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Ancora sui decreti legge : critiche e controcritiche
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Bologna : Zanichelli, 1897.
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Del cosi detto potere politico a proposito dei decreti-legge
Rendiconti / Istituto lombardo accademia di scienze e lettere. - 29 (1896), p. 409-420
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Zanobini. - Vol. 1 : Diritto costituzionale. - Milano : Giuffre,1950. - p. 47-92

Rossi Luigi
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I decreti-legge di catenaccio
Torino : Roux Frassati, 1897.
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Siotto Pintor Manfredi
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Sui decreti legge e sulla sindacabilita da parte dell'autorita giudiziaria.
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Urtoller Giovanni
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E’ possibile porre un freno legale all'abuso dei decreti-legge
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La repressione del dissenso politico nell'ltalia liberale : stati d'assedio e giustizia
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Rivista di storia contemporanea. - 5 (1976), n. 4, p. 481-524
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LEGISLAZIONE COMPARATA

(a cura del Servizio Biblioteca)

In ambito europeo, I’emanazione da parte del Governo o del Capo dello Stato di
provvedimenti legislativi d’urgenza a carattere provvisorio ¢ formalmente prevista, oltre
che in Italia, in altri otto paesi, secondo quanto illustrato dalla tabella riportata sotto.

Albania

Articolo 101 della Costituzione

“Il Consiglio dei Ministri nei casi di necessita e emergenza, sotto la sua responsabilita,
al fine di stabilire misure temporanee, pud adottare atti normativi che hanno forza di
legge. Tali atti normativi sono inviati immediatamente all’Assemblea parlamentare, la
quale & riunita entro 5 giorni se non ¢ gia in seduta. Tali atti normativi perdono efficacia
sin dall'inizio, se non sono approvati dall’ Assemblea entro 45 giorni.”

Danimarca

Articolo 23 della Costituzione

“In casi d’emergenza il Re potrd, qualora il Parlamento non possa riunirsi, emanare
leggi provvisorie le quali tuttavia non potranno essere in contrasto con la Costituzione e,
immediatamente all’atto della sua riunione, dovranno essere sempre presentate al
Parlamento per essere approvate o respinte.”

Estonia

Articolo 109 della Costituzione

“1. Se il Riigikogu (il Parlamento, ndr) non & in grado di riunirsi, il Presidente della
Repubblica pud, in materia di urgente stato di necessita, emanare decreti che hanno
valore di legge, e che recano la controfirma del Presidente del Riigikogu e del Primo
Ministro.

2. Quando il Riigikogu si riunisce, il Presidente della Repubblica presenta i decreti al
Riigikogu, che deve immediatamente approvare una legge per la loro conferma o
abrogazione.” :

Grecia

Articolo 44, comma 1, della Costituzione

“In circostanze eccezionali di necessitda estremamente urgente ed imprevista, il
Presidente della Repubblica puo, su proposta del Consiglio dei ministri, emanare decreti
con valore di legge. T ali decreti devono essere sottoposti, in virtu delle disposizioni
dell'art. 72 comma 1), alla ratifica della Camera dei deputati entro i quaranta giorni che
seguono la loro emanazione o entro i quaranta giorni che seguono la convocazione della
Camera dei deputati. Se essi non sono sottoposti alla Camera dei deputati entro il
termine suddetto, o se essi non vengono ratificati da questa entro tre mesi a partire dal
giorno in cui sono stati depositati, essi non sono piu efficaci per il futuro.”
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Islanda

Articolo 28, commi 1 e 2, della Costituzione

“In casi di urgenza il Presidente della Repubblica, qualora I’ 4lthing (il Parlamento, ndr)
non sia riunito, ha facolta di emanare leggi provvisorie. Tali leggi, tuttavia, non devono
essere in contrasto con la Costituzione e saranno sempre sottoposte all’esame
dell’4lthing non appena quest’ultimo si riunira.

Se I’Althing non approva una legge provvisoria, o se non conclude ’esame entro sei
settimane dalla sua presentazione, la legge perde efficacia.”

Portogallo

Articolo 169 della Costituzione

“1. I decreti-legge, salvo quelli approvati nell'esercizio della competenza legislativa
esclusiva del Governo, possono essere sottomessi all'esame dell'Assemblea della
Repubblica, per la cessazione di efficacia o gli emendamenti o il rifiuto di ratifica, su
richiesta di dieci Deputati, nei trenta giorni successivi alla pubblicazione, senza tuttavia
contare i periodi di sospensione del funzionamento dell'Assemblea della Repubblica.

