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preferenziali contem plati dalle norme regolamentari, incluso il voto del Plenum  a data certa (pacificamente 
al Senato e con non pochi dubbi quanto alla legittimità della sua imposizione alla Camera) -  la parte che si 
riferisce alla stabilizzazione del decreto originario dalla introduzione di una disciplina aggiuntiva che si 
"distacca" dalia prima, com e pure contraddittoriam ente ha ritenuto il giudice costituzionale con la sentenza 
N. 237 del 2013 (ribadendo peraltro il limite, assai vago, de\\‘om ogeneità complessiva della legge rispetto 

all'oggetto e allo scopo del decreto, ma consentendo addirittura l'introduzione di una delega al Governo).

In particolare, a mio avviso, l'esigenza dì assicurare al Governo un voto esplicito sulla conversione entro i 
sessanta giorni stabiliti dalla Costituzione dovrebbe semmai andare di pari passo con la sostanziale 
inemendabilità del decreto  e, a parte ogni altra considerazione sull'utilizzazione in chiave strum entale della 
questione di fiducia, dovrebbe contem perare l'altro principio costituzionale che assegna proprio alle 
Camere la disciplina degli effetti prodotti dal decreto ove esso non venga convertito in legge nei termini 
prescritti. In sostanza, il Governo non ha diritto di o ttenere  dalla Camere (e dalla sua maggioranza in primis) 
la conversione in legge del suo provvedimento provvisorio e il Parlamento (inclusa la maggioranza) deve 
potersi "riprendere" la m ateria per disporre della sua regolamentazione anche eventualm ente al solo fine 
di sanare quanto preceden tem ente  stabilito extra ordinem. Non è solo una questione di rapporti tra  organi 
costituzionali distinti ma delia tenu ta  del sistema delle fonti descritto dalla Costituzione.

6. La giustificazione da sem pre addotta a proposito del perché nell'ordinam ento si realizzano le "condizioni 
ambientali" per lo sm odato  intervento normativo diretto del Governo attraverso il decreto-legge e per 
l'intrinsecam ente collegata "ipertrofia" della legge di conversione (quasi un treno  in corsa nel quale benché 
ammucchiati salire al volo) è Individuata nella lam entata poca attenzione da parte  delie esistenti regole 
procedurali -  costituzionali e regolamentari -  all'esigenza di soddisfare in tem pi ragionevolm ente rapidi la 
realizzazione dell'indirizzo politico di maggioranza utilizzando il canale ordinario della legislazione che 
origina dall'iniziativa del Governo.

Dì contro si replica che la prassi dell'abuso della decretazione d'urgenza con tu tto  ciò che ne consegue, 
serve a bypassare i dissidi Interni alla maggioranza parlam entare e a camuffare, per quanto possibile, il 
problematico rapporto tra  il Governo e la sua maggioranza, posto che attraverso la decretazione d'urgenza 
si im m ettono nell'ordinam ento disposizioni che entrano im m ediatam ente in vigore rispetto alle quali i 
Gruppi di maggioranza vengono posti dall'Esecutivo di fronte ad un fatto compiuto con il quale fare t conti.

A favore della prima tesi propendono sia le considerazioni del Gruppo di lavoro sulle riforme Istituzionali 
istituito, dalla Presidenza della Repubblica il 30 marzo 2013 (in a ttesa  della definizione della crisi dì Governo 
dopo il voto del febbraio 2013 e dell'elezione dello stesso Capo dello Stato) sia la Commissione per le 
riforme costituzionali istituita dal Governo Letta nel giugno 2013 e che ha presen tato  la sua relazione finale 
il 17 settem bre 2013 in vista della speciale revisione della seconda Parte della Costituzione poi arenatasi. I 
"saggi presidenziali" suggerivano modifiche regolamentari (presso entram bi i rami del Parlam ento in attesa  
della possibile riforma del Senato) volte a introdurre una nuova procedura d'urgenza per i provvedimenti 
prioritari di iniziativa governativa che, in un num ero limitato di volte per ciascun calendario, prevedeva il 
voto dell'Aula a data fissa, così da ridurre in generale le ragioni del ricorso a maxi-em endam enti e alla 

disomogeneità dei disegni di legge; nel secondo caso, partendo dal superam ento  del bicameralismo 
paritario attuale, si ipotizzava che il Governo presso la Camera del deputati potesse o ttenere , previa 

delibera del Plenum  e sem pre per un num ero limitato di disegni di legge (mai con riferimento a quelli 
costituzionali e  più rilevanti), un voto a data fissa previo contingentam ento dei tem pi d'esam e, da 
esprimersi sul tes to  de! provvedimento così come individuato dall'Esecutivo (anche solo con riguardo al 
voto finale), In cambio di questa "prerogativa" assegnata a! Governo si chiedeva la formalizzazione
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costituzionale dei limiti alla decretazione d'urgenza previsti dall'art, 15 della Í. n. 400 del 1988 e si 
proponeva di «escludere o limitare incisivamente la emendabilità)) dei decreti-legge e dei disegni di 
conversione, fissando, ipotizzo a livello costituzionale, «il divieto di introdurre disposizioni aggiuntive al 

disegno di legge di conversione».

Proprio in questa direzione, ma allargando ulteriorm ente le facoltà del Governo rispetto a quanto già de tto , 
si dispone il disegno di legge costituzionale presentato  presso il Senato dal Governo Renzi. Esso, com e è 
noto, si prefigge di cam biare stru ttu re e funzioni del Senato sancendo, in particolare l'esclusività della 
relazione fiduciaria delia Camera con il Governo e il primato sem pre della Camera rispetto al Senato delle 
Autonomie nell'approvazione delle leggi, fatta salva la legislazione costituzionale. In tale m utato contesto  
organizzativo, al Governo verrebbe riservata, modificando l'art. 72 Cost., la possibilità di chiedere alla 
Camera senza alcun limite numerico e di m ateria di o ttenere  per i disegni di legge ritenuti necessari 
l'iscrizione all'ordine del giorno e il voto finale degli stessi en tro  60 giorni dalla richiesta (o In un tem po 
inferiore sulla base di quanto verrà stabilito dal Regolamento interno). Una volta decorso tale term ine, il 
voto articolo per articolo e con votazione finale riguarderebbe ii testo  indicato dall'Esecutivo. Anche nel 
testo  di riforma avanzato dall'attuale Governo si ritiene utile procedere a formalizzare il divieto di 

utilizzazione del decreto-legge nei casi già previsti dal legislatore ordinario sin dal 1988.

Si ritiene inevitabile avvertire che in un contesto organizzativo di tipo parlam entare destinato a conservare 
solo alla Camera dei deputati il m antenim ento del rapporto  fiduciario con il Governo e che 
contestualm ente assegna a tale ramo del Parlamento la ne tta  prevalenza rispetto  allo svolgimento della 
funzione legislativa che pure coinvolge, a certe condizioni, il Senato, diventa indispensabile, da un lato, 
assicurare il rispetto  rigoroso delle procedure regolam entari stabilite, aU'interno delle quali la p re tesa  
esigenza di rafforzare le prerogative governative nel procedim ento legislativo dovrebbe logicam ente 
accompagnarsi -  e trovare in qualche modo un freno -  con la presa di coscienza della necessità dì innalzare, 
anziché di indebolire, le garanzie procedurali dell'/ter ìegis una volta sostanzialmente tolta di mezzo la 
"seconda Camera di ponderazione", dall'altro, -  e ancor prima -  assicurare una reale rappresentatività 
della Camera politica, evitando forzature maggioritarie in grado di squilibrare significativamente i reali 

rapporti di forza determ inati dall'elettorato sia pure in nom e della cosiddetta "governabilità".

