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Antonls Manltakls 

Le fonti normative secondarie nel diritto greco 

I. InrroaU:lOne: /e onglni swrlche del po[ae re~o'ùmefl[Qre 
lie Li· .-\mmlfllS [ra: ione 

Una delle innovazioni più importami il1lrodolle daJla CùslilU­
I:ione del 1975 nel sistema giuridico greco è slata la disciplina 
costiluzionale dell':mività normativa dell' Amministrazione, c, 
più in generale, delle fonti nomlative secondarie. Il poti.!fe costi­
luente successivo alla caduta Jella Jillatura militare ha proceduto 
:ld una prudente razionalizzazione della funzione nomlaliva dello 
Stato, riconoscendo in modo esplicilO e senza equivoci al potere 
esecutivo e, più in generale, all' Amministrazione ciò che il prin­
cipio della separazione dci poteri negava Jurante la vigenza delle 
precedenti Costituzioni greche: un potere regolamentare subordi­
n:llo ed anche un potere legislativo eccezionale esercitabile nelle 
situazioni di estrema necessità ed urgenza. Ma l'innovazione tut­
tavia non è così importante come può sembràre a prima vista, dal 
momento che il potere regolamentare dell' Amministrazione esi­
steva e si esercitava in pratica fino dal diciannovesimo secolo, 
sulla base di leggi di autorizzazione votate dal Parlamento. 

In realtà, dottrina e giurisprudenza (sia quella della Cone di 
Cassazione, sia quella del Consiglio di Stato) avevano riconosciu­
to, senza troppe esitazioni, l'avvenuta formazione di una consue­
tudine costituzionale che permetteva al potere legislativo di 
,.delegJre» unJ parte delle sue competenze legislative al potere 
(:secutivo. \-la pOiché questa «delega legislativa" si cffcttuava 
nell ':lln bilo Ji ulla CoslItUl:lOnC rigida. non poteva cssere conside­
rata come trasfcrlmellto di compelenze legislative. ma come aLlri­
buzione di competenze regolamentari. Il potere esecutivo. in/atti. 
non poteva vedersi attribUire delle competenze che sarebbero state 
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in contraddizione con il principio costituzionale di separazione 
dei poteri. Il lesto costituzionale era a quesLO riguardo preciso e i 
poteri dovevano essere esercj~ti nel modo previsto dalla Costitu­
zione. Il vero e proprio potere legislativo non poteva essere eser­
citato che dall'organo a tal fine abilitato dalla legge fondamentale. 
Quanto al Parlamento, rappresentante della Nazione e titolare 
della sovranità popolare, ad esso non era permesso di cedere e 
neppure di delegare a un altro organo i propri poteri . Esso dispo­
neva di tutti i poteri legislativi, che eserci~va in modo esclusivo. 

In ques~ situazione non vi era altro mezzo, per ammetlere un 
potere normativo dell' Amministrazione, che riconoscere che leg­
gi di autorizzazione legislativa potessero attribuire l'esercizio 
della funzione legislativa ad un altro organo statale, che poteva 
così adonare, alle precise condizioni stabilite dalla Jcgge di auto­
rizzazione, disposizioni regolamentari, tutte dotate di una forza 
giuridica inferiore a quella della legge formale. 

Dal momento che queslO potere regolamentare attribuito dalla 
legge derivava da esigenze concrete, ques~ creazione dovuta 
fondamentalmente a1la prassi ha trovato la sua legiuimazione 
giuridica nella consuetudine, che, però, nell'ambito di una Costi­
tuzione rigida, non poteva che essere integrativa rispeuo alle 
disposizioni costiluziona1i. 

La rigidità della Costituzione e l'origine consuetudinaria del 
potere in questione condizionavano la sua ampiezza ed i suoi 
effetti giuridici. Si trattava di un potere regolamentare, subordina­
to a1 potere legislativo, che non poteva eserci~rsi che in virtù di 
una legge di autorizzazione che permetteva in modo ~specia1e~ e 
«delimitato~ l'adozione delle disposizioni regolamentari . Secon­
do orientamenti giurisprudenziali ben consolidati, ed in particola­
re secondo quello del Consiglio di Stato, le leggi di autorizzazione 
erano considerate conformi alla Costituzione solo se prevedevano 
una autorizzazione legislativa «speciale~ e ben «delimitata». 
L'autorizzazione era «specialc~ quando la legge di autorizzazione 
fissava in modo molLo preciso e dettagliato l'oggetto della regola­
mentazione. cioè la materia da sottoporre al potere regolamentare. 
Era «deJimiLaLa~ quando l'estensione della autorizzazione era 
circoscritta con precisione e sopranutlo quando conteneva i prin-
cipi o le linee direttrici dei regolamenti da adottare. . 
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Una aULOrizzazione legislativa generale e indelenninata sareb­
be stata contraria alla CostÌLuzione, poiché avrebbe prodolto un 
LOtale sconvolgimento dell'assetLO dei poteri sanciti dalla legge 
fondamentale . Essa avrebbe porlato in pratica ad un trasferimenLO 
dei poteri legislalivi e ad un capovolgimemo della gel Jn.: lli<.& dci 
pOleri e degli alli da loro adonati, contrario al prilll'l il l) li c Ila 
separazione dei potèri ed al primato istituzionale dd PJIIJIIlCl1l0 

