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PRESIDENZA DEL VICEPRESIDENTE
ROBERTA AGOSTINI

La seduta comincia alle 11.45,

Sulla pubblicita dei lavori.

PRESIDENTE, Avverto che la pubbli-
cita dei lavori della seduta odierna sara
assicurata anche mediante la trasmissione
diretta sulla web-TV della Camera dei
deputati.

Audizione di esperti.

PRESIDENTE. L'ordine del giorno reca,
in relazione all'indagine conoscitiva nel-
Pambito dell’esame, ai sensi dell’articolo
143, comma 1, del Regolamento, di tutti gli
aspetti relativi al fenomeno della decreta-
zione d'urgenza, l'audizione di esperti.

Nel corso dell’audizione interverranno i
professori Gaetano Azzariti, ordinario di
diritto costituzionale presso 1'Universita
« La Sapienza» di Roma, Beniamino Ca-
ravita Di Torilto, ordinario di istituzioni di
diritto pubblico presso 1'Universitd «La
Sapienza » di Roma, Alfonso Celotto, or-
dinarioc di diritto costituzionale presso
I'Universita di Roma Tre, Antonio D’An-
drea, ordinario di diritto pubblico presso
I'Universita di Brescia, Claudio De Fiores,
straordinario di  diritte  costituzionale
presso la 11 Universita di Napoli, Giovanni
Guzzetta, ordinario di istituzioni di diritto
pubblico presso 'Universita Tor Vergata di
Roma, Francesco Saverio Marini, ordina-
rio di istituzioni di diritto pubblico presso
I'Universita Tor Vergata di Roma, Giulio
Salerno, ordinario di istituzioni di diritto
pubblico presso 'Universita di Macerata,

Gino Scaccia, ordinario di istituzioni di
diritto pubblico presso "Universita di Te-
ramo, ¢ Mauro Volpi, ordinario di diritto
costituzionale presso 'Universitd degli
Studi di Perugia.

Ringrazio i proflessori per la loro pre-
senza ¢ per la loro disponibilita e chiedo
loro la cortesia di contenere i propri
interventi entro, un tempo non superiore ai
dieci minuti.

Do subito lore la parcla iniziando dal
professor Celotto, che ha chiesto di poter
parlare per primo.

ALFONSO CELOTTO, Professore ordi-
nario di diritto costituzionale presso ['Uni-
versitd di Roma Tre. Ringrazio la presi-
denza, ringrazio la Commissione per 'in-
vito e ringrazio i colleghi per la disponi-
bilithi a larmi parlare per primo.
Purtroppo, a causa di precedenti impegni,
non mi sard possibile restare per lintera
seduta. Inviero una memoria scritta e,
quindi, saré molto breve.

Volevo partire da un’analisi storica del
decreto legge. Noi non dobbiamo solo
pensare all'ultima sentenza della Corte
Costituzionale di due mesi fa per capire i
problemi del decreto legge, ma dobbiamo
risalire gquanto meno allo Statuto Alber-
tino e, quindi, all'idea di divisione dei
poteri che abbiamo alla base del nostro
ordinamento.

Dobbiamo ricordare che larticolo 6
dello Statuto Albertino vietava i decreti
legge, perché recitava che il Re «fa i
decreti e regolamenti necessarii per l'ese-
cuzione delle leggi, senza sospenderne l'os-
servanza, o dispensarne », Era un articolo
praticamente copiato dalla Costituzione
francese del 1830, che aveva lidentica
formula, anche se c’era un « giammai » in
pitt nella Costituzione francese. Ci tornera
utile questo avverbio.
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Da subito, quindi, fin dal 1849, comin-
ciarono a emergere decreti fatti dal Go-
verno che sospendevano leggi. Erano i
primi decreti per stato d'assedio. Poi
emersero 1 decreti di catenaccio fiscale.

C'¢ una vecchia e tradizionale que-
stione per cercare di capire quale sia il
primo decreto legge emanato in Italia. Dal
punto di vista formale, il nome « decreto
legge » emerge nel 1912, perché é la prima
volta che noi troviamo «regio decreto
legge » proprio nel nomen furis. DM fatto,
perd, guardando alla sostanza degli atti,
secondo me & importante osservare che ci
sono decreti che hanno la clausola di
conversione con fa quale, quindi, il Go-
verno ammetteva che esorbitassero dai
suol poteri. Doveva, dunque, larseli con-
vertire dal Parlamento. 1] primo decreto
che ha con certezza la clausola di con-
versione & del 1833, il n. 1603, peraliro
regolarmente convertito in legge.

Ho fatto queste citazioni storiche per
capire quanto sia risalente e profondo il
fenomeno del decreto legge e come la
dottrina l'abbia si condannato, ma anche
giustificato. Questa & una questione molto
interessante.

Faccio una sola citazione. Ugo Galeodti,
nel 1890, scrive un articolo in cui com-
menta i 66 decreti legge emanati dal
Governo in via d'urgenza dal 1848 al 1890.
E estremamente critico e ritiene che l'uso
fatto in Ttalia del preteso diritto di neces-
sitd « concorra a convincerci che esso pud
tornar comodo per legitiimare l'imprevi-
denza e la negligenza del potere legislativo
e impedire alle Assemblee lirrevocabilita
del fatto compiuto, ma non risponde
punto a un bisogno imperioso dello
Stato ». Gia allora, nel 1890, I'analisi era
limpida e lucida: & un problema essen-
zialmente politico, non & solo un problema
di fonti del diritto.

E molto interessante, e rinvio allo
scritto, vedere tutle le tesi che la dottrina
ha sostenuto gia nel 1800 per legittimare
il decreto legge: ¢i si richiamava allo stato
di necessitd, ai poteri necessari al buon-
governo, alla consuetudine costituzionale,
a una delega tacita, all'esimente della
legittima difesa dello Stato, alla soppres-

sione dell’avverbic « giammai» nello Sta-
tuto Albertino rispetto alla Costituzione
francese del 1830, alla megotiorum gestio
del Governo rispetto al Parlamento e via
elencando.

Cito solo rapidamente le grandi pole-
miche di fine Ottocento-inizio. Novecento,
i famosissimi decreti Pelloux del 1899, con
tutte le polemiche che ne seguirono, i
decreti per il terremoto di Messina e
Reggio Calabria ¢ le polemiche che ne
seguirono fra Santi Romano ¢ Perassi.

Tutto questo per arrivare 1915,
quando per lultima volta in Italia sono
stati concessi t pieni poteri. Con la legge
dei pieni poteri, guindi, si legiferé negli
anni successivi praticamente solo con de-
creti legge, pin di mille 'anno, che addi-
riltura portarono alla necessita delle con-
versioni in blocco, La legge dei pieni poteri
non ¢ mai stata revocala in ftalia e, quindi,
negli anni 1919 e 1920 si pensd di dover
sanare tutto ex post con due enormi con-
versioni in blocco.

A quel punto la giurisprudenza si ri-
belld. Avevamo ancora le Cassazioni re-
gionali e soprattutio la Cassazione di
Roma, che disapplicd un paio di decreti
legge. Questo orientamento giurispruden-
ziale, che fu portato anche nelle Cassa-
zioni regionali, rientrd, soprattutto perché
la legge 31 gennaio 1926, n. 100, come
sappiamo, riconobbe Fistituto e lo legit-
timo, trasformando il decreto legge in una
soria di legge provvisoria, in una legge a
tempo, perché durava due anni e, ove
decadeva, decadeva non retroailivamente,
ma ex nwune, FEra, quindi, una vera ¢
propria legge transitoria,

Malgrado questo, per tutto il ventennio
fascista si governo con decreti legge, arri-
vando poi anche, come sappiamo, a chiu-
dere la Camera dei deputati.

Questo excursius slorico serve
capire 'animo con cui arrivarono i Costi-
tuenti. I Costituenti avevano un grande
timore del decreto legge. Inizialmente ave-
vano previsto di non disciplinarlo per
escludere l'istituto. Poi, invece, prelerirono
una «gabbia di Nesso». Cite Meuccio
Ruini, il guale pensava che l'articolo 77

al

a farci
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fosse una gabbia di serpenti intorno a
questo istituto, che non doveva essere
usato mai,

La storia repubblicana la conosciamo.
L’aspetio pi interessanie degli ultimi anni
¢ lorientamento della Corte Costituzio-
nale. Cito solo due passaggi fondamentali.

La Corte Costituzionale tradizional-
mente ha ritenuto che [a conversione in
legge fosse completamente novativa di ogni
vizio propric del decreto legge, di vizi
formali e d&i vizi propri, e questo & stato
I'intervento consolidato quanto meno fino
al 1995 Dal 1995 ha cambiato orienta-
mento e ha ritenuto che il vizio proprie
del decreto legge, che pud essere la reite-
razione o la mancanza del presupposti, si
irasferisce anche alla legge di conversione.
C'¢ stato poi tutto il filone sulla reitera-
zione, che, con la sentenza n. 360 del
1996, ¢ stata praticamente eliminata come
fenomeno, salvo qualche rarissima ecce-
zione.

