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Rapporti fra norme primarie e secondarie è la prima monografia che Giuliano 
Amato, allora assistente di diritto costituzionale nell’Università di Pisa, 
pubblicò, appena ventiquattrenne, nel 1962. L’opera costituisce un punto di 
riferimento fondamentale per gli studi sulle fonti del diritto, con particolare 
riferimento alla disciplina del potere regolamentare, fino a quel momento 
oggetto di approfondite analisi, dirette però a indagare quasi esclusivamente 
il tema del fondamento degli atti normativi secondari, in non pochi casi 
sottovalutando l’impatto della Costituzione repubblicana. La monografia 
viceversa indaga in termini innovativi questioni cruciali fino a quel momento 
largamente inesplorate, quali il concetto di struttura normativa e di materia 
(cap. 2), la latitudine dei regolamenti esecutivi (cap. 3), la riserva di legge (cap. 4), 
i regolamenti delegati (cap. 5), la caducazione dei regolamenti (cap. 6), 
l’identificazione delle norme secondarie (cap. 7). Non poche delle analisi e 
delle conclusioni fatte proprie nel testo hanno trovato accoglimento nella 
l.  400/1988, la cui ormai acclarata crisi ripropone all’attenzione dell’interprete 
la necessità di un approccio sistematico, come quello proposto dall’autore, 
in luogo di uno in qualche misura solo empirico, quale risulta dai più recenti 
sviluppi normativi e giurisprudenziali.
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Collana “La Memoria del Diritto”

Il diritto e la cultura giuridica, come tutte le discipline e le arti, si nutrono 
del loro passato segnando continuità, evoluzioni, cesure. E questo è 
particolarmente vero per gli studi giuridici che, in Italia, godono dello 
straordinario privilegio di poggiare su una tradizione bimillenaria.  

Questa posizione impone anche una responsabilità: quella di osservare con 
occhi attenti la realtà presente, ben consapevoli però che nihil sub sole novi. 

La collana “La Memoria del Diritto” intende contribuire alla conservazione, 
viva, di questa tradizione mettendo a disposizione degli studiosi – ed 
in particolare di quelli più giovani – testi classici della cultura giuridica 
italiana del Novecento, non più disponibili in commercio e reperibili solo, 
con diffi  coltà, nelle biblioteche. 

La Collana è stata aperta, signifi cativamente, dalla ripubblicazione, 
in accesso libero, dei dieci volumi delle “Opere Giuridiche” di Piero 
Calamandrei che in poco tempo sono stati “scaricati” decine di migliaia di 
volte in tutto il mondo.

La Collana intende proseguire su questa strada, non limitandosi alla 
semplice ‘riedizione’, ma mettendo a disposizione in forma digitale, 
accessibile gratuitamente, sempre e ovunque, opere di rilievo che pensiamo 
continuino a costituire un fondamento per gli studi giuridici, orientandoli 
nella consapevolezza di quanto siamo debitori di chi ci ha preceduto. 

Promossa dal Dipartimento di Giurisprudenza dell’Università degli studi 
Roma Tre nel quadro delle sue iniziative quale Dipartimento di Eccellenza 
la Collana intende essere un punto di riferimento per tutta l’accademia 
italiana, stimolando e raccogliendo le proposte che da quest’ultima 
perverranno, dando a questa iniziativa uno spirito ed una sostanza corali.

Luca Loschiavo
Giorgio Pino

Vincenzo Zeno-Zencovich
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Introduzione

“Rapporti fra norme primarie e secondarie”
un punto di riferimento ancora fondamentale

per gli studi sulle fonti del diritto

Giovanni Tarli Barbieri

1. Rapporti fra norme primarie e secondarie è la prima monografia che 
Giuliano Amato, allora assistente di diritto costituzionale nell’Università di 
Pisa, pubblicò nel 1962 per i tipi dell’editore Giuffrè all’età di ventiquattro 
anni; ad essa ne sarebbero seguite, nell’arco di appena sei anni, altre tre (Il 
sindacato di costituzionalità sulle competenze dello Stato e della regione alla 
luce dell’esperienza statunitense, 1963; Autorità e libertà nella disciplina della 
libertà personale, 1967; L’ispezione politica del Parlamento, 1968, tutte pub-
blicate da Giuffrè).

Nonostante la giovane età dell’autore, la monografia del 1962 è conno-
tata da una non comune solidità di impianto sistematico, da un argomen-
tare serrato senza rinunciare a uno stile chiaro e rigoroso e, non da ultimo, 
dalla capacità di unire riflessioni teoriche assai impegnative e complesse con 
una attenzione ai concreti dati offerti dall’ordinamento, avendo intuito, 
già in quegli anni, come in materia di potere regolamentare «non solo non 
esistono significative disposizioni costituzionali, ma la stessa legislazione è 
quanto mai frammentaria e assai integrata, se non caratterizzata, da nume-
rose e mutevoli prassi»1.

In particolare, l’indiscutibile valore di Rapporti fra norme primarie 
e secondarie è dato dal fatto che, come affermato dall’autore, «la norma 
secondaria è stata oggetto di approfondite indagini – più nel lontano pas-
sato che in tempi recenti – con riferimento ad uno solo dei problemi da 
essa suscitati, sebbene trattisi di quello basilare e pregiudiziale ad ogni altro: 
quale sia il fondamento del potere di emanarla, quale, cioè, il fondamento 

1 U. De Siervo, Alla ricerca della effettiva tipologia degli atti governativi di direzione dell’am-
ministrazione, in P. Caretti, U. De Siervo (a cura di), Potere regolamentare e strumenti di 
direzione dell’amministrazione. Profili comparatistici, Il Mulino, Bologna, 1991, p. 281.



XIV

G. Tarli Barbieri

della potestà regolamentare»2. Sono rimaste quindi prive di adeguato appro-
fondimento questioni decisive, quali «i limiti della normazione secondaria e 
quindi gli schemi entro i quali possono svolgersi i suoi rapporti con quella 
primaria», essendo ricorrenti criteri «a volte generici, a volte sfumati, a volte 
nebulosi e quindi tali da lasciare un larghissimo margine all’applicatore 
nell’esatta collocazione e qualificazione delle singole ipotesi che concre-
tamente si danno»3. Sul piano della metodologia della ricerca, l’intento 
manifestato dall’autore è quello di assumere come punto di partenza «quei 
principi, la cui consolidata autorevolezza ne fa presumere la validità sino a 
prova contraria», salvo abbandonarli «solo in quanto, alla fine dell’indagine, 
si rivelino insostenibili alla luce dell’ordinamento positivo»4.

Peraltro, come ebbe a sostenere il maestro di Amato, Carlo Lavagna, 
il fondamento, la posizione dei regolamenti tra le fonti del diritto, le 
tipologie, i presupposti della potestà di emanarli nonché la loro identifi-
cazione erano problemi lasciati irrisolti prima dell’entrata in vigore della 
Costituzione, in particolare tanto dalla l. 100/1926 quanto dalle disposi-
zioni preliminari al codice civile del 19425; ed anzi il complesso di questi 
problemi era considerato «tra quelli che maggiormente si inquadra nel 
più ampio problema della continuità del diritto e dell’inserimento della 
Costituzione in un sistema preesistente»6.

Tali incertezze sono rimaste tali anche dopo l’entrata in vigore della 
Costituzione repubblicana. Stante l’incompletezza delle sue disposizioni sul 
potere regolamentare7, prima del 1988 i punti fermi apparivano i seguenti: 

2 G. Amato, Rapporti fra norme primarie e secondarie, Giuffrè, Milano, 1962, p. 2.
3 G. Amato, Rapporti, cit., p. 4.
4 G. Amato, Rapporti, cit., p. 5.
5 Sul punto, Amato si confronta ovviamente con alcune opere fondamentali, più volte 
richiamate (oltre a quelle che saranno citate oltre, cfr., per tutti, A. Codacci Pisanelli, 
Legge e regolamento, Lapi, Città di Castello, 1900; F. Cammeo, Della manifestazione della 
volontà dello Stato nel capo del diritto amministrativo. Legge ed ordinanza (decreti e regolamen-
ti), in V.E. Orlando (a cura di), Primo trattato completo di diritto amministrativo italiano, 
Società Editrice Libraria, Milano, 1901, pp. 145 ss.; G. Zanobini, Il fondamento giuridico 
della potestà regolamentare, in Arch. giur., 1922, pp. 17 ss.; O. Ranelletti, La potestà legi-
slativa del Governo, in Riv. dir. pubbl., 1926, I, pp. 167 ss.; E. Betti, Sulla base giuridica 
del potere regolamentare, ivi, 1927, I, pp. 7 ss.; A. De Valles, Il fondamento del potere rego-
lamentare, ivi, 1930, pp. 145 ss.); frequenti sono i richiami anche alla dottrina straniera.
6 C. Lavagna, Istituzioni di diritto pubblico, Utet, Torino, 1970, p. 358.
7 Autorevolmente definita «“intenzionale” o tale, almeno, da poter essere così considerata 
dall’interprete», nel senso che «le sole tra le fonti-atto che trovino un esplicito e diretto fon-
damento nei testi costituzionali e siano da questi regolate in modo sufficientemente preciso, 
sono quelle operanti a livello costituzionale ed a livello primario»: V. Crisafulli, Lezioni 
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a) la sicura riconduzione del potere regolamentare alle fonti secondarie, 
stante la “chiusura” a livello costituzionale delle fonti primarie; b) il princi-
pio di apertura delle fonti secondarie, in quanto suscettibili di definizione e 
di integrazioni da parte del legislatore ordinario; c) l’estesa trama delle riser-
ve di legge che costituiscono limiti all’esercizio del potere regolamentare; d) 
la riaffermazione dei principi di legalità e di preferenza della legge, desunti 
dagli artt. 70, 76, 77 Cost. e dalle altre disposizioni che, stabilendo la tas-
satività delle fonti primarie, ne impediscono la loro modificabilità ad opera 
di fonti secondarie; e) l’ammissibilità, accanto ai regolamenti governativi 
in senso stretto, di regolamenti ministeriali, non soggetti all’emanazione 
da parte del Capo dello Stato, ai sensi dell’art. 87, comma 5, Cost. (Corte 
cost., sentt. 26/1966; 79/1970); f ) sul piano processuale, l’incompetenza 
della Corte costituzionale a giudicare della legittimità costituzionale dei 
regolamenti, non trattandosi di atti con forza di legge, secondo quanto pre-
visto dall’art. 134 Cost., nonostante i dubbi sull’efficacia di un sindacato 
affidato ai giudici comuni8.

Al di là di questi punti fermi, rimanevano aperte questioni cruciali, 
quali l’identificazione dei regolamenti governativi, il loro fondamento, 
le tipologie ammissibili; e ciò, nella carenza di disposizioni costituzionali 
espresse che hanno valorizzato previsioni legislative ordinarie «spesso insuf-
ficienti, ambigue e perciò controverse, nelle stesse sedi giurisdizionali»9.

Tra queste, come si dirà, si deve annoverare soprattutto l’art. 17 della 
l. 400/1988, la cui “crisi” rende ormai chiaro che la sua «capacità sistema-
tica, descrittiva e prescrittiva» è «ormai un ricordo lontano»10.