2. Quando sia stato richiesto l'esame di un decreto-legge adottato su autorizzazione
legislativa, e siano presentate proposte di emendamento, I'Assemblea potra sospendere,
in tutto o in parte, la vigenza del decreto-legge fin dalla pubblicazione della legge che
introduce gli emendamenti o dal rigetto di tutte quelle proposte.

3. La sospensione decade decorse dieci riunioni plenarie senza che I'Assemblea si sia
pronunciata in via definitiva.

4. Se ¢ approvata la cessazione della sua efficacia, il decreto cessa di avere vigore dal
giorno in cul la risoluzione ¢ pubblicata nel "Didrio da Republica" e non potra essere
ripresentato nella stessa sessione.

5. Quando sia stato richiesto l'esame, se I'Assemblea non si sia pronunciata o, avendo
deliberato di introdurre emendamenti, non abbia votato la rispettiva legge entro ii
termine della sessione legislativa in corso, decorse quindici riunioni plenarie, il
procedimento si considera decaduto.

6. I procedimenti di esame parlamentare dei decreti-legge hanno la precedenza, nei
termini del regolamento.”

Romania

Articolo 115, commi 4 e 5, della Costituzione

“4. 11 Governo puo adottare ordinanze d’urgenza solo in situazioni straordinarie la cui
regolamentazione non puo essere rinviata, con 1’obbligo di motivare nel loro contenuto
P’urgenza.

5. L’ordinanza d’urgenza entra in vigore solo dopo il deposito in vista del dibattito con
procedura d’urgenza presso la Camera competente ad essere investita e dopo la
pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale della Romania. Se le Camere non sono in
-sessione, sono convocate di diritto nei cinque giorni successivi al deposito o, secondo il
caso, all’invio. Se la Camera investita non si pronuncia, riguardo all’ordinanza, in un
tempo massimo di trenta giorni dal deposito, I’ordinanza ¢ considerata adottata ed &
inviata all’altra Camera che decidera al riguardo ancora con procedura d’urgenza.
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L’ordinanza d’urgenza che contiene norme della natura di una legge organica ¢
approvata con la maggioranza prevista all’art. 76 primo comma.”

Spagna
Articolo 86 della Costituzione

“1. In caso di straordinaria e urgente necessita, il Governo potra dettare disposizioni
legislative provvisorie che prenderanno la forma di Decreti-Legge e che non potranno
modificare I'ordinamento delle istituzioni basilari dello Stato, i diritti, i doveri e liberta
dei cittadini regolati nel Titolo I, il regime delle Comunita Autonome, né il diritto
elettorale generale.

2. I Decreti-Legge dovranno essere immediatamente sottoposti a esame e votazione in
Assemblea del Congresso dei Deputati, convocata a tal fine ove non fosse gia riunita,
nel termine di trenta giorni successivi alla loro promulgazione. Il Congresso dovra
pronunciarsi espressamente entro detto termine sulla convalida o rifiuto, per cui il
Regolamento stabilira un procedimento speciale e di urgenza.

3. Durante il termine stabilito nel comma precedente le Cortes potranno inoltrarli come
progetti di legge con procedura d'urgenza.”

Per quanto concerne in particolare la Spagna, il Congresso dei Deputati ¢ pertanto
chiamato ad esprimere il proprio consenso sul decreto legge attraverso un unico voto di
convalida (convalidacion) o di rifiuto (derogacion) sull’intero decreto, non potendovi
apportare direttamente delle modifiche. Per far cid occorre, infatti, che il testo del
decreto legge sia recepito in un disegno di legge, attraverso un secondo voto del
Congresso, purché naturalmente il Governo e la maggioranza siano favorevoli. Il
Congresso approva sempre il decreto legge*; solo talvolta si assiste alla trasformazione
in disegno di legge, che puo poi essere approvato o meno.

Da cid ne consegue che i decreti-legge non hanno una ricaduta particolarmente
pesante sui lavori parlamentari: in genere 1’Aula dedica ai decreti pochi giorni di
lavoro.