Il regolamemo che si fosse fondalo su una legge di delega al 
potere esecutivo di un potere regolamentare generale cd indeler­
minato, sarebbe stato penanto viziato di incosLituzionalit1l. TUILi i 
tribunali ed in panicolare il Consiglio di Stato, giudice di Jegini­
miLà, hanno il potere e il dovere - secondo una consuetudine 
consolidata prima della Costituzione del ] 975, e dopo tale daLa 
secondo una disposizione espressa della Costituzione in vigore -
di controllare la costituzionalità delle leggi, nel senso materiale 
del termine, e di non applicare nel caso oggeuo de] giudizio la 
disposizione legislativa giudicata incosliluzionale . l regolamenti, 
poiché hanno la natura di aui amministraLÌvi, potevano essere 
impugnali davanti al Consiglio di Slato per eccesso di potere ed 
essere annullati sia perché basati su una delega eccessivameme 
generica, sia perché avevano olLrepassato i limiti dell'autorizza­
zione speciale. 

2. I regoLamenti di esecwione deUe Leggi: i decreti presidenziali 
e i decreli minisleriaLi 

Questa prassi costituzionale consolidata e giustificala dalla 
dOllrina e dalla giurisprudenza è stata formalmenle recepita dalla 
CosLÌluzionc in vigore che, all'articolo 43, prevede c regola in 
maniera più o meno precisa tre forme di polere regolamentare: a) 

un polere regolamentare di esecuzione delle leggi: b) un potere 
regolamentare esercilaLO su speciale autorizzazione della kggt:: c) 
un polcre regolamentare escrcilalO su autorizzazione lcgislaljva 
generale ma limitata nel tempo. 

La plima forma di polere regolamentare affidala al potere 
esecutivo si esercit.a solto la forma di decreti adouaLi daJ Presiden­
le della Repubblica. La competcoUl eseculiva generdlc appartiene 
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dunque sul piano formale al Presidente della Repubblica, che 
adotta <'t'i decreti necessari all'esecuzione delle leggi senza poter 
mai sospendere la loro applicazione né dispensare alcuno dulia 
loro esecuzione:. (art. 43, comma l, Cost.). 

I decreti adottati sulla base dell'art.. 43, comma l, Cost. sono 
regolamenti di esecuzione della legge e possono contenere sola­
mente regole astratte, di tipo secondario e complementari allu 
legge, la cui forza giuridica è inferiore a quella delle regole poste 
dagli atti legislativi o delle regole poste dai decreti regolamentari 
adottatj su autorizzazione legislativa. 

Nell'ambito della semplice esecuzione delle leggi, il potere 
esecutivo adoua delle norme regolamentari per completare le 
disposizioni di . legge e per assicurarne la pratica applicabi li t~. 
Non può porre in essere prescrizioni se non in attuazione di un 
principio contenuto, almeno in modo implicito, nella legge stessa, 
senza mai poter aggiungere nuove disposizioni. Si tralta di una 
competenza puramente tecnica e di esecuzione, che materializza 
semplicemente la volontà dci legislatore. J regolamenti di esecu­
zione contengono le modalità pratiche di applicazione di una 
legge, pongono in essere le disposizioni necessarie per permetter­
ne l'applicazione concreta. Questo potere di esecuzione è inleso 
tuttavia in modo assai estensivo, dal momento che implica anche 
la facoltà di completare o di precisare la volontà dci legislatore, di 
porre quindi in essere regole nuove, a condizione che siano neces­
sarie per l'esecuzione della legge. 

Poiché queste misure non sono che 1 'attuazione delle prescri­
zioni contenute nella legge, esse sono normalmente di competen­
za dci potere esecutivo e, di conseguenza, il suo vertice dispone 
del potere di emanarle autonomamente, anche se la legge non lo 
prevede . 

Nessun altro organo amministrativo dispone, secondo la Co­
stituzione. della competenza generale di esecuzione delle leggi. I 
:vIinisl ri non dispongono ex ConslilUlione di una simile competen­
!:l. 11l:t essa appartiene esclusivamente al Capo dell' Esecutivo, che 
agi s Cl~ congiunlamente al Ministro competente. 