7. Quale che sarà la sorte di queste misure che si vorrebbero introdurre, com e si è visto, anche attraverso  
revisioni costituzionali, sarebbe tuttavia non aderente alla realtà affermare che nell'ordinam ento italiano la 
posizione costituzionale del Governo in Parlamento -  certo di natura bicamerale e con pari funzioni della 
Camera e del Senato -  risulterebbe attualm ente priva di specifica considerazione cosicché la strada 
maestra della legislazione, lastricata da ostacoli procedurali, impedisce la realizzazione in tem pi ragionevoli 
dell'indirizzo politico alla maggioranza di Governo. Credo che tuttavia non si possa prescindere nel 
ragionare di qu esta  questione dal richiamare l'attribuzione in capo all'Esecutivo pervia costituzionale degli 
strum enti normativi aventi valore di legge (decreto-legge e decreto  delegato) e della stessa possibilità di 
poter ricorrere largam ente al procedim ento legislativo in Commissione in sede deliberante e redigente. Ma 
a prescindere da ciò, il Governo, anche successivamente alla presentazione di un progetto di legge, può 

facilmente o tten e re  tan to  alla Camera quanto al Senato grazie alla maggioranza semplice del Plenum  la 
dichiarazione d 'urgenza (con il che si dimezzano i tempi d 'esam e delle proposte e al Senato ciò può 
riguardare anche i progetti di legge costituzionale); ai Gruppi che sostengono il Governo è sem pre possibile 
program m are i tem pi d 'esam e dei progetti di legge (attraverso il cosiddetto "contingentam ento dei 
tempi"), inclusi quelli in m ateria costituzionale ed elettorale, sia pure alla Camera dopo la prim a 
calendarizzazione, spesso peraltro tatticam ente anticipata e perciò solo fittizia; infine il Governo può 
ricorrere dinanzi al Plenum  alla questione di fiducia, (ciò spiega perché non appare particolarm ente



Atti Parlamentari -  2 4 3  - Camera dei Deputati

XVII LEGISLATURA —  DISEG NI DI LEGGE E RELAZIONI —  DOCUMENTI —  DOC. XVI N . 2

conveniente utilizzare i procedim enti legislativi in Commissione), strum ento sconosciuto agli altri 
ordinam enti parlam entari così com e applicato in Italia, che Incide notevolm ente sui tem pi e sulle modalità 

di esam e del procedim ento legislativo, senza che vi siamo limiti di materia e di ordine quantitativo nel corso 
del calendario (a differenza di quel che si verifica ad esem pio neH'ordlnamento semi-presidenziale francese 
che pure contem pla ta le  strum ento). Credo che dunque si possa agevolmente condividere l'opinione di 
Ravenna secondo il quale «accade sovente di ascoltare anche dai più alti rappresentanti delle Istituzioni la 
espressione di un'esigenza forte dei Regolamenti parlam entari in nom e di -  e al fine di -  una maggiore 
efficienza de! processo decisionale, che sarebbe troppo lungo, farraginoso e a tem pi del tu tto  incerti. Si 
parva licet, con tu tta  la buona volontà non riesco a com prendere e condividere tale esigenza. Mi pare che 
già oggi la panoplia degli strum enti offerti dai Regolamenti parlamentari [...] sia tale da assicurare la 
possibilità che i processi decisionali dei Parlamento siano celeri e a esito tem poralm ente definito. Il fatto 
che certe proposte di legge possano arenarsi nelle varie fasi delt'/ter [...] anche per molti m esi, ha a che 
vedere più con i problemi interni al Governo, fra il Governo e la sua maggioranza o fra le com ponenti di 
quest'ultim a, che con i Regolamenti parlamentari. Come è noto, infatti, presidenza e Capigruppo possono 
imporre (anche a maggioranza) alle Aule calendari a tem pi certi e assicurarne il rispetto, dal m om ento che 
gli strum enti per contingentare le discussioni sono efficaci e le tradizionali armi deH'ostruzionismo sono 

ormai spun ta te»17.

Il m odo con il quale recuperare un rapporto dialetticam ente sano tra il Governo e la maggioranza 
parlam entare, se si resta den tro  il sistema di governo attuale, non passa certam ente dalia fagocitazione 
della seconda da parte dell'organo esecutivo che ne svuota la soggettività istituzionale e la sua stessa 
ragion d 'essere; volendo superare  l'attuale forma di governo e orientandosi comunque verso chiare 
individuazioni di leadership governative da parte del corpo elettorale neppure è ipotizzabile la 
marginalizzazlone del ruolo degli organi parlamentari che resterebbero com unque titolari della produzione 
normativa che il Governo può in tali contesti al massimo ispirare e  a cui potrà certam ente dare  attuazione. 
Ma niente di più.

17 D .  R a v e n n a ,  La patologia dei maxi-emendamenti e i possibili rimedi, in  N ,  L u p o  (a cura d i ) ,  Maxi-emendamenti, questioni di pància, 
nozione costituzionale di articolo, Padova, Cedam, 2010, p. 29,
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CAMERA DEI DEPUTATI  
COMMISSIONE AFFARI COSTITUZIONALI,  

DELLA PRESIDENZA DEL CONSIGLIO E INTERNI

G io v e d ì  1 9  G iu g n o  2 0 1 4

I n d a g i n e  c o n o s c i t i v a  su  tutti  gli a s p e t t i  relativi  al 
f e n o m e n o  de l la  d e c r e t a z i o n e  d 'u r g e n z a :  

a u d i z i o n e  di e s p e r t i

AUDIZIONE DEL PROF. CLAUDIO DE FIORES  
STRAORDINARIO DI DIRITTO COSTITUZIONALE

R in g ra z io  la P r e s i d e n z a  della  C o m m i s s i o n e  Affari  
c o s t i t u z io n a l i  p e r  l 'o n o re  c h e  ha v o l u t o  r i se r v a rm i  
in v i t a n d o m i  a q u e s t a  a u d i z i o n e  a v e n t e  ad o g g e t t o  il 
f e n o m e n o  d e l la  d e c r e t a z i o n e  d ' u r g e n z a

1. Quell i  c h e  s o n o  i c o n n o t a t i  p a t o lo g ic i  d e r iv a n t i  
d a l l ' a b u s o  de l la  d e c r e t a z i o n e  d ' u r g e n z a  nel n o s t r o  
o r d i n a m e n t o  s o n o  not i  e  s u  di e s s i  n o n  v a l e  la p e n a  di 
a d d e n t r a r s i .  S a p p i a m o  de l  s u o  i m p i e g o  s m o d a t o  ( le  l e g g i  di 
c o n v e r s i o n e  sul t o t a l e  d e l l e  legg i  a p p r o v a t e  è  p a s s a t o  dal  
2 7 %  d e l la  p a s s a t a  l e g i s la tu r a  a l l 'a t tu a le  6 0 % ) ,  m a  a n c h e  
d e l la  i r re fren ab i le  t e n d e n z a  dei s in g o l i  d e c r e t i - l e g g e  a 
c o i n v o l g e r e  am b it i  m a ter ia l i  s e m p r e  più v a r i e g a t i  e  c o m p l e s s i  
( è  il c a s o  de i  decreti ’omnibus' del  g o v e r n o  Monti,  m a  a n c h e  
dei  cd .  "decreti macrosettoriaii" a d o t ta t i  nel  c o r s o  di q u e s t a  
l e g i s l a t u r a ) .



