare . 

Nè in ciò vi è alcuna deroga al principio che il regolamento 
non può mulK'lr la legge, imperocchè vi è una legale delegMione 
espressa. 

122. Non solo non vi è in Italia alcun testo cheantorizzi l'emana
zione di ordinanze di necessità, ma ve n'è uuo che sembra escludl"rla 
siail'l ordine alla sua lettera, sia in ordil'le alla sua storia. L'art. 6 
dello Statuto dicechfl il I~e «fa i decreti ed i regGlamenti necessari 
alla esectlzÌQne delle leggi senza sospemlerne l'osservanza o dispen
sarne ». Ora se 110n è lecito {( nell'applicare la legge attribuirle al
tro senso, chequ.ellofatto palese dal proprio significato dene pa-
1:01e secondo la connessÌ0ne di esse», qnesto è il più chiaro diviet.o 
al Govecrno di emanare ordinanze d'urgenza. BisoQ'na. ricordare poi 
ehe quest'artioolo è una traduzione quasi IetteraI: deìVart. 14 dell~ 
Carta francese del 1830 che diceva: «Le .Roi fait les 'règlhnent8 et le8 
orclouuanee,,! ur3ec8sa,ire8 pou~' l'ex<fmttion de8 loi8, 8a,7,S pOM'/Joi,· jama,is 11i 
s1k'lpendre le8 lois elle.y ~néflw8 ni dis}Jen15er dc l&ur exémction » • Òra nen~l: 
Carta del 1830 le ultime l}al'ole sul divieto di sospensione e tli di
SpellSax furono aggiunte in modificazione del test.o del me<lesimo ar
ti~o:o, che nella Oarta de11814 suonava invece: «I.JfJ Boi ... ja,it leli 
reflle'fnm~t8 et Zes ordonnanceg ne.cé8sa.i1'e8 }Jo'ur i'exécution deg loi,~ et ponr 

1) Legge lloganale. ~u nove.mhré 1895, art. 5. 
2) Sarec1o, 1'rattato delle lef/fli, pa.g. 252. 
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lt" silrreté de l' JlJtat ». La modificazione fu fatta a.ppuntoper chiarire 
il divieto delle ordinanz6tPurgenza, che in base al testo precedente 
Oarlo X si era orednto·autorizzato ad emanare provooando così la Rivo
lu~iom.\ di Luglio; Stando così la storia, oi pa,re che l'art. Ii del nostro 
Statuto debba essere interpreta.to nel s(\nso del divieto di ogni decre~ 
to-l~gge; ene esso d&bba. beneficare della stessa interpretazione, che 
aI corrispondente articolo fu data sotto la mona<l'chia degli Orleans, 
e.ene, ,:lata l'identità dell'articolo anche con quella della eostittl
zione belga, valgano per noi gli stessi principi! acoolti in Belgio. 

ili stato osservato, che il testQ dell'a<l't.6 dello Sta.tuto italiano 
ntil'n contiene la partil'la - gittm>nai - che si riscontra nena Oarta 
francege del 1814 e nella Mstituzione belga, Dal prooesso ver
bale della Oonferenza convocata il 7 febbraio 1$48 da Oarlo Al
berto per deliberare sulla eoncessione dello Statnto, leggesi che il 
progetto dell'art. ti conteneva la. faniosa riserva «senza sospendérne 
o dispensarne giam'lnai l'osservanza, e che fl'l da alcuuo proposto di 
togliere l'inciso siccome sttpm:fl1to, Ma la maggioranza, timorosa che 
la soppressione di questa frase in un articolo oopiato dalla cftstitu
ziòne. francese potesse far nascere il dllbbio di una a~'rièt'e-pet'b8ée, 
ha oreduto che era più prudente di non ometterlo. ~uttavia è stato 
unanimemente c.:msentito su proposta del conte Borelli dI togliere 
la parola gia1ìimai 1). 
Il processo verbale non dice come fosse motivata la proposta Bo

relli: un illnstre pubblicista ha (la questo fatto argomentato il divi
samento di lasciar aperto uno spiraglio all'eseroizio delle ordinanze 
d'urgenza 2). Ci sembra col :JYlortara 3) che la supposizione regga so
pra un tenne filo. Il divieto è egualmente pieno ed assoluto cou o 
senza la, parola giam~mai. O questa fu eliminata perchè era un vero 
pleonasmo, o la sua eliminazione avrebbe rinnovato quell'm'rière
lfenséej di cui veniva respinta e riprovata energicamente la s~nlplioe 
supposizione in quell'istante medesima. Del resto dueargomentì de
sunti e dal processo verbale in parola e dal testo delloStatùto ci 
danno l'interpretazione autentioà dell'art. 6. Infatti nel corso del 
processo verbale stesso si: rileva che il re dubitava, se promuJga,to 
lo Statuto, anche prima della riuuiòne deUe Camere avrebbe oonser
vata la potestà legislativa in materia tributaria di tiui voleva. usare 
per sgravare l'imposta sul sale, e per eliminare il dubbio volle an
nunziare la riduzione 00me parte integrante della grande riforma. In 
secondo luogo lo Statuto stesso ha sentito il bisogno €liriservare espres
samente all'e nelle disposizioni transitorie la potestà legislativa, da 

i) MaIlllo, La concessione dello-Statuto, Pisa\885. 
2) Codacci-PisalleUi, 10c. cito 
3) I dem'eti-lefllge, IUj()'I'zna 8ooiale, III, fase. 11. 
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eSU3rClllarsl'fiuoaUa prima riunione delle Camere e la facoltà di ema,uare 
sulla stampa, sune elezioni, sulla milizia comunale e sul Oon:

siO'Uo di Stato (art. 82 e 83). Il che significa due Gose: che simili 
l,:teri nou sono connaturali al Governo,seaondo lo spirito dello Sta
tuto, neppure in via di massima uecessità ed urgenza: imperocchè nes
suna maggiore necessità ed urgenza si può oggi immaginare di quene 
che in allora premevano prima della couvoeàzione delle Oamere: e 
che sarebbe errore da quelle disposizioni transitorie trarre un qua
lunque argomento di analogia, per giustificare nel diritto odier:110 la 
facoltà delle ordinanze d'urgenza, come fLI fatto da un autorevole 
scrittore 1). 

123. Noi siamo quindi d'avviso, che il divieto di sosp,endere le 
leO'0'1 e con esse la costituzione sia in Italia assolnto. E non possiamo 

"'>:> 
quindi nemmeno ammettere che la costituzione italiana sia di quelle 
che tacciono delle ordinanze d'urgenza: essa ne parla e Il,e parla per 
escluderle, secondo il testo e la storia dell'art. 6. Del resto qu.ando 
anche lo Statnto ne tacesse senza escluderle non sarebbe questo un 
argomento buouo per giustificarle: poichè ì poteri del Governo sono 
per noi enumerati espressamenté e nel silenzio' della legge devesi 
presumere la competenza legislativa, e non quella governativa. 

:JYIa il diritto costitnzionale non è tutto racchiuso nt)lla legge scritta, 
ma ben anco nena consuetudine e specialmente nella cousuetudine 
parlamentare. Nel caso concreto si può dire,. che la consuetudine 
parlanwntare sanzioni la legittimità dei decreti-legge ~ Perchè la 
consuetucÌine abbia valore di legge bisogna che essa sia esercitata 
da chi la cran, e tollerata dal legislatore, colla ooscienza di far opera 
giuridica. Ora sta in fatto che il Pal'lamento in mGlti casi ra~ificò 
gli atti del, Governo: che.in altri la sua ,approvazione non fu chIesta 
ed esso non reclamò. JUa, con la ratifica e col silenzio il Parlamento 
ha riconosointo che' l'opera del Governo era, utile o necessaria: non 
si PU() asserire ellc l'ahbia riconosciut,a legittima. I"a ratifica stess~ 
è anzi la miglior prova che alla legittimità qualcosa mancava" Per
ohè fosse lecito parlare di consuetudine giuridica difronte al testo 
esplicito da; abrogare, sarebbe stato p'er lo meno uecessario che il 
Parlamento non 'solo avesse ratificato il decreto-legge, non solo avesse 
l)oliticamente approvato il Governo, ma avesse dichiarato espressa
mente la legittimità dell'operato governativo. 'Oosa qllesta, ohe non 
avvenne mai; ohè se generalmente il Governo fn scnsato, . nQ}1 man
ca,vano invecè esempi di ratifiche accordate con ampie riserve: ed an
che di riprovazione esplicita eH ciò che pareva ed, era :violazione della 
costituzione 2). . 

I) :&Ieucei, Oil. cit., pago 04. 
Z) Nel 1849, p. es. i hila.nci furouo ~tpprovati con d.ecreti rea.li da convertirsi in 

legge. Il bm d'indennità fil approvato, ma la. Camem lo fece l)reccder.e dal seguente 
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124:. Gli avversari per giustificare i decreti-leggi nel silenzio, come 
essi dicono della .éostitnzÌone (noi diremmo nonostante l'assoluto di
vieto), sogliono adihztrre la impossibilità di prevedere tutte le contin
genze, in cu~ si rende necessaria la sospensione delle legg'i, e inYo
cano la· suprema necessità di stato, ehe diviene diritto. Su questi 
argomenti è d'nopo fare alcuue osservazioni. 

In primo luogo le contiugenze iu cui può essere opporttllla, o anehe 
neeessaria la sospensione del1e leggi, sone tanto prevecUbili, che in 
molti paesi furono prevedute e regolate: pertanto non è presumibile 
che il legislatore ita,liano abbia taeiuto, perehè n011 poteva dettar norme 
in proposito, sìbbene perchè, sull'esempio di altri paesi liberi, non 
voleva accordare tNppi ampi poteri al Governo. 

In secondo luogo nou bisogna· credere, ehe di questa faeoltà si faceia 
uso l,ler V'ere ragioni di necessità e (l'urgenza. Abbia,mo gh\ visto, che se 
ne fa uso invece spessissimo per forzar la maIlo al Parlamento presen
tando ad esso il fatto compiuto; c' cii) è da deplorarsi: llè pnò essere 
ineoraggiato col riconoseere legittimo questo modo di procedere. 