La prassi costituzionale dà tuttavia una immagine un po' di­
versa dalla realtà: i Ministri esercitano, in via di fatto, una compe­
tenza dì esecuzione - malgrado il denato costituzionale - col 
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pretesto di una disposizione legislativa che accorda c legittima 
questo potere di esecuzione. I decreti ministeriali assumono cosi, 
in pratica. questa funzione di esecuzione in luogo dei decreti 
presideruiali e disciplinano i deltagli di applicazione delle leggi. 
Questa furuione esecutiva è affidata al Mini stro da una espressa 
autorizzazione legislativa. II fatto che quesla competenza sia eser­
citala sulla base di un 'attribuzione legislativa, c non in modo 
autonomo, come invece consente la titolarità della funzione di 
esecuzione, crea una certa confusione relalivamenle all'esalto 
caraltere di questo potere regolamentare, poiché si lrJtta di un 
potere regolamentare di esecuzione per ciò che riguarda la sua 
finalità ed il suo oggetto, ma invece di un potere regolamentare di 
attribuzione per ciò che riguarda il suo fondamento. Questa ambi­
guità è favorita dalla nuova Costituzione che, aU'art. 43 comma 2, 
prevede l'attribuzione all' Amministrazione di un potere regola­
mentare su autorizzazione legislativa. Infauì, l'art. 43 comma 2 b 
permetIe di delegare una parte del pOlere regolamentare diretta­
mente al Ministro. ma soltanto per quanto riguarda la regolamen­
tazione di questioni particolari. Poiché il Ministro è autorizzato ad 
adottare misure regolamentari su delega legislativa. ne consegue 
che può assumere la funzione di esecuzione della legge, a condi­
zione che la specifica legge lo autorizzi in modo espresso. [n ogni 
modo, il Ministro assume anch'egli una funzione di esecuzione di 
disposizioni di legge analoga a quella del Capo dell'Esecutivo, 
ma. cOnlrariarnente ad essa, qucsto polcre di esecuzione spella al 
Ministro per aUlorizzazione speciale della legge. ' 

Ne consegue che è difficile nella prali ca distinguere i regola­
menti ministeri ali di esecuzione delle leggi dai regolamenti presi 
su aULorizzazione legislativa, dato che la loro differenza è più 
sostanziale che formale. 

11 Governo ha tulli i motivi per preferire, per quello che riguar­
da l'esecuzione del1e leggi, i decreti minisleriali ai decreti presi­
denziali. I primi non sono soltoposti al preventivo controllo con­
sultivo di legittimità esercilalo dal Consiglio di Stato; per altro la 
procedura per la loro adozione è più complessa di quella dei 
decreti presidenziali . 

Dal punto di vista delle fonti normaLÌve, i decreti minisLeriali 
sono di fatto assimilati Ji decreti presidenziali di esecuzione, 
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poiché producono gli stessi effetti giuridici ed esercitano la stessa 
loro funzione. 

Vi sono anche dei casi in cui, con decreto ministeriale, è stata 
modificata la disposizione contenuta in un decreto presidenziale, 
fatto che dimostra che l'atto del Ministro è promosso di un poSlO 
nella gerarchia delle norme giuridiche . 

In ogni caso i regolamenti di esecuzione delle leggi rivestono 
in Grecia sia la fonna di decreto presidenziale, sia di decreto 
ministeriale adottato su autorizz~ione legislativa, e contengono 
regole secondarie e dì dettaglio riSpelto alle regole contenute nella 
legge, di cui assicurano l'esecuzione attraverso la sua concretizza­
zione. Non hanno il potere di modificare, né abrogare, e neppure 
di integrare le disposizioni contenute nelle leggi formali. 

In quanto prescrizioni derivate e condizionate, le norme di 
esecuzione sono inserite in quelle precedenti e non esercitano la 
loro forza disciplinatrice che nel loro campo di applicazione. La 
gerarchia delle nonne è in questo caso rispettata. 

3. I regolamenli adottati su autorizzazione legislativa 

Ma il potere regolamentare dell' Amministrazione appare 
soprattutto sotto forma di regolamemi presi su autorizzazione 
legislativa. sia speciale che generale. Ciò è stabilito dalla Costitu­
zione vigente all'art. 43, che al comma 2, dispone che «in base ad 
una autorizzazione legislativa speciale, il Presidente della Repub­
blica può, su proposta del ministro competente e nei limiti di 
questa delega, adottare decreti regolamentari. L'autorizzazione ad 
altri organi dell' Amministrazione è ammessa soltanto per la disci­
plina di materie più specifiche o di interesse locale o di carattere 
tecnico o panicolareggiato». 

Nel comma 4 è stabiJito che ~leggi votate dalla Camera dei 
deputati in assemblea plenaria possono delegare il potere di adot­
Lare decreti per la regolarnemazione di materie determinate dalla 
legge medesima nell'ambito di principi generali. Queste leggi 
stabiliscqno i principi generali e le direttive della regolamentazio­
ne considerata e fissano i termini entro i quali potrà farsi uso delle 
funzioni delegale». 
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DaU'csercizio di questo potere regolamentare derivano due 
tipi di regolamenti: a) i regolamenti emanali su Jutorizzazione 
legislativa «speciaJe~ e «definita» e b) i regolamenti adollati su 
autorizzazione generaJe accordata da leggi-quadro che detennina­
no le linee generali della disciplina e il termine nel quale questo 
potere rcgolamenrare deve esercitarsi. 