2. La monografia del giovane Amato appare, come detto, di una non 
comune densità; per questo, lo spazio di una introduzione non consente 
di ripercorrere le tante problematiche affrontate e le soluzioni prospettate: 
in questo senso, si farà cenno ad alcune di quelle che, anche alla luce del 
dibattito successivo e della prassi normativa e giurisprudenziale, appaiono 

di diritto costituzionale. Vol. II,1: l’ordinamento costituzionale italiano (Le fonti normative), 
Cedam, Padova, 1993, p. 144.
8 Per tutti, C. Mortati, Atti con forza di legge e sindacato di costituzionalità, Giuffrè, Milano, 
1964, pp. 117 ss.
9 L. Paladin, Le fonti del diritto italiano, Il Mulino, Bologna, 1996, p. 34.
10 B. Caravita, La débâcle istituzionale della potestà normativa secondaria del Governo. 
Riflessioni in ordine al mutamento del sistema delle fonti, in www.federalismi.it, 2017, num. 
spec.2, pp. 1 ss.
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particolarmente rilevanti e problematiche.
Il testo si articola in sette capitoli che indagano altrettante tematiche 

controverse, quali il concetto di struttura normativa e di materia (cap. 2), 
la latitudine dei regolamenti esecutivi (cap. 3), la riserva di legge (cap. 4), 
i regolamenti delegati (cap. 5), la caducazione dei regolamenti (cap. 6), 
l’identificazione delle norme secondarie (cap. 7).

Peraltro, già nel primo capitolo, che delinea l’oggetto della monografia, 
emergono alcune questioni di fondo, quali il rapporto tra proposizione 
normativa e norma11, strumentale a una riflessione sulla completezza 
dell’ordinamento la quale potrebbe portare a ritenere che, «poiché in 
qualunque momento esiste un complesso di norme primarie, capaci […] 
di disciplinare per intiero il “reale”», la stessa configurabilità delle norme 
secondarie non sia sostenibile12.

Si tratta di un problema “classico”, riemerso anche all’indomani dell’en-
trata in vigore della l. 400/198813, che l’autore affronta analiticamente, pro-
ponendo una ricostruzione a partire dai riferimenti offerti dall’ordinamento 
positivo, per cui sono configurate materie, suscettibili di disciplina ad opera 
dell’una o dell’altra fonte normativa, con ciò configurandosi altrettanti limi-
ti all’operatività delle norme emanate da ciascuna: «Ma, se questo è vero, 
ne deriva altresì che l’ipotesi secondo cui un complesso normativo dato è 
in grado, anche al di là delle intenzioni del suo creatore, di disciplinare più 
di una materia, non può escludere che ve ne siano talune per le quali ciò 
non accadrà, rientrando questa circostanza nelle previsioni dello stesso ordi-
namento»14. Si tratta di un limite posto dallo stesso ordinamento (e quindi 
non un limite “naturale”) il quale però fa sì che lo stesso possa attribuire la 
disciplina di una certa materia ad una fonte piuttosto che a un’altra15.

Con riferimento ai rapporti tra le fonti primarie e quelle secondarie, è 
la legge, che non si atteggia a limite esterno ma a positivo fondamento del 

11 G. Amato, Rapporti, cit., p. 7.
12 G. Amato, Rapporti, cit., p. 16.
13 In particolare, con riferimento all’ammissibilità dei regolamenti indipendenti ai sensi 
dell’art. 17, comma 1, lett. c): sul punto, per tutti, L. Carlassare, Regolamento (diritto 
costituzionale), in Enc. dir., vol. XXIX, Giuffrè, Milano, 1988, pp. 626 ss.; G. Zagrebelsky, 
Manuale di diritto costituzionale, vol. I. Il sistema delle fonti del diritto, Utet, Torino, 1988 
(appendice 1990), pp. 299-300; A. Pizzorusso, La nuova disciplina del potere regolamentare 
prevista dalla legge 400/1988, in P. Caretti, U. De Siervo (a cura di), Potere regolamentare, 
cit., p. 269 e nt. 59; L. Paladin, Le fonti del diritto italiano, cit., pp. 351-352; R. Guastini, 
Teoria e dogmatica delle fonti, Giuffrè, Milano, 1998, pp. 576 ss.
14 G. Amato, Rapporti, cit., p. 20.
15 G. Amato, Rapporti, cit., p. 21.
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regolamento16, a isolare e attribuire a quest’ultimo un determinato ambito 
materiale.

Tale tesi è in linea con le conclusioni della dottrina e della giurispru-
denza costituzionale successiva, in particolare con riferimento alla delegi-
ficazione: così, ad esempio, nella recente sent. 138/2023 della Corte costi-
tuzionale si afferma con chiarezza la facoltà per la legge, sia nelle materie 
coperte da riserve relative (come nel caso della materia dell’organizzazione 
amministrativa), sia in quelle non coperte da alcuna riserva, di determinare 
il grado di analiticità con il quale disciplinare talune situazioni e lo spazio 
che, viceversa può essere aperto a fonti secondarie. In effetti, a fondamento 
della delegificazione, parte della dottrina ritiene che vi sia la facoltà della 
legge di disporre della competenza regolamentare17, anche nel caso in cui 
un determinato ambito materiale sia già disciplinato dalla legge, posto che 
questa eventualità non può in alcun modo essere assimilata a una riserva18.

La monografia in esame sostiene comunque che di norma seconda-
ria possa parlarsi in quanto vi sia una distinzione di materia rispetto a 
quella primaria. Per spiegare questo punto, che sembra collidere con la 
tradizionale (e mai smentita sul piano giurisprudenziale) ricostruzione in 
termini gerarchici dei rapporti tra fonti primarie e fonti secondarie, Amato, 
riprendendo Crisafulli19, recupera in parte (ma solo in parte), il principio 
di competenza: gerarchia e competenza, in questa ricostruzione, concor-
rono a regolare i rapporti tra norme primarie e secondarie «giacché queste 
ultime sono caratterizzate, da un lato dall’esser connesse ad una legge che, 
esplicitamente o implicitamente, abbia precostituito uno spazio per loro, 
in relazione al quale è stata altresì fissata la competenza della fonte secon-
daria; dall’altro, dalla circostanza che lo spazio in tal modo disegnato non 
è “garantito” ed è quindi suscettibile di essere successivamente occupato da 

16 Da qui la distinzione tra principio di costituzionalità, che indica un principio di non 
contraddizione delle regole costituzionali ad opera delle regole legislative (per cui la 
Costituzione è un potere “libero nel fine”, fino a quando non incontra limiti costituzionali), 
e principio di legalità, che richiede un fondamento del potere regolamentare nella legge: sul 
punto, per tutti, G. Zagrebelsky, Manuale di diritto costituzionale, cit., pp. 48 ss.; diver-
samente, F. Modugno, Legge in generale. III. Diritto costituzionale, in Enc. dir., vol. XXIII, 
Giuffrè, Milano, 1973, pp. 864 ss.
17 L. Paladin, Le fonti del diritto italiano, cit., p. 355. Sul punto, cfr. anche G. Zagrebelsky, 
Manuale di diritto costituzionale, cit., pp. 212 ss.; F. Modugno, Legge in generale, cit., p. 
900; S. Bartole, Una prospettiva di rivalutazione dei poteri normativi del Governo. A propo-
sito della legge n. 400 del 1988, in Giur. cost., 1988, p. 1472.
18 C. Lavagna, Ricerche sul sistema normativo, Giuffrè, Milano, 1984, pp. 303 ss.
19 V. Crisafulli, Gerarchia e competenza nel sistema costituzionale delle fonti, in Riv. trim. 
dir. pubbl., 1960, in particolare p. 775.
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una diversa normazione primaria»20.
Il secondo capitolo è dedicato alla nozione di “materia”, che contribui-

sce in modo decisivo ad esprimere l’ambito nel quale si esercita la funzione 
legislativa e nel quale può intervenire il potere regolamentare.

Si tratta di un punto centrale, non solo perché la dottrina dell’epoca 
non aveva approfondito in modo soddisfacente il tema ma anche perché 
successivamente l’art. 17 della l. 400/1988 avrebbe utilizzato il concetto 
di “materie” ben quattro volte (con riferimento ai regolamenti di attuazio-
ne-integrazione, indipendenti, in delegificazione, nonché con riferimento 
ai regolamenti ministeriali). 

Come si dirà, invece proprio il concetto di materia è una delle chiavi di 
volta della ricostruzione dei rapporti tra fonti primarie e fonti secondarie 
che consente all’autore di inquadrare entro schemi concettualmente solidi 
tipologie di regolamenti quali quelli di esecuzione e quelli delegati che, 
come è noto, erano state oggetto di ricostruzioni diverse in dottrina; merito 
della monografia è quindi quello di definirne la nozione, facendola uscire 
da una cornice di genericità e indeterminatezza.

Stante l’eterogeneità dei criteri che ispirano l’individuazione delle diverse 
“materie”, Amato rinviene comunque due tipi di predeterminazioni mate-
riali: quelle inerenti agli oggetti suscettibili di disciplina (“campi materiali”) 
e quelli relativi ai modi di disciplina: «Ci sembra però sin da ora di imme-
diata evidenza che oggetto della funzione legislativa, cioè campo materiale in 
cui essa si esercita, sia sempre questa o quella categoria soggettiva, in quanto 
versante in una certa situazione o autrice di un certo comportamento. E che 
il suo contenuto cioè il modo con cui essa li disciplina, sia l’attribuzione a 
quei soggetti di una qualsivoglia situazione giuridica»21: in questo senso, 
«il concetto di materia è sempre fondamentalmente lo stesso (predetermi-
nazione di uno o più elementi della norma) e la diversità sta solo nel non 
essere sempre il medesimo l’elemento predeterminato»22. L’attribuzione ad 
una fonte implica quindi per essa «la potestà di emanare norme delle quali 
è predeterminato oggetto e comportamento, ovvero soltanto il soggetto – 
primario o secondario – allorché si verifica l’incrocio con una predetermina-
zione relativa al modo di disciplina o quando trattasi di norme costituenti il 
secondo termine di una connessione sanzionatoria o interpretativa»23.

È alla luce della diversa articolazione delle due dimensioni – campo 

20 G. Amato, Rapporti, cit., p. 24.
21 G. Amato, Rapporti, cit., p. 31.
22 G. Amato, Rapporti, cit., p. 34.
23 G. Amato, Rapporti, cit., p. 41.



“RAPPORTI FRA NORME PRIMARIE E SECONDARIE” un punto di riferimento ancora fondamentale

XIX

materiale e modo di disciplina – che Amato, nel capitolo sui regolamenti 
esecutivi, arriva a distinguere cinque modalità in cui si atteggia la relazione 
fra normazione primaria e normazione secondaria24: a) casi in cui il rego-
lamento detta una disciplina “ulteriore” rispetto alla materia prevista dalla 
legge, regolando comportamenti diversi da parte dei medesimi soggetti o 
comportamenti di altri soggetti, connessi a quelli oggetto della legge stessa 
(in tali ipotesi l’autore parla di una normazione regolamentare “complemen-
tare”); b) casi in cui il regolamento detta una disciplina “ulteriore” nel senso 
di un completamento della regolamentazione della materia che la legge ha 
disciplinato solo in parte (tali casi sono definiti come normazione regola-
mentare “collaterale”); c) casi in cui il regolamento detta una disciplina “ulte-
riore”, intesa come specificazione dei soggetti o dei comportamenti, ovvero 
ancora delle situazioni di fatto relativi alla disciplina prevista dalla legge (tali 
casi sono definiti come normazione regolamentare “specificativa”); d ) quale 
articolazione della lettera precedente, casi in cui il regolamento specifica 
quale sia il comportamento cui si ha diritto, ovvero cui si è tenuti, allorché 
ci si trovi in una situazione disciplinata dalla legge25; e) casi in cui la legge si 
limita a fissare criteri e principi direttivi, per cui è il regolamento chiamato 
a precisare «sia la fattispecie soggettiva, sia il comportamento cui coloro che 
vi rientrano (da lui stesso indicati) son tenuti o han diritto»26.