In ultimo luogo ]a necessità divÌen legge, quando è una vera e 
propria necessità. Ora nessuno diseonosce, che può esser necessario 
emanare dei provvedimenti, che sospendono la costituzione e le 
leggi: mfb ciò non significa, che sia necessario l'attd1:mirli alla eoU1-
petenza del Governo. Basta che essi possano essere emanati dal 
Parlamento, e salvo il caso che il Parlamento sia disciolto non 
manca mai il mezzo di convocarlo in brevissimo tem!)o e di ottl:'-, . 
nere una sanzione immediata, se l'urgenza c'è realmente e se il lUi-
llistero costituzionalmente gode la fiducia delle Oamere e propone 
misure approvate dalla pubbliea opinione. Ohè, se n Govel'llopre
feriSce l~ via dei decreti-legge per . timore del Parlamento, lìon è 
più questione di necessità, ma di opportunità politica, e l'opport.u
nità, specialmente politica, 11011 diviene mai diritto. Resterebbe dun
que il caso di intervallo fra le legislature o qualche altro caso as
solutamellte straordinario ed imprevedibile. Per riparare a queste 
emergenze non è affatto naeessado ammettere, che il Ho vel'l1 o possa 
legittiu~ame!lte emanare ordinanze d'urgenza; basta ritenere che esso 

prealllbolo: «ConsÌ<lemnd.o ehe l'Obbligazione dei contribuenti eli lmgare le imposte 
dirette ed indiI'ette non lw, effetto, se non dal gioruo iu cni il voto. delle Camere 
che ne permette la riscossione non è sanzionato dal re e promnlgato, come legge di 
:finanza cou le debite forme: che quell'obbligazione (lessa collo s(ladere del tempo 
tlurante ìl quale la legge di finanza permise la riscossione clelIe imposte, ecc. ». :Nlan
cini e Galeotti, op. eit., pago 355-356. Si vedano anche le sedute della Camera <lei 
deputati 12 marzo 1852 e 16 marzo 1857 per le fortificazioni di Casale e di Alessan
dria; il voto del 19 dieembre 1865 cOllcni si invitai!. Governo a non dar corso ad 
un decreto elle affida. in via !l'urgenza il servizio di tesoreria. alla. Banca. d'ItalÌ(~ : 
:il l'itiro (leI Ministelro Ra.ttazzi IleI' a.ver proclamato lo stato d'assedio dopo Aspro
monte. 
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in ftbtto commettere, sotto ht sna responsabilità} l'illegalità di 
l:lò!l!lJenÙere le leggi, salvoregolarizzare il suo àperato con un 'hm 
aillldennità. Se il Parlamento accorda, questa l~gge (li ratific~ eni 

sempre darsi effetto retroatti vo, la responsabilità civile, penale~ 
amministrilrti va e politica del (}ovemo rimane coperta: ftnchè questa 
legge non c'è, a, ove essa, sia rifiutata, tale responsabilità sussiste 
piena ed inter.\' l). In sostanza la teoria costituzionale inglese va da 
lloi applicata in tutto il suo rigore: ed essa sola concilia le esigenze 
della realtà con quelle del diritto, 

In mancanza (li Ulla legge che permetta le ordinanze d'urgellza e 
le cÌl.'con(U di opportnne garanzie non sono possibili che due sistemi: 
o quello di considerarle tutte legittime, per il solo fatto elle il Go
verno pretesta la llecessità e l'urgenza: o considerarle tutte illegit
time, finehè e pnrchè una legge non le sanzioni, magari con efietto 
retroattivo. Il terzo sistema concepibile di riconoscere legittime quelle 
sole per cui sassiste una. vera necessità ed urgenza, affidandone il 
giudYLJÌo all'autorità giudiziaria chiamata à(l applicarle, non pue) .eF;
sere aceettato poichè snaturerebbe laful1zione giudiziaria, aftidandoaì 
tribunali una decisione di mera opportunità politica: e quindi sosti
tuirebbe all'acrbitrio dell'amministratore quello del giudice, senza 
vantaggio alcuno, e eOll molti danni. Fra le dne ipotesi, che si im
pongono, se la costituzione tacesse (il che non è) potrebbe la dot
trina scegliere seeondo i criterii della maggiore utilità, e della mag
o'iore conformità ai principii supremi dello Stato italiano, perchè nel 
~ìlenzio deUa legge la dottl'Ìna e la giurisprudenza divengono legisla
tiici. Nè potrebbe essere dubbia a nostro avviso in questo caso la 
seelta: poiehè la prima' teoria, quella che prevale presso ì tribunali 
nostri, è molto piti 3ss01ntistiea ed alltiliberale, tende a l'Ìeonoseere . 

. una molto maggiore potestà al Goveruo in materia, di quella che 
ad esso sia riconosciuta, non solo negli altri Stati ]iheri, ma nelle 
monarchie lìmitate germaniche. E nel mentre la prima teoria inco
raggia il Governo suUa strada di queste illegalità, e noi ne vedemmo 
gli esempi in questi ultimi anni, la teoria più rigorosa, con le sue 
conseguenze in ordine al controllo giudiziario, è -un potente freno 
alle esorbititllze del Governo. 1\:1a poicbè la costitnzione evidente
mente dispone ill materia eon un clMreto, dobbiamo attenerci al SllÒ 

testo. 
124. Per 1101 quindi l'autorità gimliziacria non può mai applicare 1111 

decreto-legge, prima della ratifica: e deve sempre riconoscerne l'il
legalità perchè, come ben disse .un'antica sentenza in tempi nei quali 

i) Da ciò consegue, elle un voto di fì(lucia della Camera non .può bastare al
l'uopo: poichè il voto di fiducia non è uua legge El dìt solo basta IL coprire la, re
sponsalJilità politica e non .]llclIa ginridica: llè i tribuuàli possono teuemEl conto, 
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le teorie cOl5tituzion,ali liberali erano ancora vigorose e vitali, e l'au
todtà,"giu~l\ziaria aveva alta e non timorata coscienza del compito 
suo nel dmtt'>O puhh1ico~ ({ le ragioni del bisogno e,den'interesse so
ciale che pur s'invoca per ttttrìbuire al potere esecutivo cH) che gli 
è negat:o cIano Statuto (cioè la P?testà di emanare decreti-legge) 
non puo essere presa in considerazione dal giudioe, il quale deve 
unioamente attenersi aUa ragione legale e cO.stituzionale » l). 

r fatìtori dena teoria avver.:mria si preoccnpano tIene conseguenze 
di questo rifiuto dell'autorità giudiziaria di applicare i decreti-legge. 
llaa tOI'tO. Imperocchè, se l'urgenza e la necessità sia assolutamente 
massima, potrà il Governo non l~tscial' dare esecuzione alle sentenze 
a lui. contrarie fincbè la ratifica non sia intervenuta: e così sarà salva 
anche la ragion (H Stato. Che se, Ìn omaggio ad essa, qualcuno dei 
poteri deve uscire dalla htgaHtà, meglio è che 1).e esca un solo an
zÌchè ne escano due. Nè vi è luogo a temere una vera e legale con
traddizione fra la cosa, giudicata e la deliberazione parlamentare (li 
ra~ifica:.poiehè la ratifica va data con legge ed in hase aUà nuova legge~ 
,CUi essere accordato effetto retroattivo, cede la cosa giwlicata. 

Naturalmente, Se i tribunali ordinari debbono uon applicare IleI 
caso concreto} decreti-legge, llon è però accordato aUa IV Sezione 
del Consiglio di Stato di annullarli. l'erchè la legge 2 gingno 188n 
all'art. 24 esclude la competenza di questo magistrato amministra
tivo sugli atti (leI Governo emanati nell'esercizio del potere politico 
e gli atti compiuti per provvedere a suprema esigenza di Stato rien
trano evidentemente in questa categoria 

J ... a Corte dei Conti iuveòe nelFesercizio d61 suo controllo preven
tivo di legittimità suole, e giustamente, rifiutare la registrazione dei 
decreti-legge i quali dopo la deliberazione del Consiglio dei ministri 
sono registraM con riserva. , 

12.), Tale essendo la teoria dei 'decreti-legge essa va applicata tt 

fortiol'i ai decretì di proc1amazione dello stato d'assedio fittizio tanto 
che qllest~, importaudo la costitnzione (lei tribunali di guerra, 

sembra violare anche Parto 73 dello Statuto. ' 
La dottrina e la giurisprudenza, prevalenti credono, che qnesto sia 

contemplato dal codice penale militare: e ~ non esìgollo quindi nep
pure il decreto-legge, bastando per l'art. 243 di detto codice il de
creto reale. lIa, dato il testo del codice, dato che le disposizioni eCCB
zÌcmali e penali uon possono interl'retarsi estensivamente, non ci 
pare che l'opinione prevalente sÌa accettabile: ed in questo avviso 

1) Casso Milano, 17 giugno 1865, m'nr. il., I, 366. 
2) Cons. di Siato {Sello IV), 18 maggio 1895 (Gitti'. il., III, 289), }~ conforme in 

proposito la dottrina francese in ordine ai decreti proclamanti lo stato d'assedio. 
I.aferritlre, Tmité ile la }ur·jilieUo1! (tclrnini8Watire, II, })ag. 
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ei conforta il fa.tto, che nel pl'ògetto dì riforma del codice militare 
evvi una dispo$izionc espressf:!, in pl'OPQsito. Noi saremmo, 'inveee di 
avviso, che lo stato d'assedio potrebbe tutt'al piit proelamtirsi' con 
decreto da eSse}'e convertito iu legge sotto la responsabilità minÌ
steriale. :!Via di ciò e della qUestione ancor più grave concernente 
l'istitnzione dei tribunali militari sarà trattato nella monografia con
cernente I potet"l: di poUzilT. 

CAPO VI. 

FOR~IE DELLA FACOL'rÀ REGOLAMENT_1.RE. 

SOMM.ARIO. - 1~6. Organi. itelht f,teoltà regolamentare. Il re ecl i ministri. - 127. Or
gl.ni inferiori. - 128. Suhiielegazione. - 129. Forma dei regolamenti regi. -
130. Pareri consultivi. Il parere cIel Consiglio di Stato. -131. FOl'me degli altri 
regolamenti. -132. IneHistenza <li promnlgazione per i regolamenti. -133. Puh
blì.,ettzlOne, - Hl!. Forzl~ formale dei' regolamenti. AhrogaziOlie, sospensione e 

126. Vediamo ora i requisiti formali dei regolamenti; e poicbè il 
primo di essi è quello di èssere emanati dalPautorità compete,llte ci 
.occullerelIIo a questo proposito anche degli organi della fa,coltà re
golamentare, completando le notizie date fino ad ora. 