I regolamenti adottati su aUlOrizzazionc Icgisl:.lLiva speciale 
contengono delle regole nuove ma derivate, mentre l regolamenti 
di esecuzione contengono delle regole econdaIÌe c complementa­
ri. l regolamenti della prima categoria possono modificare o abro­
gare disposizioni legislative purché operino nei limiti della auto­
rizzazione. Producono dunque efrelli equivalenti alle disposizioni 
di una legge formale. Anche se la forla giuridica di un regolamen­
to di aUlOrizzazione legislativa è assimilata a quella di una legge. 
la sua natura non è tuttavia uguale a quella di una legge. Il rego­
lamento (decreto presidenziale, decreto m inisl.erialc o allO regola­
mentare amministrativo) resta sempre un atto dell' Amminislra­
Lione impugnabile davanti al Consiglio di Stato. abrogabile o 
modiCicabile dall'au[Qri tà am ministrativa che l'ha emanalO e SOt­
toposto sempre alle disposizioni della legge di cui concretizza il 
contenuto. 

La funzione regolamentare dell' Amministrazione deve sem­
pre esercitarsi nel rispcuo dci principio di legalità, che è rappre­
sentato dalle espressioni infra legem e secundum legem: l'autore 
dci regolamento non potrebbe cioè estendere indebitamente la 
portata della auforizZa1.ione legislaLiva. né oltrepassare impune­
mente i suoi limiti, né ev identemente regolare materie diverse da 
quelle indicate. D'altra parte, si asterrà dal limitare il significato 
della legge o dal restringere il campo di applicazione di una 
disposizione legislativa. 

Una plurali(à di organi può essere titolare di questo polere 
regolamcnrare. in primo luogo il Presidente della Repubblica, in 
·ccondo luogo. ì Ministri. le autorità amministrative decentrate, 
locali e rcgionali, le persone giuri ùi che di diritto pubblico, organi ­
smi pubblici c. seconùo alcuni. le parti sociali quando concludono 
accordi colkllivi . Tuttavia, il normale titolare di questo potere è il 
Presidente della Repubblica, dal momento che gli altri organi 
sono dotati di un potere rcgolamemare solo per regolare queslioni 
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«panicolari», relativamente a materie disciplinale in primo luogo 
e in linea di massima dalla legge, e eventualmente. in un secondo 
tempo, da un decreto presidenziale; oppure questioni tecniche o 
d'interesse locale; in una parola. le aUloriuazioni legislative ri­
volte alle autorità amministrative non sono valide se non attengo­
no a questioni particolari in relazione a nonne generali contenute 
nella legge di autorizzazione. o anche in relazione alle nonne 
specifiche contenute in un decreto presidenziale. 

In pratica, l'eccezione è però diventata la regola: quasi tutte le 
leggi affidano al Ministro o ad altri 'organi amministrativi il potere 
di prendere misure di esecuzione della legge o di adottare. su 
autorizzazione. nonne primarie ma derivale che ampliano e con­
cretizzano i principi formulati nella legge: il regolamento è in 
questo caso la proiezione della regola di legge: precisa le modalità 
di applicazione e permette l'attuazione concreta di una regola di 
diritto che la legge prevede in termini astratti. 

Le fonne usate dall' Amministrazione per l'esercizio del pote­
re regolamentare o. in altre parole, le forme neUe quali si manife­
stano le fonti normative secondarie in Grecia sono le seguenti: 

a) decreti presidenziali; 
b) decreti ministeriali; 
c) deliberazioni dei prefeui o delle autorità locali; 
ci) regolamenti di poUzia generale e di polizia economica, tra 

cui le deliberazioni delle autorità amministrative che hanno una 
competenza generale in materia di polizia dci mercati: 

e) i regolamentl amministrativi dei pubblici servizi o delle 
persone giuridiche di diritto pubblico; 

f) i regolamenti interni delle imprese di pubblica utilità. 
Tutti questi regolamenti sono formalmente nonne secondarie, 

poiché derivano da una autorizzazione conferita da una legge, 
norma primaria. ma in definitiva essi appaiono come norme pri­
marie perché le regole che contengono sono le uniche che regola­
no la materia. 

Per quanto riguarda la loro forla giuridica. i regolamenti sono 
pe r definizione norme secondarie rispettO alla legge ed è loro 
attribu ita una natura inferiore a quella della legge . In caso di 
contrasto con essa, è la legge che prevale. 

La supremazia della legge sul regolamento si attenua, poiché 
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il regolamcnto deve rispeuarc sollanto le disposizioni attributive 
del reJati,vo potcre e non qualsiasi disposizione legislativa. La 
relazione fra legge e regolarncnlo è più una relazione di SOSlanza 
che di ronna. una relazione dal generale al panicolare, La gerar­
chia delle fonti non è rovesciata. è soltanto condizionala dal con­
tenuto delle nonne e dalla materia da regolare, cd è penalltO molto 
auenuala. Un regolamento di grado in eriore può tumrastare con 
la disposizione di un decreto presidenziale o della legge a condi­
zione che la Icgge di aUloriZ1.azione gli conferisca cspressamcnle 
questo potere, 