Il puntio imporiante é che, invece, mai
la Corte Costituzionale ha dichiarato in-
costituzionale un decreto legge per man-
canza dei presupposti, anche se da cingue
0 sei anni a questa parte, dal 2007, ha
avviato lorientamento di controllare le
norme intruse in conversione, che & sicu-
ramente un orientamento molto impor-
tante. Le prime sentenze (sindaco del
comune di Messina e Teatro Petruzzelli di
Bari, del 2007 e 2008) sindacavano la
norma intrusa, ritenendola carente dei
presupposti.

Queslo & stato per la Corte un esercizio
molte difficile, perché si & trattato di
andare a rivalutare ex post un presupposto
sicuramente anche politico e [attuale,
come if presupposto del decreto legge.
Infatti, da ultimo, prima del 2012, con la
sentenza n, 22, e poi con la sentenza n. 32
di quest’anno, la Corte ha cambiato orien-
tamento e ha (rasformato il vizio della
norma intrusa in conversione in un vizio
della natura della conversione stessa,

E tornata, quindi, I'idea che la legge di
conversione sia una legge soprattuito me-
ramente formale, una legge che si avvicina
allidea del prendere o lasciare — idea
spagnola, ma portata avanti anche in Ita-

lia, per esempio, da Aldo Maria Sandulli
negli anni Settanta — e che, quindi, non si
possano aggiungere emendamenti [uori
dall'oggetto del decreto legge, per quanto
possa essere un oggetto plurimo, come
proprio il decreto legge sulla Fini-Giova-
nardi,

Pertanto, io ritengo, in conclusione,
rinviando poi all’atto scritto, che sicura-
mente del decreto legge si sia abusato
tanto in questi decenni per ragioni poli-
tico-istituzionali e che la soluzione non sia
sicuramente solo una soluzione giurispru-
denziale. Non pud essere la Corte Costi-
tuzionale ad andare a sindacare tutti i
decreti, ma & un problema di forma di
governo ed & un problema di rapport
Governo-Parlamento e, quindi, & un pro-
blema che ridonda proprio sull'iter legis.
Come noi sappiamo, infatti, ¢ la farragi-
nosita dell’iter legis che c¢i porta poi a
dover spesso ricorrere a dei decreti legge,
che vengono caricati in conversione di
tanti contenuti eterogenei e che hanno
completamente snaturato Uistituto.

L'istituto di cui parla I'articole 77 delta
Costituzione & quell’«atto straordinaris-
simo » che serve, nell'idea dei Costituenti,
come nell'idea storica, a fronteggiare una
calamita, un’emergenza fiscale, lo stato
d'assedio, ma non cerle per diventare lo
strumento alternativo di legislazione.

GAETANO AZZARITI, Professore ordi-
nario di dirifte costituzionale presso I'Uni-
versitda « La Sapienza» di Roma. Grazie,
presidente. La ringrazio per l'invito e mi
permetto innanzitutio due osservazioni
preliminari.

La prima & la seguente: & chiaro che, se
si dovesse giungere alla riforma costitu-
zionale preannunciata, se si dovesse cioé
cambiare il sistema bicamerale, cambie-
rebbe il contesto, con rilevanti ripercus-
sioni sulla questione della decretazione
d'urgenza. Una semplificazione dell'iter di
formazione della legge dovrebbe in qual-
che modo scoraggiare V'adozione di prov-
vedimenti durgenza, almeno di tutti quei
decreti legge che vengono adottati, e sono
moli, solo per accelerare 1 tempi di en-
trata in vigore di provvedimenti ritenuti

Camera dei Deputati
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utili per le politiche di governo. In questa
ipotesi di semplificazione la riduzione dei
decreli legge sarebbe un obiettivo auspi-
cabile, anche se non scontato, ma eviden-
temente in un contesto diverso, che non
possiamo in questo momento affrontare.

Vengo alla seconda premessa che vorrei
fare. Io credo che la guestione dei decreti
legge dovrebbe essere affrontaia entro la
pitt ampia prospettiva delle trasformazioni
complessive della funzione legislativa e che
sia una prospetiiva, anch’essa, che eviden-
temente non pud essere svolta nei pochi
mintti che sono a mia disposizione.

Ritengo, perd, di doverla richiamare,
perché ritengo che le patologie di cul
andrd a dire siano essenzialmente una
conseguenza della crisi della legge, la
quale non riesce pitl a porsi come fonte
penerale, astratta, distinta dall’attivita
provvedimentale, Personalmente ho lim-
pressione che, solo se si dovesse ripensare
radicalmente la funzione della legge, si
potrebbe giungere a una pill esatta ride-
finizione anche dell'atto legislativo d’ur-
genza. Solo se la lepge tornasse a essere
una legislazione per principi e non anche
un intervento di normative specifiche, si
potrebbe arginare il potere normativo del
Governo e, quindi, la decretazione d'ur-
genza dello stesso, peraltro assegnando
anche forse un ruolo centrale al Parla-
mento, che 'ha perduto,

In questa sede io mi limito soltanto a
sperare che in questa stagione che si
preannuncia di riforme prima o poi, il
prima possibile, si ponga anche in agenda
la questione della funzione della legge e
del ruolo del Parlamento. Mi sia consen-
tito dire che tanto la legge, quanio il
Parlamento mi sembrano oggi fortemente
in crisi.

Vengo adesso alla specifica questione
della decretazione d'urgenza. Dal punto di
vista costituzionale io osservo quello che a
me sembra il pin evidente e il pin pro-
fondo distacco della prassi da quanto
scritto nell’articolo 77 della Costituzione,
Lo accennava il collega Celotto. Tanto la
Costituzione sottolinea la straordinarieta
della decretazione durgenza, quanto essa
& diventata ormai uno strumento ordinario

di governo. La scella del Comnsiglio dei
ministri di adottare e se adottare un
decrelo legge ovvero un disegno di legge
appare puramente dettata da ragioni di
opportunitd e convenienza politica,

E vero, il tempo di entrata in vigore
della normativa pud essere un elemento
rilevante ai fini della scelta se adottare un
decreto o un disegno di legge, ma la
questione dei tempi e della fretta non é
necessariamente legata allurgenza di
provvedere, bensi alla necessitd eventual-
mente di fare qualche cosa per lasciare
dopo alla via ordinaria e ai disegni di legge
il resto.

Lo spacchettamento dei provvedimenti
in parte adottati con decreto e in parte
con disegno di legge sulla medesima ma-
teria mi sembra abbiano valore emblema-
tico e, volendo, ma solo per esemplificare,
si possono richiamare le ultime importanti
decisioni politiche dell’attuale Governo,
dal Jobs Acr alla riforma della pubblica
amministrazione, che sono appunto adot-
tati con entrambi gli strumenti.

PYaltronde, bisogna ammettere che non
si & mai riusciti a contrastare con efficacia
F'uso straordinario della decretazione d'ur-
genza. Non che non ci si sia provate. Anzi,
nella relazione che abbiamo letio del Pre-
sidente Sisto si rende conto delle nume-
rose e significative decisioni della Corte
Costituzionale, nonché delle decise prese
di posizione del Capo dello Stato, Eppure
non pué dirsi francamente che questi
intervent] siano stati decisivi, tutt'aliro. Si
deve registrare un'impotenza dei controlli
sul rispetto dei presupposti costituzionali
della decretazione d'urgenza,

Devo dire che anche il Regolamento
della Camera — stameo alla Camera, ma,
volendo, potremmo parlare anche del Re-
golamento del Senato — che espressamente
individua dei limiti, poco opera in sede di
conversione,.

Se questa & la situazione, anche alla
fuce dei fallimenti sin qui registrati nella
limitazione della decretazione d'urgenza,
io credo che si debba operare con deci-
sione, con l'obiettivo di conseguire un
doppio risuliato; da un lato, consolidare la
responsabilitd nel momento dell’'adozione

Camera dei Deputati
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del decreto da parte del Governo e, al
tempo  stesso, riaffermare il carattere
provvisorio del decreto, che é P'essenza, mi
sembra, di quanto scritto in Costituzione a
proposito del Governo; dall’altro, riconse-
gnare al Parlamento un effettivo potere di
controllo — pocoe fa veniva richiamato
Sandulli e lo voglio richiamare anch'io —
sull'atto del Governo al momento della
conversione, esigenza che pure é alla base
del sistema costituzionale,

Entro questa prospetiiva io credo che
alcune Hmitazioni debbano essere aftfer-
mate, o Torse solo riaffermate, rispetto a
una prassi che non le rispetta adeguata-
mente, To credo che dovrebbero, in questa

prospettiva, essere richieste delle limita-

zioni ai poteri del Parlamento, essenzial-
mente una drastica lmitazione della
emendabilitd e comungue un pilt rigoroso
rispetto del principio di omogeneitd ti-
spetto all'oggetto e alla finalita dell'atto,

Questa compressione dei poteri emen-
dativi in sede di conversione dovrebbe,
perd, riguardare anche il Governo, il
quale, secondo la mia prospettiva, non
poirebbe intervenire in sede di conver-
sione proponendo modifiche ulteriori di
carattere sostanziale rispetto al testo ori-
ginario  presentato, interrompendo la
prassi distorsiva, tante volte denunciata,
del maxiemendamenti, ma limitando dra-
sticamente — non dico escludendo — la
possibilita di porre la fiducia su testi quali
decreti legge che assumano gia una par-
ticolare rilevanza politica.