La competenza è determinata, dalla legge mediante l'attribuzione 
delle fm:iziollÌ: attribnzione, che, come oramai sappiamo, può essere 
tantò espressa, quanto tacita. La competenza generale propria per 
~manare regolamenti spetta essenzialmente al re : e, eutro certi li
miti e sotto un certo aspetto, ai Comuni, alle autorità di p0lizia 10-
eale, prefetti, sotto-prefe,tti, questori e sindaci: aUe altre autorità, 
spetta soltauto in hase ad nna determinazione l,iù specifiea: tutte 
possono nei limiti delle loro funzioni emanare circolari ed istruzioni, 
ma la circolari e(1 istruzioni non sono sempre e dì per s.è regola
menti, sebbene tàlora ne assnmano il carattere: poichè esse non 
eseono spesso delI'a,mbito dell'amminÌstrazione, non limitano e non 
ampliano tZe ùwe con diritti subbiettivi la Sfera dì libertà dei citta
dini e non vincolano l'autorità gindiziaria. 

La legge suole c()~lfedre agli organi più svariati una vera facoltà 
regolamentare l). 

Non crediamQ che l'abbiano i ministri, se non nei casi. (li . dele
gazione o subdelegaziQne lecita: benchè capi del rispettivo deca
stero, crediamo che essi non possano .esercitare la facoltà regola", 
mentare se non MIla lJroposta, al re dì un regolamento regio: il che 

J) Legge di P. 8., art. 130. 
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non iu:porta una, semplice ,questione di parole, ma Qua questione (li 
garanZie sostanzIali .. n nostro eOllvincimeut1> in proposito sì fonda 
sul fatto, che nessun testo giuridico consacra in generale una. fa-, 
eoltà regolalnentare mÌllisteriale; non v 7è alcuna consuetudine in 
1}l'Opo~it9? un l,lguale principio vale per il dil'itto francese I). Oom~ 
esemIH. dl delegazione di facoltà regolamentare ai ministri si pos
sono cltare: la determimtzione delle voci nelle tarifte doganali IleI' 
la legge 24 novembre 1895 art. 4; la emanazione di ordinanze di 
san~ti" t0~restr~ e ma~ittima, per la legge sanitaria art. 49; la ema,
naZIOne dI ordmanze III materia flllosserica, qtmndo COllCel'l1anO 1'e
sportazi~ne da luoghi infetti nell'intel'l1o del regno per ht leO'ge 
1~ maggLO 1883 art. 3 ~), ecc. 3). Oome esempi di subdelegazione C~~l
pm,ta.dal re; è a nostro avviso come vedremo in appresso di regola non 
legittIma, SI possouo citare :.il regolamento ministeriale sul vaccino. 
99 ma()" 189')' 't : e>gIO..;.J 1.1l segUI o a subdelegazione fatta con regio decreto 
ùl marzo 1892; Il regolamento miuisteriale sull'introduzione deUa 
saccarina per uso farmaceutico 5 ottobre 188ij in segllito alI nn de
creto-legge 29 settembre 1889; le istruzioni sul dazio consumo 20 ot
~obre ?8~(} in base all'art. 82 del l~egolamento 25 ~lgOStO 1870' le 
IstruZWnI emanate dai ministri sal servizio dei beneficii vacanti in 
ordine. ~ll'f1rt: 84 del regio decreto 8 dicembre 1861, ecc. .. 
1~6 Gh .altn regolamenti attdbtiiti ad altri organi pubblici o ad es::;i 

eqmparatl possono avere un duplice carattere. ~ra,lora essi sono 
101'0 attribniti per la compilazione ed al re od ai ministri riservati 
per l'approvazione: etl in questo caso hanno forza come reO'ol~menti 
generali: d'amministrazione. r casi più importanti di questo fenomeno. 
giuridico sono : . 

. (~l gli statnti dei consorzi per opere pubbliche
1 

stradali. fluviali, 
e dI bonifica aptJrovati con decreto regio ehe possono ave;e eft'ètto 
anche ~U fronte ai ~erzi non consorziati e comminare pene 
• . b)' l re~olamen~l ferl'ovi~ri e precisamente i regolamenti {U 1)0-

hZla per gh acceSSI alla. stazIOne; la circolazione di vetture e di canÌl 
da, appr~varsi con de.creto ministeriale 5) ; le tarifte,approvate con 
legge nel loro Il~as~imi G), ;e quali l~ossono essere ribassate su pro
posta delle .soeleta cou l approvaZIone del GoVel'llO: i l'egol~lmmti 

1) Raurion, op. cit., pago 62. 

:) Per il ~i:'ieto d'esportazione da luoghi nau infetti ci vilole un decreto reale. 
~ VedaIlll: llloltre la legge 22 luglio 1894 e il consegnent.e D, ){. 16 giugno IF97 

per l a:cett.azlOne delle monete d'argento in pagamento dei dazi; la legge 8 It"'O

s~o ~89~, al't. 2~ al1. H, che attribuisce ai ministri la designazion,> dei distintiri dei 
lJlghetta bancarI. 

. • 4) Cass.Rol11a, 8 fobbraio 1800 (Annali, II, 128). Pordnì, I Con8orzi mnnlinÌBtra
in"I, pago 169 e segg. 

5) Rcg. di l>olizia ferroviaria 31 ottobre 1873, art. 56. 
6) Legge 27 aprile 188i). alI. D erI E. 
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sniconvogU e quelli sui segnali, ì qùaUilltegrano le dispcrsizioni del 
regolame.n:to d} polizia, comerisnlta dagH àt'ticoli 3,51, 52, 62: i 
l'cg61amentì snll() stato degli impiegati J J ; 

e) i regolamenti sullo stato degli. impiegati degli istituti d'emis
che debbono approvarsi con decreto regio a mente dell'art. 3il 

della legge 30 agosto 1895, alI. T 2) : 
et) gli statuti e regolamenti degli enti morali, e specialmente 

d.elle istituzioni pubbliche di beneficenza e degli istituti di credito 
pubblico i qnali vengono approvati con decreto regio. Può parer 
dubbio se ad essi debbà attribuirsi il carattere di regolamenti, ossia 
di norm~ eli diritto obbiettivo: ma crediamo di non errare classifi
oiuHl~li in questa guisa, sia perchè essi, avendo carattere generale, 
attribuiscono a terzi diritti subbiettivi indipendentemente da qua
lunque vincolo contrattnale e iu pari tempo emanano da organi am
ministrativi, investiti di parte, betlchè minima, di sovranità. 

La, qnal cosa è evidente in particolar modo per i regolamenti 01'

gallici snllo stato degli impiegati, data la completa parificazione loro 
ai corrispondenti regolamenti comunali :J). 

Altri regolamenti invece sono attribuiti ai più diversi organi infe
l'imi della pubblica amministrazione; e da loro emanati senza bi· 
sogno di conservazione ed assunzione espressa in un atto del Go
Vèl'IlO centrale .. Tacendo dei . regolamenti (li polizia deUe antorità 
locali, di cui più volte è stato fatto cenno, ricorderemo ad esempio 
i regolamenti di polizia che possono essere emanati dai consoli se
condo le consuetndini ed i trattati .1), i l'egolamenti da emanarsi dalle 
Camere di commercio 5), dai sindacati di borsa 6), iI regoJamento in
terno dena Corte t'lei Oonti 7), ecc . 

128. Tali essendo le determinazioni di competenza per la facoltà 
'regolamentare, resta a vedere se sia legittima la subdelegazione da 
un'autorità superiore ad un'autorità subordinata. Esempi di subde
legazione furono già citati nel numero precedente nei rapporti fra il 
re ed i ministri. Un altro caso possibile, se non frequente, pnò ve
rificarsi, ove i Consigli locali deleghino alla G-iunta, al sindaco o ana 
deputazione provinciale la 101'0 facoltà regolamentare. Ooloro che 
negano la legittimità della subdelegazione considerano.la facoltà re
golamenta,re, come non esercitata mai iure lJTOp}'io, ma come funzione 
legislativa secondaria delegata ed applicano la massima deZegatu8 non 

1) Hahha, Hotlt nella Giul'.it. 1894, 1, 2, 17. 
2) Oass. Roma, 17 luglio 1807 (ivi, l, 1, 980). 
3) sulh1 ginst. aml11., 1." maggio. 1890, art. 1 il, 12, art, 2 Il, 2 • 
4) Legge consolare 28 gennaio li:l66, art. 172. 
5) Legge 6 luglio li:l62. Reg. d'egecuzÌone al co(l. conun., art. 25. 

Ivi, art. 47. 
;) Legge 14 agosto 1862, art. 50. 
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potest delegare. N'oi, .sebbene per seguire .un uso invalso abbiamo 
parlato di regolamenti delegati, sebbene crediamo che la facoltà re
golamentare debba aU'amministrazionederivare dal diritto nazionale, 
la considel'iamo troppo connaturata con l'esistenza stess~t dell'ammi
nistrazione pereons:iderarla un~ vera e propria, delega. }\:[a in ogni 
modo non credjamo, che la pres811tequestione possa risolvers\ con 
prill6ipìi, che il diritto ha saggiament.e dettato per i l'apporti civili 
e non IleI'. quelli pnbblici. Propendiamo tutt.avia Der escludere, t'li 
regola, la legittimità delle subdelegazioni in ordine e considerazioni 
completamente diverse. Quando la legge attrihuisce ad un organo 
una determinata facoltà regolamentare, ritiene che quell'organo sia 
il pIù adatto a quella funzione, 'e le garanzie di gli atti di 
quell'organo sono circondati siano le più confacenti al caso. Ora la 
subdelegazione è cOntraria a queste due presumibili intenzioni del 
legislatore. 