La stessa cosa vale per i regolamenti cmanati con autorizza­
zione legislativa generale, i decreli relativi alle leggi cornice. La 
loro differenza è più di ampiezza che di sostanza. La legge cornice 
pone delerminati principi e stabilisce le linee dclIa disciplina e 
fissa pure i modi di applicazione. Il potere regolamentare dell'ese­
cutivo è in questO caso più ampio dci normale. senza essere IUlta­

via indeterminato: è nondimeno limitato nel tempo dalla stessa 
legge cornice. È una limÌlazionc che ha 10110 ogni utilità pratica 
all'uso di questa fonna di potere regolamcnlare. Il legislatore ha 
falla ricorso a questo strumento normalivo soltanto tre o quallro 
volte. La prassi deUe leggi cornice è uLilizzata di rado. Al conLTa­
rio, i regolamemi su autorizzazione legislativa speciale hanno 
conosciuto, durante lo stesso periodo. una notevole espansione. 
Questo dimostra l'utilità e la nessibilità di questa fonte normativa 
secondaria, cile risponde perfenamente alle esigenze di una rego­
lamcmazione unitaria dei rapporti sociali, efficace ed adauabile 
alle carancrisliche della materia disciplin:ua. 

Gli an.i regolamentari emanati su autorizzazione legislativa 
sono lutti considerali come alli amministrativi. impugnabili da­
vanti al Consiglio di SLaIO per eccesso di polere o per incostiluzio­
nalilà della legge di autorizzazione. TuIli i lribunali greci. d'allra 
pane, hanno il diritto cd il dovere di esercilare. in via incidentale. 
un cOnlrollo di costituzionalità sulla Icgillimitil dci regolruncnlo o 
dell'alla regolamentare c di rifiutJre di applicare ncl caso concre­
to la disposizione che giudicano contraria alla Costituzione. 

La nalura regolamentare di lutti quesli alti è confermala dal 
falla che le norme che vi sono contenute sono «derivate» dalla 
norma di legge che serve da fondamento giuridico, ma non sono 
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secondarie rispetto a tutte le altre nonne di origine legislativa, dal 
momento che "la loro autorità giuridica è di fano assimilata a 
queUa delle norme di un ano legislativo: disposizioni regolamen­
tari possono modificare o abrogare una disposizione legislativa. 
eccettuata quella da cui Lraggono la loro Icgitlimazione. 

La gerarchia delle fonli. elaborata in sede teorica, riguarda 
anche gli ani regolamemari, che si articolano in una scala di 
norme con forza decresccnte: decreti presidcnziaJi, decreti mini ­
steriali, regolamenti in una certa misura interni, ecc. Questa gerar­
chia tuttavia si articola, poiché ogni fonte regolamentare conserva 
una qualche autonomia in relazione aJl'oggeno disciplinato e non 
interviene nella materia disciplinata da un altro regolamento. Per 
di più, non sono rari i casi in cui un decreto ministcriale contrad­
dice un decreto presidenziale e prevale su di esso. 

In ogni caso, è indubbio che i rcgolamcnti abbiano la stessa 
natura e lo stesso fondamento. IJ regolamento resta sempre un ano 
della pubblica Amministrazione che presuppone un atto legislati­
vo su cui basarsi e di cui deve sviluppare i dettagli, o mettere in 
pratica il contenuto, stabilendo delle regole secondarie. 

Nell'ordinamento giuridico greco non esiste una competenza 
regolamentare priva di un fondamento iegislativo. Un potere rego­
lamentare indipendente, quale quello riconosciuto dalla Costitu­
zione del 1975 aH' Amministrazione per organizzare i servizi 
pubblici, non è mai stato utilizzato ed è stato infine abolilO con la 
revisione costi tuzionale del 1986. 

L'attività normativa del potere esecutivo e dell' Amministra­
zione è dunque legata alla volontà del Parlamento, ma questo 
legame assume diverse forme a seconda dell'alto regolamenLare e 
dei suoi rapporti di dipendenza nei confronti della legge. II rappor­
lO più tretto è stabilito daJ regolamento di aUlorizzazione legisla­
liva speciale, mentre i regolamenti amministrativi, come pure i 
regolamenti «inlemi,. degli organismi pubblici. disciplinano il 
loro [un7jonamento interno. 

Quesli regolamenti «interni» degli organismi pubblici. soprat­
IUllO degli organismi che godono di una certa autonomia, come le 
Universilà. hanno avulo negli ultimi anni una importanza ed una 
ampiezza considerevoli. Disciplinano i rapporti fra questi organi­
smi e gli ulenti dei servizi pubblici. cosi come le relazioni fra 
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l'organizzazione dei servizi e lo stato giuridico dei loro dipen­
denti. 

L'oggetto di questi regolamenti è determinato dal grado di 
:unpiezza dell'autonomia iSLituzionale di cui dispone l'organismo. 
Tutto quello che rientra nella sua autonomia è di competenza dei 
regolamenti ~intemi~. 

r regolamenti non sono evidentemente escntali dall'obhligo di 
rispettare la Costituzione c i diritti da cssa garantili. Sono assog­
gcuali a tulte le regole di diritto gcrarchicamcnlc superiori: la 
legge, gli alli aventi forza di legge, i trallali internazionali e la 
Costituzione. Il rispetto del principio di legalità implica, innanzi­
tultO, l'obbligo per tuni gli organi che adottano regolamcnti di non 
porre in essere una compressione illegale, arbitraria cd eccessiva 
delle libertà individuali e collcuive. 