Io penso che un sostanziale divieto di
modificare in modo radicale in corso di
conversione il decreto legge potrebbe co-
stituire anche un modo per responsabiliz-
zare nel momento dell’approvazione del-
Fatto I'Esecutivo, il quale non avrebbe piil
la possibilitd di ripensamenti, o di pro-
fondi ripensamenti. Ridurremmo forse il
rischio di quei decreti approvati un pe’
troppo [rettolosamente, perché tanto poi i
si pensa in sede di conversione.

Se mai fosse ipotizzabile, dunque, una
limitazione del potere emendativo dei par-
lamentari, ma anche, parallelamente, di
quello del Governo, non mi sembra, in-
vece, opportuna una limitazione del potere

di controllo, come dicevo prima, in sede di
conversione. Anzi, la semplificazione pro-
dotta dalla ridotta possibilitd di emendare
dovrebbe favorire la discussione dell’atto.

Propric a questo fine io credo che
debba essere esclusa la possibilita di adot-
tare misure drastiche per interrompere la
discussione. Mi riferisco, in particolare,
alla cosiddetia tagliola, ma forse anche a
un troppo rigido contingentamento dei
tempi, oltre che alla poco giustificabile
apposizione della fiducia cosiddetta tec-
nica, non foss’altro perché di tecnico mi
sembra che abbia ben poco.

Credo, altresi e parallelamente, che le
pratiche dilatorie che possono essere adot-
tate dalle opposizioni e che spesso sono
indicate come ragione della chiusura for-
zata del dibatiito possano essere evitate, o
quanio meno limitate, attraverso, da un
lato, una migliore organizzazione e pro-
grammazione dei lavori e, dall’aliro, da
una limitazione della presentazione degli
emendamenti di cui ho detto.

A proposito di organizzazione e pro-
grammazione dei lavori, riterrei, inoltre,
assai utile una definizione lormale, che
pud porsi in sede di Regolamento parla-
mentare (Camera), dei tempi di discussioni
ripartiti tra le due Camere, tenendo pre-
sente, altresi, un tempo del possibile con-
trollo successivo da parte del Capo dello
Stato.

Si tratta, in sostanza, a mio modo di
vedere, di evitare il rischic, almenc a
Costituzione invariata, di non lasciare il
tempo alla seconda Camera per interve-
nire, se non formalmente, per apporre un
visto, guel bicameralismo alternato che
giusiamente & denunciato dalla relavione
del Presidente Sisto.

B evidente, alineno ai miei occhi, che la
difficoltd di dare sostanza e autonomia
alla fase di conversione dipende massima-
mente dall’abuso dello strumento da parte
del Governe, oppure, come ho detto
prima, dall’'uso ordinario di questo stru-
mento.

I dati forniti anche nella documenta-
zione della Camera sono impressionanti,
Nella legisiazione in corso, in sostanza,
gran parte dell’attivitd del Parlamento &

Camera dei Deputati



Atti Parlamentari

198

XVII LEGISLATURA

— DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI

— DOCUMENTI — DOC. XVI N. 2

Camera dei Deputati 8

Indagine conoscitiva — 1

XVI LEGISLATURA — 1 COMMISSIONE —

SEDUTA DEL 19 crugno 2014

impegnata per la conversione, in un [lusso
continuo di decreti promossi nelle materie
pitt diverse, che sottraggono pressoché
ogni energia ulteriore al Parlamento, il
quale praticamente rischia di diventare
organc servente rispetto all’attivitd norma-
tiva del Governo. :

Questa mi sembra, statisticamente, la
situazione, Credo che si debbano {ar va-
lere con maggior rigore i limiti di materia
posti dall’'ultimo comma dell’articolo 72,
cosi come attuati dall'articolo 15 della
legge 23 agosto 1988, n. 400 e cost come
richiamati in diverse occasioni dalla Corte
Costituzionale. Vorrei, cioé, sostenere che
si dovrebbe essere pitl rigorosi rispetto al
passato nei limiti di materia.

Forse il caso pitu clamoroso & quello
delle deleghe contenute nei decreti legge,
che evidentemente contrastano con la ratio
dell'urgenza e della immediata applicabi-
Hta della normativa, Anche alla luce di
quanto prima richiamato sui limiti di
emendabilitd, ritengo che debba essere
escluso che si possano introdurre deleghe
in sede di conversione. In ogni caso
I'inammissibilitd di emendamenti conie-
nenti deleghe credo debba essere una
misura necessaria, anche se so bene che la
giurisprudenza costituzionale sul punto ¢
ambigua, se non forse del tutto reticente.
Credo, pero, che, nonostante questo, nulla
impedisca di introdurre una previsione
regolamentare che eschuda 'ammissibilita
di emendamenti contenenti deleghe e, piti
in generale, futte le misure non immedia-
tamente applicabili, che credo non pos-
sano trovare giustificazione nella ratio
della decretazione d'urgenza.

Pertanto, si potrebbero escludere per
via regolamentare tutte le misure di rinvio
ad atti normativi ulteriori o a decisiont
ministeriali successive, magari con neces-
sari contemperamenti.

L'ultima decisione della Corte in ma-
teria di Province credo, inolire, ci debba
insegnare che mon & possibile introdurre
riforme di struttura tramite lo strumento
della decretazione d'urgenza; riforme, pe-
raltro, che, se effettivamente di struttura,
ben difficilmente possono essere concepite
come hmmediatamenie applicabili,

‘essere coinvoito

~

Se si applicasse, come ¢ auspicabile,
rigorosamentie questa criterio, ritengo che
si ridurrebbe di molto lo spazio occupato,
forse impropriamente, dallo strumento
della decretazione d’'urgenza ¢ si contri-
buirebbe, peraltro — lo dico incidental-
mente a riservare al Parlamento Ia
cosiddetta grande legislazione di iniziativa.
Questa, perd, & questione cui facevo ini-
zialmente riferimento.

Svolgo soltanto due ultime e rapidis-
sime considerazioni de iure condendo..

La prima con riferimento al cosiddetto
voto a data fissa, che imporrebbe al Par-
lamento di adottare entro 60 giorni il testo
di legge del Governo. E una misura che, si
dice, dovrebbe ridurre la necessitad del
Governo di utilizzare la strada della de-
cretazione d'urgenza, il che é vero. Invi-
terei, perd, alla cautlela, perché rischie-
rebbe di essere una soluxione peggiore del
male. E vero che il Governo non avrebbe
piu la necessita di usare in modo distorto
la decretazione d'urgenza, ma si finirebbe
per consegnare all’Esecutivo uno  stru-
mento analogo alla decretazione d'ur-
genza, senza neppure il limite dell’articolo
77 della Costituzione,

Come ultima questione, non voglio ov-
viamente entrare nella discussione sulle
proposie di modifica del bicameralismo.
Mi limito, perd, a segnalare un punto:
qualora il Senato non dovesse pill essere il
titolare del rapporto di fiducia di alcuni
poteri legislativi ¢ comunque non dovesse
nella conversione della
decretazione d'urgenza, io credo che si
polrebbero allora utilmente assegnare ad
esso, al Senato nuovo — diciamo cosi —
alcuni poteri di controllo preventivo. Per
esempio, potrebbe il Senato previamente
operare una verifica sulla sussistenza dei
presupposti coslituzionali, sull’omogeneita
del contenute e sull'immediata applicabi-
litd delle norme in quanto previsto.

BENIAMINO CARAVITA DI TORITTO,
Professore ordinario di istituzioni di diritto
pubblico presso l'Universita « La Sapienza »
di Roma. Grazie, presidente. Ringrazio
afiche la Commissione.
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To cercherd effettivamente di essere
breve, perché & inutile che noi andiamo a
fare una rassegna dei difetti che conse-
guono al decreto legge. E inutile che
andiamo a fare una rassegna degli abusi.
Sono cose che conosciamo oramai da
tempo immemore, Sappiamo benissimo
che il decreto legge, cost come & utilizzato,
¢ fonte di una continua serie di abusi.
Sappiamo benissimo che il decreto legge,
cosi come ¢ ufilizzato, é assolutamente
problematico nei rapporti fra. Governo ¢
Parlamento. Sappiamo, perd, altrettanto
bene che 1 rimedi per vie interne
diciamno cosi — non sonoc mal stati suffi-
cienti.