La cosa è particolarmente evidente nei rapporti fra il re ed i snoI 
ministri. • I regolamenti approvati per decreto reale sono come ttltti 
i dMreti reali annunziati in Oonsigliodei ministri, vanno controllati 
e registrati alla Oorte dei Oonti, possono rientrare ne11e categorie dei 
regolamenti, generali d'amministrazione agli efretti dell' approvazione 
del Oonsiglio di Stato, debhono iJ18Q jure essere puhblicati nella 
RCUJoolta Uf.Yiaiale e nella Gazzetta. Yessuna di queste forme essendo 
essenziale ai decreti ministeriaU, od alle istruzioni e circ.o]al'i, la de
legazione fatta ai ministri di emanare un regolamento con un ,loro 
provvedimento importa IleI' gli interessati la perdita di tutte queste 
gara.nzie, che, non rispettate di fronte a un regolamento approvato 
con decreto reale, ne produrrebbero la nullità. PerCÌÙ la snhdeleg~~ 
appare a noi iUegale, contrariamente all'avviso recentemente espresso 
dalla Oassazione di Roma l) partendo dalla sola considerazione 
l'a}ilplicabilità o meno della massìma (lele[Jltt1(S 'non pote$t Sol
tanto quando la subdelegazione nìJn portasse alcuna diminuzione di 
garanzie potrebbe approvarsi. . 

129. Oiò fermo stante quanto alla competenza diciamo dene altre 
forme dei regolamenti. 

I regolamenti che emanano dal re sono pubblicati con Ull. de
creto reale: in generale il decreto reale porta un unico articolo che 
suona: «È approvato l'unito regolamento vistato e sottoscritto <l'or
dine nostro dal ministro » .... (segue l'indicazione nel ministro com
petente e dell'oggetto del regolamento). Il testo del Tegolamento è 
annesso in guisa d'allegato e porta la, sottoscrizione del ministro 
competent~ 2). 

l) Casso Roma (Sezioni unite), 26 fbbbmio 1896 (Giur. !t'
J 

II, 1(8). 
2) I decreti-legge ossia i decreti emanati in virtù di pieni poteri, quelli emanati 

per vera delegazione legislativa, e i decreti d'urgell2;a portano il testo nel corpo 
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Il decreto reale è intitolato col nome del re, seguito dalla solita 1'01'

'In «p'er g'l'azia di Dio e volontà della nazione re d.'Italia ;.e ciò 
mo "', . . 'I 1 61 "" . lt t per disposizione espressa dena ~egge 21 aprI e . 8. . ICi Hl:ece so .au o 
consuetudiI~al'ia la frase «abblamo ìlecretat.o e decretuliI':o . e la 
f olà> ~fiuale: « Ordiuiam6 che il presente de61'eto mumto del si
;;;: dello Stato sia inseritoneUa Rac(Joltauffl(Jictle

t
. (~~le leggi ~ de

ereti del regno d'Italia, mandando a chiunque spet l l .os~ervar o . e 
fado osservare". Oìò si fa per analogia con quanto e dISposto III 

ordiue alle leggi daUa legge 23 giugno 1864. Ogni decreto appl'o
rante un regolamento suole portare nei conside~all(lo che susseguono 
n nome del re e precedono la formola «abbIamo decretato e de
cretiamo »: 

a) l'indicazione del ministro proponente ,i~ .oss?~:lio .,an'~rt. 61 
dello-Statuto ed al principio della responsablhtà m1l1lstenaJe, 

b) l'indicazione della legge a cui il regolamento sì riferisce e che 
ne ~~ut')l·izza l'emanazÌone o quanto meno dell'al'ticol(i) dello Statllto 
eve trattisi di regia prerogativa; '. . . 

c) la menzione dei corpi consultivi uditi sia per Qbbhgo dI legge, 
< sia per iriizia.tiva libera del Governo l) .. , 

Il decreto è sottoscritto dal re, dal lI~mlstro proponente e respon
sabile e dal guaI'dasigilli. Oome ogni altro dem'€ìto deve essere a~

soggettato alla registrazione della Oo'rte dei Conti, che ne deve 1'1-

(Jouoscere la legittimità 2). . '. 
130. Di tutte queste formalità quella che ha lnsogno eh q~alche 

schiarimento è l'obbligo di udire il parere eli determinati corpI . 
"sultivi. Oome si sa, sull'esempio francese, per combi~are i vanta~gl 
della iniziativa e responsabilità individuale con quelll d~l~a coHe~l~
lità, la legislazione italiana ha prescritto a molt,e a~ltonta a~lmm:
strative siugole, aventi potestà di emanare detel'mma~l pl'ovvechment1 7 

l'obbligo di udire il: parere di qualche corpo ~onegmle co~p~teIlte7 
. salva la facoltà di dipartirsene, sotto la propria responsablhta. e. ta
lora con l'osservanza di altre determinate forme. Il parere consultIVO, 
così reso obhligatori9, si distingue pertanto dal parere puram.ente 

~tesso del dccreto e non per allegato. DeI resto questa fOnl~l,t uon ha valore asso:l~to 
, ' t -l"un'cll'C" 'p ao MIche il R D 25 !r1tI!l.110 18'118n1l'e~;eq,/(lltttr contre,l€' ec, Impor anza Q w • ,~o,,'~ . .• ,., ~ < 

le disposizioni regolamentari nel testo, del d~creto. , , '.' >'" O" " 

i) I de.creti reali portanti approvaZIOne dI regolamenti 111 m~terl,\ al Pl'~ I?"atn.1 
portano talora la menziono: «In virtù deUa R. nostra prer~gatlva ~:, quelli lI! •. 

cF orùiui cavallereschi l'altra: « In virtù della nostra autorItà m,aglscrale ». • attI 
.' ti" f' rz" d' nÌani poteri o di deloO'azione legislativa llortano la menZlOlW: emanau ,u o _w 'J:' v '" • l il 
In virtil den'atl~orità, a Noi aelegata >}. I decreti (l'nrg~nza hanno un artico o • 

naIe che dispone: ({ Il presente decreto sn;rà 11rescntato al Parlamento per la sua 
conversione in legge ». 

Z) Legge sulla Corte dei Conti 14 agosto 1862, art. 13. 
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fltcoltativo l) e dal parere imperativo, ossia da quel parel'e dal quale 
non è lecito cliscostarsi 2), È giurisprudenza costante italiana e fran
eese che l'omissione dei pareri consultivi obbligatorii sia vizio di 
forma che importa nullità dell'atto: poichè le formalità amministra
tive essendo d'ordine pubblico sono di regola imposte sotto pena di 
nullità, senza che possa distinguersi fra quelle sostallzi~1i e quen~ 
seconflarie, e possa allegaTosi che la nullità non è espressamente 
comminata. Il sistema dei pareri consultivÌ obbligatori è in larga 
misnra adott~to quanto ai regolamenti (la emanarsi dal re : l'obbligo 
di· meoziQIHtre il riportato parere deriva espressamente per il parere 
del Oonsiglio di Stato dall'art. 11 della relativa legge organica, e 
negli altri casi per analogia. E la giurisprudenza ilei due paesi, spe . 
cialmente quella amministrativa, suole dichiarare nulli e rifiutare ap
plicazione a quei regolamenti che non abhiano riportato i pareri ob
bliD'atori. in base aUa teoria ganeI'ale sopra espressa, e senza '" ' 'distinguere se l'obbligo l'esulti da una legge o da un legittimo re-
golamento 3). 

In generale è richiesto l'obbligo dena audizione: 
Ct) del parere del Consiglio di Stato per tutti i regolamenti ge

nerali (li pubblica, amministrazione a norma della legge 2 gÌtlgllO 188\), 
art. 12 n. 1 ; 

b} del parere del Consiglio dei ministri per tutti « i reg:olamentì. 
organici», nonchè « per i regolamenti d'esecuzione alle leggi, ed i 
regolamenti geuerali d'amministrazione» secondo gli articoli 1 e 2 
del Regolamento 25 agosto 1876 sune attribuzioni del Consiglio dci 
ministri. 

La seconda diRposizionc è sufficientemente ampia e comprensiva, 
perchè abbia hisogno di essere chiarita: in sostanza tuttì ì regola
menti da approvarsi cou decrelo reale vanno deliherati in Oonsi
glio dei ministri: ed è questa la consuetudine generalmente osse1'
vata, sebbene in qualche regolame~to o modificazione dì regolamento 
manchi la menzione del parere del detto Consiglio 1). Del resto la 
giurisprudenza non ha aVllto luogo a l)rOnnnzial'si che in ordine ai 

l) Yedasi. l'. ~,s" l'art. lO n • .2 della legge 2 giugno 1889: «Il Consiglio di Stato ... 
2.° Dà, parere sopra le proposte eli legge Il sugli affari di ogni natura pei quali si>t 
interrogato dai ministri del re ". 

~) Vedasi, p. es., la legge sulla COl1ie dei Conti 14 agosto 1862, art. 4: Consulta 
su tutta que.sta teoria Laferrìère, Traittf ilf1 la .1lt1'idiction adm., II, pago 52fl. 

3) Cons. di Stato (Sez. IV), 13 giugno 1890 (Giur. anlm., I, 58), 23 allrìle 18fì7 
(Giut'. {t., III, 16'\). Laferrière, op. e voI. eìt., pago 12. Conseil cl':f:tat, 6 janvier 18R3. 
Salle. 

4) P. es. R. D. Sltl matrimonio degli ufficiali 31 gennaio 1897. Reg. d'esecuzione 
alla legge sulle Casse di rìspa,rmio 21 geunaio J1897. Neg. sui telefoni (Moc1ì ficazioni) 
1& dicembre 189&. Reg. com. o provo (Modificl'izioui) 15 marzo 189a, ee~. 

organici e ha la ~lÙUt~ 
l'omessa consultazioue del Oonsiglio (lei ministri 1). 

Invece non si sa precisamente quali siano i ,regol~menti di ._"'~j~'" 
contemplatidf1ll' art. 12 dell~ legge sul Oonsiglio di 

Stato. 
In .];"rancia esiste una disposizione concepita in termini identiei 

La dottrina ivi propende per comprendere sotto le parole di questo testo. 
tutti i regolamenti che interessano i cittadini 3). J.1fl, giurisprudenza 
. distingue i regolamenti d'esecuzione da quelli delegati: e con

questi solt&nto, come regolamenti generali di amminis·trazione 
pubblica. 