3 Art. 76, comma 1: “Le leggi organiche e le deliberazioni relative ai Regolamenti delle Camere sono adottate con la
maggioranza dei voti dei membri di ciascuna Camera”.
* Vi sono stati solo due casi di rigetto di un decreto legge da parte del Congresso.
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RESOCONTI SOMMARI DEL DIBATTITO IN I COMMISSIONE

RELAZIONI ALL’ASSEMBLEA

Giovedi 27 marzo 2014. — Presidenza del
presidente Francesco Paolo SISTO.

La seduta comincia alle 15.15

Su tutti gli aspetti relativi al fenomeno

della decretazione d’'urgenza.

(Esame, ai sensi dell'articolo 143, comma 1,
del Regolamento, e rinvio).

La Commissione inizia 'esame.

Francesco Paolo SISTO, presidente e
relatore, segnala che i problemi in discus-
sione riguardano l'insieme delle questioni
politiche, costituzionali e tecniche relative
all’esercizio della potesta normativa pri-
maria in una societd complessa come
I'attuale e fa presente la Commissione
affari costituzionali é chiamata a dare un
contributo centrale in materia, perché
viene in considerazione uno dei temi pitu
rilevanti per lo sviluppo ordinato di una
democrazia moderna.

Auspica che possa aversi da parte del
Governo una collaborazione per giungere
ad un corretto uso dei poteri previsti
dall’articolo 77 della Costituzione; e che si
possano, altresi, individuare le modifiche
costituzionali, legislative e regolamentari
idonee a sciogliere quei nodi che sono oggi
all’attenzione non solo del Parlamento, che
si trova nell'impossibilita di dare un as-
setto ordinato e compiuto alla propria
attivita legislativa, ma anche del Governo,
che ¢ interessato ad una produzione nor-
mativa organica, nonché della collettivita
nel suo insieme e dei singoli cittadini, che

versano in una situazione di grave disagio
di fronte ad una produzione normativa
frammentaria, disorganica e, troppo
spesso, anche precaria.

Evidenzia che le parole da lui appena
ricordate, che suonano di scottante attua-
lita, sono state pronunciate dal Presidente
della Commissione Affari costituzionale
della Camera, onorevole Silvano Labriola,
nella seduta del 6 ottobre 1983. Sottolinea
che in quella sede la Commissione avviava
un nutrito dibattito sul tema del corretto
uso della potesta legislativa d'urgenza. Le
questioni che sono oggi sul tappeto ap-
paiono gia compiutamente individuate in
quella sede.

Rileva che, passando ai giorni nostri,
per una valutazione complessiva del feno-
meno della decretazione di urgenza, oc-
corre innanzitutto partire dai dati.

In proposito risulta utile, a suo avviso,
un confronto tra i dati delle ultime 3
legislature: la XV legislatura, che ha oc-
cupato un arco temporale di due anni
(2006-2008), la XVI legislatura, della du-
rata di 5 anni (2008-2013) e la XVII
legislatura in corso, iniziata da un anno.
Segnala un primo dato significativo rap-
presentato dal fatto che, nella legislatura
in corso, il dato percentuale delle leggi di
conversione sul totale delle leggi approvate
ha subito una brusca impennata, passando
dal 28,6 per cento della XV legislatura e
dal 27,1 per cento della XVI legislatura
all’attuale 60 per cento.

Osserva che questa evidenza deve pe-
raltro essere considerata congiuntamente
al dato sui cosiddetti « spazi normativi »,
misurati in numero di commi, occupati
dalla decretazione di urgenza (conside-
rando i testi coordinati dei decreti-legge —
che includono le modificazioni apportate
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dalle Camere — e le leggi di conversione).
In tal caso, a fronte di un 32,5 per cento
di «spazi normativi » occupati dai prov-
vedimenti di urgenza nella XV legislatura,
si ¢ saliti al 54,8 della XVI legislatura e al
65,8 per cento della legislatura in corso.
Nel corso della XVI legislatura, si ¢ dun-
que registrato un incremento significativo,
pari al 22,3 per cento, degli «spazi nor-
mativi » occupati dai decreti-legge, a fronte
di una leggera riduzione (-1,46per cento)
del numero delle leggi di conversione in
rapporto al numero complessivo delle
leggi. Questo dato puo spiegarsi alla luce
del progressivo aumento di dimensione dei
singoli decreti-legge, che hanno via via
ampliato i loro ambiti di intervento, inci-
dendo su una pluralita di settori fino a
divenire veri e propri decreti « omnibus »,
fenomeno quest’ultimo particolarmente
accentuato nella parte finale della scorsa
legislatura, sotto il governo Monti.