Ricordo la prima sentenza della Corte
Costituzionale che ha colpito un decreto
legge prima della sua conversione. E la
n. 161 del 1995, in cui il decreto legge fu
impugnato in conflitto di attribuzione dai
promotori del referendum (era quello sulla
par condicio) e la Corte prima dei sessanta
glorni si pronunzio, ,

Dopo quella vicenda, che & forse la
prima di significativo controllo sul decreto
legge, la Corte, l'anno dopo, fece la sen-
tenza sul divieto di reiterazione e poi ha
continuato fino all'ultima sentenza impor-
tante, quella in cui, ancorché sulla legge di
conversione, ha detto che non si pud usare
il decreto legge per lare un intervento di
riforma di sistema, qual era quello sulle
Province. ,

Passando per questi venticinque anni,
troviamo che i tentativi di intervento per
linee interne della Corte Costituzionale
sono stali praticamentie tutti, La Corte ¢
tornata indietro sulla sua giurisprudenza
sulla legge di conversione e ha ritenuto
sindacabile anche la legge di conversione.
Le strade per un conirollo interno sul
decreto legge e sulla legge di conversione
la Corte le ha tentate tulte.

Egualmente, il Presidente della Repub-
blica, altrettanto ha tentato tutio. Ha pro-
vato piu volie a negare la firma, ha fatto
pitt volte appelli e richiami alle forze
politiche ¢ al Governo per evitare 1'abuso
del decreio legge, cid nonostante,
questo non @ accaduto.

ma,

Cid significa che ¢’&¢ un problema di
sistema, che ¢’é¢ un problema di organiz-
zazione complessiva della nostra forma di
Governo da svariati anmi, fin dal memo-
rabile — non ¢'é bisogno che lo ricordi —

e famoso intervento di Predieri sull'uso del

decreto legge. Vuol dire, dungue, che ¢'é
un problema di sistema.

Io vorrei segnalare un’altra conse-
guenza dell'abuso dei decreti legge, con-
seguenza che, purtroppo, secondo me,
viene scarsamente presa in considera-
zione, Si parla di decreto legge, di rapporti
fra Governo e Parlamenio e maggioranza
¢ opposizione, di circuito decisionale che
viene bypassato. Il decreto legge, per la sua
struttura, ha, perd, un altro gravissimo
problema. 11 decreto legge, in quanto
norma immediatamente efficace, & fonte di
un disordine amministrativo tale per cui &
da chiedersi, meravigliati, come abbia fatto
il nostro Paese a resistere al disordine
amministrativo che 'uso del decreto legge
crea.

Quesio problema, scusatemi, & molto
pitt grave del problema del raccorde fra
Governo ¢ Parlamento, perché fare que-
stuso del decrelo legge significa gettare il
Paese in una situazione di caos ammini-
strativo insuperabile,

Perché di caos amministrativo ? Perché
I'amministrazione, i giudici, i soggetti pri-
vati, gli operatori industriali, ghi operatori
economici, ognuno di noi, di fronte al
decreto legge non sa se prendersi il rischio
di attuarlo o se aspettare la legge di
conversione, Questo significa che il Paese,
tutto il Paese, vive sessanta giorni — ma
tempo addietro ancora di pitt — nell'in-
certezza del propri comportamenti ammi-
nistrativi. Questa & la pil grave fonte di
disagio creata dal decreto legge.

Dunque, ¢’¢ un problema di sistema.
C'® un problema di sistema che deriva
dalla struttura dell’atto, naturalmente, che
deriva da quello che diceva il collega
Azzariti della complessiva crisi della legge.

Sicuramente la legge come strumento
tradizionalmente inteso & ormai entrata in
crisi, non & pill generale e astratta, i
procedimenti di produzione normativa si
sono modificati. Sono tutte questioni che
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conosciamo, ma il problema di fondo ¢,
scusatemi, uno solo: il nosiro sistema di
produzione normativa & un sistema disor-
dinato, & un sistema che non permette alla
maggioranza parlamentare di portare
avanti i} suo programma e che la costringe
a utilizzare questo strumento abnorme e
mostruoso, questo monstrum, che é il
decreto legge.

Senza entrare nel problema della veri-
fica di tutta una serie di presupposti, su
cui possiamo entrare e in merito ai quali
possiamo chiederci se occorra introdurre
qualche modifica in pitt nei Regolamenti
parlamentari e se bisogna raflorzare la
legge n. 400 del 1988, il problema & uno
solo: bisogna dare al Governo uno stru-
mento che ghi permettia di avere garantito
il suo tentative di attuare il programma di
maggioranza.

C'é un'unica risposta di sistema, ed &
quella dell'iniziativa legislativa rafforzata,
quella che permette al Governo di poter
presentare un testo e di aver garantita
I'approvazione in un lasso di tempo de-
terminato. Naturalmente, & evidente che
I'introduzione di una previsione di questo
tipo non & sufficiente farla in sede rego-
lamentare. Non ce la si fa con i Regola-
menti. Occorre la previsione di rango
costituzionale,

In secondo luogo, & evidente che dal-
Iintroduzione di una previsione di questo
tipo non puo che derivare vna drasticis-
sima riduzione dell'uso del decreto legge,
anch'essa introducendo previsioni costitu-
zionali di strettissima applicazione in sede
costituzionale. Si & ipotizzata la costitu-
zionalizzazione della legge n. 400 del
1988, ma il problema é che il sistema non
ce la fa.

1l sistema non ce la fa perché non regge
la richiesta di produzione normativa e il
Presidente del Consiglio, il piti buono o il
pill catlivo, & costretto a utilizzare lo
strumento abnorme del decreto legge.

Sono decenni che c¢i poniamo guesto
problema e la risposta di sistema & una
sola. Se & come ci diceva Alfonso Celotto
e ragioniamo sui decenni, la risposta di
sistema & una sola: quella della previsione
in Costituzione di una norma che garan-

tisca al Governo, nel processo legislativo,
la possibilita di attuare il suo programma.

1l resio viene da sé. 1l resto, una volta
che noi andiamo in questa direzione, che
¢ quella che, fortunatamente, viene previ-
sta nel testo di riforma, viene da sé. Allora
potremno ragionare pit serenamente su
come correggere ¢ su come introdurre
alcuni correttivi all'uso del decreto legge,
perché avremmo risolto il problema prin-
cipale, che ¢ quello di fornire al Governo
uno sirumento per Pattuazione del pro-
gramrma.

ANTONIO D’ANDREA, Professore ordi-
nario di diritto pubblico presso I'Universitd
di Brescia. Grazie dell'invito. To devo dire
che concordo nel ragionare, come hanno
fatto 1 colleghi, guardando alla decreta-
zione d'urgenza come a una patologia pin
complessiva che riguarda la forma di go-
verno. In particolare, sono d’accordo con
Gaetano Azzariti quando dice che noi
parlinmo di questi abusi e che & inutile
fare l'elencazione degli abusi. Ha ragione
anche Caravita: sono noti gli abusi perpe-
trati attraverse il decreto legge e atira-
verso la legge di conversione. E inutile,
appunto, farne 'elencazione.

Pud essere, tutto sommato, perlomeno
per me, di conforto sapere che rispetto a
questi abusi talvolta la Corte Costituzio-
nale interviene e non spinge 'abuso sino al
sovvertimento del sistema delle fonti, chiu-
dendo gli occhi dinanzi alla legge di con-
versione, che & una soria di treno in corsa
nel quale st sale al volo e in cui tutt
stanno male, ma in cui tutti sono pronti a
mettersi in qualche modo in piedi.

Questo non ¢ né serio, né edificante,
ma in merito la reazione ex post la Corte
Costituzionale la garantisce. Ci saranno
sofisticate questioni interpretative della ti-
pologia della decisione della Corte, ma
sostanzialmenie oggi non & piu sicuro che
si possa fare tutto con la legge di conver-
sione. Non ¢ un problema solo di omoge-
neitd della materia, ma & un problema
proprio di materia.

Da questo punto di vista io sone tran-
quillizzato da questo cambiamento di re-
gistro della Corte, che non puo fingere di
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non vedere quello che accade. Tl tema,
perd, & quello della forma di governo.
Questa idea per cui il Governo — poveretto
— non avrebbe alcuno strumento per rea-
lizzare il suo indirizzo politico, cosi debole
e cosi privo da dover ricorrere a questo
escamotage del decreto legge altrimenti
non realizza il programma, ¢ una Favola
che io non mi bevo affatto e che ritengo
sia non realistica.