Da noi l'art . .3 del Regolamento 25 agosto 1876 già citato sembra, 
seguen<lo una teoria analoga, .c~ontrapporre i regolamenti q,'esecuzÌone 
ai regolamenti generali d'amministrazione; ma, come ben osserva lo 
Schanz.er in un'eccenente monografia in pl'Oposito ';}, noneonviene 
~tttrìbuiro troppa importanza alla tel'lninologiaempirica di quel l'ego
lamento e sopratntto interpretare uni\. legge fo.lldamentale con un 
regl)lamento d'ordine precipuamente interno. Neppnre bisogna dar 
troppo peso alla gim:isprudenza francese COllle quella che contrasta 
collo spirito delle stesse leggi, che istitnirono il Consiglio di Stato, 
ed è disapprovata dalla più razionale dottrina. 

La pratica italiana, può essfl, pure, portare scarsa luce in materia, 
giacchè se da un lato si suole, per quasi tutti i regolamenti, .udire 
il Oonsiglio di Stato, si fauno però (Ielle eccezioni saltuarie e 
{Iuenti; e d'altra parte l'obbligo di sentire Palto consesso è frequen
temente l'ipetuto volta a volta nelle singole leggi. In ogni modo la 
distinzione fra regolamenti d'eseauzÌone e regolamenti delegati, come 
quella che risponde a, criteri puramente estrinseci, siccome più volte 
abbiamo detto, non sembra rispondere alle vere'esige.llze scientifiche 

1) Veclan.si le due {leeisìonì della IV Sezione 13 giugno 1800 e 23 aprile 1897 ci
ta.te. La seeonda decisione ammette perc, eheove una rifol1ma organiea SÌ>b compiuta. 
in seguito af1 llU ordine del giorno delle Camere, la nullità derivante dall'omessa 
eOllsultazioue sia sanata. Il che, a nostro aYYÌso, è uu'opinione infonda.ta,. gia()(lhè 
gli ordini del giorno (Ielle Camere non hanno valore giuridico, hanno solo efficacia 
1n ordine alla responSlkbilìtà politic;~ ministeriale : e come, secondo la dQttriua e gin
ria)Jrmlenza francese, non mutano nemmeno un atto amministrativo ill atto compiuto 
~10ll'esercizio del potere politico (Laferrìère, op. e voI. eH., pago 28), cos'l. essi non 
possono sospendere 1'effieacia di UI1 regolamento, non esselldo essi medesimi n1i rego
lamenti ntl leggi. Vedi una nostra uota nella Giur. U., 1897, III, 165. 

2) Costo deH'aullo YIII, art. 52. Legge orgallÌea ImI Consiglio di Stato 24 mag-
gio 1872, art. 8. • 

3) Laferrière, op. e yoI. eit., pago 9. AUCOQ in Revue eritiglHJ (11b droit 
18'71-72, pago 78. - Dufour, Tmi.té fltfné-I'al (7e droit adì!!., 2,6 Mit., J, 52. - Macare}, 
COI!i'8 dc drQU adnl., 1840, I, 54. Altri si astengouo da ogni definiziolle. - IIal1rioxl.7 

01" cit., pago 60. - Ducrocq, op. ci~., J, 74, 
.1) Nella Leflfle, 1894, II, p'lg. 567 e 607. 

Di1'itto amnlildsll'atit'o, - VoL III. 
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e pratiche. J\Hglio.r eonsìglio sarebbe considerare, Mme regolamenti 
generali .di amministrazione pubhlica, tutti i regolamenti emanati con: 
decreto reale, e concernenti un iuteresse dello Stato. Tuttavia met
temlo in relazione. l'articolo in discorso coll'art. 6 della legge 23 giu
guo 1854 che agli efretti della pubblicazione parla dei regolamenti 
<l'eseOtlZlone, eomedel tipò generale eH regolamento e presumendo 
Iiintenzl0ne (leI legislatore di non sovraccaricare il Consiglio di Stato 
di troppo lavoro e di lavoro cui sarebbe inadatto, si può restringere 
la ~ua,litica suddetta a quei regolamenti che si rivolgono alla gene, 
taUtà dei cittadini, che banno cioè più spiccato e(I ampio carattere 
giuridico, con esclusione dei regolamenti cbe si rivolgono essenzial
mente ai flUlzionari ed hanno prevalente carattere tecnico, e dei re
golamenti organici, per i qnali oasta la garanziadeHa deliberazione 
in ConsÌglio dei ministri 2). 

U gnalmente obbligatorio è il parere consultivo ove esso, invece di 
essere pl'escritto in generale, sia prescritto iUl1articolal'e l)et. un 
singolo regolamento. Ove la legge in particolare richieda il parere 
del Oonsiglio di Stato è da ritenersi che essa mìJla aggiunga di nuovo 
e soltanto si riferis~a all'obbligo generalmente ÌInposto dall'art. 1:5 
della legge snlConsiglio di Stato; eccettochè si tratti di decrèti or
ganici 3). In generale si richiede il parere del corpo consultivo tecnico 
più competente o più direttamente interessato, quindi il p~,rere del 
Consiglio superiore dei J,)1,). PP. in tema di opere pubbliche, del 
Oonsiglio di sanità in tema di igiene 4), della Corte dei Conti in tellUb 
di contahilità dello Stato, ecc. 5). 

131. I regolamenti ministel'iaH, se sono ~lpprovati con decreto mi
nisteriale, sono redatti in forma analoga a quella (lei decreti reali t 
essendo obhligatoria la menzione dei corpi consultivi da, udire e 
facoltative le altre forme. Se sono emanati me(1Ìante istruzÌoni o cir
colari non hanno forma fissa. 

I regolamenti delle altre autorità pnbblicati col nome cli decreti od 

i) Art. 6: «Le disposizioui degli articoli 2, 4, 5 deUu. presente legge sono anche 
applica,bili ai decreti e regola,menti emilillati dal R$, llecessu.ti per l'esecnzionfl dclle 
leggi, e che interessa,no la generalità. dello Stato ». 

2) Cons. cU Stato (S9Z. IV), 13 giugno 1890 citat(). - I decreti emanati in virttt 
di flelegazione <li vera, e propria facoltà legislativa" i dee reti-legge ed i testi unici 
lI.an sembrano rientrare nella, eategoria dei regolamenti cl'amministrazlane puhblica : 
quindi il parere del Consiglio di Stato nan pnò cssere considerato come obbligatorio, 
oye non sia espressli,mellte richiesto. 

3) P. e3., fu richiesto per il reg. snlle. indennità agli impiegati 1.0 novembre IBiS 
in base all'art. 9 dena, legge 7 lnglio 1876. 

-i) Legge snJ1a &'\nih\ pubblica 23 dicembre 1888, art. 70 •. Legge snll'emigrazioHe 
30 dicembre 18'38, u.rt. lO. 

a) Legga sulla Corte d31 C()nti, art. 4';1. s::tUa c()nt. gell. dell() Sb.:tto, 17 feb 
bra,io 1881., art. 7·1. 
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ordinanze nqn. hallno,neppnre essi lma, forma obbligatoria,; sì seguono 
per cousiletudme le Ìorme anzidette collemodificazloni del èaso. 

:. regola~e?ti c0.m:mali ~ P;rovinciali sono emallati COli Una deHhe
razlOuedel rlspett.lVl .Con.81g~11!. Come ogni altra deUherazione(leb,.. 
~ono essere pubb~l~atl e lUvlatl al Prefetto od ai Sottoprefetti perehè 
11 rendanO' esec.n~lvl. col .10::0 :ri.sto~ il quale pnò essere sospeso o ri
ftuta~o per n:otlVl dI leglttlmlta 2). I regolamenti d'uso e d'ammini
straz:olle del beni comunali, in caso di opposizione degli interessati 
quelb suUe tasse, quelli dì edilità e dì polizia locale, debboll.o ri~ 
portare ~'approvazione della G. P. A. 3); . dopo l'approvazione sono 
~rasmesìn al. ministro competente elle può annullarli in tutto e 
lh parte, udIto il Consiglio di Stato, senza poterli modificare. I re
golamenti d'igiene sono invece approvati dal ~finistero dell~jnterno 
cbe ne ha però delegata la potestà ai Prefetti 5). 

13~. Vi è luogo a domandare, se. l'emanazione dei reO'olamenti' e 
s~e~Ialmente, di quell~ regi importi una funzione di pro~Ulgazione, 
dlstmta dall approvaZIOne e dalla pnbblicazione. La dottrina tedesca 
ha. adottatO' l'opinÌl;me aftermatha e attrihuisce alla promnlO'azione 
dm regolamenti la solita potestà trascendente di sanare oo'ni "'mlllità 
autec?dente di impedi~'e O'gni. ricerca sulla procedma seg~ita per la 
:edazlone .ed ap~rova.zlO'ne del regolamenti medesimi 6). Questa teoria 
e accolta Hl ItalIa ,lallo Schanzer 7), il quale in conselYuenza afferma 
che l,'autorità giudiziaria non può indagare se sonot> sftl,ti uditi i 
pare~'l consultivi richiesti, ove menzione ne sia fatta nel decreto. Non 
c~'e(hamo tuttavia, in (lifetto di disposiZione espressa dì le<YO'e ehe 
SI possa parlare di promulgazione elei regolamenti. Nè qt1an~l~ ~nche 
una pl'omnlgazÌone esistesse, riferelldoci a quanto abbiamo detto al 
Il •. 25 essa potr~bbe impedire la indagine sulla legittimità formale 
<leI regolamenti; ed in questo avviso siamo confortati dalla giuris
prudenza .ti'aneese 8). 

133. Invee~ è formalità necessaria la pubblicazione. Ile prescrizioni· 
regolamentarl, essendo giuridiche, non si dirigono a singoli individui 
ma all~ generalità dei sudditi, l) quanto meno ad un complesso in~ 
determlD~bto di essi, e perciò debbono essere portat-e a loro conoscenza. 
Imperocchè la regola che nhmo si presumEl ignorare il diritto pre
suppone, però, cbe ciascuno possa averne legale conoscenza. Ed è 

i) Legge com. e proy., art. 111 n. 6 e 201 n. 16. 
2) Legge citata, art. 113, 'lll, 227 e 1S1-63, 223. 
3) Legge art. 167, 223. 
4) art, 60. 
5) R. D. 26 aprile 1891, lett. (j. 