Non è possibile in questa sede ripercorrere le implicazioni di queste 
definizioni e di queste distinzioni, salvo evidenziare che esse appaiono, per 
il rigore argomentativo con il quale sono presentate, di profilo assai eleva-
to27, e tali da fornire all’interprete paradigmi che avrebbero potuto consen-
tire di individuare con maggiore precisione quali ambiti di disciplina pos-
sono essere demandati a norme secondarie, pur nella consapevolezza delle 
inevitabili zone grigie che la produzione normativa è destinata a produrre28.

Viceversa, negli sviluppi normativi e giurisprudenziali successivi è 
prevalso un approccio in qualche misura assai più casistico ed empirico, 

24 G. Amato, Rapporti, cit., pp. 59 ss.
25 G. Amato, Rapporti, cit., p. 63.
26 G. Amato, Rapporti, cit., ivi.
27 Non è un caso che, proprio partendo dalla ricostruzione teorica di Amato, dopo l’entrata 
in vigore della l. 400/1988 si è affermata l’inammissibilità di delegificazioni riferite a intere 
materie; e ciò partendo dalla premessa che non vi può essere identità tra materia e disciplina 
positivamente apprestata sul settore materiale, così come una materia può trovare una sua 
identificazione attraverso l’intervento di più discipline: V. Cocozza, La delegificazione. 
Riparto e forme della potestà regolamentare, Jovene, Napoli, 2010, pp. 49 ss.
28 Così, F. Cerrone, La potestà regolamentare tra forma di governo e sistema delle fonti. La tipo-
logia dei regolamenti governativi nella L. n. 400 del 1988, Giappichelli, Torino, 1991, p. 12.
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che, in particolare, ha contribuito in modo decisivo a vanificare la capa-
cità prescrittiva delle categorie regolamentari codificate nell’art. 17 della l. 
400/1988; così, si è discusso a lungo (e in parte si continua a discutere) 
sulle differenze tra regolamenti di esecuzione e quelli di attuazione-inte-
grazione29 e tra questi ultimi e, rispettivamente, quelli indipendenti e di 
delegificazione30.

Sul punto, la prassi ha confermato una intuizione di Amato nel capi-
tolo relativo alla caducazione dei regolamenti31, ovvero la grande quantità 
di regolamenti aventi una natura “mista” poiché contengono disposizioni 
che intrattengono diversi rapporti con il livello legislativo; si è così potuto 
concludere che «i regolamenti, per il profilo sostanziale, non possono che 
mettersi al servizio della legge; ed, allora, il loro rapporto con la legge stessa 
si dimostra – per così dire – di inversione proporzionale: tanto più avanza, 
per una data materia ed in un dato momento, la disciplina legislativa, tanto 
più arretra (e non può che arretrare) la disciplina regolamentare, e vicever-
sa»32. Appare quindi ancora attuale un approccio al potere regolamentare, 
quale quello proposto da Amato (ancorché prevalentemente riferito alle 
fonti secondarie “ereditate” dal periodo pre-costituzionale), per cui «in 
realtà non si tratta di regolamenti esecutivi, di regolamenti indipendenti e 
così via, ma di norme regolamentari indipendenti o di norme regolamen-
tari esecutive che sono reperibili anche nel medesimo testo»33. Non a caso, 
un’attenta dottrina, anche dopo l’entrata in vigore della l. 400/1988 ha 

29 Sull’intrinseca ambiguità di questa categoria (che peraltro nella prassi non ha evidenzia-
to apprezzabili differenze con quella di mera esecuzione) è sufficiente rinviare alle estese 
considerazioni sul concetto di “attuazione” espresse da Amato nella voce Disposizioni di 
attuazione, in Enc. dir., vol. XIII, Milano, Giuffrè, 1964, p. 210.
30 Spunti, in questo senso, in G.U. Rescigno, Il nome proprio degli atti normativi e la legge 
n. 400 del 1988, in Giur. cost., 1988, pp. 1501-1502; L. Carlassare, Il ruolo del Parlamento 
e la nuova disciplina del potere regolamentare, in Quad. cost., 1990, pp. 7 ss.; E. Cheli, Ruolo 
dell’esecutivo e sviluppi recenti del potere regolamentare, ivi, pp. 53 ss.; F. Cerrone, La potestà 
regolamentare, cit.; L. Paladin, Le fonti del diritto italiano, cit., pp. 341 ss.; A. Ruggeri, Fonti, 
norme, criteri ordinatori. Lezioni, Giappichelli, Torino, 2009, pp. 103 ss.; A. Pizzorusso, 
Fonti del diritto, in Commentario del Codice Civile Scialoja-Branca. Disposizioni sulla legge in 
generale art. 1-9, Zanichelli-Il Foro italiano, Bologna-Roma, 2011, pp. 602 ss.; G. Greco, 
I regolamenti amministrativi, Giappichelli, Torino, 2013; A. Morrone, Fonti normati-
ve, Il Mulino, Bologna, 2018, pp. 197 ss.; R. Bin, G. Pitruzzella, Le fonti del diritto, 
Giappichelli, Torino, 2023, pp. 224 ss.; F. Sorrentino, Le fonti del diritto italiano, Wolters 
Kluwer, Milano, 2023, pp. 197 ss.
31 G. Amato, Rapporti, cit., pp. 177 ss.
32 A. Ruggeri, Fonti, norme, criteri ordinatori. Lezioni, cit., p. 109.
33 G. Amato, Rapporti, cit., p. 178.
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rivolto un’attenzione particolare, più che ai regolamenti indipendenti come 
atti, alle disposizioni “indipendenti” contenuti in regolamenti di esecuzio-
ne o di attuazione34 o, addirittura, in atti formalmente non regolamentari.

3. La distinzione tra “campo materiale” e “modo di disciplina” è cen-
trale anche nella ricostruzione dell’istituto della riserva di legge. In questa 
parte Amato è debitore della lezione di Esposito, secondo il quale anche in 
epoca statutaria le disposizioni che stabilivano un divieto per i regolamenti 
di configurare reati, stabilire pene, creare nuove imposte35 e, più in genera-
le, di imporre limiti alla libertà e alla proprietà dei cittadini erano espressive 
del fatto che «ai regolamenti era inibito servirsi di determinati mezzi per con-
seguire le finalità loro assegnate»36. In tal modo, è solo parzialmente accolta la 
tesi, fatta propria dalla dottrina maggioritaria, secondo la quale nel nostro 
ordinamento la riserva di legge sarebbe «attribuzione di materie alla fonte 
“legge ordinaria”, senza alcuna predeterminazione intorno al modo di disci-
plina, salve le tassative ipotesi in cui è la Costituzione stessa a imporre alla 
legge una disciplina “in via generale”»37.

In questo senso, nelle “riserve di campo materiale” «la fonte cui il 
campo stesso è affidato può regolare i soggetti che vi operano, attribuir loro 
situazioni giuridiche senza alcun vincolo; essa è quindi libera relativamente 
al modo di disciplina»38; con le “riserve di modo di disciplina” «non si affi-
da all’una o all’altra fonte la disciplina di certi soggetti in quanto autori di 
certi comportamenti, ovvero un certo settore dell’organizzazione statuale, 
bensì, quali che siano i soggetti ed i comportamenti da regolare, solo con 
l’intervento della fonte primaria potranno essere attribuite talune situazioni 
giuridiche ovvero istituite talune sanzioni»39.

In questo senso, questa distinzione precede quella, assai più richiamata, 
tra riserve di legge assolute e riserve di legge relative.

Amato si fa poi carico dell’obiezione secondo la quale ogni riserva di 
34 L. Carlassare, P. Veronesi, Regolamento (diritto costituzionale), in Enc. dir., agg. V, 
Giuffrè, Milano, 2001, pp. 951 ss.
35 Sul punto, cfr. anche S. Romano, Il diritto pubblico italiano (ristampa), Giuffrè, Milano, 
1988, p. 260.
36 G. Amato, Rapporti, cit., p. 88; cfr., sul punto, C. Esposito, La validità delle leggi, 
Cedam, Padova, 1934, pp. 123 ss.
37 G. Amato, Rapporti, cit., p. 87.
38 G. Amato, Rapporti, cit., p. 89.
39 G. Amato, Rapporti, cit., pp. 91-92.
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legge, in quanto tale, sarebbe sempre assoluta, comportando comunque 
che in un determinato ambito possa intervenire solo una legge40. Sul punto, 
la distinzione tra “riserve di campo materiale” e “riserve di modo discipli-
na” impone ulteriori specificazioni: con riferimento alle seconde, alla legge 
spetta definire direttamente il modo di disciplina, se assolute; l’adozione 
che ne farà il regolamento, se relative. Nel caso di riserve di campo mate-
riale, la differenza è attenuata «proprio perché se è assoluta deve, se è relativa 
può risolversi nell’attribuzione alla legge di un campo da disciplinare»41.

Rimane comunque fermo che «la riserva assoluta implica sempre un 
carattere di esclusività, in ordine a ciò che alla legge è affidato, sia questo 
un modo di disciplina, sia un campo materiale»42, sebbene l’esaustività di 
una determinata disciplina legislativa in una materia riservata si atteggi in 
modo diverso a seconda che si tratti di un campo materiale o di un modo di 
disciplina; nel secondo caso, la normativa primaria incompleta è viziata di 
incostituzionalità, avendo indicato con un eccesso di genericità «il campo 
materiale, cioè i soggetti e relativi comportamenti cui quel modo di disci-
plina è riferito»43; viceversa nel primo caso, l’eventuale incompletezza non 
equivale a eccessiva genericità, bensì a una «parziale disciplina di un campo 
materiale, che, nella porzione cui si limita, può essere approfondito sino ai 
più minuti dettagli»44.

Nel caso di riserva relativa, qualora si tratti di campo materiale si hanno 
due fonti (primaria e secondaria) che disciplinano entrambe direttamente 
la materia; qualora si tratti di modo di disciplina, la fonte legislativa finisce 
per atteggiarsi come norma sulla produzione, posto che «l’istituzione della 
situazione giuridica avviene in via diretta ed immediata ad opera della sola 
secondaria»45.