Non voglio neanche difendere l'attuale
contesto costituzionale, che non consenti-
rebbe alcuna forma di primato del Go-
verno sul Parlamento, A limite posso con-
statare la circostanza che nel nostro or-
dinamenio tutto questo & potuto accadere
perché non c’¢ pit la maggioranza parla-
mentare. La maggioranza parlamentare ¢
struttura servente rispetto al Governo. Se
l'indirizzo politico non si realizza, & per-
ché la maggioranza parlamentare e il
Governo hanno problemi al loro interno,
non perché mancano gli strumenti.

11 Governo dispone eccome di siraor-
dinari strumenti di pressione sulla sua
maggioranza, persino in disprezzo di re-
gole procedurali e repolamentari poste e
che vengono bellamente disattese, sia da
chi governa le Assemblee, sia da parte di
quelli che dovrebbero essere i gindici in-
terni rispetto al Regolamento parlamen-
tare.

Questa & una questione delicata, che
pure andrebbe affrontata. Che diritto & il
diritto parlamentare ? E un diritto, non &
un diritto, & tutto politica, non & un ramo
dell'ordinamento giuridico, basta la prassi
per cambiare il senso delle norme scritte ?
Bisognera prima o poi risolvere anche
questo problema e ammettere, per esem-
pio, che lordinamento italiano, a diffe-
renza di aliri ordinamenti, questo con-
trollo non solo non ce 'ha — mi riferisco
al controllo esterno rispetto ai Regola-
menti parlamentari —~ ma lo affida a
giudici interni, che spesso sono molto poco
giudici € molto attenti alle ragioni di chi,
in realld, preme perché si [accia in fretta
e velocemente rispetto a cié che chiede il
Governo.

Il decreto legge, dungue, esplode in un
contesto che falsamente, secondo me,

viene dipinto come un contesto nel quale
al Governo non sono forniti e garantiti
poteri procedurali che siano in grado di
consentirgli la reahlizzazione del pro-
gramima.

C’¢ anche un altro grosso equivoco che
andrebbe risolto, se si resta denlro un
contesto parlamentare. Naturalmente, se
andassimo verso una variazione dell’at-
tuale forma di governo, si potrebbe ragio-
nare pit serenamente anche sulla posi-
zione autonoma del Governo e della mag-
gloranza parlamentare. I1 Governo deve
avere garantita sempre e comungue, senza
limiti di tempo e i oggetto, 'approvazione
delle sue iniziative ? Bisogna dire sempre
«si» ? Lo dico alla maggioranza parlamen-
tare. La maggioranza parlamentare ha una
soggettivitd da giocare o no ? Esiste o non
esiste come soggetto che ragiona rispetto
al Governo?

To sono convinto che lassolula incon-
sapevolezza di un ruoclo abbia prodetto
Pesorbitanza del rilievo istituzionale del
Governo, che fuoriesce dalle Aule parla-
mentari, e arrivo al punte di pensare che
I'eleltorato elegga il Governo, C'& questa
sorta di favola per cui, in realtd, 1 successi
elettorali di una competizione che serve
per avere la rappresentanza parlamentare
¢, quindi, per assegnare seggi, sono diven-
tati meccanismi che determinanc pi o
meno  efficacemente l'elezione del Go-
Verno.

Anche per i discorsi sulla votazione a
data certa vediamo guel che succede in
altri ordinamenti, stabiliamo un limite,
stabiliamo qualche materia. Quante volte
nel calendario si puo utilizzare? Il Go-
verno la chiede e la ottiene o & I’Assemblea
che gliela concede ? Dobbiamo ragionarci,
altrimenti si rischia davvero di stravolgere
un ordinarissimo funzionamento di una
democrazia parlamentare. Un conto € che
il Governo abbia preferenza rispetto alle
proprie iniziative e alla calendarizzazione,
un conto & che abbia il diritto di vedere
garantita 'approvazione delle sue inizia-
tive.

Secondo me, ragionando in questo
modo, st snatura il minimo che dovrebbe
essere garantito alle democrazie parla-
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mentari. Ho 'impressione che nel contesto
generale, quando si allude a modificazioni
costituzionali che dovrebbero essere con-
trobilanciate da banalissime concessioni —
per esempio riguardo alla cosiddetta co-
stituzionalizzazione dell’articolo 15 della
legge n, 400 del 1988, mentre questa cir-
costanza € gia ottenuta per via giurispru-
denziale — quando si insiste, come si
insiste, su questa strada, addirittura inse-
rendo questa norma nel progetito del Go-
verno che si occuperebbe di altro, vale a
dire del mutato ruolo del Senato, in realta
si voglia accelerare, in mode, dal mio
punto di vista, innaturale e pericoloso,
verso forme che sviliscono il Parlamento e
addirittura formalizzano lo svilimento del
Parlamento medesimo e del primato della
legislazione.

CLAUDIO DE FIORES, Professore
straordinario di divitto costituzionale presso
la IT Universita di Napoli. Ringrazio la
presidenza della Commissione per 'onore
che ha volute riservarmi, invitandomi a
quest’audizione sulla decretazione dur-
genza.

Gli interventi che mi hanno preceduto
hanno affrontato in mode articolato i nodi
problematici di carattere coslituzionale
che investono oggi, ma non solo da oggi, la
questione della decretazione durgenza:
I'impiego sempre pitl massiccio e smodato,
la tendenza di alcuni decreti legge a coin-
volgere ambiti materiali sempre pit varie-
gati e complessi, dai decreti omnibus a
quelli che oggi vengono definiti i decreti
macrosetioriali.

Si & fatto anche ampiamente rileri-
mento alla giurisprudenza costituzionale,
in modo particolare con le due sentenze,
la n. 29 del 1995 e la n. 360 del 1996, che
hanno ribaltato l'impostazione originaria
del giudice costituzionale. Con la sentenza
n. 29 del 1995, si & detto, & stato affermato
il principio della sindacabilita, del difetto
della necessita e dell'urgenza, Con la sen-
tenza n. 360 del 1996 & stata in gualche
modo travolta la prassi della reiterazione
dei decreti legge.

E opportuno, perd, a questo riguardo,
precisare che, se con la sentenza n. 360 la

reiterazione dei decreti & sostanzialmente
sparita, lo stesso non pué dirsi per ['uso
disinvolto della decretazione d’'urgenza
censurato dalla sentenza n. 29 del 1995 e
poi successivamente, in termini ancora pii
neiti, dalla sentenza n. 171 del 2007,

Come si vede, 1 termini che ricorrono
in dottrina e in giurisprudenza sono molt,
con riferimento alla decretazione d'ur-
genza, wa sono quasi sempre gli stessi:
«1urgenza », « necessita », « reiterazione ». A
fronte di tutto cid, io mi chiedo, invece,
che fine abbia fatto la straordinarieta,

A mio modo di vedere, & proprio guesto
elemento, 'elusione della straordinarieta,
il connotato che ha alimentato la prassi
distorsiva di questi anni. Vi é stata una
sistematica rimozione, alla quale abbiamo
tulti concorso, giudici e giuristi, Parla-
mento e Governo, della straordinarieta,
che & pitt che un presupposto, ¢ un
elemento sostanziale della decretazione
durgenza e dei presuppostt dell’esercizio
della decretazione durgenza.

C’e¢, quindi, uwn wvulnus con il quale
siamo chiamati a fare i conti, perché
questo richiamo alla straordinarietd, dal
mio punto di vista, allude non selo al-
Vanomalia dell'evento su cui il decreto
legge si fonda, ma anche al carattere
eccezionale della disciplina in esso conte-
nuta. Aver rimosso la straordinarieta fino
a qualificarla, anche in una certa dottrina,
come definizione ralforzativa della neces-
sita e dell'urgenza, una sorta di mero
accessoric di questi due connotatli e pre-
supposti, ha contribuilo ad avallare le
tendenze attuali del sistema, [ino a tra-
sformare il decreto legge in uno strumento
di normazione ordinario. E da qui che
discende V'impasse del sistema, come anche
la giurisprudenza costituzionale parrebbe
ampiamente confermare.

Quella che & stata — come ¢& stata
definita — la rivoluzione giurisprudenziale
dei decreti, pur assumendo quale pre-
messa generale la prescrittivitd della Co-
stituzione, non & stata capace di svilup-
parne appieno gli elfelti. Anzi, in pid
occasioni lo stesso giudice costituzionale
ha sistematicamente eluso il precetto della
straordinarietd, che pure, come dicevo
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prima, ¢ un dato positivo. In qualche
modo bisogna fare 1 conti con questo
elemento e bisogna approdare a effetti
giuridicamente apprezzabili e, di per sé,
idonel ad arginare gli abusi della decre-
tazione d'urgenza. .