G) Laband, op. cit., I, pago 579. 
7) Nella Legge, 1894, II, pago 611. 
8) Conseil cl':t:tat, 6 janvier 1888 ScsUe. op. cit., YvI, II, pago 12, D. 2. 
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indifferente in proposito, ché le norme giuridiche siano contenute 
in una legge od l'el' i decreti ed i regolamenti 
emanati dal re per delle leggi e che intèressano la ge-
neralità Stato» la pubbHeazione è resa obbligatoria dall'art. (1 

della 1854 e segne nella stessa forma che per le 
leggLehe con questn, f'rase si comprelldallo tutti i 

regi. In fatto essi sono tutti S811za eccezione illseriti nella 
Eaee()lta e pubblicati nella Gazzettcf,u:flioiale. 

Per gli altri regolamenti non sussiste in genere uu obbligo eguale, 
in l)ase il> un testo espresso di legge; ma supplisce il principio ge
nerMedi diritto sopra esposto e la cOllsuetndine .. Quanto ai regola
menti ministeriali volta a volta si suole inserire un articolo finale, 
'CheordinÌ la pubblicazione neUa Gazzetta tifftoiale. Le istruzioni sono 
iuvMe inserit~ nelle puhhlicazioni ufficiali di ciascun dicastero, e 
l)Ortaté più effiea,(jementea conoscenza dei funzionari con circolari, e 
{leI pubhlico COll avvisi a stampa. 

Con pubbliCi manifesti sogliono essere pubblicati i regolamenti 
delle autorità <li polizia locali e quelli provinciali e comunali; ta,lora 
l'affissione di questi malilifestiè obhligatoria per Si è f~~tta 
.questione se per i regolamenti locali basti l'affissione fatta nell'albo 
llretorìo Sllbito dopo la deliberazionè e prima dell'approvazione tu
toria. La Cassazione di Firenze 17 gennaio 1885 3

) accolse l'opillione 
affermativa. Ma una recente decisione della Oassazione penale 4) ha 
.espresso contrario avviso considerando che la pnhblica,zione prescritta 
daU'art. 113 della legge comunale e provinciale è fatta agli effetti 
dei possibili ricorsi all'autorità tutoria; elle essa si compie qualldo 
il regolamento non è peranco perfetto ed obbligatorio, tale non di
venendo esso se n()n dopo l'approvazione tutoria, che invece la pnb. 
blieazione delle leggi deve esser fatta, quando esse sono }lerfette e 
per i regolamenti comunali deve quindi essere rinnovata. 

I regolamenti approvati con decreto reale entrano in vigore quindici 
gio1'llÌ dopo la loro pubhlicazione, salvo disposizione diversa come le 
leggi 5). iJr:ediamo che quelli ministeriali, per i quali si segue ugual 
modo di pubblicazione, dehbano per stretta analogia seguire nguale re
gola. Qltanto agli altri regolamenti, che sono generalmente di effetto 
loeale e facilmente conoscibìli, si può ritenere che entrino in vigore 

iì I,&bancl, 011, e voI. cit., pago 583. Rosin, pago 163. Seligman, pag. 125. Jellinek, 
pag.3!J4. 

2) I,egge di P. S. 30 dicembre 1888, art. 46: « I Prefetti provvederanno oon re· 
golamenti dl1 tenersi costantemente affissi in luogo visibile al servizio d'ordine e di 
sicurezza {lei teatri ". 

3) AnnaU, 1885, l,l, 36. 
1) Cass, Roma, 11 maggio 18!J6 (Gin?". il., 1800, II, 257). 
5) l~egge 23 giugno 1854, art. 6, 3. Cod. eiv., art. 1. 
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llulJlJllC:3,Zlone. essendo l'Ìmesso alpl'udente ar-
eluanallte l'assegnare un· termine più lungo. 

di un regolamento è così fatta che ésso non 
modificato o sospeso, se !lO,n da un altro r()go~ 

lmnenLl), emanato <lana stessa autoI'ità con leme.desime forme, o da 
",m~{n'H:<" superiore, oppure da una legge o da una consuetudine 

~brogativa J). 
J.Je due sono troppo chiare e le loro consegnenze. 

giuridiche derÌvallo da troppo sa1(11 principii di diritto, perchè siano 
ne.cessarie maggiori spiegazioni. 

Dal concetto che la regolamentare è facoltà legisJatìva de-
legata i pali'tigian; ad oltranza della teoria della separazione dei po
teri hanno più volte argomentato che il mandato esaurivasi eoWe~ 
mauazione del primo regolamento, e elle quindi lo. mo(1i:ftcazioni OlI 
abrogazioni successive spettavano al Parlarmento o quanto meno esi
gevano una nllova delegazione speciale. JVIa noi abhiamo già COllIU
tata questa opinione al n. 115 e ci rife.riamo ora a quanto id fli 
detto. 

Vabrogaziolle o modificazioue di un r~golamento Imò accadere emi. 
delle autorità superiori, in virtù del loro potere gerarcbico o (li 

tntela. Di questo fatto fornìsceesempio la f<tcoltà regolamentare co
umnale nei suoi rapporti colla facoltà regolamentare del Governo 
ceutrale cui è subordina~t Z) e nel suo rapporto cogli organi che eser
citano la tutela giuridica (Giimte proviuciali amministrative, Prefetto 
J\finistri) come fil detto al n. 131. 7 

Più importante e caratteristico. è il ra;pporto fra i regolamenti ed 
i provvedimenti di una metlesima autorità. È eyident,e, che se :in 
qnesti casi ogni provvedimento (p. es. ogni deCl'eto reale in tema di 
impiegati) potesse modificare i corrispolldenti regòlamenti (p. es. i 
regolamenti organici emanati con decreto reale), tutto il vantaggio 
pratico della facoltà regolamentare andrebbe distrutto ed il caratt.ere 
giuridico dei regolamenti verrebhe meno. Poichè il regolamento non 
eostltuirebbe più quella garanzia di ordine, di equità, di egnaglianz& 
che èil suo merito principale; non creerebbe a }lrofitto degli inte
ressati diritti subhiettivi; nou sarebbe quindi una norma doppiamente 
obbligante secon<lo l'espressione dello Jhering~ siccome (loyrebbe es
sere, data, lo, sua natura di vera norma giuridica e {late le eS!<Y€lnze 

. .. o 
dello Stato (li diritto. Perciò se non si può escludere in via assoluta 
che un l'egolamellto non possa essere modificato per un caso partico
lare, bis6gna però ammettere che il regolamento, nnchè non è mo
dificato, viné!lli l'autorità che lo ha. emanato per ciò che concerno 

i) Jellinek, pago :3H5. Arm1t} I)ag. 237.',100. 
il) Confr. 11. 91. 
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tutti i singoli provve(limenti; ed ove vogliasi non applicare la norma 
regolamentiltre ad un sing01ocaso, sia d 1uopo prima modificare il re
golamento e poi emanare il provvedimento l). Ne c(msegue che per 
modificare il regolamento debbonsi ossel'vàre tutte le forme osservate 
al tempo della, sila originaria pubblicazione; e quindi, a nostro av
viso, non s'Olo le forme obbligatorie, siccome i pareri richiesti dalla 
legge, ma anche quelle facoltative, spontaneamente seguite. :El quesbt 
la teoria costantemente seguita d.alla IV Sezione, la quale ammette 
come ricorsi per violazione di legge anche quelltper violazione eli 
regolamento, anche nei casi in clli regolamento e provvedimento im
pugnato sonQ emanati dalla medesima autorita 2). 

J./abrogaziQne o modificazione di un regolamentoi(lOn altro regola
mento. non può pregiudicare i diritti quesiti. Petchè il principjiJ:della, 
intangibilità dei diritti quesiti è principio legislativo che stJltanto 
una legge può abrogare o sospendere 3). 

Undubbio si presenta, dic6 il Oodacci-Pisanelli 4), rispetto alFabro
gazione dei regolamenti mediante regolameuti. Può un regolamento 
il quale dà norma all'azione governativa su di una data materia abo
lir.si senza nuUa sostituire a quei limiti che con esso si distruggono'! 
La -questione fn proposta da Silvio Spaventa nella discussione del 
bilancio (lell'istrrtzione pubblica per l'anno 1881. Egli censurava 
l'opera del ministro, il quale aveva soppresso alcune norme stabilite 
dal suo predecessore senza nuUa sostitnirvi. Certo la cosa" se non 
è sempre assolutamente illegale, è scorretta giacchè la facoltà, regola
mentare non mira soltanto a riconoscere una sfera libera al Ooverno, 
ma an(}he a far sì che esso possa costituirsi altri limiti elle quelli 
impostigli dalla legge. Ora in proposito è forse opportuno distinguere 
i casi in cui l'esercizio della facoltà regolamentare € I}tU'amente fa
coltativo, (la quello iu cui, essendovi uua <li quelle solite clausole 
espresse, che impongono l'emanazione di regolament,i, con o senza 
prefissione ,:li termine, esso diviene obbligatorio. In questo secondo 
caso l'atto è iudiscutibilmente illegale; e quindi l'autorità giudiziaria, 
ordinaria ed amministrativa potrebbe sempre rifiutare applicazione od 
annullare i provvedimenti emanati dopo Pa,brogazione di regolamenti 
non sostituiti da nuove norme. Nel primo caso invece non vi è una 
vera violazione di legge; ma può esservi un eceesso di potere, in quanto 
della facoltà di re,'oca si sia fatto uso per scopi ingiusti e contrari 

~) Jellinek, pago 395. 
Z) Cons. di Stato (Sez. IV), 1." maggio 1800 (OilW. ìt., III, 182), 23 aprile 1891 

(ivi, 111, 165). 
3) Cfr. n. 38, 40. Je11inek, pago 395, not~l 46. Arndt, pago 229. Block, lJictionnah·e.. 

lte l'ad:minist'/'ation jrti,nçai8e, v. Dispcnse n. 3, e Casso 30 gingllO 1832 e 19 dicem
bre 1833 ivi citat<'l, 

4) Op. cit., pag, 84. 
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callo spirito della leg.ge; e quest'eccesso tli potèì'e pfttrebbe ,ricevere 
la .s.anzione dai tribunali amministrativi, se nt>n da que1U,ordinart Il 
·tu~to senza pregiudizio del controllo parlamentare, che, in unPa:rla
mento couscio dei suoi doveri, dovrebbe esplicarsi con un voto di 
biasimo. 