Bisognerebbe a questo proposito sottolineare che la disciplina 
dcll 'csercizio dei diritti individuali è riservata dalla Costituzione 
(art. 72) al Parlamento, che dispone di una competenza esclusiva 
relativamente alla disciplina delle libertà pubbliche. 

Questa divisione di competenze fra legge e regolamento. in 
materia di libertà. non è tuttavia così rigida come appare a prima 
vista. Il rego!amento interviene in materia di libertà economiche e 
in materia di diritto di proprietà per completare la disciplina det­
tata dalla legge solo nelle linee fondamentali. 

La supremazia della legge è assicurata dal controllo di legitti­
mità che esercitano il Consiglio di Stato. e. in via incidentale. tUlLi 
gli altri tribunali. Compete al Consiglio di Stato pronunciarsi sulla 
legittimità di un regolamento impugnalO per illegittimità o inco­
stiluzionalità e ai tribunali ordinari di disapplicare un regolamento 
che contrasli con la Costituzione o che vada oltre i limiti della 
autorizzazione legislativa. 

4. Gli aui governativi con contenuto legislativo 

Nell'ordinamento giuridico greco vi sono ancora due fomi di 
diriuo che. benché poste in essere dal Governo. sono di fatto alli 
legislativi. Dispongono, infaui. di un forza giuridica equivalente a 
quella di una legge formale. 
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a) La prima fra queste fonti, prevista dalla Costituzione al­
l'art.. 44 comma l, ha la forma degli .. atti con contenuto legislati­
vo»; 

b) la seconda, crea[a dalla prassi. si è sviluppata prattu ma 
forse anche contra consriturionem: si trana dei decreti ministeriali 
r.uificati, dopo un certo tempo. dal Parlamento. che in tal modo dà 
loro retroattivamente la forza di legge. 

a) Gli aui con contenuto legislativo corrispondono alla neces­
sità di un intervenlO legislativo eccezionale o d ·urgenza. Sono 
adottati ~in circostanze eccezionali di necessità impreviste e di 
assoluta urgenza. dal Presidente della Repubblica, su proposta del 
Consiglio dei Ministri. Sono sottoposti a ratifica della Camera dei 
deputati entro quaranta giorni dalla convocazione deJla sessione 
del Parlamento. S~ non vengono sottoposti al Parlamento entro il 
termine previsto o non sono ratificati nei tre mesi successivi alla 
loro presentazione, sono privi di effetti per il periodo successivo». 

Con il ricorso a questo tipo di fonte normativa il Governo fa 
proprio. con la riserva della successiva approvazione da pane del 
Parlamento, il potere legislativo. essendo gli alti cosi adottati 
assimilati agli atti del Parlamento. La tesi che ha prevalso in 
relazione alla natura ed alla forza giuridica di questi ·atti è che si 
lr.Ula di atti legislativi ado nati dal Governo, nell'esercizio di una 
competenza legislativa straordinaria. Prima della loro ratifica da 
parte del Parlamento. questi atti sono «leggi provvisorie». 

Tunì i Governi hanno fano un largo uso di questo potere 
legislativo suaordinario. sicuri della loro forza politica e della 
loro capacità di ottenere dalla maggioranza parlamentare il neces­
sario consenso. Si trattava evidentemenle di maggioranze parla­
mentari ampie e disciplinate. mollo docili alle decisioni di Gover­
ni rappresentativi di un solo partito. 

Le disposizioni contenute in questi alti del Governo non pos­
sono essere considerate come fonti normative secondarie: esse 
sono invece fonti primarie. Non entrano nella logica della gerar­
chia delle fonti, ma di quella della suddivisione delle competenze 
legislative fra Parlamento e Governo. Tuttavia il criterio di ripar­
tizione non è materiale come in Francia. poiché non vi sono 
maleric che sfuggono a questo potere. La sola condizione per il 
suo esercizio è che esistano ~condizioni eccezionali di necessità 
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impreviste e di a saluta urgenza», giudicate autonomamente dal 
Governo, che dispone dell'appoggio incondizionato della mag­
gioranza parlamentare. 

b) L'altro tipo di norme primarie poste in essere dal Governo 
è costituito dai decreti minislcrialì con contenuto legislativo, 
successivamente rali ficati dal Parlamento. 

SOllO la vigenza della nuova Costituzione l' ordinamento giu­
ridico greco è stato lelteraJmeme invaso da una grande quantità di 
decreti ministeriali. Questi decreti, malgrado pongano in essere 
discipline come fonti primarie c creino nuove norme, non si basa­
no su alcuna autorizzazione legislativa. 11 Ministro agisce in modo 
del tulto arbitrario, usurpando poteri legislativi ed adottando nor­
me senza aJcun fondamento costituzionale a tOlale dispetto del 
principio di legalità. 