Mi riferisco, in modo particolare, a cio
che parte della dottrina ha definito « ['ur-
genza auto-procurata», con riferimento a
tutti i casi in cui Purgenza e la necessita
di provvedere derivano da un’inerzia del
legislatore. Il legislatore non interviene
attraverso le vie ordinarie per inerzia o
perché vi & una difficolta politica e, quindji,
preferisce ricorrere a strumenti straordi-
nari, quali il decreto legge, per far fronte
a situazioni che straordinarie non sono. Si
tratta, invece, di situazioni ampiamente
prevedibili, attorno alle quali il dissenso,
se ¢’¢, & un dissenso di natura politica, ma
che non attiene alla straordinarieta dei
connoiati del fatto,

L'elusione, quindi, della stracrdinarieta
non & stata in questi anni a costo zero. Ha
determinato gravi alterazioni, in alcuni
ambiti irreversibili, sul piano dei rapport
tra i poteri nella tutela dei diritti ¢ anche
per quanto riguarda la forma di governo.
Parti rilevanti dell’ordinamento sono state
riscritte e sbrigativamente ridisegnate su
input dei Governi, estromettendo di fatto
in molte circostanze le Camere dai pro-
cessi decisionali.

To ho l'impressione, quindi, che pit che
di fronte — per utilizzare un'espressione
nota — a una «legislazione motorizzata »,
come direbbe Carl Schmitt, noi ci tro-
viamo oggi di fronte a molto di pit. Lo
strumento attraverso il quale il Governo
interferisce ripetutamente sui lavori par-
lamentari & forte e tende sempre pitt ad
alterare le dinamiche del procedimento
legislative ordinario, a espropriare le Com-
missioni parlamentari dell’'esame in sede
referente di normative spesso di rilevante
peso politico, per non parlare della que-
stione, cui ha gia accennato Gaetano Az-
zariti, del ricorso, non certo sporadico,
soprattutte in questa Camera, alla que-
stione di fiducia quale grimaldello per
imporre la conversione della legge in
tempi costituzionalmente previsti,

A [ronte di tutto cid si auspica da pii
parti un controllo — si dice — pil rigoroso
dellz decretazione d'urgenza da parte del
giudice costituzionale. Comprendo le ra-
gioni di questa sollecitazione, ma non sarei
poi cosi sicuro dell’esito, Non sarei sicuro
dell’efficacia di questa soluzione, Certo, il
gindice costituzionale ha ancora dei mar-
gini di intervento, pud ancora dire qual-
cosa, ma non pud dire molto.

Dico questo perché, se il decreto legge
si ¢ trasformato in uno strumento politico
utilizzato, come ¢ stato detto in dotirina,
per rispondere rapidamente a domande
legislative che hanno caraliere di urgenza
politica, allora & evidente che un argine a
queste tendenze non pud che provenire
dalla politica, pitt che dalla giurisdizione.

E al Parlamento, quindi, che spetta
assicurare la tutela dei limiti della decre-
tazione d'urgenza, esercitando innanzi-
tutto Vattivita, che gli spetta, di controllo
at sensi degli articoli 96-his del Regola-
mento della Camera e 78 del Regolamento
del Senato, rideflinendo su basi nuove,
meno meccaniche e senza attomatismi, 4
rapporti con il Governo in sede di con-
versione del decreto,

Pitu che su un controlle esterno di un
giudice, io porrei l'attenzione sull’esperi-
bilitd e sulla ridefinizione di forme i
controllo interno da parte dello stesso
Parlamento. E questo l'ambito sul quale
bisogna puntare. Come si & delto, se la
polificita dei presupposti & il connotato
significativo e rilevante della decretazione
d'urgenza, & evidente che vi sia anche
I'esigenza di un controllo che risponda a
queste istanze di politicita e che non pud
che essere, quindi, esercitato dal Parla-
mento.

Non ¢'é bisogno, a mio modoe di vedere,
di riformare l'articolo 77 della Costitu-
zione, una questione che viene affrontata
nell'ultima parte della relazione del Pre-
sidente Sisto. Quelli che sono, o che do-
vrebbero essere, 1 limiti della decretazione
d'urgenza l conosciamo. Essi non vanno,
quindi, riscritii, ma, a mio modo di vedere,
vanno piuttosto rispettati.

Per invertire questa lendenza e, quindi,
per porre un argine a quella che ¢ stata la
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dimensione patologica della decretazione
d'urgenza & necessario soprattutio, e su
questo concludo, intervenire sulle dinami-
che del sistema. E necessario, quindi, che
la rappresentanza parlamentare recuperi
appieno ghi spazi di decisione e di inter-
vento rispetto al Governo. E necessaria
una riaffermazione forte e sostantiva del-
Vordinarietda della funzione legislativa e,
per questa via, della centralita delle fun-
zioni e del ruclo del Parlamento.

GIOVANNI GUZZETTA, Professore or-
dinario di istituzioni di diritto pubblico
presso ['Universita Tor Vergata di Roma.
Grazie, presidente. Nel ringraziare per
I'invito, io mi scuse per il ritardo con lei,
Presidente, con gli onorevoli parlamentari
e con i colleghi, ma lanticipazione del-
Vaudizione non mi ha consentite di orga-
nizzarmi per evitare questo quarto d'ora
di ritardo.

Sul merito io condivide — mi pare che
sia gid stato detto da molti colleghi — lo
scetticismo su due atteggiamenti che si
possono avere nei confronti del tema del
decreto legge. Il primo & latteggiamento
della pura e semplice e utopistica elimi-
nazione dell'istituto: mettiamo tanti di
quei limiti per cui il Governo di fatto non
lo possa pin utilizzare. L'altro scetticismo
rispetta una soluzione pil realistica, pin
praticata e pill tentaia, che & quella della
normalizzazione del decreto legge: inter-
veniamo perché il decreto legge sia argi-
nato e indirizzato e rimanga uno spazio
congruc per la legge.

Io credo che entrambe queste due so-
luzioni siano destinate al [allimento. In-
nanzitutto la storia ci dice che da cento-
cinguant’anni a questa parte tutte le so-
luzioni sul decreto legge non hanno fun-
zionato. Come diceva molto bene Celotto,
non hanno funzionalo né la soluzione di
negarne lesistenza, come nelo Statuto
Albertino, né la soluzione di disciplinarlo,
come ha fatto la Costituzione. Non hanno
funzionato perché & nella natura dell’isti-
tuto che non possano funzionare.

Io credo che tale istituto sia consustan-
ziale a qualsiasi ordinamento, lanto & vero
che cambiano i nomi, cambiane le forme

e cambiano gli strumenti, ma ogni ordi-
namento ne fa uso. E normale che ci sia
una valvola che si possa attivare nei mo-
menti in cui 'ordinamento non ¢ in grado
di reagire in termini ordinari.

Un altro motive per cui la normaliz-
zazione mi sembra inadepuata e addirit-

- tura rischiosa é che il decreto legge nel-

I'ordinamento italiano ¢ l'unica risorsa
decisionistica sia. Mi sembra,
quindi, molto difficile che si possa risol-
vere il problema eliminando o contenendo
puramente e semplicemente questa unica
risorsa decisionistica,

Secondo me, per inquadrare la que-
stione del decreto legge, bisogna conside-
rare che la vicenda del decreto legge mette
in luce quattro paradossi. Li indicherd
molto brevemente,

Il primo paradosse Pho appena accen-
nato ed ¢ ira P'abuso, da una parte, e la
tutela, la difesa e la cultura giuridica di
tipo parlamentarista spinto, dall’altra, che
ne fa da contraltare, Esiste una relazione
evidente ira queste due condizioni, nel
senso che, quanto pitt la cultura giuridica
e costituzionale difende un modello di
funzionamento ordinario del Parlamento
legato a prassi e abitudini che, secondo
me, non sono piu sostenibili oggi, tanto pin
si determina la necessita di scivolare sul-
I'utilizzo del decreto, al punto che noi
arriviamo al paradosso che l'utilizzo del
decreto legge in Ttalia & molto pit grave e
pesante dell’istituto che unanimemente si
considera pin allarmante, cioé quello del
voto bloccato con voto di fiducia nell'or-
dinamento francese.

I meccanismi con cui viene fatto ope-
rare il decreto legge con la legge di con-
versione, 'emendamento del Governo e la
questione di fiducia sulla legge di conver-
sione sono, dal punto di vista garantistice,

che «ci

‘mortificatori per il Parlamento, molio pid

di quanto non lo siano nel sistema in cui
notoriamente si ritiene che il Parlamento
sia particolarmente mortificato,

Il secondo paradosso & che la norma-
lizzazione del decreto legge rischia di
rafforzare la legittimazione dell'esistente e,
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quindi, di produrre ancora di pitt abnor-
mita rispetto a un funzionamento fisiolo-
gico delle Istituzioni.