Ricorda che nella legislatura in corso la
decretazione di urgenza si € indiscutibil-
mente affermata come lo strumento nor-
mativo principale, sia perché lincidenza
quantitativa delle leggi di conversione sul
totale delle leggi & piu che raddoppiata,
attestandosi al 60 per cento (+32,9per
cento rispetto alla precedente legislatura),
sia perché gli « spazi normativi » dei prov-
vedimenti di urgenza hanno raggiunto il
65,8 per cento del totale (+10,9per cento
rispetto alla precedente legislatura). Ag-
giunge peraltro un’avvertenza di carattere
metodologico: i dati della legislatura in
corso sono comunque da considerare
come provvisori, dato l'arco temporale
circoscritto cui essi fanno riferimento.

Altra considerazione che, a suo avviso,
emerge ¢ che la decretazione di urgenza
ha nelle ultime due legislature eroso
« spazi normativi » dapprima di pertinenza
delle leggi finanziarie (ora di stabilitad) e di
bilancio, che hanno perso di peso sul
totale della legislazione, precipitando dal
49,3 per cento della XV legislatura al 12,1
per cento della XVI legislatura per poi
risalire al 26,7 per cento nella legislatura
in corso.

Fa presente, infine, che nella attuale
legislatura si ¢ ulteriormente accentuata la

tendenza secondo cui una parte assoluta-
mente preponderante di legislazione & ap-
provata attraverso la decretazione di ur-
genza o attraverso leggi di stabilita o di
bilancio, ossia attraverso strumenti nor-
mativi che godono di un iter parlamentare
accelerato, dai tempi ben definiti: nella XV
legislatura 1'81,8 per cento degli spazi
normativi & stato occupato da questa ti-
pologia di leggi, nella XVI legislatura il
66,9 per cento, nella legislatura in corso
addirittura il 92,5 per cento.

Osserva che il peso sempre piu rile-
vante assunto dalla decretazione di ur-
genza nel complesso dell’attivita legislativa
ha delle ricadute sull’andamento dei lavori
parlamentari, provocando alterazioni e ta-
lora disfunzioni rispetto al procedimento
legislativo ordinario.

In primo luogo, occorre rilevare, a suo
avviso, come si sia affermata una prassi,
sviluppatasi soprattutto nel corso della
XVI Legislatura, per cui la Camera titolare
dell’esame in prima lettura di un decreto-
legge invia il testo all’altra Camera solo
pochi giorni prima della scadenza, preclu-
dendo all’altro ramo del Parlamento la
possibilita di un esame approfondito. Si &
cosi affermato, nei fatti, una sorta di
« bicameralismo alternato ». Nella legisla-
tura in corso, infatti, su un totale di 24
leggi di conversione sinora approvate, in
ben 17 casi & stata sufficiente una sola
lettura in ciascun ramo del Parlamento; le
modificazioni sono state apportate esclu-
sivamente dalla Camera che ne ha iniziato
'esame (in 10 casi la Camera e in 7 il
Senato).

Evidenzia che un secondo aspetto di cui
tenere conto & che gli ampi ed eterogenei
contenuti dei decreti-legge comportano di
fatto una alterazione del ruolo svolto dalle
Commissioni parlamentari, spesso « espro-
priate » dell’esame in sede referente di
normative, anche di notevole rilievo, che
rientrano nella loro competenza. Se nel
corso della scorsa legislatura, soprattutto
nella parte finale, sotto il Governo Monti,
si sono verificati diversi casi di veri e
propri decreti « omnibus », nel corso del-
lattuale legislatura la prassi si & orientata
nel senso di adottare provvedimenti d'ur-
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genza per lo pilt macrosettoriali — che si
occupano cioé , con multiformi interventi,
di vasti settori dell’ordinamento, quali la
pubblica amministrazione — oppure inter-
settoriali, investendo una pluralita di set-
tori, non sempre affini tra di loro. Ri-
corda, al riguardo, che, nell’attuale legi-
slatura, su 24 leggi di conversione, ben 11,
vale a dire il 45,8 per cento, sono state
assegnate a due Commissioni riunite; in 16
casi su 24, inoltre, il procedimento di
conversione ha interessato almeno 10
commissioni, tra sede referente e sede
consultiva.