Atti Parlamentari -  2 4 5  - Camera dei Deputati

XVII LEGISLATURA —  DISEG NI DI LEGGE E RELAZIONI —  DOCUMENTI —  DOC. XVI N . 2

Così c o m e  c o n o s c i a m o  q u e l l e  c h e  s o n o  s t a t e  le principali  
t a p p e  de l la  g iu r i s p r u d e n z a  c o s t i t u z i o n a l e  in q u e s t a  m a t e r i a .  
D a l le  s e n t e n z e  "inibitrici" d e l la  Corte  ( s e n t t .  nn .  1 0 8 / 1 9 8 6 ,  
2 4 3 / 1 9 8 7 ,  8 0 8 - 8 1 0 / 1 9 8 8 ,  2 6 3 / 1 9 9 4 )  a s s o l u t a m e n t e  
r e f ra t t a r ie  ad  a m m e t t e r e  o g n i  poss ib i l i tà  di c o n tr o l lo  su l la  
s u s s i s t e n z a  de i  p r e s u p p o s t i  de l  d e c r e t o  (il più d e l l e  v o l t e  
s c h e r m e n d o s i  d ie tro  le cd .  virtù  s a n a n t i  d e l la  l e g g e  di 
c o n v e r s i o n e )  alla s e n t .  n. 2 9  del 1 9 9 5  c h e ,  p e r  la pr im a  
v o l t a ,  ha a m m e s s o  la s in d a c a b i l i tà  de l d i f e t to  d e l la  n e c e s s i t à  
e  d e l l ' u r g e n z a 1. Dalla s e n t .  n. 3 6 0 / 1 9 9 6  c h e  ha c e n s u r a t o  la 
p r a ss i  d e l la  r e i t e r a z io n e  dei d e c r e t i 2 alla s e n t .  1 7 1  del 2 0 0 7  
c o n  la q u a l e  la C orte  ha p e r  la pr im a v o l ta  d ic h ia ra to  
i n c o s t i t u z i o n a l e  un d e c r e t o - l e g g e  p e r  m a n c a n z a  de i  
p r e s u p p o s t i  di n e c e s s i t à  e  di u r g e n z a 3 . A t a l e  r ig u a rd o  è  
o p p o r t u n o  p e r ò  e v i d e n z i a r e  c h e  s e  d o p o  la s e n t .  3 6 0  la 
r e i t e r a z i o n e  de i  d e c re t i  si è  c o n s i s t e n t e m e n t e  r idotta  ( a n c h e  
s e  n o n  è  del t u t t o  s p a r i t a ) ,  lo s t e s s o  n on  p u ò  p e r ò  dirsi p e r  
l 'u so  m a s s i c c i o  e  d i s in v o l t o  de l la  d e c r e t a z i o n e  d ' u r g e n z a  
( c e n s u r a t o  c o m e  si è  g ià  d e t t o  dalla s e n t .  2 9 / 1 9 9 5  e ,  c o n  
es i t i  c a d u c a t o r i ,  dalla  s e n t .  n.  1 7 1 / 2 0 0 7 ) .

Si tr a t ta  di un a  g i u r i s p r u d e n z a  c h e  ( a c c o m p a g n a t a  da  
u n a  c o p i o s a  d o t tr in a )  ha p r o v a t o  in q u e s t i  an n i  a fa r e  i c o n t i  
c o n  le n u m e r o s e  q u e s t io n i  e  le  c o n t r o v e r s e  f o r m u l e  s o t t e s e  
a l l ' a r t  7 7  ( n e c e s s i t à ,  u r g e n z a ,  m o d a l i tà  di c o n v e r s i o n e ,  
n a t u r a  d e l ia  cd .  l e g g e  di s a n a t o r i a  ... ).  Un t e n t a t i v o  a m p i o  e  
a r t i c o la t o ,  s e g n a t o  d a  c o n s o l id a t i  punti  d a  a p p r o d o ,  m a  
a n c h e  d a  e v i d e n t i  o m is s io n i .

Ad e s e m p i o ,  c h e  f in e  ha f a t t o ,  a l l ' in terno  di tali p r o c e s s i  
in t e r p r e ta t iv i ,  la straordinarietà?

La sent. n. 29/1995 ha in particolare chiarito che \‘evidente mancanza di tali presupposti prefigurerebbe non 
solo un vizio di legittimità costituzionale del decreto-legge, ma anche un vizio in procedendo della stessa legge di 
conversione.

2 Secondo la sent. n. 360/1996 «il decreto-legge iterato o reiterato -  per il fatto di riprodurre (nel suo 
complesso o in singole disposizioni), il contenuto di un decreto-legge non convertito, senza introdurre variazioni 
sostanziali -  lede la previsione costituzionale sotto più profiSi». Vengono fatte salve dalla Corte solo le ipotesi in 
cui l'eventuale adozione di nuovo decreto risulti fondato su «autonomi (e pur sempre straordinari) motivi di 
necessità e urgenza».

3 In particolare, con la sent. n. 171/2007, la Corte ha opportunamente evidenziato che se «nella disciplina 
costituzionale che regola l’emanazione di norme primarie (leggi e atti aventi forza di legge) viene in primo piano il 
rapporto tra gli organi -  sicché potrebbe ritenersi che, una volta intervenuto l’avallo del Parlamento con la legge di 
conversione del' decreto, non restino margini per ulteriori controlli -  non si può trascurare di rilevare che la 
suddetta disciplina è anche funzionale alla tutela dei diritti e caratterizza la configurazione dei sistema 
costituzionale nel suo complesso. Affermare che la legge di conversione sana in ogni caso i vizi del decreto 
significherebbe attribuire in concreto ai legislatore ordinario i! potere di alterare il riparto costituzionale delle 
competenze del Parlamento e del Governo quanto alla produzione delle fonti primarie».
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S o l o  in pochi  s e  lo s o n o  c h ie s t i .  E p p u r e ,  a n o s t r o  m o d o  
di v e d e r e ,  è  s t a t a  proprio  q u e s t a  o m i s s i o n e  a d  a v e r  
a l i m e n t a t o  in q u e s t i  anni la p ra s s i  d i s to r s iv a  de l la  
d e c r e t a z i o n e  d ' u r g e n z a .  U n a  v e r a  e  propria  o p e r a  di 
r i m o z i o n e  alla  q u a l e  a b b i a m o  tutti  (p iù o  m e n o  d i r e t t a m e n t e )  
c o n c o r s o :  g iudic i  e  g iur is t i ,  P a r l a m e n t o  e  G o v e r n o .  Ed è  
p ropr io  d a  qui c h e  d o b b i a m o  ripartire  per  p r o v a r e  a 
c o m p r e n d e r e  q u e l l e  c h e  s o n o  s t a t e  ( e  s o n o )  le f o r m e  e  le 
t e n d e n z e  d e l l e  prass i  a b u s i v a  della  d e c r e t a z i o n e  di u r g e n z a .

C e r to ,  si p o t r e b b e  a ta l e  r iguardo  o b i e t t a r e  c h e  n o n  s o n o  
s t a t e  p o c h e ,  n é  t a n t o m e n o  irri levanti ,  le o c c a s i o n i  n e l l e  qual i  
g i u r i s p r u d e n z a  e  d o t tr in a  h a n n o  e s p r e s s a m e n t e  r i c h i a m a t o  il 
c a r a t t e r e  s tr a o r d in a r io  de l ia  d e c r e t a z i o n e  d 'u r g e n z a .  Ma è  
a n c h e  v e r o  c h e  si è  g e n e r a l m e n t e  t r a t t a t o  di i s t a n z e  
a r g o m e n t a t i v e  r id o n d a n t i ,  p l e o n a s t i c h e ,  in molt i  cas i  
m a r g in a l i .  Pos iz ioni  c h e  n on  h a n n o  q u a s i  mai fa t t o  de l la  
straordinarietà l ' e s s e n z a  de l la  d e c r e t a z i o n e  d ' u r g e n z a ,  
p r e f e r e n d o  p i u t t o s t o  a s s e g n a r e  a t a l e  d i m e n s i o n e  una  
c o n n o t a z i o n e  c o l la t e r a l e  o  tutt'al  più a c c e s s o r i a  ( r i s p e t t o  a 
quel l i  c h e  s o n o  i p r e s u p p o s t i  e n u n c ia t i  dall 'art .  7 7 ) .  Di qui la 
t e n d e n z a  a c o n s i d e r a r e  la s t r a o r d in a r i e t à  u n a  m e r a  
«qualificazione rafforzativa della ”necessità ed urgenza", nel  
s e n s o  di un  p a r t ic o la r e  t ipo  o  g r a d o  di i n t e n s i t à  di e s s e »  (M. 
RAVERAIRA, Il problema del sindacato di costituzionalità sui 
presupposti delia «necessità e dell'urgenza» dei decreti- 
leggef in Giur. co s t,  1 9 8 2 ,  1 4 4 5 ) .