Il tentativo è, ancora una volta, quello di ancorare un istituto di fon-
damentale importanza, soprattutto nell’ottica della tutela delle libertà 
fondamentali, a punti di riferimento non malfermi, allo scopo di radicare 
in pienezza i suoi fondamenti, garantista e democratico, chiaramente affer-

40 Tuttavia, alla luce della giurisprudenza costituzionale successiva, si dovrebbe dire, più 
genericamente, una fonte primaria: per tutti, G. Piccirilli, La “riserva di legge”. Evoluzioni 
costituzionali, influenze sovrastatuali, Giappichelli, Torino, 2019, pp. 41 ss.
41 G. Amato, Rapporti, cit., p. 95.
42 G. Amato, Rapporti, cit., ivi.
43 G. Amato, Rapporti, cit., ivi.
44 G. Amato, Rapporti, cit., p. 96.
45 G. Amato, Rapporti, cit., ivi.
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mati nella dottrina coeva46. Viceversa, come è noto, non sono mancate 
oscillazioni anche vistose nella giurisprudenza costituzionale anche recente, 
tanto che si è potuto parlare di una sorta di progressiva de-mitizzazione 
della riserva di legge proprio ad opera del giudice delle leggi47.

Certo, tale raffinata elaborazione conduce a esiti non scontati (e tal-
volta anche criticati) come la non pregiudiziale esclusione di una potestà 
regolamentare di mera esecuzione (ancorché “complementare” e non “spe-
cificativa”) anche nelle materie coperte da riserva assoluta di legge riferite 
ai “modi di disciplina”; similmente, con riferimento alle riserve assolute di 
campo materiale, esclusa una normazione secondaria collaterale, in linea 
di principio «al regolamento esecutivo non sembra dunque che resti altro 
spazio se non quello costituito dalle modalità per l’esercizio delle situazioni 
giuridiche già attribuite dalla legge»48.

Ancora più estesa è la trattazione dedicata alle riserve relative, a propo-
sito delle quali ancora una volta l’autore tenta di approfondire e analizzare 
il criterio della sufficiente determinatezza delle disposizioni legislative, in 
quanto ritenuto, non a torto, «bisognoso di rigorosa esplicazione»49.

In questa sede non possono essere affrontate le analitiche riflessioni di 
Amato circa la riserva di legge di cui all’art. 95, comma 3, e 97, comma 
1, Cost., qualificata come unitaria50, sulla base del condivisibile rilievo 
secondo il quale, a considerarle distinte, a rigore non sarebbero applicabili 
all’organizzazione dei Ministeri i riferimenti al buon andamento e all’im-
parzialità dell’amministrazione.

Anticipando sviluppi normativi che poi si sarebbero radicati negli anni 
novanta, l’autore ritiene che l’intervento del regolamento nella materia 
degli uffici aventi rilevanza esterna non sia confinabile nella sfera di mere 
norme interne51, e che la riserva di legge in materia di ordinamento degli 
uffici sia riferibile anche alla predeterminazione della sfera di competenza, 

46 Sul punto, G. Piccirilli, La “riserva di legge”, cit., pp. 24 ss. e i riferimenti ivi contenuti.
47 G. Piccirilli, La “riserva di legge”, cit., pp. 41 ss.
48 G. Amato, Rapporti, cit., p. 98, con esclusione peraltro della riserva di cui all’art. 13, 
comma 2, che riconduce alla legge anche i casi e i modi relativamente alle limitazioni della 
libertà personale; con riferimento alle riserve assolute di campo materiale al regolamento di 
esecuzione spetterebbero solo gli ambiti costituiti dalle modalità per l’esercizio delle situa-
zioni giuridiche già attribuite dalla legge.
49 G. Amato, Rapporti, cit., p. 99.
50 Contra, C. Lavagna, Istituzioni, cit., pp. 772-773.
51 Sul superamento della teoria delle “norme interne”, cfr. peraltro, A. Pizzorusso, La 
nuova disciplina, cit., pp. 255-256 e i riferimenti bibliografici ivi riportati.
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delle attribuzioni e della responsabilità dei pubblici funzionari52; in questo 
senso, «al regolamento è preclusa la disciplina di quegli aspetti organizzativi 
immediatamente connessi con le attribuzioni del ministero, cioè con la 
definizione degli interessi generali a questo affidati, laddove il suo inter-
vento sarà ammesso, in conformità alle indicazioni legislative, a regolare gli 
aspetti organizzativi connessi non più agli interessi del complesso, ma alla 
traduzione di questi in specifiche competenze dei singoli suoi componenti, 
sì da assegnare a ciascuno compiti e correlative responsabilità»53.

Come anticipato, si tratta di una ripartizione di attribuzioni tra le fonti 
assai diversa e più equilibrata rispetto a quella ampiamente delegificata di 
cui all’art. 17, comma 4-bis, della l. 400/1988 (introdotto dall’art. 13 della 
l. 59/1997) e all’art. 4, comma 1, del d.lgs. 303/199954. Tali disposizioni, 
infatti, realizzano un improprio tentativo di costruire un modello di dele-
gificazione “permanente”55, che sembra implicare un tipo di ripartizione 
di competenza tra legge e regolamento relativamente flessibile e verticale, 
e per questo assai problematico a Costituzione vigente, anche perché non 
si è mai radicata nel nostro ordinamento la tesi che riconosce nell’art. 97, 
comma 1, Cost. una riserva di legge impropria56.

52 Art. 97, oggi comma 3, Cost.; sul punto, cfr. anche A.M. Sandulli, Manuale di diritto 
amministrativo, vol. I, Jovene, Napoli, 1984, p. 84.
53 G. Amato, Rapporti, cit., pp. 108-109. 
54 Sul punto, per tutti, P. Giangaspero, Le strutture di vertice della pubblica amministrazio-
ne, Giuffrè, Milano, 1998, pp. 217 ss.; N. Lupo, Dalla legge al regolamento. Lo sviluppo della 
potestà normativa del Governo nella disciplina delle pubbliche amministrazioni, Il Mulino, 
Bologna, 2003, pp. 224 ss.; G. Di Cosimo, I regolamenti nel sistema delle fonti. Vecchi nodi 
teorici e nuovo assetto costituzionale, Giuffrè, Milano, 2005, pp. 3 ss. Tuttavia, nella prassi 
la gran quantità di regolamenti adottati ai sensi del comma 4-bis non si è accompagnata 
ad una indiscriminata delegificazione (che ha connotato solo la “prima stagione” dei rego-
lamenti in questione, prima cioè dell’entrata in vigore del d.lgs. 300/1999), anche perché 
la tumultuosa evoluzione della normativa in materia di riordino dei Ministeri ha indotto 
più o meno estese nuove, e talvolta “rilegificanti”, disposizioni legislative: sul punto, in 
particolare, E. Longo, L’uso dei regolamenti di delegificazione in materia di organizzazione 
dei ministeri: un esame della prassi, in www.osservatoriosullefonti.it, n. 3.
55 Per tutti, G. Di Cosimo, I regolamenti, cit., pp. 3 ss.; L. Carlassare, P. Veronesi, 
Regolamento, cit., p. 962; E. Malfatti, Rapporti tra deleghe legislative e delegificazioni, 
Giappichelli, Torino, 1999, pp. 121 ss.
56 Così, in particolare, M. Nigro, Studi sulla funzione organizzatrice della pubblica ammi-
nistrazione, Giuffrè, Milano, 1966. Peraltro, anche tale autore non negava affatto un ruolo 
fondamentale alla legge nell’organizzazione amministrativa. Come è noto, secondo Nigro, 
alla legge sarebbe dovuto spettare il compito di porre le supreme scelte politiche ed ammi-
nistrative, ai regolamenti le concrete scelte organizzative dell’amministrazione (p. 214). 
Spunti in questo senso anche in P. Caretti, Art. 97, c. 1°, in La pubblica amministrazione, 
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Con riferimento ai contenuti necessari delle disposizioni legislative, 
infatti, secondo Amato queste debbono stabilire la sfera di attribuzioni e «la 
legge sarà invece rimasta al di sotto del minimo richiestole se le competen-
ze che il regolamento stabilirà non saranno direttamente e univocamente 
riconducibili ad una attribuzione prefissata, se, in sostanza, essa non avrà 
indicato l’interesse o gli interessi affidati alla cura dell’organo che il regola-
mento disciplina»57.

Quanto alla riserva relativa di modo di disciplina la monografia si 
sofferma sull’art. 23 Cost., concludendo che il problema principale è dato 
dalla misura in cui legge e regolamento debbono o possono intervenire nella 
fissazione del comportamento che deve essere imposto. Sul punto, lo spa-
zio eventualmente attribuito al regolamento «deve esser comunque tale da 
escludere che la norma da esso emanata attribuisca il diritto o l’obbligo di 
fare un alcunché non riconducibile ad una predeterminazione legislativa»58.

Rimane un ultimo aspetto, ovvero quello dei rapporti tra legge e regola-
mento nelle materie non coperte da riserve di legge: esclusa l’ammissibilità 
di regolamenti indipendenti, sia nel caso di materie non disciplinate da 
leggi, sia, ancor più, nel caso di regolamenti che, senza autorizzazione in 
una legge, contengano una disciplina sostanziale in un ambito già legifi-
cato, l’autore deve inevitabilmente confrontarsi con la generale questione 
del fondamento del potere regolamentare, ripercorrendo il dibattito sul 
punto ma ritenendo – a parere di chi scrive condivisibilmente – che dalla 
Costituzione repubblicana si evinca «una presunzione generale di com-
petenza normativa a favore del Parlamento», con riferimento alle norme 
secondarie non meramente esecutive59. 

La conclusione è quindi definita «rigorosa»: «Sarebbe infatti assai strano 
che un ordinamento, nel quale precisi vincoli sono stati predisposti per l’e-
sercizio della potestà legislativa delegata da parte del Governo, permettesse 
a questi e agli altri organi che possono emanare norme secondarie, di farlo 
in modo completamente autonomo»; né rileva sul punto, il fatto che si 
tratti di norme secondarie, posto che esse non sono meno obbligatorie di 

Commentario della Costituzione, fondato da G. Branca e continuato da A. Pizzorusso, 
Zanichelli-Il foro italiano, Bologna-Roma, 1994, pp. 15 ss. secondo il quale il legislatore 
sarebbe libero di graduare i propri interventi in materia, quanto agli aspetti fondamentali 
dell’organizzazione amministrativa, pur contestando la facoltà di disciplinare l’intera orga-
nizzazione amministrativa.
57 G. Amato, Rapporti, cit., p. 113.
58 G. Amato, Rapporti, cit., p. 124.
59 G. Amato, Rapporti, cit., p. 128.
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quanto non siano quelle contenute in atto con forza di legge60. Pertanto, 
«nessuna peculiarità sembra quindi caratterizzare rispetto al consueto i 
rapporti tra legge e regolamento nelle ipotesi di riserva relativa, tanto da 
far dubitare intorno al significato e alla portata delle disposizioni costitu-
zionali che la configurano»61; e ciò in quanto «la previsione di talune ipotesi 
di riserva relativa, e segnatamente di quella in materia di organizzazione 
amministrativa, è proprio ciò che segna l’adozione nel nostro ordinamento 
di una certa soluzione del problema del fondamento della potestà regola-
mentare, ed esattamente quella secondo cui quel potere può essere eserci-
tato solo previo intervento legislativo nelle stesse materie più strettamente 
connesse alla funzione amministrativa. E – non sembri paradossale – è 
proprio in virtù di tale espressa previsione che si deve concludere per una 
eguale configurazione dei limiti della normazione secondaria anche nelle 
ipotesi non coperte da riserva»62.