CA.PO VII. 

LE GARANZI:Éì :DELLA LEGI1'1'Brrl'À :DEI REGOLA:iY1EN1'I. 

SO:\DURIO. -135. Sìn<lacitta.'parlamentare. -136. Sindacato amlllinistrativo. -137. Sin-
dacato eiv~le e penale. - 138. Sindacato sui tribunali alllministrativi. 

crediamo che possa suflicientementè l'esultare dalla pre
sente m~nografia il rispetto dei limiti fra, legge e regolamento è una, 
dene qllestionl essenziali dello Stato costituzionale. Importa somma
mente quindi, che non solo questi limiti .siano per quauto è possi
bile ben definiti, ma anche che il loro rispetto sia assicurato colle 
più salde garanzie. 

JJa prima, non in ordine d'importanza pratica, ma in ordine logi~o 
si riscontrit nel controllo parlamentare. Questo si esplica essenzial
mente mediante la responsabilità ministsl'Ìale. 

I ministri apponendo la propria firma ai regolamenti, ne garanti
scono la costituzionalità e legittimità: e di esse risponclono Il tutti 
gli effetti dinanzi al paese e specialmeute dinanzi al Parlamento~ 

Xei nostri annali parlamentari non mancano frequenti esempi (}i 

. sindacato sulla facoltà regolamentare governativa: nè fll mai accolta 
la teorÌa {la alcuni propugnata, che le Camere dovessero da essa (U
sinteressarsi, in omaggio ael un esagerato ossequio dena separazione 
dei l1otel'Ì 1). 

::VIa ormai il prestigio della responsabilità ministeriaJe, come ga
ranzia (li giustizia neU'anuninistrazione, è troppo sfatato, perchè sia 
necessario insistere ulteriormente su questo sindacato. Basti in pro
posito rilevare tre cose. La prima è che non tuttò l'esercizio della 
facolti~ regolamentare potrehbe mai cadere sotto 'la sanzione della 
l'esponsabilità ministeriale, dapPolchè molti regolamenti • locali Sona 
-emanati senza che vi concorra l'opera dei ministri. Secondariamente 
è d'uopo ricordare, che la responsabilità ministeriale può invocal'si 
IleI' i casi di dolo e di colpa. I numerosissimi casi, nei quali un er
rore scusabile, specialmente su punti giuricHei dubbi, di't, luogo ad 
una violazione di diritto nou potrebbero cadere sotto questa sanzione: 
-e l'esperienza qttOtidiana, insegna che spes~o la sfera lihera dei di-

i) )Ianeini e Galeotti, op. eit., pago 433 e segg. 
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v6rsisoggetti (li fIiritto, SiÌ'llllo essi privati,corporazioni O enti 
Mici, può eSSE:J1'e tlttnneggiata {la erronee interllretazÌoni giuridiche 
senzàcolpa tli In luogo, prescindendo dal considerare 
l'ino'r'zia.dei Parlamenti, la incapacità loro a rendere questioni di 
dirltto7 il controllo pa.rlamentare è in questo campo inefficace per le 
l<}flnein cui suole esplicarsi. Imperocchè esso di regola si esprime 
con Un voto di biasimo al ministro: ma, il voto {U biasimo, non es-
sendo nè una legge nè un regolamento, non. abroga il l'egolamento 
illegale, il quale rimane in vigore finchè iI ministro nOn lo revochi, 
o la legge (oosa àssaÌ (Iifficile) non sia stata votata; e non essendo 
un:a ~entenza non reintegra i diritti lesi, nei casi singoli. 

136. II controllo amministrativo ordinario è pure ,.esso ipcompleto, 
ed ineffioace a garantire i limiti fra legge e regolamento. 

9uando il regolamento emanato dtL autorlt.à inferiori, 
nate.adaltre gerarchioamente o P€:'<1:' ragioni di tutela, questo con~ 
trollopnò portare a qnalche utile l'esultato. I../eautoritù, ~uperiod 
infa~ti pÒ8S0110r a seconda dei loro poteri, .o annullare puramente e 
semplioomellte le norme regolamental'i illegittime, o sostituirne delle 
nuove e legittime : della qual cosa sÌ ha specialmente esempio per i 
regolamenti comunali. secondo ciò che fu detto nel precedentft capi
tolo, E l'azione delle autorità superiori può essere spontanea, o 
provocata da rioorsi. Bisogna però avvertire che.,in diritto italiano 
il ricorso diretto contro nn regolamento. è infrequente l): poichè i 
l'icOl'si anche. gerarchici si danno per lesioni di interessi :e(1. un re-
golamento non lede Ii lede la sua esecuzione. 

Quindi il controno gerarchico di legittimitll. dei regolamenti si 
esplicllt piuttosto i udiI'ettatnente, in occasione di ricorsi contro i prov
vedimenti di esecuzione. 

Per i regolamenti emanati invece dalle autorità. stlperiori gerar
ohiche, e specialmente dal Governo del re, nessun controllo di questo. 
genere ii; possibile. Nè lo. autorità inferiori possono conoscere della 
legittimit.'\ dei regolamenti, perlJhè debbono osservarsi i11 ossequio 
alla. obbedienza gerarchiCi'" ed alla disciplina. 

. Soltl'mto qtlalldo'1' ordine, a cui. rispetto. aH'autoritù, inferiore si 
uel mngolo caso ridurre lan<:mna l'egolamental'(}, conwnga una vio
laliione di dirit~o tale. da dispensare daU'obbligo della obbedienza.,. 
p()tra.la llorma non essere applicata 2). 

1) Lalegge com •. e ltI:t. e 270, ammette implleit.amen~3 che si possa 
~le autorità ttltelari che spi.mtanellomente s6no investite del controllo di 

legittimità. sni l'egol!lilm'nti(art. 161 e segg., 167). L'art. 167 Il. 3 contempla un caso. 
in, .cui il controllo sui regolamenti si esplic!;t solta;ntil su :dcorso. Ricordiamo invece. 
dte la legge prussi:ana ammette e favorisce i ricorsi diretti contro i rcO'olamellti di 
;polizia. . . " . 

2) CO'l:laeci-Pisanellì, pa~. 93. 
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il di legittimità, 
SPiil'Cl,9,16 e'· glorioso istituto nostro diritto 

........... " ........ , ................ : resto a tutti i decreti re3<1i 
trono non è certo inutile nemmeno per quanto attiene ai rel!!OJla11ne:n1il 
:il rifiuto di reO'Ìstraziol1e persistente mente opposto ai decreti d'ur
g'enz3<,e rieOl'd~tto al n. 124, ne è Fesempiopi~ c{)uvìn?ex:te.l:~a 
rifiuto di registra!zione, ove non concerna materIe finanZIane, è :mt~ 
~on l'ordine di registra'Zione con· riserva, deliberato in C~nsigho. del 
ministri 2) : onde il rimedio non è definitivo, anche presc:nlle.ndo da~ 
considerare che èìncerto se il difetto dì visto possa gmstlfieare l 

funzionari ~ i citta(lini daU'inosl$ervanza dei rego13<menti. La 
sttazione con l"Ìserv3< porta al1a conseguenza che gli atti illegittimi 
sono periodicamente dermnziati.al Parlamento. Di g"uisa che Pisti
tuto' della registrazione si risolve nell'eccitare il controno parla
mentare: e ciò, d3<te le oosedi so.pra discorse, costituisce agli effetti 
(leI nostro tema un cìrc .. olo vizioso. 

137. La massima garanzia dei limiti rispettiv~ della legge e del 
regolamento stto 11el slI1da,cato giudÌ)':ia:rio. Storicamente, come . . 
vedllto in un l)recedente capitolo, in ogni Stato che presenti l i 

primi elementi del governo libero, i giudici so.no obbligati a gituli~ 
care sembndlm~ leqertì' e soltanto see~{nitwrn lefJem. 

Ne 'Consegue, ~he se le leggi obbligano incondiziollatamentè i giu
dioi, irego.lameuti li, obbligano soltanto. oondizionatamenlic, iu 
no.n ecoedano i limiti ad essi segnati. . 

Ed i tribunali sono 'Competenti a 'Conoscere se questi limiti fmono. 
rispetta.ti. Questo I)rincipio che è per gli Stati costituzio:n~li di ra
gion comune, tanto. che esso erasi afl:ermato nel nostro dIrItto anche 
pl'ima di osservi espressàtnellte seritto, è oggimai formulato no11'ar
ti.co]o il della leggesuJ contenzioso amministrativo • 

• In questo come in ogni altro oaso le autorità giudiziarie appli
cneranllo glì atti amministrativi e(l i regolamenti generali e locali 
in quautosiano confol'miaUe leggi ». Chi'} cosa si ÌI.lte~da per re~ 
O'olalllenti conformi alte leggi» abbiamo cercato fli dImostrare nel 
;recedenti capitoli; e la giurisprudenza, che ivi abbiamo. citata, èla 
migliore interpretazione della competenza giudiziaria su questo ar-

goment@.. . 
I../a leO'itthnltà dei regolamenti è tanto formale quanto matenale. 

secondo'" clIc e<>llcerne i loro. requisiti (li competenza e di forma, o 'il 
loro coutenuto intrinseco. È bene ricordare che la competenza giudi
ziarÌft si e!>tende anehe snlla legittimità formale 3). 

l) Legg~14agostQ 1ì562, art.13. 
2) Legga eit., art. 13. 
3) Casso Palermo, 2: maggio 1881 (Riv. amm., 488). Cas;!o Firenze, 2: maggio 1882 

(ivi, 812). Casso TQrillO, 9 gennaio 1.886 (ivi, 257). Casso Roma, 1.° luglio 1896 (L'Fi, 
74.3). Id., la marzo 1897 (ivì, 589). JeUinek, lmg. 3!J4 n. 43. Cfr. II. 931. 
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Una qualche difficoltà incontra il controllo sulla legittimitàjnt;fi~
seca, per il priucipio, ehe se l'autorità giudiziaria può conoscere della 
legittimità di uu atto amministrativo non può mai sindaearne la (1)

p<>rtunità. 
Ora se in molti casi la distinzione fra legittimità ed opportunità 

il tàìciìe, ve l'leSOll:O altri in cni i due concetti rimangono alquanto 
confusi. 