Ma s e  c o s ì  è ,  s e  la s t r a o rd in a r ie t à  è  un r e q u i s i t o  n on  
e s s e n z i a l e ,  m a  tutt 'a l  più m e r a m e n t e  c o m p l e m e n t a r e  
r i s p e t t o  ai p r e s u p p o s t i  del d e c r e t o - l e g g e  p e r c h é  a llora  
s o r p r e n d e r s i  s e  la d e c r e t a z i o n e  d ' u r g e n z a  si è ,  in q u e s t i  a n n i ,  
t r a s f o r m a t a  da  s t r u m e n t o  s t r a o rd in a r io  di n o r m a z i o n e  in 
s t r u m e n t o  di «ordinaria in iz ia t iva  g o v e r n a t i v a  r in fo r z a ta »  (A.  
MANZELLA, Il Parlamento,  B o l o g n a ,  2 0 0 3 ,  3 5 9 ) ? .

2 .  È d a  q u e s t a  m e t a m o r f o s i  g e n e t i c a  de l la  d e c r e t a z i o n e  
d ' u r g e n z a  c h e  d i s c e n d e ,  a n o s tr o  m o d o  di v e d e r e ,  l ' i m p a s s e  
non  s o l o  del s i s t e m a  di p r o d u z io n e  d e l l e  n o r m e  ( c o m e  ha  
e f f i c a c e m e n t e  e v i d e n z i a t o  la C orte  c o n  la s e n t .  n. 9 3 / 2 0 1 1 ) ,  
m a  d e l la  s t e s s a  g i u r i s p r u d e n z a  c o s t i t u z i o n a l e  in m a t e r i a .
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Ciò c h e  è  s t a t a  e n f a t i c a m e n t e  d e f in i ta  in d o t tr in a  la 
« r i v o l u z i o n e  g i u r i s p r u d e n z i a l e »  sui d e c re t i  (M. LUCIANI, Atti 
normativi e rapporti fra Parlamento e Governo davanti alfa 
Corte costituzionale. Tendenze recenti, in Alle frontiere del 
diritto costituzionale. Scritti in onore di Valerio Onida, Milano,  
2 0 1 1 ,  1 1 6 3 ) ,  pur a s s u m e n d o  q u a l e  « p r e m e s s a  g e n e r a l e »  
d e l la  propria  a z i o n e  il c a r a t t e r e  p r e sc r i t t iv o  della  
C o s t i t u z i o n e ,  n on  è  s t a t a  in rea l tà  f ino  in f o n d o  c a p a c e  di 
c o g l i e r n e  gli a s p e t t i  più incisivi  e  s v i l u p p a r n e  a p p i e n o  gli 
e f f e t t i .  N on  si c o m p r e n d e r e b b e  a l tr im ent i  la s c a r s a  
a t t e n z i o n e  p o s t a  a t t o r n o  al " p r e ce t to "  de l la  straordinarietà 
c h e  p u r e  è  un « d a t o  di diritto p o s i t i v o  e  c h e  in q u a n t o  ta le  
d e v e  p o t e r  p r o d u rr e  un q u a l c h e  e f f e t t o  g i u r i d i c a m e n t e  
a p p r e z z a b i l e »  (M. LUCIANI, Atti normativi..., c i t . ,  1 1 6 3 ) ,  ai 
fini d e l la  s u p p o s t a  id o n e i tà  de l  t e s t o  c o s t i t u z i o n a l e  ad  
a r g i n a r e  gli a b u s i  de l la  d e c r e t a z i o n e  d fu r g e n z a .

3 .  Il r ich ia m o  alla " s traord in ar ie tà" ,  aN ' in terno  del  
q u a d r o  n o r m a t i v o  p o s t o  dall 'art.  7 7 ,  s e  da  u n a  p a r t e  a l lude  
a l l ' im p r ev e d ib i l i tà  d e l l ' e v e n t o ,  dall 'al tra p r e l u d e  alla 
r e d a z i o n e  di u n a  d isc ip l ina  n o r m a t i v a  il più p o s s ib i l e  
c i r c o s t a n z i a t a  e  ca l ib ra ta  s u l l ' e c c e z io n a i i t à  d e l l ' e v e n t o  s t e s s o .

N e  d i s c e n d e  da c iò  c h e  l 'util izzo dei d e c r e t o - l e g g e ,  in t e s o  
q u a l e  s p e c i a l e  s t r u m e n t o  di a d o z i o n e  di « m i s u r e  di 
i m m e d i a t a  a p p l i c a z i o n e »  (art.  1 5 ,  t e r z o  c o m m a ,  d e l la  L. 
4 0 0 / 1 9 8 8 ) ,  d o v r e b b e  r iteners i  a m m i s s i b i l e  s o l o  a f r o n t e  di 
e v e n t i  im p re v e d ib i l i  ( n e c e s s i t à )  e  s o l o  un a  v o l t a  ver i f ica ta  
l ' im p o ss ib i l i tà  di i m p i e g a r e  gli ordinari s t r u m e n t i  d e l l ' a z io n e  
n o r m a t i v a  ( s t r a o r d in a r ie t à )  p e r  f r o n t e g g i a r e  s i t u a z io n i  di 
e m e r g e n z a  ( u r g e n z a ) .  E quindi - c o n c l u d e v a  Carlo E s p o s i t o  - 
« s o l o  c h e  si provi  c h e  il r a g g i u n g i m e n t o  d e l l e  f ina l i tà  c h e  
p o t r e b b e  p ropors i  l i b e r a m e n t e  u n a  l e g g e  ( e  c h e  in f a t t o  si 
p r o p o n e  l i b e r a m e n t e  il G o v e r n o )  n o n  p o s s a  r a g g i u n g e r s i  c h e  
s e g u e n d o  la v ia  del p r o v v e d i m e n t o  c o n  fo rza  di l e g g e  
a d o t t a t o  dal G o v e r n o »  (C. ESPO SITO, Decreto-legge, in Enc. 
dir., XI,  Milano, 1 9 6 2 ,  8 4 0 ) .

4 .  Ma p e r  i n d a g a r e  e  m e g l i o  c o m p r e n d e r e  la prass i  
"ordinaria"  d e l la  d e c r e t a z i o n e  di u r g e n z a  è  n e c e s s a r i o  fare  i
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c o n t i  c o n  quell i  c h e  s o n o  s t a t i ,  in q u e s t i  a n n i ,  gli a m b i t i  di 
i n c i d e n z a  pr iv i leg ia ta  de l  s u o  i m p i e g o  e  le  s f e r e  
" e m e r g e n z i a l i "  d e l la  s u a  a z i o n e .  A c o m i n c i a r e  dalla  s f e r a  
e c o n o m i c o - f i n a n z i a r i a .  S f e r a  r i s p e t t o  alla q u a l e  il d e c r e t o -  
l e g g e  è  s t a t o ,  in q u e s t i  a n n i ,  r i p e t u t a m e n t e  u t i l izza to  più c h e  
p e r  t a m p o n a r e  t e m p e s t i v a m e n t e  i m p r e v i s t e  (o  im p rev ed ib i l i )  
fa l l e  de l  s i s t e m a ,  p e r  p r o c e d e r e  a v e r e  e  propr ie  r i form e  di 
s t r u t tu r a  e  a d d i v e n i r e  p e r  q u e s t a  v ia  a c o n s i s t e n t i  
i n n o v a z i o n i  d e N 'o r d in a m e n t o .