Tale tesi in qualche modo rischia di andare incontro all’obiezione rivol-
ta a chi ritiene esistente nel nostro ordinamento un generale principio di 
legalità sostanziale, che finirebbe per assecondare la tesi dell’esistenza di un 
altrettanto generale principio di riserva relativa, non facilmente spiegabile 
dal momento che la Costituzione prevede tale istituto in singoli casi parti-
colari63. Rimane comunque il fatto che il principio di legalità sostanziale è 
stato affermato quantomeno con riferimento al potere regolamentare delle 
Regioni (sent. 307/200364) e, a livello statale, con riferimento al potere di 
ordinanza (sent. 115/2011, nella quale si legge che è indispensabile che 
l’esercizio di tale potere «sia determinato nel contenuto e nelle modalità, in 
modo da mantenere costantemente una, pur elastica, copertura legislativa 
60 Tale orientamento sarebbe stato successivamente attenuato dall’autore: G. Amato, 
Regolamenti anteriori con forza di legge, in Dem. dir., 1968, pp. 572 ss.
61 G. Amato, Rapporti, cit., p. 129.
62 G. Amato, Rapporti, cit., p. 130.
63 G. Zagrebelsky, Manuale di diritto costituzionale, cit., p. 53; peraltro sull’esistenza di 
una generale riserva relativa con riferimento alla sfera dell’autodeterminazione, cfr. A. Pace, 
I ridotti limiti della potestà normativa del Governo nella l. n. 400 del 1988, in Giur. cost., 
1988, II, p. 1492. Non a caso, per parare una siffatta obiezione si era immaginato che nelle 
materie non riservate il legislatore fosse tenuto, in forza del principio di legalità, a indicare 
l’oggetto, la natura, la possibilità di limitazione dell’autonomia individuale e a individuare 
l’organo non legislativo competente a disporla: S. Fois, Ancora sulla riserva di legge e la 
libertà economica privata, in Giur. cost., 1958, p. 1259; Id., Riserva originaria e riserva di 
legge nei rapporti economici della Costituzione, in Giur. cost., 1960, p. 492, nt. 46.
64 Sulla quale, con riferimento a questo profilo, Q. Camerlengo, Il nuovo assetto costitu-
zionale delle funzioni legislative tra equilibri intangibili e legalità sostanziale, in Le Regioni, 
2004, pp. 623 ss.
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dell’azione amministrativa»65).
Infine, Amato ritiene che non sia necessaria un’espressa autorizzazione 

con riferimento ai regolamenti di mera esecuzione, posto che in questo 
caso la fonte secondaria «trova il suo fondamento generico nell’attribuzione 
costituzionale della relativa potestà al Governo e quello specifico di volta in 
volta nelle norme da eseguire che, nel contempo, tracciano anche i limiti 
entro cui potrà muoversi»66. È evidente in questa affermazione il riferimen-
to a un dibattito dottrinale precedente l’entrata in vigore della Costituzione 
che avrebbe trovato riscontri in quello successivo67.

Da parte sua, la stessa l. 400/1988 non appare chiarissima sul punto, 
imponendo la necessità di un espresso fondamento legislativo solo per i 
regolamenti di delegificazione e per quelli ministeriali, mentre la giurispru-
denza sul punto appare oscillante.

4. Assai articolato e denso di spunti interessanti è il capitolo dedicato 
ai regolamenti delegati.

Come è noto, si trattava di una categoria assai discussa ed eterogenea 
giacché, come ricordato da Crisafulli, in essa erano ricompresi regolamenti 
«autorizzati dalla legge a fare qualcosa di più di quel che può fare un comune 
regolamento»68. In questo senso, erano ricondotti ai regolamenti delegati: a) 

65 Su tale pronuncia, in particolare, M. Carrer, L’importanza della punteggiatura: note alla 
sentenza della Corte costituzionale sulle ordinanze dei sindaci, in Quad. cost., 2011, pp. 942 
ss.; V. Cerulli Irelli, Sindaco legislatore?, in Giur. cost., 2011, pp. 1600 ss.; D. Morana, 
La rivincita dell’art. 23 Cost. sulle ordinanze di sicurezza urbana (senza bisogno di invocare 
un principio supremo dello Stato di diritto), ivi, pp. 1606 ss.; A. Guazzarotti, La Corte 
costituzionale pone fine alle ordinanze dei Sindaci sulla sicurezza urbana: un rigore foriero di 
futuri sviluppi?, in Dir. imm. citt., 2011, n. 2, pp. 91 ss.; S. Parisi, Dimenticare l’obiezione 
di Zagrebelsky? Brevi note su legalità sostanziale e riserva relativa, in www.forumcostituzionale.
it, 2011.
66 G. Amato, Rapporti, cit., p. 182. Nella nota 15 della stessa pagina si legge: «Alla luce di 
ciò che è detto nel testo, riteniamo che non abbia rilevanza – ai fini del problema in esame 
– se la legge precedente, oltre a fornire la norma che si ritrova nella nuova, conteneva altresì 
l’autorizzazione all’emanazione di un regolamento esecutivo, che l’altra invece non prevede. 
Il fondamento specifico non è infatti l’autorizzazione ad accompagnare con una norma di 
esecuzione una certa norma primaria, ma l’esistenza di questa».
67 Si veda sul punto anche G. Zagrebelsky, Manuale di diritto costituzionale, cit., p. 209, 
secondo il quale la mera esecuzione attraverso la predisposizione di regole generali e astratte 
di quanto già contenuto nella legge rientra «nei compiti istituzionali del governo in quanto 
potere esecutivo della legge».
68 V. Crisafulli, Lezioni di diritto costituzionale, cit., p. 151; per questo lo stesso Crisafulli 
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quelli autorizzati a disporre su materie coperte da riserva di legge; b) quelli 
autorizzati a disporre su materie in ordine alle quali il potere esecutivo 
non poteva esercitare poteri discrezionali di concreta amministrazione; c) 
quelli autorizzati a derogare a singole e specifiche disposizioni legislative; d) 
quelli autorizzati, più largamente, a intervenire in ambiti materiali prima 
disciplinati dalla legge69.

Amato si inserisce in questa ricostruzione, analizzando un fenome-
no insieme rilevante e imponente70, e provando a semplificarlo in due 
categorie più comprensive, ovvero quelle comprendenti: a) regolamenti 
autorizzati dalla legge a modificare disposizioni in essa contenute o in leggi 
precedenti; b1) regolamenti autorizzati a fissare la misura di un tributo 
istituito dalla legge, ovvero b2) a comminare pene per violazioni di norme 
proprie o della legge71.

La trattazione inizia dall’esame delle ultime due categorie, essendo quel-
le più implicate dalle riserve di legge. Ed infatti, diversamente dal periodo 
precedente l’entrata in vigore della Costituzione, nell’attuale ordinamento 
la Costituzione stessa «fonte rigidamente sovraordinata alla legge ordinaria, 
ha fissato le riserve a favore di questa, la quale conseguentemente, ove ne 
spostasse i confini, violerebbe i precetti che ad essa si impongono per la 
maggiore loro vis normativa»72: da qui, la necessità di indagare la delimi-
tazione e la portata delle riserve al fine di accertare se, in forza di esse, sia 
ammissibile l’esercizio del potere regolamentare.

Con riferimento alla materia penale, alla luce della riserva di legge di 
cui all’art. 25, comma 2, Cost., l’intervento del potere regolamentare può 
avvenire in modalità diverse: e merito della trattazione, che sa confrontarsi 
solidamente con la più autorevole letteratura penalistica in materia, è pro-
prio quello di far emergere la complessità dei possibili rapporti tra le fonti 
in materia.

Ciò detto, condivisibilmente, l’autore prende le distanze dalle conclu-
sioni in linea di massima assolutorie alla quali la dottrina dell’epoca sem-
brava giunta, in particolare attraverso la teorica della “disobbedienza come 
tale”, fatta propria dalla giurisprudenza costituzionale dell’epoca (si veda 
Corte cost., sent. 36/1964); in forza di essa, «il reato non sta tanto nella 

preferiva la diversa denominazione di “regolamenti liberi” o di “regolamenti autorizzati”: 
A.M. Sandulli, Manuale, cit., p. 59.
69 V. Crisafulli, Lezioni di diritto costituzionale, cit., ivi.
70 V. Crisafulli, Lezioni di diritto costituzionale, cit., p. 152.
71 G. Amato, Rapporti, cit., p. 132.
72 G. Amato, Rapporti, cit., p. 135.
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violazione di questa o quella norma regolamentare, ma nella violazione del 
regolamento, alla cui obbedienza la legge obbligava»73. 

Una prima conclusione, che anche la dottrina successiva avrebbe condi-
viso, è infatti l’incostituzionalità delle leggi che rimettono alla discrezionali-
tà del regolamento la tutela penale delle sue disposizioni, perché queste non 
rispettano quella sufficiente determinatezza che la fonte primaria, in forza 
dell’art. 25, comma 2, Cost. deve avere74. È appena il caso di ricordare che 
tale locuzione sarebbe stata fatta propria dalla Corte costituzionale solo a 
partire dalla sent. 26/1966 nella quale, all’interno della disposizione costi-
tuzionale, si è operata la fondamentale distinzione tra il versante precettivo 
e quello sanzionatorio che ancora oggi è dominante75.

Nello stesso senso, l’autore condanna anche le disposizioni legislative 
che qualificano come reato la violazione di norme regolamentari; in questa 
sede non possono essere ricostruite le rigorose argomentazioni che lo por-
tano a negare che il regolamento si atteggi o quale presupposto di fatto per 
l’applicazione delle norme penali (di fatto “depotenziandone” la natura di 
fonte del diritto76), o quale atto richiamato per presupposizione (alla stregua 
di quanto avviene nelle relazioni tra ordinamenti diversi), o, infine, quale 
atto cui la fonte primaria si richiama, secondo la tecnica del rinvio recettizio.

A diverse conclusioni l’autore giunge con riferimento ai casi in cui la 
legge si limita ad affidare al regolamento solo alcuni elementi della fatti-
specie criminosa, predeterminandone però, almeno parzialmente, il conte-
nuto. In tali casi, infatti, l’esigenza sottesa all’art. 25, comma 2, Cost., vale 
a dire «la certezza per il cittadino di rinvenire nella legge l’indicazione del 
comportamento da cui possono derivargli conseguenze penali», non è lesa 
da un riparto di contenuti normativi tra legge e regolamento «che affida 
al secondo un compito sostanzialmente specificativo e che, per ciò stesso, 
esige dalla legge una univoca determinazione – sia pure per genera – dei 
comportamenti illeciti»77. In tal modo, la riserva di legge in questione è 
qualificata come relativa, in contrasto con una parte della dottrina che ne 
sosteneva il carattere assoluto: tesi, quest’ultima, recentemente definita «un 
autentico mito, a dire il vero mai esistito», in quanto, per l’appunto «da 

73 G. Amato, Rapporti, cit., p. 139.
74 G. Amato, Rapporti, cit., pp. 144-145.
75 V. Manes, Introduzione ai principi costituzionali in materia penale, Giappichelli, Torino, 
2023, p. 116.
76 G. Amato, Rapporti, cit., pp. 145 ss.
77 G. Amato, Rapporti, cit., p. 158.
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sempre la legge penale si avvale di fonti secondarie»78.
In effetti, gli spunti offerti dalla monografia hanno trovato precisi rife-

rimenti nella giurisprudenza costituzionale: si è già alluso al principio di 
sufficiente determinatezza che non ha chiuso le porte all’ingresso, nei limiti 
già detti, di fonti secondarie in funzione integrativa del precetto, ma non 
fino al punto di lasciare a queste ultime l’individuazione dei soggetti attivi 
del reato (sent. 282/1990).