L'esempio pili evidente viene proprio
dalla giurisprudenza della Corte costitu-
zionale. Noi abblamo [inilo per scaricare
sulla Corte una serie di valutazioni che
evidentemente sono estremamente deli-
cate, perché la Corte giudica in termini di
ragionevolezza e di buonsenso su parame-
tri, come la straordinaria necessitd e ur-
genza o |'omogeneitd, che sono estrema-
mente sfuggenti, con le conseguenze che si
arriva ai paradossi per cui magari la Corte
una certa legge di conversione Tannulla e
fa legge di conversione del decreto Mille-
proroghe non Pannulla, non perché trova
un’omogeneitad rappresentata dal fatto che
ci siano mille preroghe su mille argomenti,
ma perché ¢ l'esigenza della proroga che
unifica tutto il provvedimento.

E chiaro che questo & un terreno
estremamente sfuggente, sul quale la Corte
non potra che andare avanti e indietro,
tant’é vero che, da una parte, annulla le
leggi di conversione quando sono disomo-
genee, ma, dall’altra, consente alla legge di
conversione addirittura di prevedere una
delega legislativa sulla materia sulla quale
sta convertendo il decreio legge. La nor-
malizzazione, guindi, pud essere rischiosa.

In terzo liogo — lo diceva benissimo
Caravita e, quindi, spendo una sola parola
sul punto — il problema & che Pevoluzione
dell'istituto del decreto legge ha determi-
nato la circostanza che noi rispondiamo
allemergenza con lincertezza, con un'in-
certezza generalizzata, con un'incertezza
che viene talmente interiorizzata da riflet-
tersi sullo stesso procedimento, ragion per
cui un procedimentio non & mai certo fino
alla fine.

Il Governo presenta il decreto legge in
Consiglio dei ministri in mode tale che,
quando non & una cartellina vuota, & un
disegno di legpe con pin opzioni. Il Con-
siglio dei ministri approva questo disegno
di legge con pils opzioni, con buona pace
dell’articolo 77 della Costituzione, dopodi-
ché inizia una fase, ignota ai pitl, che puo
durare anche giorni o seltimane, nella
quale si definisce il decreto legge,

A questo punto, il decreto legge viene
pubblicato in Gazzetta Ufficiale, ma il di-
battito sul decreto legge e i comportamenti
dell’amminisirazione sul decreto gia si
sono verificati al solo annuncio. L'effetto &
un effetto di paradossale incertezza ri-
spello a un istituto che avrebbe avuto,
invece, la funzione di essere la mannaia
che si scarica sull'ordinamento nel mo-
mento dell’emergenza per stabilizzare una
soluzione immediata, salvo poi reinterve-
nire,

Il quarto e ultimo paradosso & che il
decreto legge sta perdendo la sua urgenza,
ma non nel senso dei suoi presupposti di
urgenza. 1l senso ¢ che gquesto procedi-
mento che si sta sfilacciando e che, come
ho detto, inizia con il Governo che non si
sa nemmeno bene quale provvedimento
faccia approvare al Consiglio dei ministri,
continua con quella fase ignoia di nego-
zlato, la cosiddetta parte «salvo intese »,
approda al Parlamento, dove naturalmente
si svolge tutto il negozialo, e arriva alla
Presidenza della Repubblica, la quale,
come dimostra lesperienza, a volte & in-
tervenuta dicendo: «Va bene, io vi pro-
mulgo la legge, purché, perd, poi mi cam-
biate quello che avete fatto nel decreto
legge ». B il caso del decreto legpe salva
precari del 2009,

11 Presidente della Repubblica dice:
« Promulgo la legge di conversione di que-
sto decreto legge avendo avuto dal Go-
verno assicurazione che lo cambiera ».
L'iter del decreto legge &, quindi, molto pitl
lungo di sessanta giorni. Diventa un ifer
virtualmente indefinito, il che & parados-
sale.

In conclusione, quali soluzioni adot-
tare ? Sono state pitt o meno illustrate, ma
un punto deve essere chiaro: il Governo
cesserd di utilizzare i1 decreti legge, come
fa da centocinquant’anni, nel momento in
cui sardz per il Governo pilit conveniente
utilizzare un'alira strada.

Io non credeo che ci sia soluzione di-
versa. Il decreto legge & ormal talmente
nella nostra cultura ¢ ha talmente tante
giustificazioni e stratificazioni storiche di
ogni orienlamento che l'unico modo per
impedire che il Governo ne abusi & for-
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nirgli uno strumento che sia per il Go-
vernc pill conveniente dal suo punto di
vista. Uno strumento che dia certezza,
secondo me, sarebbe pilt conveniente di
uno che non da certezza,

A mio avviso, non c¢’¢ altra soluzione
che quella di prevedere tempi cerd, non
sul contenuto della soluzione, ma sull’esi-
stenza o meno di una soluzione. II Go-
vernc fa la sua proposta, sa che essa verra
decisa e che avra un punto finale il giorno
stabilito e poi se la wvede con la sua
maggioranza. Questo & giusto. Se la nego-
zia, trova delle soluzioni. Questa & la
prima soluzione.

La seconda soluzione & che, se st rea-

lizza questo obiettivo di rendere per il
Governo pilt conveniente esperire la via
ordinaria, che a questo punto diventa,
pero, una via certa, il decreto legge rimane
e non pud non rimanere — sono convinto
che il decreto legge, o il provvedimento
emergenziale, sia un istituto — ma pud
essere disciplinate in modo meolto secco: il
decreto legge viene presentato il giorno
stesso alle Camere e le Camere il giorno
stesso, o entro cinque giorni, devono dire:
«Lo converto» o «Non lo converto»,
Punto. Se non lo convertono, si trasforma
nel disegno di legge, che ha i suoi tempi
certi, -
Il decreto legge diventa, guindi, l'atto
totalmente eccezionale, perché il Governo
ha convenienza a perseguire un’altra
strada, nella quale il Parlamento si pro-
nuncia con un solo atte, in tempi del tutto
certi, travolgendo tutta quell'incertezza
amministrativa di cui, molto acutamente e
icasticamente, parlava Caravita. Se non si
prende la questione da questa parte, io
credo che i nostri sforzi siano piuttosto
disperati.

FRANCESCGO SAVERIO MARINI, Pro-
fessore ordinario di istituzioni di diritto
pubblico presso I'Universita Tor Vergata di
Roma. Grazie dell'invito. o rinvio a un
testo scritto per tutto quello che non dird.
Peraltro, & stato gia detto molto e, quindi,
mi limiterd solo ad accennare ai diversi
tipi di controllo e al significato istituzio-
nale della loro evoluzione.

Sul controllo della Corte costituzionale
st sono gia spesi molto i colleghi, citando
le sentenze pitt importanti, quella sulla
reiterazione, la n. 360 del 1996, e la n. 29
del 1995, che in fondo rappresenta il vero
snodo, perché da quella sentenza la Corte,
dopo aver per lungo tempo sostenuto il
carattere eminentemente politico della vo-
tazione al presupposio costituzionale, se-
gue invece un'alira strada e configura il
vizio in procedendo della legge di conver-
sione,

E un precedente che poi lrova con-
ferma nella successiva giurisprudenza e
che nelle sentenze n. 171 del 2007 e
1. 128 del 2008 conduce alla dichiarazione
di incostituzionalitd di norme contenute in
legge di conversione proprio per difetto dei
presupposti di legittimita della decreta-
zione d'urgenza.

Questi precedenti rappresentano le pre-
messe logiche per la successiva ghurispru-
denza costituzionale, che & molto pil re-
strittiva, tanto sul potere di emendamento
in sede di conversione, quanto sui limiti di
oggetto della decretazione d'urgenza e
della successiva conversione.,

La Corte, ciog, inizia a considerave — lo
accennava anche Celotto — la legge di
conversione come una legge a competenza
tipica, una legge funzionalizzata alla sta-
bilizzazione di un provvedimento avente
forza di legge (sono espressioni della
Corte), e a valorizzare la semplificazione
procedimentale di tale procedimento legi-
slativo.

In guesto senso si pud leggere proprio
la recente sentenza sulla Fini-Giovanardi,
la sentenza n. 32 del 2014, nella quale la
Corte, confermando Vorientamento che
era emerso nella sentenza n. 22 del 2012,
sul cosiddetio decreto Milleproroghe, evi-
denzia come le Camere non possano in-
trodurre emendamenti che siano estranei
all'oggetto o alla finalita del decreto, pro-
prio perché altrimenti si finirebbe per
sfruttare abusivamente Uiter semplificato
del procedimento di riconversione per
scopi diversi rispetio a quelli che giustifi-
cano l'atto con forza di legge, a detrimento
— dice la Corte — delle ordinarie dinami-
che del confronto parlamentare.
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Nella stessa prospettiva puo ingua-
drarsi la sentenza n. 220 del 2013, quella
che ha annullato le norme introdotte dalla
decretazione d'urgenza sugli enti locali,
norme che sono poi conlluite nella legge
Delrio. In tale sentenza la Corte ha, infatti,
censurato l'inserimento nei decreti legge e
nelle relative leggi di conversione di norme
a carattere ordinamentale, le quali, per
loro natura — dice la Corte — non possono
essere interamente condizionate dalla con-
tingenza sino al punto da costringere il
dibattito parlamentare sulle stesse nei ri-
stretti limiti tracciati dal secondo e terzo
comma dell’articolo 77, 11 riferimenio alia
costrizione dei tempi del dibatiito parla-
mentare penso sia molto rilevante.