N o n  è  un c a s o  c h e  sia  s t a t a  propr io  la m a t e r ia  
e c o n o m i c a  e  f in an z iar ia  la s f e r a  a l l ' in tern o  d e l la  q u a l e  si s o n o  
v e n u t i  ordinariamente a s s e s t a n d o ,  in q u e s t i  a n n i ,  i cd.  
" d e c r e t i  milleproroghe", i cd .  " d ecre t i  sv i lu p p o " ,  i cd.  
" d e c r e t i  m a c r o se t to r ia l i"  ( f ino  al r e c e n t e  " d e c r e t o  de l  fare",  
d e c r e t o - l e g g e  n. 6 9 / 2 0 1 3 ) .  Così c o m e  è  s e m p r e  a t t o r n o  a 
q u e s t o  t ip o  di d e c r e t i  c h e  si è  v e n u t a  r e c e n t e m e n t e  
r a f f o r z a n d o  l ' a t t e n z i o n e  de l la  P r e s i d e n z a  d e l la  R e p u b b l ic a  s ia  
in s e d e  di e m a n a z i o n e  (p u r  a f r o n t e  d e l l ' e v i d e n t e  r i s t r e t t e z z a  
de i  t e m p i  a d i s p o s i z i o n e ) ,  s ia  in o c c a s i o n e  de l la  
p r o m u l g a z i o n e  de l la  l e g g e  di c o n v e r s i o n e 4.

5 .  Ma l ' e m e r g e n z a  i n t e s a  q u a l e  p r e s u p p o s t o  del d e c r e t o -  
l e g g e  (in q u a n t o  c o n n o t a t o  s im b io t i c o  di n e c e s s i t à  e  
u r g e n z a )  p u ò  e s s e r e  c o m e  t a l e  a s s u n t a  a n c h e  sul f r o n t e  
e c o n o m i c o  e  f in a n z ia r io ?  La r i s p o s t a  n on  p u ò  c h e  e s s e r e  
p o s i t i v a .  Lo a m m e t t e  la p r e v a l e n t e  g iu r i s p r u d e n z a .  E a n c h e  
la d o t tr in a  n on  ha du bbi  nel q u a l i f i ca re  c o m e  emergenza  o g n i  
« f a t t o  s o c i a l e  o  po l i t ico  di cui il s i s t e m a  d e g l i  atti  pubbl ic i ,  
q u a l e  o r d i n a m e n t o  n o r m a l m e n t e  v i g e n t e ,  non  r i e s c e  a 
c o n t e n e r e  o  p r e c o s t i t u i r e  gli e f f e t t i»  (V. ANGIOLINI,  
Necessità ed emergenza nei diritto pubblico, P a d o v a ,  1 9 8 6 ,  
1 0 7 - 1 0 8 . ) -  In primis, tra q u e s t i  fatti  soc ia l i  e  poli tic i ,  i 
p r o c e s s i  di «cris i  e  t r a s f o r m a z i o n e  d eg l i  a s s e t t i  e c o n o m i c i  e  
f in a n z ia r i»  (A. P IZ Z O R U S SO ,  Emergenza (stato di), in Enc. 
Scien. soc,f III, R o m a ,  1 9 9 3 ,  5 5 1 ) .

4 Ci si riferisce, in particolare, al rinvio da parte del Presidente Ciampi del disegno di legge di conversione del 
decreto-legge 25 gennaio 2002, n. 4, (in materia di agricoltura) e ad alcune significative prese di posizione del 
Presidente Napolitano (le lettere inviate il 9 aprile 2009, il 15 luglio 2009, il 22 maggio 2010, il 22 febbraio 2011, il 
23 febbraio 2012; la nota dei 18 maggio 2007; e, infine, la lettera del 27 dicembre 2013, inviata ai Presidenti delle 
Camere, concernente il procedimento di conversione del cd. decreto "Salva Roma11, in occasione del quale erano 
stati aggiunti novanta commi al testo dei decreto, originariamente composto da dieci articoli).
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Ma t a l e  p r e m e s s a  p u ò  e s s e r e  i m p i e g a t a  dai G o v ern i  per  
r e a l i z z a r e  r i form e s tabi l i  e  in n o v a z io n i  d u r a t u r e  del  
s i s t e m a ?  T utto  ciò  è  p o s s ib i l e ,  in via  "s traord inar ia" ,  
a t t r a v e r s o  " p r o v v e d i m e n t i  provv isor i  c o n  fo rza  di l e g g e " ?  E 
a n c o r a :  qu a l  è  l 'or ig ine  di q u e s t i  s o r p r e n d e n t i  f e n o m e n i  di 
e t e r o g e n e s i  del ia p r o d u z i o n e  n o r m a t i v a ?

Da u n a  rapida d i s a m i n a  de l la  p ra s s i  c o n s o l i d a t a s i  in 
q u e s t i  a n n i  si r icava l ' i m p r e s s i o n e  c h e  l ' im p e n n a t a  di d e c re t i  
sul  f r o n t e  e c o n o m i c o  è  s t a t a  d e t e r m i n a t a ,  più c h e  dalla  crisi 
f in a n z ia r ia ,  dalla  crisi de l la  poli tica  e ,  in p a r t ic o la r e ,  dal  
d e f ic i t  di d e c i s i o n e  c h e  n e  è  c o n s e g u i t o .

In q u e s t o  q u a d r o  il d e c r e t o - l e g g e  ha r a p p r e s e n t a t o  un  
ra p ido  e  q u a n t o  mai  e f f i c a c e  s t r u m e n t o  di a z i o n e  n o r m a t i v a  
n e l l e  m a n i  deg l i  e s e c u t i v i .  Una s o r t a  di escamotage  c h e  ha  
c o n s e n t i t o  ai vari G o v e r n i  di a g g i r a r e  le d e b o l e z z e  de l la  
po l i t i ca ,  s u p e r a r e  le  in erz ie  del l e g i s la t o r e  o rd in ar io ,  
d r ib b la r e  gli intralci di un s i s t e m a  c h e  o r a m a i  da  tropp i  ann i  
barco l la  p e r i c o l o s a m e n t e  tra (il r i s p e t t o  f o r m a l e  d e l la )  
d e m o c r a z i a  r a p p r e s e n t a t i v a  e  ( le  in ca lzan t i  s u g g e s t i o n i  
d e l la )  d e m o c r a z i a  di in v e s t i tu r a .

La v e r a  e m e r g e n z a  c h e  ha in q u e s t i  an n i  a l i m e n t a t o  
l 'u ti l izzo s m o d a t o  d e l la  d e c r e t a z i o n e  d ' u r g e n z a  è  s t a t a  
p e r t a n t o  la crisi de l la  po l i t ica .  Una crisi c h e  si è  a b b a t t u t a  
c o n  f o r z a  su l le  i s t i tuz ion i  d e m o c r a t i c h e  e  in p a r t ic o la r e  sul  
P a r l a m e n t o ,  a s s e g n a n d o ,  di c o n s e g u e n z a ,  s p a z i  di m a n o v r a  
s e m p r e  più am p i  ai G o v e r n i .