Si tratta comunque di problematiche di grande attualità, posto che, 
come è stato giustamente osservato, nella contemporaneità l’integrazione 
fra fonti primarie e fonti secondarie è una necessità ineludibile in molti 
ambiti materiali, stante la rilevanza di discipline di carattere tecnico79. Non 
si può poi non richiamare, nel primo decreto-legge di contenimento della 
pandemia (d.l. 6/2020), la previsione secondo la quale il mancato rispetto 
delle misure di contenimento contenute in appositi d.P.C.M. era punito ai 
sensi dell’articolo 650 cod. pen. (art. 3, comma 4: tale previsione è stata poi 
abrogata dal successivo d.l. 19/2020).

Con riferimento ai regolamenti abilitati a modificare disposizioni legi-
slative, Amato ripercorre il vasto dibattito dottrinale nel quale, per giusti-
ficare una tale “anomalia”, erano state avanzate tesi diverse. Si era parlato 
di abrogazione tacita, di sottoposizione della legge a una condizione risolu-
tiva, di carattere dispositivo delle disposizioni legislative destinate a essere 
modificate dalla fonte secondaria.

L’autore propende, in linea con Esposito80, per la tesi secondo la quale il 
regolamento fungerebbe da condizione risolutiva rispetto alle disposizioni 
che può modificare; e ciò sul presupposto che ogni legge nascerebbe con-
dizionata a un evento futuro e incerto, che solitamente è dato dall’appro-
vazione di una nuova e diversa legge, sebbene non si possa escludere che la 
legge autorizzi a tale scopo l’adozione di una fonte secondaria81. Come si 
dirà, questa tesi è stata sostenuta a giustificazione del modello di delegifica-
zione codificato nell’art. 17, comma 2, della l. 400/198882.

Con riferimento alla materia tributaria, la monografia si sofferma sui 
numerosi casi (allora come oggi) in cui una legge prevede che la misura di 
78 R. Bartoli, Diritto penale. Elementi di parte generale, Giappichelli, Torino, 2023, p. 70.
79 R. Bartoli, Diritto penale, cit., ivi.
80 C. Esposito, La validità delle leggi, cit., p. 87.
81 G. Amato, Rapporti, cit., p. 161 che peraltro ritiene analoga anche la tesi del carattere 
dispositivo della disposizione suscettibile di essere modificata dalla fonte secondaria.
82 Sul punto, per tutti, G. Demuro, Le delegificazioni: modelli e casi, Giappichelli, Torino, 
1995, pp. 77 ss. e i riferimenti bibliografici ivi riportati e, volendo, G. Tarli Barbieri, Le 
delegificazioni (1989-1995), Giappichelli, Torino, 1996, pp. 43 ss.
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un tributo possa essere fissata o variata con decreto ministeriale. Sul punto, 
la riserva di legge in materia impone che la fonte primaria fissi idonei criteri 
e/o presupposti; tuttavia, in questo caso la tesi della condizione risolutiva 
o della norma dispositiva non è ritenuta sostenibile in quanto la modifica 
operata con decreto ministeriale è destinata a operare solo in presenza dei 
presupposti individuati dalla legge. La tesi fatta propria dall’autore è quella 
secondo la quale la disposizione legislativa sarebbe qualificabile come tran-
sitoria, destinata cioè a rimanere in vigore fino a che permanga una deter-
minata situazione di fatto, tanto che un intervento del decreto ministeriale 
che intervenga a prescindere da essa sarebbe illegittimo83.

Tali considerazioni consentono all’autore di affrontare più compiuta-
mente il fenomeno dei regolamenti autorizzati a modificare leggi anteriori 
a quella che prevede la modificazione ovvero la stessa legge. In entrambi i 
casi, Amato ritiene giustamente inammissibili tali fattispecie ove la fonte 
primaria autorizzante ometta la previsione di principi cui la disciplina rego-
lamentare dovrà ispirarsi. Viceversa, con la fissazione di precise direttive e 
circostanze stabilite dalla legge, questa «introduce essa stessa una modifica-
zione, consistente nel legare la loro disciplina a quelle circostanze, in guisa 
tale che la loro caducazione si verificherà automaticamente al variare delle 
circostanze medesime»84.

La conclusione di Amato sul punto, in linea con il pensiero di Crisafulli85, 
è quindi nel senso che l’avvento della Costituzione ha «tolto ogni significato 
alla regolamentazione delegata» nelle materie coperte da riserva di legge, 
posto che alcuni dei regolamenti che vi erano ricondotti sono ormai da rite-
nere illegittimi, altri non pongono problemi, essendo guidati dalla legge86.

Negli altri casi, i regolamenti, pur non essendo assimilabili in alcun 
modo a quelli di esecuzione, non eccedono i confini della normazione 
secondaria: «Essi, infatti, non integrano né specificano una disciplina 
sostanziale già dettata dalla legge, ma contengono tale disciplina, per essersi 
limitata la legge a fornire criteri e direttive non regolanti, direttamente e 
immediatamente, la materia»87.

Come è noto, la l. 400/1988 ha codificato un modello di delegificazio-
ne che si fonda su una disposizione legislativa chiamata a fissare le “norme 
generali regolatrici della materia” e a disporre l’abrogazione delle previgenti 

83 G. Amato, Rapporti, cit., pp. 164-165.
84 G. Amato, Rapporti, cit., pp. 167-168.
85 V. Crisafulli, Lezioni di diritto costituzionale, cit., pp. 150 ss.
86 G. Amatoo, Rapporti, cit., p. 159.
87 G. Amato, Rapporti, cit., p, 170.
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norme primarie con effetto dall’entrata in vigore del regolamento.
Non è questa la sede per evidenziare i problemi teorici insiti in questo 

modello e, ancor più, la discutibile attuazione del modello stesso88, salvo 
evidenziare che esso non esaurisce né ha esaurito nella prassi i fenomeni 
di sostituzione di norme legislative ad opera di fonti secondarie. Si è così 
parlato della perdurante vigenza di una potestà regolamentare delegata, 
comprensiva sia dei regolamenti modificativi (ampiamente analizzati da 
Amato)89, autorizzati dalla legge «ad aggiornare periodicamente, sulla base 
di valutazioni di natura eminentemente tecnica, soltanto un singolo ele-
mento, per quanto non secondario, di una fattispecie che, per il resto, è e 
rimane interamente disciplinata dalla legge autorizzante» sia dei regolamen-
ti derogatori, che non implicano la totale e irreversibile eliminazione della 
preesistente disciplina legislativa che rimane in vigore in ogni altra sfera di 
rapporti diversa da quella assegnata alla competenza regolamentare90.

5. L’ultimo capitolo del lavoro è dedicato all’identificazione della 
norma secondaria. Si tratta di una scelta non banale e coraggiosa giacché le 
problematiche dell’identificazione della fonte regolamentare possono appa-
rire pregiudiziali rispetto alle altre trattate nei capitoli precedenti.

Di tale obiezione Amato si fa carico già nell’incipit del capitolo91, dal 

88 Cfr. supra, nt. 82.
89 Sui quali, in particolare, T. Martines, Delegificazione e fonti del diritto, in Scritti in onore 
di Paolo Biscaretti di Ruffia, vol. II, Giuffrè, Milano, 1987, pp. 899 ss. Nella giurisprudenza 
costituzionale sono da segnalare, sul punto, la sent. 127/1981 (sulla quale A.A. Cervati, 
In tema di allegati ad un atto legislativo e delegificazione di tabelle, in Giur. cost., 1981, pp. 
1618 ss.) e, soprattutto, la più recente sent. 178/2019, nella quale la Corte costituzionale 
ha condannato i fenomeni di “fuga dal regolamento” per le modifiche e gli aggiornamenti 
degli allegati: questi possono essere sottratti alla fonte legislativa ma solo «dando sostanza 
alla funzione tipicamente propria dei fenomeni di delegificazione» (considerato in diritto, 
n. 9.4.1.): sulla pronuncia in questione, volendo, G. Tarli Barbieri, L’acre odore della 
delegificazione... Potere regolamentare e normativa tecnica nella sent. n. 178/2019 della Corte 
costituzionale, in Le Regioni, 2019, pp. 1099 ss.
90 G. Puccini, La potestà regolamentare del Governo nell’esperienza italiana: osservazioni e 
spunti critici sugli sviluppi del dibattito scientifico, in P. Caretti, U. De Siervo (a cura di), 
Potere regolamentare, cit., pp. 231 ss. Sul punto, in generale, A. Iannuzzi, Il diritto capo-
volto. Regolazione a contenuto tecnico-scientifico e Costituzione, Editoriale Scientifica, Napoli, 
2018, pp. 132 ss.
91 «Questo lavoro si è aperto con un problema pregiudiziale rispetto a quelli successiva-
mente trattati e si chiude con un altro, sotto questo profilo non dissimile»: G. Amato, 
Rapporti, cit., p. 193.



“RAPPORTI FRA NORME PRIMARIE E SECONDARIE” un punto di riferimento ancora fondamentale

XXXIII

quale emerge che l’analisi delle questioni relative all’identificazione delle 
norme secondarie è condotta attingendo al bagaglio delle argomentazioni e 
delle conclusioni cui l’autore era giunto in precedenza.

In premessa, è da ricordare come alla base delle problematiche relative 
all’identificazione delle fonti secondarie vi fossero le già richiamate lacu-
ne e le ambiguità tanto della l. 100/1926 quanto delle preleggi al codice 
civile, che non consentivano non solo di individuare le fonti secondarie (a 
maggior ragione i regolamenti ministeriali non espressamente menziona-
ti), ma nemmeno di distinguere i regolamenti dai provvedimenti ammi-
nistrativi adottati dagli stessi organi e di separare i regolamenti esterni dai 
regolamenti interni, che la dottrina dell’epoca riteneva non facenti parte 
del diritto oggettivo dello Stato92. 

D’altra parte, nella stessa Costituzione repubblicana «le fonti infe-
riori […] non vi sono disciplinate e neppure menzionate, salvo un paio 
di accenni ai regolamenti, spiegabili anch’essi nella chiave della forma di 
governo»93, cosicché il carattere “aperto” delle fonti secondarie, almeno fino 
all’entrata in vigore della l. 400/1988, ha favorito «profonde incertezze, 
tanto nell’individuazione dei singoli atti o fatti normativi, quanto – prima 
ancora – nella definizione delle categorie di cui si tratta»; e ciò in quanto 
«le previsioni legislative sono spesso insufficienti, ambigue e perciò controverse, 
nelle stesse sedi giurisdizionali: al punto che i medesimi tipi di atti vengono 
talora classificati fra quelli normativi, talaltra degradati a provvedimenti o 
negozi privati»94.