Per riassumere, la giurisprudenza co-
stituzionale degli ultimi vent'anni manife-
sta la tendenza a un’estensione del sinda-
cato sulla decretazione d'urgenza e sulie
relative leggi di conversione che va dalla
sussistenza del presupposti straordinari di
necessitd ¢ urgenza all'omogeneita del de-
creto, al divieto di inserire emendamenti
estranei all’oggetto del decreto in sede di
conversione, al divieto di reiterazione o,
infine, al divieto di inserire norme a
carattere ordinamentale ¢ comunque de-
stinate ad avere effetti pratici differiti nel
tempo.

L'accennata evoluzione della giurispru-
denza costituzionale rappresenta, pero, il
sintorne di un processo pin ampio, che
riguarda i diversi controlli sull’esercizio
del potere di decretazione e, dungue, an-
che quelli svolti da parte degli organi
politici, in particolare dal Presidente della
Repubblica, in sede soprattutto di emana-
zione del decreto legge, piti che di pro-
mulgazione della legge di conversione, e
delle Camere, nel procedimento legislativo
di conversione.

Quanto al controllo presidenziale, di-
cevo che esso ha Munzionato in sede di
emanazione prevalentemente in via infor-
male, con l'accoglimento da parte del
Governo dei rilievi formulati del 1iutto
informalmente dal Capo dello Stato, ma
non sono mancati i casi in cui il Presidente
abbia formalizzato la sua richiesia o la sua
posizione critica. Molteplici sono 1 ri-

chiami a un uso pit parsimonioso dello
strumento o all’omogeneitd det decreti, che
hanno trovato espressione in una serie di
lettere inviate ai President delle Camere e
del Consiglio quasi con cadenza annuale
dal 2007 ad oggi.

In un caso, la nola vicenda Englaro, il
Capo dello Stato ha poi addirittura negato
I'emanazione a un decreto deliberato dal
Consiglio dei minisiri, constatando la ca-
renza dei presupposti di straordinaria ne-
cessitd e urgenza. Il Presidente della Re-
pubblica molto raramente ha esercitato il
potere, invece, di rinvio della legge di
conversione, per non correre il rischio di
determinare la decadenza di un decreto
gia approvato dalle Camere,

Nondimene, negli ultimi anni, lo accen-
nava prima Guzzetta, i1 controllo presi-
denziale ha sperimentato strade nuove
attraverso l'introduzione di figure atipiche
di promulgazione, denominate dalla dot-
trina come «promulgazioni monito» o
« promulgazioni condizionate ». L'atto di
promulgazione viene, cioé, accompagnato
da un comunicato stampa o da una lettera
ai Presidenti delle Camere e del Consiglio,
nei quali si esprimono rilievi sulla legge
promulgata e se ne auspica una tempestiva
modifica.

Un'intensificazione delle forme di con-
trollo si riscontra anche nell’attivita par-
lamentare e, specificamente, nei Regola-
menti delle Camere. Se n’é¢ giad accennato.
Cio vale soprattutto per la Camera. Olire
alle modifiche dei Regolamenti va consta-
tata anche una prassi pit severa sul con-
trollo del regime di ammissibilita degli
emendamenti presentati nel procedimento
di conversione, sopratiuito alla Camera
dei deputati,

1l rafforzamento dei controlli da parte
della Corte costituzionale e degli organi
politici  pud, verosimilmente, ricondursi
alla trasformazione, agli inizi degli anni
Novanta, del nostro assetto istituzionale da
consociativo ¢ consensuale a maggiorita-
rio. Questi controlli vengono intensificati a
partire da questa data, sia a livello di
Corte costituzionale, sia a livello di organi
politici. :
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Per quasi un cinquantennio, infatti, lo
spostamento del potere normativo attra-
verso l'abuso della decretazione d’urgenza
era bilanciato dalla tendenza assembleare
della forma di governo italiana, nella guale
le decisioni erano il [rutto di negoziati e
compromessi tra i vari attori politici e
istituzionali e le minoranze erano varia-
mente coinvolte nelle scelte parlamentari.

Successivamente alla  riforma della
legge elettorale, a seguito dei referendiim
del 1991 e del 1993, in senso maggiorita-
rio, si & affermata, invece, una democrazia
competitiva, fondata cicé sulla concor-
renza per il controllo dell'indirizzo poli-
tico di governo tra forze reciprocamente
alternative. Cid0 ha fatto wvenir meno il
fattore compensativo e ha quasi automa-
ticamente attivate o reso pia sensibili le
istanze di controllo sull’esercizio dei poteri
governativi e, in particolare, proprio sulla
decretazione d’urgenza, che ha rappresen-
tato e rappresenta il mezzo principale di
attuazione dell'indirizzo politico di mag-
gioranza.

Pongo un ultimo interrogativo de iure
condendo sul quale si sono soflermati un
po’ tutti, e conclude: quali rimedi si pos-
sono introdurre per contrastare l'abuso
dei decreti lepge ? Tradizionalmente si &
provato a porre dei limiti di contenuto e
a rafforzare le modalita di controllo nel-
'ambito del procedimento di conversione,
ma la prassi dimostra che si tratta di
soluzioni inefficaci, La Costituzione conti-
nua a essere elusa e i decreti continuano
a essere, come ho accennato, mMeEzzo Or-
dinario e non straordinario di legislazione.

La patologia non scaturisce, infatti,
dalla mancata esplicitazione dei limiti o
dall'insufficienza dei controlli. La sua
fonte & da ricercare altrove e precisamente
nell'inefficienza decisionale del
mento o nella mancanza o inidoneita degli
strumenti ordinari in capo al Governo per
indirizzare attivitd legislativa e ottenere
eniro tempi ragionevoli e cérti una deci-
sione parlamentare sugli atti di attuazione
dellindirizzo politico di maggioranza.

Sotto questo profilo il recente disegno
di legge costituzionale attualmente in di-
scussione al Senato, oltre a costituziona-

Parla--

lizzare i limiti previsti dall’articolo 15
detla legge n. 400 del 1988, contiene due
proposte di riforma che potrebbero
sdrammatizzare il problema, anche se poi,
ovviamente, ne creanco altri; la riforma dei
poteri del Senato, col tramonte del bica-
meralismo perfetto, e 'atiribuzione al Go-
verno del potere di chiedere liscrizione
con prioritd allordine del giorno e di
ottenere la votazione entro i 60 giorni
dalla richiesta,

Condivido le perplessita di Azzariti e di
D’Andrea, ma sono convinto che, finché
queste o analoghe riforme non verranno
approvate, sia dilficile immaginare, nono-
stante i richiami presidenziali e Iaffer-
marsi di una giurisprudenza costituzionale
pitl stringente, una virtuosa irasforma-
zione del patologico uso della decretazione
d'urgenza, ‘Queste soluzioni quantomeno
diminuirebbero gh effetti di incertezza
nell’ordinamento che determinanc i de-
creti legge.

GIULIO SALERNO, Professore ordina-
rio di istituzioni di diritto pubblico presso
'Universita di Macerata. Grazie dell'invito.
Prima di tutto devo dire che concordo con
quanto & stato affermato dai colleghi, vale
a dire che il problema del decreto legge &
un problema, ovviamente, del sistema e
che, quindi, probabilmente, se non si at-
tribuisce al Governo uno strumento akter-
nativo ed efficace — il progetto di riforma
costituzionale in corso prevede lo stru-
mento del disegno di lepge d'iniziativa del
Governo a data fissa, con il voto bloccate
— ¢ difficile risolvere il problema del
decreto legge. Probabilmente bisogna in-
tervenire in senso pitt ampio.

11 decreto legge, come & stato detto
abbondantemente, ha prodotto degli effetti
molto negativi. Io aggiungerei a quello che
& stato riferito che ci sono, per esempio,
dei problemi gravi che il decreto legge ha
prodotto sul rucle del Capo dello Stato.
Non si comprende bene quale sia il ruolo
del Capo dello Stato nella sede dell’ema-
nazione del decreto legge e se il Capo dello
Stato possa rifiutarlo, problemi che con-
cernono la possibilita di rinvie alle Ca-
mere.
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