È d a  qui c h e  b i s o g n a  part ire  p e r  c o m p r e n d e r e  la 
c r e s c e n t e  te n d en za ^  d eg l i  e s e c u t i v i  a s c a v a l c a r e  la 
m e d i a z i o n e  poli tica ,  È q u e s t o  l 'h u m u s  nel q u a l e  si è  v e n u t a  
c o n s o l i d a n d o ,  o r a m a i  da  q u a l c h e  d e c e n n i o ,  la p r e t e s a  dei  
g o v e r n i  di i m p i e g a r e  tu tt i  gli s t r u m e n t i  a propria  d i s p o s i z i o n e  
p e r  « r i s p o n d e r e  r a p i d a m e n t e  a d o m a n d e  l e g i s l a t i v e ,  c h e  
h a n n o  u n  c a r a t t e r e  di u r g e n z a  p o l i t i c a »  (A. PREDIERI, Il 
Parlamento colegislatore, in F. C a z z o la  -  A. Predieri  -  G. 
Priulla,  Il decreto-legge fra Governo e Parlamento,  Milano,  
1 9 7 5 ,  XVII) .  Oggi t a l e  t e n d e n z e  si s o n o  p e r ò  u l t e r i o r m e n t e  
d e t e r i o r a t e .  E f i n a n c h e  la cd .  " u r g e n z a  poli tica" è  d i v e n u t a  
u n a  " u r g e n z a "  a u t o p r o d o t t a  e  p r e o r d in a ta  dai G o v e rn i  per  
f r o n t e g g i a r e  s i tu a z io n i  c h e  im p rev ed ib i l i  e  s t r a o r d in a r ie  non
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s o n o .  N e p p u r e  sui p ian o  poli t ico .  E c h e  quindi nulla h a n n o  a 
c h e  fa r e  c o n  l ' e m e r g e n z a .

6 .  L 'e lu s ion e  della  s t r a o r d in a r ie t à ,  i n t e s a  q u a l e  
d i m e n s i o n e  i m m a n e n t e  del d e c r e t o ,  n o n  è  s t a t a  
u n ' o p e r a z i o n e  a c o s t o  z e r o  sul p ia n o  i s t i tu z io n a le .  E s s a  ha  
p r o v o c a t o  u n a  g r a v e  a l t e r a z i o n e  d e l l e  d i n a m i c h e  
c o s t i tu z io n a l i :  nei  rapporti  tra  i p o ter i ,  n e l l e  m o d a l i t à  di 
t u t e l a  dei diritti,  ne l la  f o r m a  di g o v e r n o .  Parti r i levanti  
d e l l ' a s s e t t o  g iu r id ico  e  pol i t ico  s o n o  s t a t e  s b r i g a t i v a m e n t e  
r i d i s e g n a t e  s u  in p u t  dei g o v e r n i ,  e s t r o m e t t e n d o  di f a t t o  da  
tali  p r o c e s s i  d e c i s i o n a l i  la r a p p r e s e n t a n z a  p a r l a m e n t a r e .  
A t t r a v e r s o  i d e c r e t i  si è  i n t e r v e n u t o  su l la  l e g i s l a z i o n e  
e l e t t o r a l e  e  r e c e n t e m e n t e  a n c h e  sul s i s t e m a  de i  partiti  
( d e c r e t o - l e g g e  2 8  d i c e m b r e  2 0 1 3 ,  n. 1 4 9 ) 5.

O g g i  il d e c r e t o - l e g g e  non è  più s o l t a n t o ,  c o m e  d i r e b b e  Cari 
S c h m i t t ,  un a t t o  di l e g i s l a z i o n e  " m o to r izza ta " .  La s u a  
f i s io lo g ia  n o n  a l lu d e  più s o l t a n t o  a un « p r o c e d i m e n t o  
l e g i s l a t i v o  ... s e m p l i f i c a t o  e  v e l o c i z z a t o »  (C. SCHMITT, La 
condizione della scienza giuridica europea ( 1 9 5 8 ) ,  R o m a ,  
1 9 9 6 ,  5 8 ) .  Ma è  d i v e n u t o  m o l t o  di più: è  lo s t r u m e n t o  
a t t r a v e r s o  il q u a l e  il G o v e r n o  in t e r fe r i s c e ,  r i p e t u t a m e n t e  sui  
lavori p a r la m e n t a r i  a l t e r a n d o  le d i n a m i c h e  del p r o c e d i m e n t o  
l e g i s l a t i v o  o rd in a r io ;  è  l 'a tto  c o n  il q u a l e  gii e s e c u t i v i  
e s p r o p r i a n o  le C o m m i s s i o n i  p a r la m e n t a r i  d e l l ' e s a m e  (in s e d e  
r e f e r e n t e )  di n o r m a t i v e ,  s p e s s o  di r i l e v a n te  p e s o  po l i t ico ;  e  
fast, but not least è  l 'atto c o n  il q u a l e  il G o v e r n o  " in t im id isce"  
il P a r l a m e n t o  c o m b i n a n d o  il p o t e r e  di d e c r e t o  di cui d i s p o n e  
c o n  il r icorso  ( n o n  c e r t o  s p o r a d i c o ,  s o p r a t t u t t o  alia C a m e r a  
d e i  d e p u t a t i )  alia  q u e s t i o n e  di f iducia  (u t i l i z za ta  q u a l e  
g r im a ld e l lo  r i so lu t iv o  per  im p o r r e  la c o n v e r s i o n e  d e l la  l e g g e  
nei  t e m p i  p r e v i s t i ) .

5 A  tale riguardo è opportuno ricordare che l’art. 15, comma 2, della legge n. 400 del 1988 pone fra gli ambiti 
inibiti al decreto-legge Se materie per le quali la Costituzione {art. 72, quarto comma) richiede la procedura 
normale di esame. E, fra queste, quindi anche la materia costituzionale ed elettorale. Riguardo a quest’ultima il 
giudice costituzionale, con la sent. n. 161 del 1995 (concernente un conflitto di attribuzione sollevato da un 
comitato promotore del referendum  avverso (a disciplina contenuta in un decreto-legge), ha ammesso l’esistenza 
del divieto di provvedere attraverso decreti-legge in materia elettorale, ma ha allo stesso tempo anche evidenziato 
che, nel caso di specie, la disciplina posta dal decreto non incideva però sull'esercizio del diritto di voto, né sui 
sistemi di traduzione dei voti in seggi. Il divieto andrebbe pertanto, secondo la Corte, interpretato restrittivamente 
e lim itato alfa soia formula elettorale e non anche alla cd. legislazione elettorale di contorno.
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7.  A f r o n t e  del protrars i  di un a  p ra s s i  r i t e n u ta  s e m p r e  
più s m o d a t a  e  a b u s i v a  d e l la  d e c r e t a z i o n e  di u r g e n z a ,  da  più 
parti ,  si è  solit i  og g i  a u s p i c a r e  un co n tr o l lo  più a m p i o  e  
r ig o r o s o  da  p a r te  del g i u d i c e  c o s t i t u z i o n a l e .  C o m p r e n d o  le  
rag ion i  c h e  s o n o  alla b a s e  di q u e s t a  s o l l e c i t a z i o n e ,  m a  n o n  
s a r e i  p e r ò  cos ì  s icu ro  d e l l ' e s i t o  e  d e l l 'e f f icac ia  di q u e s t a  
s o l u z i o n e .

C e r to  il g iu d ic e  c o s t i t u z i o n a l e  pu ò  s i c u r a m e n t e  a n c o r a  
f a r e  e  dire  q u a l c o s a ,  m a  n o n  m o l t o .

D ico  q u e s t o  p e r c h é  s e  il d e c r e t o - l e g g e  si è  t r a s f o r m a t o  
in u n o  s t r u m e n t o  u t i l i z za to  dai G overn i  p e r  r e a l i z z a r e  il 
prop r io  indir izzo  poli t ico  e  c o l m a r e ,  p e r  q u e s t a  v ia ,  un  de f ic i t  
di d e c i s i o n e  ( e  c iò  a f r o n t e  di un  c o n t e s t o  p a r l a m e n t a r e  c h e  
r isch ia ,  g io r n o  d o p o  g io r n o ,  di sm arr ire  la propria  f i s io lo g ia  
pol i t ica  e  i s t i tu z io n a le )  è  a l lora  e v i d e n t e  c h e  un a r g i n e  a tali  
t e n d e n z e  non  p u ò  c h e  p r o v e n i r e  dalla po l i t ica ,  più c h e  dalla  
g i u r i s d iz io n e .