In effetti, l’ultimo capitolo di Rapporti fra norme primarie e secondarie 
ricalca queste incertezze, posto che «la riconoscibilità della norma secon-
daria ed i relativi criteri costituiscono ancora, in molti casi, un problema 
apertissimo»95.

Amato, facendo propria la lezione di Crisafulli96, riconosce innanzitutto 
«le conseguenze esteriori della diversità strutturale» tra fonte del diritto 
e provvedimento amministrativo, quali la ricorribilità in Cassazione per 
violazione della prima e l’inderogabilità di questa ad opera del secondo; in 
quanto fonte del diritto, «il regolamento […] è idoneo alla produzione di 
norme giuridiche»: da qui, «la assoluta inassimilabilità dei suoi prodotti a 

92 L. Paladin, Le fonti del diritto italiano, cit., p. 31.
93 L. Paladin, Le fonti del diritto italiano, cit., p. 33.
94 L. Paladin, Le fonti del diritto italiano, cit., p. 34.
95 G. Amato, Rapporti, cit., p. 193.
96 V. Crisafulli, Atto normativo, in Enc. dir., vol. IV, Giuffrè, Milano, 1959, p. 257; 
Lezioni di diritto costituzionale, cit., pp. 11 ss.
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quelli di ogni altro atto giuridico»97.
L’autore rileva l’insufficienza e l’ambiguità dei criteri sostanziali, quali 

quelli di generalità, astrattezza e novità – a maggior ragione per l’avvenuto 
radicamento nell’ordinamento delle c.d. leggi provvedimento – alla stregua 
dei quali non era (e non è) facile distinguere le norme da alcuni atti ammi-
nistrativi98.

Tuttavia, mancando nell’ordinamento in quel momento un punto di 
riferimento per l’identificazione della fonte regolamentare, l’autore, anti-
cipando sviluppi giurisprudenziali e dottrinali successivi, ripropone, per 
così dire, una combinazione di criteri formali e criteri sostanziali, essendo 
i secondi essenziali «a proposito delle norme regolamentari emanate ancor 
oggi da fonti atipiche», quali decreti ministeriali o circolari99. E d’altra 
parte, in quel contesto, come accennato, i criteri formali apparivano fragili, 
essendo rari i casi in cui disposizioni legislative autorizzavano l’adozione di 
un regolamento (governativo o ministeriale) qualificandolo espressamente 
come tale; più frequenti erano invece le disposizioni legislative che prevede-
vano il ricorso genericamente a decreti ministeriali, senza ulteriori specifi-
cazioni: in tal modo, il criterio formale appariva «troppo incerto perché su 
di esso possano fondarsi delle conseguenze tanto importanti quanto quelle 
attinenti alla natura dell’atto»100.

Certo, la giurisprudenza della Corte costituzionale (anche quella suc-
cessiva alla pubblicazione della monografia) non ha contribuito a dipanare 
dubbi e incertezze laddove ha fatto riferimento a criteri e parametri sostan-
ziali quantomeno opinabili, quali la “concretezza” dell’atto o il riferimento 
a un’“attività a carattere continuativo e permanente”, o, ancora, allo scopo 
dell’atto che «darebbe rilievo a circostanze che, o sono cristallizzate nella 
forma dell’atto, oppure, se devono essere accertate altrimenti, lasciano 

97 G. Amato, Rapporti, cit., pp. 194-195.
98 Prima dell’entrata in vigore della l. 400/1988 cfr., almeno, V. Crisafulli, Atto nor-
mativo, cit., pp. 253 ss. e, dello stesso, Fonti del diritto (diritto costituzionale, in Enc. dir., 
vol. XVII, Giuffrè, Milano, 1968, pp. 925 ss.; E. Cheli, Potere regolamentare e struttura 
costituzionale, Giuffrè, Milano, 1967, pp. 336 ss.; C. Mortati, Le leggi provvedimento, 
Giuffrè, Milano, 1968; A.M. Sandulli, L’attività normativa della pubblica amministrazione 
(Origini-Funzione-Caratteri), Jovene, Napoli, 1970, pp. 89 ss.; peraltro, anche dopo l’entra-
ta in vigore della l. 400/1988 come si dirà più oltre nel testo, il problema non si è risolto, 
data la perdurante presenza di atti normativi pararegolamentari: si pensi, in particolare, agli 
atti amministrativi generali; sul punto, per tutti, G. Clemente di San Luca, L’atto ammi-
nistrativo fonte del diritto obiettivo, Jovene, Napoli, 2003.
99 G. Amato, Rapporti, cit., p. 206.
100 G. Amato, Rapporti, cit., p. 209.
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all’arbitrio uno spazio eccessivo»101. Similmente, anche la novità è ritenuta 
un criterio inefficiente.

Proprio con riferimento alla novità – ma la considerazione ha una por-
tata anche più generale – l’autore osserva infatti che «le difficoltà appaiono 
insormontabili quando si pensi che la norma secondaria è caratterizzata 
proprio dai vincoli che ne predeterminano gli elementi, predisposti da 
quella primaria. E che, inversamente dal fenomeno ipotizzato or ora, pos-
sono darsi prescrizioni di pacifica natura amministrativa, rispetto alle quali 
la legge sembra fornire predeterminazioni non dissimili da quelle testè 
ricordate, che operano sulle emanande regole di condotta», senza l’inter-
mediazione dei fatti da essa regolati102: da qui la conclusione, che appare 
insoddisfacente allo stesso autore, secondo la quale «allo stato attuale non 
esistono validi criteri sostanziali di identificazione della norma, e in par-
ticolare, di quella secondaria», rimanendo ferma «l’incertezza intorno alla 
reale natura di quelle che noi abbiamo trattato come norme secondarie»103.

Ciò detto, però, come abbiamo già anticipato, una «soluzione defi-
nitiva» (per dirla con lo stesso autore) non è venuta nemmeno dalla l. 
400/1988, 

Certo, i contenuti di tale legge con riferimento al potere regolamentare 
sono stati significativi, trattandosi della prima normativa organica adottata 
dopo l’entrata in vigore della Costituzione. 

Da questo punto di vista, l’art. 17 aveva (ed ha) una valenza ambiziosa.
Infatti, tale disposizione disciplina organicamente il procedimento di 

formazione dei regolamenti, distingue i regolamenti governativi da quelli 
ministeriali e individua una serie di tipologie ammissibili. Con ciò essa ha 
operato un “salto di qualità” in relazione all’identificazione della fonte rego-
lamentare: come è stato autorevolmente affermato, «da un lato, in quanto 
esso prescrive – per la prima volta – che i regolamenti governativi, ministe-
riali e interministeriali debbano tutti recare la denominazione di “regola-
mento”; d’altro lato, perché in tutti i casi va “sentito il parere del Consiglio di 
Stato”, già peculiare dei soli regolamenti adottati dall’intero Governo». La 
l. 400 valorizza quindi i criteri formali di individuazione della fonte rego-
lamentare: da qui, «l’attuale inconcepibilità di regolamenti atipici, adottati 
dal Governo o dai vari ministri in spregio della legge n. 400»104.

Tuttavia, nemmeno questa disposizione ha risolto i dubbi in materia; 

101 G. Amato, Rapporti, cit., p. 213.
102 G. Amato, Rapporti, cit., p. 220.
103 G. Amato, Rapporti, cit., ivi.
104 L. Paladin, Le fonti del diritto, italiano, cit., rispettivamente, p. 45 e 47.
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da un lato, infatti, il fenomeno degli atti “in fuga dal regolamento”105, che 
sembrava essersi ridotto negli anni novanta, è progressivamente riemerso 
sia attraverso le previsioni legislative che autorizzano l’adozione di “atti 
di natura non regolamentare”106, sia, soprattutto, attraverso una prassi 
che, come già notato da Amato, continua a prevedere numerosissimi 
casi di disposizioni legislative che autorizzano l’adozione di atti attuativi 
(soprattutto ministeriali o, ormai frequentemente, anche del Presidente del 
Consiglio) senza specificarne la qualificazione: in tal modo, la quantità di 
atti sostanzialmente normativi ma adottati senza il rispetto delle prescri-
zioni procedimentali di cui all’art. 17 della l. 400/1988 è davvero copiosa 
e non adeguatamente arginata dalla giurisprudenza ordinaria e ammini-
strativa. Per queste ragioni, il “complesso universo” degli atti normativi 
secondari del Governo è ancora ben lontano dall’essere stato razionalizzato.

In questo senso, come accennato, si è parlato di una débâcle del potere 
regolamentare: alla luce della prassi sembra però più corretto parlare di un 
almeno parziale fallimento di razionalizzazione del potere regolamentare 
attraverso una mera legge ordinaria; per di più, l’art. 17 prevede un proce-
dimento di adozione così complesso e articolato che i tempi di approvazio-
ne di un regolamento sono nella prassi comparabili con quelli della legge e, 
ovviamente, più lunghi rispetto a quelli dei decreti-legge.

6. Il tema dei rapporti tra fonti primarie e fonti secondarie e la disci-
plina del potere regolamentare non ebbero un seguito organico nella 
produzione scientifica di Giuliano Amato (fatta eccezione per alcuni pur 
pregevoli contributi107), ed anche in Una Repubblica da riformare108 il tema 
delle fonti secondarie appare richiamato solo tangenzialmente.

105 Sui quali, per tutti, U. De Siervo, Il potere regolamentare alla luce dell’attuazione dell’art. 
17 della legge n. 400 del 1988, in Dir. pubbl., 1996, pp. 63 ss.
106 Per tutti, per tutti, F. Modugno, A. Celotto, Un “non regolamento” statale nelle 
competenze concorrenti, in Quad. cost., 2003, pp. 355-356; F. Cintioli, A proposito dei 
decreti ministeriali “non aventi natura regolamentare”, in Quad. cost., ivi, pp. 820-821; A. 
Moscarini, Sui decreti del Governo «di natura non regolamentare» che producono effetti 
normativi, in Giur. cost., 2008, pp. 5075 ss.; V. Marcenò, Quando il formalismo giuridico 
tradisce se stesso: i decreti di natura non regolamentare, un caso di scarto tra fatto e modello 
normativo nel sistema delle fonti, in www.osservatoriosullefonti.it, 2011, n. 3, pp. 1 ss.; M. 
Massa, I regolamenti ministeriali, in www.federalismi.it, 2017, n. spec. 2, pp. 7 ss.
107 Si vedano, in particolare, Disposizioni di attuazione, cit.; Regolamenti anteriori con forza 
di legge, cit.
108 G. Amato, Una Repubblica da riformare, Il Mulino, Bologna, 1975.
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Peraltro, almeno in modo indiretto le tematiche connesse ai rapporti 
tra le fonti primarie e secondarie hanno fatto capolino in successivi con-
tributi, relativi, rispettivamente, ai principi di tecnica della legislazione e 
alla crisi della legge.