Merita in proposito di essere richia-
mata, a suo avviso, I'esperienza maturata
da questa Commissione per l'esame del
cosiddetto « decreto del fare» (decreto-
legge n. 69 del 2013), assegnato alle Com-
missioni riunite Affari costituzionali e Bi-
lancio. Si ¢& infatti sperimentata per
I'esame di questo decreto, che rientrava a
tutti gli effetti nella categoria dei decreti
« omnibus » l'introduzione di un’innova-
zione procedurale a regolamento invariato,
mirata al rafforzamento del ruolo delle
Commissioni competenti in sede consul-
tiva.

Osserva che nella fase istruttoria, le
due Commissioni hanno stabilito di non
svolgere audizioni per l'approfondimento
delle diverse questioni poste dal testo,
rimettendo l’'attivita conoscitiva alle Com-
missioni in sede consultiva. Nell’esame
degli emendamenti, un apposito spazio &
stato riservato agli emendamenti riprodut-
tivi di condizioni od osservazioni conte-
nute nei pareri espressi dalle Commissioni
competenti in sede consultiva e dal Comi-
tato per la legislazione. Nel corso del-
I'esame degli emendamenti, molti di questi
emendamenti sono stati illustrati da de-
putati appartenenti alle rispettive Commis-
sioni o dai loro Presidenti, che, attraverso
apposite sostituzioni, hanno anche potuto
partecipare alle votazioni. Cido ha consen-
tito un reale coinvolgimento di tutte le
Commissioni competenti sulle singole ma-
terie e ha determinato un notevole e
positivo arricchimento della discussione
sul testo.

Desidera poi svolgere una terza consi-
derazione sull'impatto della decretazione
d’'urgenza sull’iter parlamentare che ri-
guarda il non infrequente ricorso alla
posizione della questione di fiducia, al fine
di assicurare la conversione nei tempi
ristretti previsti a livello costituzionale. Il
ricorso alla questione di fiducia ¢ in
genere stato maggiormente utilizzato alla
Camera che al Senato. Nell’attuale legisla-
tura, in particolare i 7 casi di posizione
della questione fiducia nell’ambito di pro-
cedimenti di conversione sono avvenuti
tutti alla Camera.

Questo dato puo essere ascritto alle
diverse regole per l'esame parlamentare
dei decreti-legge nei due rami del Parla-
mento. Presso il Senato al decreto-legge si
applica in via ordinaria listituto del con-
tingentamento dei tempi e la prassi ¢ da
lungo tempo consolidata nel senso di pro-
cedere comunque alla votazione finale in
tempo utile per garantire il rispetto dei
termini costituzionali (cosiddetta «ta-
gliola »). Alla Camera invece i decreti-legge
non sono soggetti al contingentamento dei
tempi e per superare le pratiche ostruzio-
nistiche si fa dunque ricorso alla posizione
della questione di fiducia (cosiddetta « fi-
ducia tecnica »). La cosiddetta « tagliola » &
stata applicata una sola volta, nella seduta
del 29 gennaio 2014.

Fa presente che il quarto dato, proba-
bilmente, a suo avviso, il piu rilevante, su
cui occorre riflettere, riguarda il cospicuo
aumento dei contenuti dei decreti-legge
nel corso dell’esame parlamentare. Al ri-
guardo segnala che nel corso della XV
legislatura (secondo governo Prodi) I'incre-
mento medio di tale contenuto, misurato
in base al numero di commi, & stato di ben
il 51,8 per cento. Nella legislatura succes-
siva, il dato & del 45,2 per cento per il
governo Berlusconi 4 e del 41,2 per cento
per il governo Monti, mentre nella legi-
slatura in corso il dato, relativo al Governo
Letta, si attesta al 41,9 per cento.

Rileva inoltre che la decretazione d’ur-
genza ha assunto caratteristiche peculiari
e dimensioni molto maggiori rispetto al
passato durante il Governo Monti. I dati
mensili medi, basati sul numero dei
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commi, evidenziano come si registri un
progressivo aumento sia delle dimensioni
dei testi dei decreti-legge licenziati dal
Consiglio dei ministri, sia di quelle dei testi
come convertiti dalle Camere: il Governo
Prodi sottopone al Parlamento una media
di 57, 6 commi al mese, che diventano 91,5
con il Governo Berlusconi e 203,7 con il
Governo Monti, per poi ridimensionarsi a
149,7 con il Governo Letta e a 95 con il
Governo Renzi. Conseguentemente, ogni
mese il Parlamento, lavorando sui proce-
dimenti di conversione, produce in media
78,7 commi durante il Governo Prodi;
128,6 durante il Governo Berlusconi; 274,3
durante il Governo Monti; 198,8 durante il
Governo Letta. La questione delle modifi-
che introdotte in sede parlamentare deve
inoltre essere a suo avviso valutata alla
luce dei piu recenti sviluppi della giuri-
sprudenza costituzionale.