È al P a r la m e n t o  c h e  t o c c a  d u n q u e  a s s i c u r a r e  il r i s p e t t o  
de i  limiti de l la  d e c r e t a z i o n e  d 'u r g e n z a  e s e r c i t a n d o  la 
s p e t t a n t e  a t t iv i tà  di c o n tr o l lo  ai s e n s i  degl i  artt .  9 6  bis  r eg .  
C a m e r a  e  7 8  r e g .  S e n a t o  e  r id e f in e n d o ,  su  bas i  n u o v e  e  
s e n z a  a u t o m a t i s m i  di s o r t a ,  i rapport i  c o n  il G o v e r n o  in s e d e  
di c o n v e r s i o n e  del d e c r e t o .

Più c h e  sul co n tro l lo  e s t e r n o  di un g iu d ic e  è  sul c o n tr o l lo  
in t e r n o  d e l lo  s t e s s o  P a r l a m e n t o  c h e  b i s o g n a  quindi p u n t a r e .  
E n o n  c ' è  b i s o g n o  di r i fo r m a r e  l'art. 7 7  d e l la  C o s t i t u z i o n e :  
quell i  c h e  s o n o  ( d o v r e b b e r o  e s s e r e )  i limiti de l la  d e c r e t a z i o n e  
d ' u r g e n z a  li c o n o s c i a m o .  Ess i  non  v a n n o  riscritti ,  m a  
p i u t t o s t o  r isp et ta t i .

Così c o m e  non  c o n v i n c e  l ' ipotesi  di in trod urre  in 
C o s t i t u z i o n e  u n a  cors ia  p r e f e r e n z i a l e  (cd .  " gh ig l io t t ina")  p e r  i 
d i s e g n i  di l e g g e .  C o s t r i n g e r e  il P a r la m e n t o  a e s a m i n a r e  e  
v o t a r e  in t e m p i  r istretti  le legg i  p r o p o s t e  dal G o v e r n o ,  
a s s e c o n d a n d o  le priorità ,  di v o l t a  in v o l t a ,  m a n i f e s t a t e  dal  
G o v e r n o  s t e s s o ,  non  mi p a r e  un b u o n a  s o l u z i o n e  p e r  
a r g i n a r e  il r icorso  s i s t e m a t i c o  al d e c r e t o - l e g g e .  Si 
p a s s e r e b b e  d a l l 'a b u s o  d e l la  d e c r e t a z i o n e  di u r g e n z a  alla  
c o s t i t u z i o n a l i z z a z i o n e  de i  s u o i  e f fe t t i  a t t r a v e r s o  la d isc ip l in a  
di un p r o c e d i m e n t o  l e g i s l a t i v o  d o m i n a t o  dagli  e s e c u t i v i ,  
s e m p l i f i c a t o  nei t e m p i  e  b l in d a t o  nei c o n t e n u t i .
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L 'a b u so  dei d e c r e t o - l e g g e ,  c o m e  si è  p r o v a t o  a 
d i m o s t r a r e ,  è  la sp ia  di un d i s a g io  i s t i t u z i o n a le  b e n  più a m p i o  
e  c o r r o s i v o ,  Un m a l e s s e r e  le cui c a u s e  a n d r e b b e r o  r i c o n d o t t e  
alle  d e b o l e z z e  del P a r l a m e n t o ,  più c h e  a q u e l l e  del G o v e r n o .  
S e  in q u e s t i  anni il G o v e r n o  ha o p e r a t o  q u a le  i n d i s c u s s o  
d o m i n u s  d e l la  p r o d u z i o n e  l e g i s la t iv a  ( m o n o p o l i o  di f a t t o  
de l l ' in iz ia t iva  l e g i s la t iv a ,  i n c r e m e n t o  di l e g g i  di d e l e g a ,  a b u s o  
dei  d e c r e t i - l e g g e  ...) c iò  è  a v v e n u t o  n o n  p e r c h é  il P a r l a m e n t o  
è  p a r t i c o l a r m e n t e  f o r t e ,  m a  s e m m a i  -  c o m e  è  o v v io  - p e r c h é  
è  p a r t i c o l a r m e n t e  d e b o l e .  Ed è  proprio  t a l e  d e b o l e z z a  c h e  
a n d r e b b e  o g g i  s a n a t a .

Per p e r s e g u i r e  t a l e  o b ie t t iv o  aff idarsi  a l l ' in g e g n e r ia  
c o s t i t u z i o n a l e  p erò  n on  s e r v e .  Ciò c h e  è  n e c e s s a r i o  è  c h e  la 
p ol i t ica  r ecu p er i  la s u a  forza  e  c h e  la r a p p r e s e n t a n z a  
p a r l a m e n t a r e  torni a p r a t ic a r e  n u o v i  s p a z i  di d e c i s i o n e  e  di 
i n t e r v e n t o  r i s p e t t o  al G o v e r n o .  S o l o  c o s ì  s a rà  p o s s i b i l e  
r i a f f e r m a r e  Yordinarietà de l ia  f u n z i o n e  le g i s la t iv a  del  
P a r l a m e n t o  e ,  per  q u e s t a  v ia ,  la c en tr a l i tà  del s u o  ruolo .

Claudio  D e  F iores
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CAMERA DEI DEPUTATI  
COMMISSIONE AFFARI COSTITUZIONALI,

DELLA PRESIDENZA DEL CONSIGLIO E INTERNI

Giovedì  1 9  G iu g n o  2 0 1 4

I n d a g i n e  c o n o s c i t i v a  su tu tt i  gli a s p e t t i  relativi  al f e n o m e n o  
de l la  d e c r e t a z i o n e  d 'u r g e n z a :  

a u d i z i o n e  di e sp er t i

Francesco Saverio Marini

A udizione sul d ecreto -ieg g e

. M olteplici sono i possibili profili di app ro fond im en to  sul te m a  del decreto -legge m olto 

am pio . Mi limito in qu esta  sed e  ad approfond ire  tre  aspetti: la q uestione , an co r oggi m olto 

co n tro v ersa , della qualificazione giuridica de ll'a tto , l'abuso delio s tru m en to  e il ra fforzam ento  dei 

controlli.

Per c o m p ren d e re  la frequenza nel ricorso al decreto-legge o, in term in i m eno  edulcorati, il 

suo abuso , occorre  m uovere dall'evoluzione della form a di governo p a rlam en ta re , che, negli anni 

più recen ti, e non so ltan to  in Italia, si è co n n o ta ta  p e r un su p eram en to  del ruolo trad iz ionalm ente  

esecu tivo  del G overno e per la trasfo rm azione di q u est'u ltim o  in un organo  po liticam ente  direttivo  

della m aggioranza.

Diversi fa tto ri hanno  favorito  q u es to  processo: s icu ram en te  la m aggiore capacità 

decisionale  e speditezza dell'azione governativa a fron te  di trasform azioni sociali sem p re  più 

rapide, m a anche  la capacità  del Governo di rap p resen ta re  lo S tato  nelle sedi e u ro p ee  o 

nell'a ttiv ità  di concertazione delle Regioni in un fase  in cui si è assistito  al doppio  fenom eno  della 

sovranazionalità  e  del d ecen tram en to . Un a ltro  fa tto re  è rap p re sen ta to  dalla diffusione dei partiti 

di m assa e da ll'in troduzione di sistem i e le tto ra li m aggioritari che hanno rafforzato la base 

p a rla m e n ta re  dei Governi e la loro stabilità. Infine, un ulteriore raffo rzam en to  del c.d. "Esecutivo" 

è riconducibile -  e le ultim e elezioni e u ro p ee  sem b ran o  conferm arlo  -  a quel processo  di
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"personalizzazione" della politica, che ha comportato un'accentuazione della preminenza del ruolo 

istituzionale del Presidente del Consiglio.

Alla luce di queste premesse può dunque ritenersi che la relazione tra Governo e 

Parlamento non è più, come in un remoto passato, di tipo lineare (dal Parlamentoorgano direttivo 

al Governo-organo esecutivo) ma circolare: il Governo dirige la propria maggioranza, definisce 

l'indirizzo politico, che il Parlamento approva, e ne cura l'attuazione successiva.