La premessa contenuta in questi decreti ministeriali afferma il 
carattere urgente della misura adottata, e al termine dell'atto il 
Ministro dispone la sua pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale e la 
sOltoposiziona al Parlamento per la ratifica. Fino ad ora tutti 
questi decreti sono stati ratificati dal Parlamemo ed hanno retroat ­
tivamente assunto la fonna di legge. 

Secondo la giurisprudenza del Consiglio di StalO, la ratifica di 
un regolamento illegittimo, con erreuo rCLroallivo. da parte di una 
legge. non è incostituzionale. Cosi , decreti ministeri ali, emanati 
nella più completa ignoranza dci principio della separazione dei 
poteri., che i appropriano abusivamente dci potere legislativo, 
acquistano, secondo quanto recita la legge di ratifica, «valore di 
legge a partire daJla data della loro entrata in vigore~ e sono 
considerati dalla giurisprudenza come legittime fonti normative 
governative di carattere straordinario. 

Malgrado le critiche falle dalla dOllfina a questa ingerenza 
arbitraria dci Governo nell'ambito del potere legislativo, questa 
prassi di produ7.ione di norme primarie da parte del Governo 
sembra ben consolidala. " parlal1lcntarismo maggioritario, che la 
Grecia conosce dal 1975. ra ilila e legittima questa situazione 
che, di rallo. pcnncll c di convenire un alla dci Ministro in legge. 
La maggioran 7.a parl am 'mare ratifica abitualmente, mediante un 
articolo unico. il decreto ministeriale nella sua totalità. Si arriva 
cosi ad una falsificazione del significato della procedura di appro-

/75 



vazione delle leggi. È da notare lUllavia che l'opposizione non 
reagisce con vigore COOlfO questa prassi. Essa spera infau.i di 
esercitare ·10 stesso polere quando diverrà maggioranza, sfrultando 
in tal modo tutte le possibilità decisionali che offrono il bipartiti­
smo e il parlamentarismo maggioritario . 

5. Considerazioni finali e valulaziQM J'insit!ml 

Malgrado il notevole allargamemo dell' area del potere regola­
mentare dell' Amministrazione e l'invasione, messa in alla da 
pane degli organi governativi, degli ambiti riscrvali alla legge, 
quest'ultima mantiene salda la sua importanza ed il primo posto 
nella gerarchia deUe fomi. L'invasione dei regolamenti non ha 
pon:llo al declino della legge VOlala dal Parlamento. Qucst'ullimo 
è sommerso daH 'Juivilà legislaliva, dovendo VOlare io ogni ses­
sione un numero considerevole di leggi. la cui carauerislica 
comune è quella di essere tuHe molto delLaglialc e sovrabbondan­
ti. Ogni legge contiene dozzine di articoli ed ogni alli colo diversi 
comma e ogni comma due o tre periodi. La pesantezza delle leggi 
aumenta di continuo e i lesti legislativi assomigliano più a discorsi 
che non a testi giuridici tradizionali. 

Questo fiorire di testi legislativi - che coincide evidentemente 
con la crescita dei testi regolamentari - è il risultato di una scelta 
politica_ La maggioranza parlamentare preferisce esprimere la sua 
volonlà politica con un ano del Parlamento piuttosto che con un 
allO regolamentare. La legge dà più stabilità e sicurezza giuridica 
di quanto non ne diano i regolamenti. l risultati raggiunti dalla 
legge godono di una stabili Là giuridica cui la maleria dettata in via 
regolamemare può soltanto aspirare. 

Questo è il motivo per cui sia le forze politiche sia i cittadini 
hanno lUllO l'interesse il che i loro obiettivi o i loro diriui siano 
ben delineati e garantiti da una legge formale. 

Se non si tiene conto di quanto l'approvazione parlarncllIare 
aumenti l'autorità dell'atto normativo, non è possibile spiegare il 
ricorso molLO limitato alle leggi quadro t: invece il ricorso rreneli ­
co dci governo ad una legislazione straordinaria, mediante gli 
4<atLi (;on contenuto legislativolt, o alla praLica paracostituzionalc 
dei decreti ministeriali ratificati con legge. 
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Le tensioni e gli SCOnlri fromali fra maggioranza cd opposizio­
ne portano in Grecia la maggioranza ad adonare leggi lunghe e 
denagliate e ad evitare, quando la materia regolamenl:lIa non lo 
richiede, autorizzazioni legislative molto eSlese. In quesla sua 
politica legislativa, il Governo è aiutalo dal lipo dì regime politi ­
co-cosliruzionale, che è un sistema parlamemare monista c mag­
gioritario: il Governo è sostenuto nella sua :lZione eia IInJ maggio­
ranza stabile, coerente e ben disciplinaI;) . Cosa , hC ~ llecess3ri3 
per far approvare le leggi in rrena e senza troppe discussioni . 