Fa presente che un secondo ordine di
questioni riguarda appunto i limiti costi-
tuzionali alla decretazione di urgenza. Si
tratta di un tema molto delicato in quanto
negli ultimi anni sono aumentati gli inter-
venti della Corte costituzionale volti a
censurare 'uso improprio dello strumento
del decreto-legge. Basti pensare che per
vizi di carattere procedimentale inerenti
proprio all’utilizzo di questo strumento in
assenza dei presupposti richiesti dall’arti-
colo 77, secondo comma, della Costitu-
zione, sono state dichiarate incostituzio-
nali due riforme rilevanti quali quella
delle province e quella della disciplina dei
reati in materia di stupefacenti, quest’ul-
tima a distanza di 8 anni dalla sua ap-
provazione.

Per quanto riguarda i presupposti di
straordinaria necessita ed urgenza, ricorda
che la Corte costituzionale, con la sen-
tenza 29 del 1995, mutando il proprio
precedente orientamento, ha riconosciuto
la possibilita di verificare in sede di giu-
dizio costituzionale la sussistenza di tali
presupposti, affermando che tale sindacato
puo essere esercitato soltanto in caso di
« evidente mancanza » dei requisiti pre-
scritti dall’articolo 77 della Costituzione.

Tali premesse sono state successiva-
mente sviluppate nella sentenza n. 171 del

2007, con la quale, per la prima volta, la
Corte ha dichiarato incostituzionale un
decreto-legge per mancanza dei presuppo-
sti di necessita e di urgenza, sanzionando
la disposizione che introduceva una nuova
disciplina in materia di cause di incandi-
dabilita negli enti locali in un decreto-
legge relativo a misure di finanza locale.

Evidenzia che nella successiva sentenza
n. 128 del 2008, la Corte, per valutare la
sussistenza del requisito della straordina-
rieta del caso di necessita e di urgenza di
provvedere, si é rivolta agli « indici intrin-
seci ed estrinseci alla disposizione impu-
gnata », constatando sia il difetto di col-
legamento tra la disposizione censurata,
relativa all’esproprio del teatro Petruzzelli
di Bari, con le altre disposizioni inserite
nel decreto — che, nella loro eterogeneita,
concorrevano alla manovra di finanza
pubblica, intervenendo a fini di riequili-
brio di bilancio — sia anche l'assenza di
ogni carattere di indispensabilita ed ur-
genza con riguardo alla finalitd pubblica
dichiarata.

Ricorda che, al riconoscimento della
sussistenza di « casi straordinari di neces-
sita e urgenza » quale presupposto inde-
fettibile per I'adozione dei decreti-legge, si
connette la disposizione della legge n. 400
del 1988, secondo la quale i decreti-legge
devono contenere misure di immediata
applicazione (articolo 15, comma 3).

Osserva che la Corte costituzionale,
nella sentenza n. 220 del 2013, ha rico-
nosciuto che tale norma, pur non avendo
sul piano formale rango costituzionale,
esprime ed esplicita cid che deve ritenersi
intrinseco alla natura stessa del decreto-
legge, che entrerebbe in contraddizione
con le sue stesse premesse, se contenesse
disposizioni destinate ad avere effetti pra-
tici differiti nel tempo. Alla luce di questa
affermazione deve essere valutato, a suo
avviso, il sempre piu frequente inseri-
mento nei decreti-legge di disposizioni che
rinviano ad atti normativi di rango subor-
dinato o addirittura ad atti di carattere
non normativo. I termini indicati per la
adozione di tali atti sono sempre stati
pacificamente considerati come mera-
mente ordinatori, con la conseguenza che
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I'attuazione delle misure, che trovano la
loro giustificazione nei presupposti costi-
tuzionali di straordinaria necessita ed ur-
genza, risulta di fatto rimessa ad atti che
possono intervenire a distanza di molto
tempo o addirittura possono non essere
emanati mai.