Una conferma di ciò può trarsi proprio dall'evoluzione del sistema delle fonti statali e dalla 

tendenza che in esso si riscontra ad uno spostamento del potere normativo di rango primario dal 

Parlamento al Governo. Tendenza che si è tradotta nell'incremento dei decreti legislativi 

accompagnati da principi e criteri direttivi sempre più indefiniti, nell'introduzione dei decreti 

legislativi correttivi o integrativi, nel ricorso ai regolamenti di delegificazione e, appunto, 

nell'abuso della decretazione d'urgenza. Pur rispondendo alla stessa logica -  che è quella di 

realizzare uno spostamento del potere legislativo dal Parlamento ai Governo -  è proprio 

quest'ultimo lo strumento che, nella prassi, è stato utilizzato più di frequente dal Consiglio dei 

Ministri, in quanto risponde con maggiore tempestività e minori vincoli all'esigenza di realizzare 

con immediatezza il proprio indirizzo politico.

Quello che, tuttavia, spesso si dimentica è che il decreto-legge per la nostra Costituzione 

rappresenta un atto ontologicamente invalido, perché posto in essere da un organo, il Governo, 

che senza delegazione delle Camere non può esercitare potere normativo di rango primario. 

Secondo, infatti, la migliore interpretazione, l'art. 77 non regola il decreto-legge se non per la 

parte relativa agli effetti e, conseguentemente, alla sottrazione al controllo di costituzionalità 

sull'incompetenza dell'organo governativo. Esso disciplina, piuttosto, la legge di conversione: 

stabilisce, cioè, presupposti e limiti perché il Parlamento possa trasformare un atto posto in essere 

da un organo incompetente in un atto originariamente valido.

Molteplici sono gli argomenti a sostegno di questa tesi: dal primo comma dell'art. 77 che 

ribadisce il divieto per il Governo di adottare decreti aventi valore di legge ordinaria; al tenore 

letterale del secondo comma che non riconosce espressamente alcun potere al Governo; all'inciso, 

altrimenti incomprensibile, che fa riferimento alla responsabilità del Governo; alla perdita di 

efficacia sin daH'origine che anch'essa non può che giustificarsi se non in una prospettiva di
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invalidità; e si p o tre b b e  continuare. Dei resto , la scelta del C ostituen te  non può so rp rendere , 

perché ia dinam ica della convalida d e ll'a tto  posto  in e ssere  da un soggetto  privo di po teri non è 

cosi in freq u en te  nel n o stro  o rd inam ento : basti pensare  al funzionario di fa tto  o al fa ìsus  

procurator. F attispecie che a ttu an o  il principio g en era le  di conservazione degli a tti giuridici, il 

quale trova applicazione tan to  net diritto  privato qu an to  nel diritto  pubblico.

Se si m uove da q u este  p rem esse  possono  cogliersi, per un verso, la significatività dello 

sco s tam en to  della prassi dal m odello  costituzionale; per altro  verso, gli e ffe tti della m ancata 

osservanza dei p resupposti di necessità  e di urgenza del decre to -legge; p e r a ltro  ancora, la 

rilevanza dei controlli sui limiti all'utilizzazione di ta le  fon te .

S o tto  il prim o profilo, l'origine invalida d e ll'a tto  e la connessa p recarie tà  egli effetti 

giuridici ha in d o tto  il C ostituen te a consen tire  la conversione solo di fro n te  a situazioni 

"s trao rd inarie  di n ecessità  e  di urgenza". T raducendo in term ini più prosaici per il C ostituen te  non 

si doveva rico rrere  al decreto-legge "quasi m ai". Basta il d a to  quan tita tivo  p er rendersi conto  che 

ta le  limite non è  m ai s ta to  o sservato  ed è p a lesem en te  violato anche in q u es ta  legislatura, nella 

quale add irittu ra  la p e rcen tua le  delle leggi di conversione rispe tto  al num ero  to ta le  di leggi 

app ro v a te  arriva al 60 p er cen to : 24 leggi di conversione su un to ta le  di 40. Ma i num eri non sono 

incoraggianti n em m en o  nelle p receden ti legislature: nella XVI106 decreti su 391 leggi, nella XV 32 

su 112, e così via.

Q u an to  agli e ffe tti, occorre chiedersi se la m ancanza della s trao rd inaria  necessità e 

urgenza si rifletta  sulla legge di conversione ovvero se l'acce rtam en to  del p resu p p o sto  consista in 

una m era va lu taz ione  politica rim essa alle C am ere. Se si condividono le p rem esse  e, dunque, si 

ritiene che l'a rt. 77 , com m a 2, regoli, p rincipalm ente, i p resupposti e il p roced im en to  della 

conversione, non può  che accedersi alla prim a alternativa, esc ludendo  la sanabilità  del vizio in 

sed e  pa rlam en ta re .

Sul p u n to , la C orte costituzionale, dopo  aver p er lungo tem p o  so s te n u to  il ca ra tte re  

e m in en tem en te  politico delta valutazione del p resupposto  costituzionale, dalla sen ten za  n. 29 del

1995 ha invece r ite n u to  che vi sia spazio p er un sindacato  di legittim ità a lm eno  nei casi di sua 

"ev iden te  m ancanza" e che quest'u ltim a  configuri anche un vizio in p rocedendo  della legge di 

conversione. P re c e d e n te  che trova conferm a nella successiva giurisprudenza e che, nelle sen tenze
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n. 171 del 2007 e n. 128 del 2008, conduce alla dichiarazione di incostituzionalità di norme 

contenute in leggi di conversione per "difetto dei presupposti di legittimità della decretazione 

d'urgenza".

Questi precedenti rappresentano le premesse logiche per la successiva giurisprudenza 

costituzionale restrittiva, tanto sul potere di emendamento in sede di conversione, quanto sui 

limiti di oggetto delia decretazione d'urgenza e della successiva conversione. La Corte, cioè, inizia a 

considerare la legge di conversione come una "legge a competenza tipica" o "legge funziona lizzata 

alla stabilizzazione di un provvedimento avente forza di legge" e a valorizzare la semplificazione 

procedimentale di tale procedimento legislativo.

In questo senso si può leggere la recente sentenza n. 32 del 2014 sulla c.d, legge "Fini- 

Giovanardi", nella quale la Corte, confermando un orientamento emerso nella sentenza n. 22 del 

2012 sul c.d. "Milleproroghe", evidenzia come le Camere non possano introdurre emendamenti 

che siano estranei all'oggetto o alla finalità del decreto, proprio perché altrimenti si finirebbe per 

sfruttare abusivamente Vìter semplificato per scopi diversi rispetto "a quelli che giustificano l'atto 

con forza di legge, a detrimento delle ordinarie dinamiche di confronto parlamentare". Ma nella 

stessa prospettiva può inquadrarsi anche la sentenza n. 220 del 2013 che ha annullato le norme 

introdotte dalla decretazione d'urgenza sugii enti locali (poi confluite nella legge "Deirio"). 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 "non possono essere 

interam ente condizionate dalla contingenza, sino al punto -  sono parole della Corte -  da 

costringere il dibattito parlamentare sulle stesse nei ristretti limiti tracciati dal secondo e terzo 

comma dell'art. 77 Cost., concepiti dal legislatore costituente per interventi specifici e puntuali, 

resi necessari e improcrastinabili dall'insorgere di casi straordinari di necessità e d'urgenza".

Per riassumere, la giurisprudenza costituzionale negli ultimi 20 anni manifesta la tendenza 

ad un'estensione del sindacato sulla decretazione d'urgenza e sulle relative leggi di conversione, 

che va dalia sussistenza dei presupposti di straordinaria necessità ed urgenza, all'omogeneità del 

decreto, 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 di carattere ordinamentale o, 

comunque, destinate ad avere effetti pratici differiti nel tempo.