1;J chiaro, per {)sempio, che per decidere le ineostitl1zionalità del 
regolamento comunale e provinciale, in qnant<> all'art. 111 affida alla 
Giunta comunarle la dichiarazÌ<>ne di· deeadenza dei suoi membri per 
negligenza, mentre la legge stabilisce lar competenza del Consiglio 
(art. 236) l), basta un semplice giudizio di legittimità. Invece per 
stabilire se una disposizione (li uu regolamento di polizia municipale, 
che può mirare solo a tutelare la sicurezza, la tranqnillWli o l'igiene 
sia iucostituzionale, perchè con il l)retesto di tendere ad uno di qnei 
tre scopi senza l'aggiungerne alcuno limita soltanto la libertà del 
commercio, è d'uopo fi·no ~l(l uu certo segno giudicare dell'opportu
nità di questa norma. La questione, come sÌ vede, è <lelicata: e la 
giw'isprudenza tende a dichiarare l'incompetenza in qnesti casi. 
Ma, sebbene non si possano in proposito formulare regole generali 
ed assolute e il rispetto dei limiti fra autorità giudizhU'ia ed ammi
nistrativa vada rimesso volta a volt!h alla prudenza del giudice, 
tuttavia è da ritenere, che ogni qual volta il preteso giudizio di op
portunità si risohra :invece in un giudizio sulla violazione o meno 
dello spirito della legge, trattandosi pur sempre di· interpretazione 
di una norma statutada, è lecito proclamare la competenza dei tri
bunali 

La ginrisdizione dei tribunali ordinari sulla legittimità <li un re
golamento può essere eccitùrta così in sede ci vile come in sede 
penale. 

In sede civile possono i tribunali decidere della qnestione, sia 
nelle cause vertenti fra privati, ove si dispnti di un diritto, che si 
invoca sorto in base ad un regolamentQ 3): sIa. neHe cause vertenti 
fra i prÌ\rati 6 lo Stato, come è il caso più freqnente, essendo più 

. i) Com,. di Stato, lO luglio 1891 (Legge, 1891, II, 359). 
2). Si vedàno, per esempio, le seguentisentlluze in tema di legìttìmità· di regola

mentI lU!tnicipali, che. eoncel'nono l'annona: Casso Roma (Sezioni unite), 25 gen
naio 18~ (Ght/·. ìt., I, l) 25&) e la nota. App. Milano, 15 diee~bre 189;1 (ivi, l, 2, 214). 
Casso Nàpoli, 12 luglio ISSO (Man. al1ìllh, 349), 

3) n regolamento della cui legittimità ì privati possono 11HI facilnìente (lisputare 
nelle eoutroversie fra di loyo instaurate è qnello generale giudiziario. - Di alcuni 
artieoli (li esso fu più volte proclamata la illegittimità. Frlt privati l)UÒ disputarsi 
mc.ilmente clena legittimità dei regolamenti llelle azioni di dali no 11romosse cOlltr() 
fnllzÌetnàri. 
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i reo'olamenti nel diritto amndnÌstrativo che in quello pri..., 
vato. Più iÌ'e~uente il il contrasto in sede penale, in quanto i regolar 
menti sono frequentemente aceompaguati da sanzioni peuali, e prima 
di stabilire la sussistenza di contravvenzioni è ,d'uopò riconoscere se 
il ren'olamento fil emanato dall'autorità competente, nelle forme vo
lute ""dan~b legge o nel limite delle attrihuzioni dell'organo cbe lo 

·cmana. .... . . 
Come per ogni altro atto amministrativo, la dlchIal:azLOne dI l~le-

gittimità (li un regolamento non ha eftett? c~e per Il caso demso, 
senza importare l'annullamento del medesl~o ). . ..' 

138. Senza voler risolvere la questione, se l collegI contenZIOSI ammI-
nistrativi cioè la IV Se.zione del Oonsiglio di Stato e le Giunte provo 
amm., si~no vere giurisdizioni o sel:lp~ici auto:ità .amministr~tiv~ de~ 
stinarte a risolvere ricorsi con speCIali garanZie dI contrad(hto,rlO, e 
certo che per cii) che concerne la legittimWL dei regolall~e?tl .ess.e 
si comportano di regola, in modo non diverso ebUe autorlbb gmdI
ziarie ordinarie. Non vale quindi in primo luogo la regola, aften~a~a 
in altri paesi, che esse siano incompetenti a co.no~cere della le~lttl
mÌt,à di regolamenti regi. Ciò fll espressamente chchlarato .dalla IV Se· 
zione. reI' gli altri regolamenti llon vi può essere dnb.blO. . . 

In generale la questione di legitth,nità sorge il: o~c~sLOne d~l'lCOrSO 
proposto contro un singolo provvedImento, qu~U(1i Hl questo caso .. 
anche le decisioni delle giurisdizioni amministrative non hanno effettor 
.che per Ucaso deciso: llOichè il provvedimento se è fondato sul re-! 

golameuto Ulen'ittimo viene annullato: ma l'annullamento non col-o , . . 
pisce invece il regolamento, il quale rÌJl1arne Hl VIgore . 
. Data la natura delle giurisdizioni amministrative non sarebbetut" 
tavia nemmeno inconcepibile che l'azione amministrativa ;.osse ~ro
posta .lirettameute contro il regolamento, per ott~ner~e, lllnmedlata 
<lichiarazione di nullità per violazione di legge. :::S;el dlrlt~o francese 
un tale ricorso il propollibile contro ttltti i regol~mentl c~e ~on 
siano (ì'adm/inùitr(ttion }mbliqne, ossia per i regolamentl delegatl ~tr'wt() 

U~ . •. 
Ihrt. 2! della legge sul Consiglio di Stato permette Il rlcor~o ~o~-

tro tutti quegli atti ehe abbiano per og~etto un interesse di l~dl
vic1ui o di enti morali giuridici: la giul'lsprude~za. (~eUa :V ~ezlOn~ 
è assai rigorosa" quanto allar esistenza ed alla llldl:ld~altz~aZlOne dl 
un tale interesse ed. alla sua eftettiva lesione: qnmdl P,uo parere, 
che contro un regolamento non si possa ricorrere, perche c::sso non 
le{le alcun interesse, perchè lLOU il portl:lto ad esecuzione: e· quando 
.è portato ad esecnzione si ptlÒ ricorrere contro il provvedimento. 

1) LecJ"Y6 sul Cetlltìll17i. am.m., 20 llutrzet 1865, alI. 1~, art. 4. 
2} Ha~;ietu, (lI', cit., pa.g. 71. Laferrière, 01). cit., II, 11ag. 12. 
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Non osiamo in questa sede prtmunciarc:i definitivamente suHa 
stione.Ricordiamo soltanto, che fu proposto ricGl'so diretto cOlltrQc 
un decreto-legge : e fu respinto non per il difetto di interesse nei 
ricorrenti, ma perchè trattavasi di atto emanato nell'esercizio ciel po
tere politico l). (~ù:ando il ricorso diretto contro un regolamento 
proponibile, è evidente che le giurisdizioni mnministrative 
hero anrrnIlare il regolamento. 

Non ci che siasi mai presentata là questione, se le altre 
giurisdizioni speeìali (Tribnnali milita,ri, Oorte dei Conti, Oommis
sioni d'imposta, ecc.) possano nell'esercizio della loro giurisdizione 
conoscere e dichiarare la illegittimità dei regolamenti. :11a, dato che 
eSse esercitino nna parte (Iena grande funzione giudiziaria, che è 
una 'edunìca nella sua essenza, sebbene sia opportuno scinderìa in 
varie mhnpetenze per ragion eli materia, data la massima «llicmdata 
jur'tsdwtione ea O1nnia, 1Jwnd(dainteUiguntttr sine quilmi/ j1~1"i8dieti(ì exer
ee1"i '1UJn potei/t, dato clie il principio clelIa sindacabilità, di regola
Inellti, come somma garanzia eli libertà, è fondamentale 'nel diritto 

a riconoscere questa competenza, anche aUe 
specÌali. eli vero per la legge 31 marzo 1897 tutte le 

giurisdizioni speciali s'ono soggette ana Oorte di cassazione dì 
che può annullarne le sentenìe per incompetenza od eccesso po
tere: Ora l'eccesso di potere, contemplato dalla lègge suddetta, è lo 
sconfinamento di uno dei tre poteri dello Stato in danno di un altro 
potere. Il giudicare eH una controyersia applicando un regolamento 
nullo perchè contrario alle leggi, e quindi inesistente, 'è rendersi 
complici dello sconfiuamento commesso dall'autorità amministrativa 
in danno fIi quella legislativa, è un sostituire la volonti\, del Governo 
e la proprIa volontà, COlùe autorltàgìndizhiria, alla, volontà del Par
lamento. Ciò costituisce quindi un eccesso di. potere, rilevabile per 
Oassàzione. È quindi gruocoforza ammettere, che ciò che può formare 

. oggetto <lì l'icorso per ammlIamento, possa, formare luwÌle oggetto di 
giudizio dinanzi al magistrato inferiore. 

< f) Com,. di Stato (8e2:. IV), 18 maggio 1895 (Giu/'. ii., IIII 289). Con deBi8iono 
19 giugno 1897 (6itt.r. 245). Condodsione 18 giugno 1897 (Gil/r. U., III, 321) 
fu dichiarato regtilamento organico non fu posto in essere, manea in co-
lorocoo dall'attuazione: sua l}(}trebbero essére ler,iÌ, l'interesse Il riCOl'l7ere. Con (luest,a, 
;,dE~lS,iorle la 8eziono IV scmbrtli escludere la 110ssibilIM, di un ricorso contro un 1'e
g!Ùamento. 

OIOV ANNI V ACOHEIJLI 
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. Difesa giurisdizionale dei diritti dei cittadini 
VERSO L'AUTORITÀ AMMINISTRATIVA 