Rileva che il monitoraggio effettuato
sull’attuazione dei decreti-legge adottati e
convertiti sotto il Governo Monti ha mo-
strato che, su 606 provvedimenti attuativi
previsti, ne risultano adottati poco piu
della meta (51,7 per cento), ossia 313. Dei
restanti 293 provvedimenti, solo per 13 i
termini di emanazione non risultano sca-
duti. Per 97 adempimenti, invece, i termini
sono scaduti, per 135 adempimenti non
erano previsti termini espliciti e 48 prov-
vedimenti risultano addirittura « non adot-
tabili ». Sotto un altro profilo, in connes-
sione con la previsione di casi straordinari
di necessita ed urgenza quali presupposti
per l'adozione dei decreti-legge, I'articolo
77, comma secondo della Costituzione pre-
vede una procedura molto celere per la
presentazione e la convocazione delle Ca-
mere, secondo la quale i decreti-legge sono
presentati per la conversione alle Camere
il giorno stesso dello loro adozione; le
Camere, anche se sciolte, sono apposita-
mente convocate e devono riunirsi entro
cinque giorni.

Segnala peraltro che ¢ invalsa una
prassi per la quale tra la delibera del
Consiglio dei ministri e la pubblicazione in
Gazzetta ufficiale puo trascorrere un lasso
di tempo non breve, non di rado dovuto ad
esigenze di coordinamento del testo.

A titolo esemplificativo ricorda, tra i
casi piu recenti, il decreto-legge 28 dicem-
bre 2013, n. 149, relativo all’abolizione del
finanziamento pubblico diretto ai partiti,
deliberato dal Consiglio dei ministri il 13
dicembre 2013 e pubblicato a quindici
giorni di distanza.

Evidenzia che la questione della sussi-
stenza dei presupposti di necessita e ur-
genza si interseca con quella dell’omoge-
neita e specificita del contenuto dei de-
creti-legge, che di essa costituisce una
sorta di corollario.

Rileva che nella sentenza n. 22 del
2012 la Corte costituzionale ha infatti
collegato il riconoscimento dell’esistenza
dei presupposti fattuali, di cui all’articolo
77, secondo comma, della Costituzione, ad
una intrinseca coerenza delle norme con-
tenute in un decreto-legge, o dal punto di
vista oggettivo e materiale, o dal punto di
vista funzionale e finalistico. La Corte ha
affermato che l'articolo 15, comma 3, della
legge n. 400 del 1988, che prescrive che il
contenuto del decreto-legge deve essere
specifico, omogeneo e corrispondente al
titolo, pur non avendo, in sé e per sé,
rango costituzionale, costituisce esplicita-
zione della ratio implicita nel secondo
comma dell’articolo 77 della Costituzione,
il quale impone il collegamento dell’intero
decreto-legge al caso straordinario di ne-
cessita e urgenza. Sulla base di queste
premesse ¢ stata dichiarata lillegittimita
costituzionale di disposizioni introdotte
nel corpo del decreto-legge per effetto di
emendamenti approvati in sede di conver-
sione.

In particolare, la Corte ha affermato
che la legge di conversione deve osservare
la necessaria omogeneita del decreto-legge.
E infatti, lo stesso articolo 77 secondo
comma, della Costituzione., ad istituire
«un nesso di interrelazione funzionale tra
decreto-legge, formato dal Governo ed
emanato dal Presidente della Repubblica,
e legge di conversione, caratterizzata da
un procedimento di approvazione pecu-
liare rispetto a quello ordinario », in base
al quale ¢ esclusa la possibilita di inserire
nella legge di conversione di un decreto-
legge emendamenti del tutto estranei al-
I'oggetto e alle finalita del testo originario.
Rappresenta che l'inserimento di norme
eterogenee all’oggetto o alla finalita del
decreto spezza il legame essenziale tra
decretazione d'urgenza e potere di con-
versione; in tal caso, la violazione dell’ar-
ticolo 77, secondo comma, della Costitu-
zione, deriva dall’'uso improprio, da parte
del Parlamento, di un potere che la Co-
stituzione gli attribuisce. Nel caso di spe-
cie, la Corte ha precisato in ordine ai
cosiddetti decreti «milleproroghe », che,
« sebbene attengano ad ambiti materiali
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diversi ed eterogenei, devono obbedire alla
ratio unitaria di intervenire con urgenza
sulla scadenza di termini il cui decorso
sarebbe dannoso per interessi ritenuti ri-
levanti dal Governo e dal Parlamento, o di
incidere su situazioni esistenti — pur at-
tinenti ad oggetti e materie diversi — che
richiedono interventi regolatori di natura
temporale ». Ed ha conseguentemente ri-
tenuto estranea a tali interventi «la disci-
plina a regime di materie o settori di
materie » (la protezione civile).