Nel primo lavoro109 Amato riprende spunti già chiaramente evidenti 
nella monografia del 1962, in particolare laddove pone in evidenza come 
i contenuti di una legislazione per principi siano inevitabilmente diversi a 
seconda che essi siano riferiti a una legge-delega, o a una legge statale in un 
ambito di legislazione concorrente o, ancora, a una legge chiamata a disci-
plinare apparati amministrativi dello Stato. In quest’ultimo caso l’autore 
auspica il ricorso alla delegificazione, in contrasto con la prassi dell’epoca 
nella quale il ricorso alla microlegislazione, censurabile perché degradava la 
fonte legislativa «a regolamento o addirittura a circolare»110, era spiegabile 
con la tendenza degli apparati amministrativi «a sfuggire alle responsabilità 
e a preferire l’esecuzione vincolata alla scelta discrezionale, mettendosi così 
al riparo, fra l’altro, da quell’attenzione giudiziaria per le vicende ammini-
strative, che negli ultimi anni ha rafforzato non poco tale attitudine»111: da 
qui la conclusione secondo la quale «mantenere comunque la legge al di 
qua del dettaglio, quando non vi siano ragioni costituzionali per raggiun-
gerlo o quando la commessa politica non lo ritenga espressamente necessa-
rio, è un compito che il tecnico della legislazione deve ritenere proprio»112.

Nel secondo, breve ma assai denso contributo113, Amato non si limita 
a registrare i mutamenti nella produzione normativa nei primi anni della 
stagione della “democrazia maggioritaria”114 ma si interroga sulle ragioni 
della crisi della legge che giustamente non sono ricondotte tanto alla per-
dita della generalità e dell’astrattezza dei contenuti, quanto, piuttosto, «alla 
perdita di una ratio, di una ragione di sé che appaia accettabile, o quanto-
meno riconoscibile da tutti anche nell’adozione di soluzioni diversificate e 
109 G. Amato, Principi di tecnica della legislazione, in M. D’Antonio (a cura di), Corso di 
studi superiori legislativi 1988-1989, Cedam, Padova, 1990, pp. 47 ss.
110 G. Amato, Principi di tecnica della legislazione, cit., p. 63.
111 G. Amato, Principi di tecnica della legislazione, cit., p. 62; in senso conforme, A. 
Barbera, Appunti sulla delegificazione, in Pol. dir., 1988, pp. 422 ss.
112 G. Amato, Principi di tecnica della legislazione, cit., p. 63.
113 G. Amato, Intervento, in C. Mignone, a cura di, La crisi della legislazione. Studiosi e 
politici a confronto, Cedam, Padova, 1997, pp. 3 ss.
114 Tra questi, la valorizzazione dei poteri normativi del Governo; l’ampio ricorso alla dele-
gificazione quale strumento privilegiato per la semplificazione dei procedimenti ammini-
strativi e per la riforma della disciplina organizzativa dei Ministeri e delle altre amministra-
zioni statali anche ad ordinamento autonomo; la drastica diminuzione delle leggi approvate 
in Commissione deliberante; l’emersione di una legislazione di riforma intersettoriale.
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articolate»115 e alla tentazione di ricondurre all’attività normativa (e, in par-
ticolare, proprio alla fonte legislativa) decisioni che trovano la loro ragion 
d’essere al di fuori del circuito della politica, «in nome di una separazione 
dei poteri e di un equilibrio tra poteri diversi che sempre più appare una 
cornice necessaria di una politica e quindi di una legge legittimata e lontana 
dal circolo vizioso della sua crisi»116.

7. La disciplina del potere regolamentare ha peraltro interessato 
Giuliano Amato anche nella sua attività istituzionale. Egli, infatti, in quali-
tà di Sottosegretario alla Presidenza del Consiglio, nella IX legislatura seguì 
l’esame parlamentare del disegno di legge sull’ordinamento della Presidenza 
del Consiglio dei Ministri e alcuni suoi interventi appaiono ancora oggi di 
grande interesse. Così nella seduta della 1a Commissione permanente della 
Camera del 22 gennaio 1986 egli si espresse favorevolmente alla proposta 
di assecondare una vasta opera di delegificazione; e ciò sul presupposto 
per cui «il Parlamento esercita al meglio le sue funzioni se, anziché dedi-
carsi all’elaborazione di una legislazione minuta, attende alla legislazione 
di indirizzo, non trascurando quella di dettaglio ove sia necessario», pur 
ravvisando la necessità di evitare fenomeni di abuso che avrebbero finito 
per dare vita a una “zona franca” anche in favore della burocrazia: da qui, 
la necessità di definire strumenti di controllo e di contenimento del “flusso 
regolamentare”, anche attraverso l’individuazione di uno specifico organo 
preposto a tale scopo117.

Ancora più acutamente Amato si chiese se la delegificazione dovesse 
essere prevista una sola volta e per tutte le materie in cui si intendesse 
realizzarla ovvero, come poi sarebbe stato previsto nell’art. 17, comma 2, 
della l. 400/1988, volta per volta, attraverso apposite disposizioni legisla-
tive. La sua preferenza era per il primo modello, ritenuto (non a torto) 
l’unico capace di realizzare un processo effettivo di dislocazione della disci-
plina di determinate aree verso la fonte regolamentare118, ovvero verso un 

115 G. Amato, Intervento, cit., p. 10.
116 G. Amato, Intervento, cit., p. 11.
117 Camera dei deputati, IX legislatura, I Commissione permanente (Affari costituzionali), 
22 gennaio 1986, Boll. Comm., pp. 16-17.
118 Pur «prevedendo, nel contempo, un meccanismo che ponga un freno alla potestà rego-
lamentare del Governo al fine di evitare eccessi di normazione non legislativa»: Camera 
dei deputati, IX legislatura, I Commissione permanente (Affari costituzionali), 22 gennaio 
1986, cit., p. 17.
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assetto simile a quello fatto proprio dalla Commissione Cassese che aveva 
proposto un processo di riassetto normativo e di identificazione di ambiti 
materiali nei quali operare una delegificazione predisponendo un apparato 
di norme di principio119.

Inoltre, egli avrebbe voluto eliminare dal comma 1, lett. b), dell’art. 
14 del disegno di legge il riferimento ai regolamenti di «integrazione» 
delle leggi, «una volta ammessa la sussistenza di una riserva relativa legge e 
potendo la legge stessa in tale ipotesi dettare norme di principio»120: si tratta 
di una questione non irrilevante, stante i dubbi manifestati da una parte 
della dottrina sulla latitudine di tale categoria di regolamenti, in generale121 
e, in particolare proprio con riferimento al concetto di «integrazione»122.

Il contributo di Amato alla definizione dei contenuti della l. 400/1988 
è stato dunque significativo (anche se essa avrebbe visto la luce solo nella 
X legislatura, quando egli era Ministro del tesoro nel Governo De Mita). 

Ciò detto, alla luce del fallimento dell’art. 17 di tale legge e della già 
richiamata débâcle istituzionale della potestà normativa secondaria del 
Governo, e versando ormai in una nuova stagione di “fuga dal regolamen-
to”, è lecito chiedersi quali possano essere i rimedi: in questo senso, le tante 
suggestioni che emergono dalla monografia del giovane Amato sono ancora 
oggi pienamente attuali e utili anche in una prospettiva di riforma della 
l. 400/1988, auspicabilmente o con l’attrazione della relativa disciplina a 
livello di legge costituzionale123 o, più in generale, attraverso la copertura 
costituzionale ad una legge organica sulle fonti normative124. Ma questa 
prospettiva non è stata accolta nelle più recenti progettazioni istituzionali 
che tutte hanno colpevolmente trascurato la rilevanza istituzionale del 
potere regolamentare del Governo.

119 S. Cassese, Le proposte della Commissione per la delegificazione, in Foro it., 1986, V, c. 
113 ss.
120 Camera dei deputati, IX legislatura, I Commissione permanente (Affari costituzionali), 
25 febbraio 1986, Boll. Comm., p. 13.
121 Cfr. supra, nt. 30.
122 Per tutti, L. Carlassare, Il ruolo del Parlamento, cit., pp. 12-13, secondo la quale «se 
“integrazione” non è attuazione, ossia svolgimento di principi legislativi, vuol dire che è 
creazione di diritto nuovo, di norme sostanzialmente primarie».
123 G. Silvestri, “Questa o quella per me pari sono ...”. Disinvoltura e irrequietezza nella 
legislazione italiana sulle fonti del diritto, in Le fonti del diritto, oggi. Giornate di studio in 
onore di Alessandro Pizzorusso, Plus, Pisa, 2006, p. 176.
124 U. De Siervo, Le indicazioni per il futuro risultanti dal Rapporto 2001 sullo stato della 
legislazione, in Id. (a cura di), Osservatorio sulle fonti 2001, Giappichelli, Torino, 2002, pp. 
423-424.
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Rapporti fra norme primarie e secondarie è la prima monografia che Giuliano 
Amato, allora assistente di diritto costituzionale nell’Università di Pisa, 
pubblicò, appena ventiquattrenne, nel 1962. L’opera costituisce un punto di 
riferimento fondamentale per gli studi sulle fonti del diritto, con particolare 
riferimento alla disciplina del potere regolamentare, fino a quel momento 
oggetto di approfondite analisi, dirette però a indagare quasi esclusivamente 
il tema del fondamento degli atti normativi secondari, in non pochi casi 
sottovalutando l’impatto della Costituzione repubblicana. La monografia 
viceversa indaga in termini innovativi questioni cruciali fino a quel momento 
largamente inesplorate, quali il concetto di struttura normativa e di materia 
(cap. 2), la latitudine dei regolamenti esecutivi (cap. 3), la riserva di legge (cap. 4), 
i regolamenti delegati (cap. 5), la caducazione dei regolamenti (cap. 6), 
l’identificazione delle norme secondarie (cap. 7). Non poche delle analisi e 
delle conclusioni fatte proprie nel testo hanno trovato accoglimento nella 
l.  400/1988, la cui ormai acclarata crisi ripropone all’attenzione dell’interprete
la necessità di un approccio sistematico, come quello proposto dall’autore,
in luogo di uno in qualche misura solo empirico, quale risulta dai più recenti
sviluppi normativi e giurisprudenziali.

GIULIANO AMATO due volte Presidente del Consiglio (1992-
1993; 2000-2001) e più volte Ministro, è stato Presidente dell’Autorità 
garante della concorrenza e del mercato (1994-1997) e Vicepresidente 
della Convenzione europea chiamata a definire la riforma dell’assetto 
istituzionale dell’Unione europea (2002-2003). Successivamente, dal 
settembre 2013 è stato giudice della Corte costituzionale e Presidente 
della stessa dal 29 gennaio al 18 settembre 2022. Tra le sue pubblicazioni 
più recenti, Bentornato Stato, ma (Bologna, Il Mulino, 2022); Storie di diritti 
e di democrazia. La Corte costituzionale nella società (con Donatella Stasio, 
Milano, Feltrinelli, 2023); C’era una volta Cavour. La potenza della grande 
politica (Bologna, Il Mulino, 2023).

GIOVANNI TARLI BARBIERI è professore ordinario di diritto 
costituzionale presso l’Università degli studi di Firenze. I suoi attuali interessi 
scientifici riguardano il sistema delle fonti del diritto, il diritto regionale, le 
problematiche relative alla forma di governo, i fondamenti costituzionali del 
diritto elettorale. Tra le sue pubblicazioni più recenti, La legislazione elettorale 
nell’ordinamento italiano (Milano, Giuffrè Lefebvre, 2018); Diritto regionale 
(con Paolo Caretti, Torino, Giappichelli, 2019); Corruptio optimi pessima. 
La corruzione della politica nello specchio del diritto costituzionale (Modena, 
Mucchi, 2020).
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