L'allargamento dell'ambito delle fon li secondarie 1I0n corri ­
sponde quindi ncl dirillo greco ad una restrizione dell'ambito 
legislativo. I due settori si allargano congiuntamcnlc. Quello che 
è ceno, in ogni caso, è che l'espansione di uno non è falla a spese 
dell'allro . 

CosI, l'ulilizzazione di fonti normative . econdarie non libera 
la legge da.! compito di dettare regole l1i denaglio, e non ha quindi 
prospettive di successo, ma stimolo verso la produzione di leggi di 
soli principi generali. La produzione di regole secondarie o di 
denaglio non ha alleggerila i' lavoro del legislatore che. molto 
spesso, preferisce stabilire prescrizioni legislative di dettaglio, 
pur accordando o riconoscendo ali' Amminislrazione un potere 
regolamentare molto ampio. 

Gli organi amministrativi regolano, a loro volta, la propria 
azione c specilìcano il signific:l1o delle disposizioni legislalive 
ambigue con circolari, la cui imponanza e obbligatoriet?! si.-conso­
lidano sempre più. 

L'ampliamento del pOlere regolamenrare degli organi ammi­
nistraùvi ha reso la funzione amministrativa più duuilc, più adat­
tabile alle circostanze e naturalmente più crricacc. 

Questo miglioramento delle capacità di funzionamcmo del­
,'Amministrazione non ,'ha (uuavia liberala dall'obbligo di darsi 
delle regole di comportamento, non fosse altro che con norme 
create da essa stessa, aULOlimitandosi sia con norme secondarie 
contenute in regolamenti, sia con nonne dedol!e dai principi 
generali dcll'onJinamento o dalle clausole generali o con istruzio­
ni e dircnivc contenute in circolari. 

L'autolimitazione del l' AmminiSlrazione medianlc regole, che 
non potrebbero che essere mutevoli, o mediante clausole e princi-
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pi generali flessibili e adattabili alle circostanze concrete, offre, 
malgrado tutto, agii amministrali garanzie non trascurabili degne 
di uno Stato di diritto. La proiezione giuridica degli amminislrati 
non è resa meno efficace dall' espansione dì norme secondarie. Il 
controllo giurisdizionale di legittimità e di costituzionalità degli 
atti regolamentari si amplia in Grecia e diviene sempre più appro­
fondito e razionale . 

Il rafforzamenlO dcI controllo di Icgiuimità c di costituziona­
lità si combina con tUlla una serie di istituzioni c di prassi che 
tendono a rivalorizzare la nozione di Stalo di diriuo . 

L'azione dell'Amministrazione obbedisce e deve obbedire a 
diversi stimoli razionali, ncl novero dei quali figura in primo 
luogo la sua disciplina giuridica. L'Amministrazione ha numerosi 
vanraggi ad autoregolarncnlarsi e a disporre di una disciplina 
adattabile e flessibile, adaua a perseguire gli obiettivi prefissati; 
gli amministrati hanno, a loro volta, tutto \'imeresse, senza negar­
la, a sOltomCllcre questa disciplina alle esigenze e agli imperativi 
dello SlalO di diriuo. 

Nell'epoca dello Stalo assistenziale, non ci si può meraviglia­
re se la disciplina amministrativa sì estende. Ciò che preoccupa 
non è l'allargamenlO del potere regolamentare del\' Amministra­
zione, ma l'assenza di garanzie di un controllo efficace e l'assenza 
di una effettiva partecipazione prima dell 'adozione deUa decisio­
ne amministraliva. 

Il ricorso sempre più frequente allo strumento regolamentare 
facilita - è vero - l'azione del Governo, ma piuttoslO che questo 
strumento, è l'incondizionato appoggio di cui dispone presso il 
Parlamento che rafforza la sua posizione politica. 

L'allargamento del sellore regolamentare è in ogni modo 
compensato dal rafforzamento del comrollo giurisdizionale sugli 
aui regolamentari. li giudice di legittimità mantiene a questo 
riguardo una posizione prudente ed equilibrata: da una parte tenta 
di rrolcggcre gli ammmistrati e i loro dirini rispeLlo al potere 
regolamcnlarc, e dall'altra di garanlire l'cfficacia dell'azione 
a 111 111 ini st rali v 3. 

Egli è severo ed esi genIe per quello che riguarda il rispetto dei 
diritti costituzionali, ma molto tollerante in relazione all'estensio­
ne del potere regolamentare. La sOllomissione del regolamento 
alla legge è configurala in modo molto elastico e non rigido. 
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In ultima analisi. le garanzie più efficaci rispetto al potere 
regolamentare sono più di Lipo politico che giurisdizionale. Esse 
dipendono dalla fonna di governo e dal suo carauere mono o 
pluriparutico. La maggioranza parlamentare al poLere. allorché è 
stabile. ampia e compatta. può indi frcrcnLcmcnle legi Itim are 
l'azione regolamentare dci Governo o esercitare 1;1 fU ll zione legi ­
slativa. 

I rapponi fra legge c regolamenlo non PO~\I)lIl) plU essere 
considerati in una prospettiva concorrenZIale o LOllllilluale. ma 
solamenle complementare. 
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