Ricorda che tale orientamento é stato
successivamente confermato con lordi-
nanza n. 34 del 2013 e la sentenza n. 32
del 2014, nella quale sono svolte ulteriori
argomentazioni a sostegno della coerenza
tra decreto legge e legge di conversione.
Quest'ultima segue un iter parlamentare
semplificato e caratterizzato dal rispetto di
tempi particolarmente rapidi, che si giu-
stificano alla luce della sua natura di legge
funzionalizzata alla stabilizzazione di un
provvedimento avente forza di legge. Dalla
sua connotazione di legge a competenza
tipica derivano i limiti alla emendabilita
del decreto-legge; ne consegue che la legge
di conversione non puo aprirsi a qualsiasi
contenuto ulteriore.

La sentenza n. 32 del 2014 ha dunque
dichiarato lillegittimita  costituzionale
della nuova disciplina dei reati in materia
di stupefacenti, che introduceva tra l'altro
I'equiparazione dei delitti riguardanti le
droghe cosiddette «pesanti» e di quelli
aventi ad oggetto le droghe cosiddette
« leggere ». Tale disciplina, composta di
ben 25 articoli, era stata inserita nel corso
delliter parlamentare del decreto-legge
n. 272 del 2005, composto di 5 articoli
concernenti, rispettivamente, l’assunzione
di personale della Polizia di Stato, la
funzionalita del’Amministrazione civile
dell’interno, finanziamenti per le olimpiadi
invernali, recupero dei tossicodipendenti
detenuti e diritto di voto degli italiani
all’estero. La questione della sostanziale
omogeneita delle norme contenute nella
legge di conversione ¢ stata inoltre affron-
tata in interventi ripetuti della Presidenza
della Repubblica.

Segnalando i piu rilevanti, ricorda che
con messaggio del 29 marzo 2002, il Pre-
sidente Ciampi, ha rinviato alle Camere il
disegno di legge di conversione del decre-
to-legge 25 gennaio 2002, n. 4, in materia
di agricoltura, perché il testo era stato
aggravato nel corso dell’iter parlamentare
da tante norme disomogenee, che rende-
vano il provvedimento “di difficile cono-
scibilita del complesso della normativa
applicabile. Evidenzia che su questo tema
I'attenzione del Presidente Napolitano &
sempre stata costante. In una nota del 18
maggio 2007, il Presidente auspicava la
rapida conclusione dei lavori avviati nelle
rispettive Giunte per il regolamento ai fini
della necessaria armonizzazione delle
prassi seguite nei due rami del Parlamento
per la valutazione di ammissibilita degli
emendamenti in sede di conversione dei
decreti-legge.

Sui limiti all’emendabilita dei decreti-
leggi, ricorda che il Presidente Napolitano
¢ ripetutamente tornato con le lettere
inviate il 9 aprile 2009, il 15 luglio 2009,
il 22 maggio 2010, il 22 febbraio 2011, il
23 febbraio 2012 e, da ultimo, con lettera
del 27 dicembre 2013, inviata ai Presidenti
delle Camere, relativa all’iter parlamentare
di conversione del cosiddetto decreto « sal-
va-Roma », nel corso del quale erano stati
aggiunti al testo originario del decreto 10
articoli, per complessivi 90 commi. Il Capo
dello Stato ha sottolineato nuovamente la
necessita di verificare con il massimo
rigore l'ammissibilita degli emendamenti
ai disegni di legge di conversione, dichia-
rando di non poter pilt rinunciare ad
avvalersi della facolta di rinvio. A seguito
della lettera, il Governo ha rinunciato alla
conversione del provvedimento.

Fa presente che, al fine di evitare
I'inserimento nei decreti-legge di disposi-
zioni di carattere eterogeneo, risulta fon-
damentale il vaglio di ammissibilita degli
emendamenti affidato ai Presidenti delle
Camere. Rileva che si registra sul punto
una asimmetria nella prassi dei due rami
del Parlamento, dal momento che presso
la Camera sono seguiti criteri molto rigo-
rosi per il vaglio di ammissibilita, laddove
al Senato tali criteri sono — o perlomeno



