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1. Sul “ruolo normativo” del primo Governo Conte: qualche considerazione
introduttiva a mo’ di premessa

La peculiare caratterizzazione della compagine del primo Governo Conte, che non
sarebbe sbagliato definire a guida tecnica e a “direzione duale dissociata”, e le cifre e le ca-
ratteristiche della produzione normativa dell’Esecutivo, significativamente piu cospicua e
contenutisticamente piu rilevante delle leggi medio tempore approvate dalle Camere, hanno
di recente richiamato nuovamente I'attenzione del giurista, ed in particolare del costituziona-
lista, sullo strettissimo nesso intercorrente fra I'assetto della forma di governo e il quadro del-
le fonti del diritto”.

" Avvocata e Dottoressa di Ricerca presso I'Universita della Campania “Luigi Vanvitelli”.

' Tra i tanti ed interessanti saggi che indagano il nesso in questione, si rinvia, in particolare, a A. Piz-
ZORUSSO, [ controlli sul decreto legge in rapporto al problema della forma di governo, in Politica del diritto, 1981,
nn. 2,3, p. 301 ss.; B. CARAVITA, M. LUCIANI, La ridefinizione del sistema delle fonti: note e materiali, in Politica del
diritto, 1986, p. 263 ss; e L. PALADIN, Atti legislativi del Governo e rapporti fra i poteri, in Quaderni costituzionali,
1996, n. 1, p. 7 ss.
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In effetti, i dati ad oggi raccolti relativamente alla produzione normativa frutto
dell'attuale legislatura®, non attestano semplicemente I'approvazione di un numero di leggi
(69) di gran lunga inferiore alla somma dei decreti legge (30), dei decreti legislativi (55) e dei
regolamenti di delegificazione (11) fin qui emanati. In realta, essi rimarcano soprattutto la
matrice per lo piu governativa della normazione adottata in questi ultimi mesi. E cid non solo
in ragione dell'imputabilita della relativa iniziativa al Governo, ma soprattutto nel senso della
diretta riferibilita dei contenuti dei predetti atti alla volonta delle forze politiche di maggioran-
za®. Il che, se da un lato consente di riferire anche all’ltalia una piu generale tendenza pro-
pria delle forme di governo parlamentari contemporanee, nelle quali, oramai, la legislazione
&, per la maggior parte, fisiologicamente conseguente all’'azione dei Governi®, dall’altro offre
argomenti utili a sostenere la tesi del graduale, ma deciso trasferimento dell’attivita legislati-
va «dalle aule parlamentari alle diverse sedi governative»®.

Indiscutibilmente, nella prospettiva di una piu complessa analisi, incentrata sulle tra-
sformazioni in senso materiale della forma di governo, tali dati rivestono un’indubbia centrali-
ta. Un’analisi del tipo indicato che volesse prescindere dalla prassi, limitandosi «a riflettere
sulle disposizioni vigenti, a partire da quelle collocate nella Carta costituzionale, e sulle loro
possibili interpretazioni, ignorando del tutto quali applicazioni queste norme abbiano avuto
nell’esperienza repubblicanax®, sarebbe infatti «fuorviante»’. Tuttavia, sempre nella prospet-
tiva indicata, quegli stessi dati, che pure confermano I'ampliamento dei poteri normativi
dell’'esecutivo®, e paiono corroborare la tesi della trasformazione del Governo in vero e pro-
prio colegisaltore®, non sono da soli sufficienti ad avallare conclusioni definitive in tema. Non
si tratta semplicemente di apprezzarne I'aspetto qualitativo, oltre che quantitativo, pur certa-
mente utile ad aggiungere tasselli significativi alla ricostruzione del “ruolo normativo del Go-
verno”'’. Piuttosto, occorre prendere atto che, ai fini di tale ricostruzione, & oggi necessario
altresi tener conto del peso esercitato dal Governo nel procedimento legislativo, quid est del

2l riguardo, si rimanda alle risultanze del documento elaborato dalla Camera dei Deputati — Servizi
Studi, La J)roduzione normativa. Cifre e caratteristiche, Roma, 09 settembre 2019.

In effetti, stando alle risultanze del documento elaborato dalla Camera dei Deputati — Servizi Studi, La
produzione normativa. Cifre e caratteristiche, cit., dall'inizio della XVIII Legislatura, oltre a 30 decreti legge, 55
decreti legislativi, e 11 regolamenti di delegificazione, sono state approvate 69 leggi, di cui 23 sono leggi di con-
versione di decreti-legge e 46 leggi ordinarie. Di queste, 24 sono di iniziativa governativa, 21 di iniziativa parla-
mentare, ed 1 di iniziativa mista popolare e parlamentare.

*In tema, cfr. S. FABBRINI, S. VASSALLO, Il governo. Gli esecutivi nelle democrazie contemporanee, Ro-
ma-Bari, 1999.

5 Cosi, U. DE SIERVO, Cosa si intende per leggi «mal scritte»?, in P. Caretti, M.C. Grisolia (a cura di), Lo
Stato costituzionale. La dimensione nazionale e la prospettiva internazionale. Scritti in onore di Enzo Cheli, Bolo-
gna, 2010, p. 279 ss., e spec. 291.

5N. Lupo, Il ruolo normativo del Governo, in Il Filangieri, Quaderno 2010, p. 85.

" Ibidem.

8 per esprimersi come E. CHELI, L'ampliamento dei poteri normativi dell’esecutivo, in Rivista trimestrale
di diritto pubblico, 1959, p. 492 ss.

9 Su cui A. PREDIERI, Il governo colegislatore, in F. Cazzola, A. Predieri, G. Priulla (a cura di), Il decreto
legge fra governo e parlamento, Milano, 1975, VIl ss.; e G. D’AMICO, Governo legislatore o Governo giudice? Il
decreto legge n. 80 del 2004 al vaglio della Corte costituzionale, ovvero dell’irresistibile tentazione del legislatore
a farsi giudice in causa propria, in Diritto pubblico, 2004, p. 1123 ss.

% per riprendere qui il titolo del lavoro di N. LupPo, Il ruolo normativo del Governo, gia piu volte citato.
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suo ruolo «in» Parlamento'’, riferendo quindi alle attuali dinamiche politico-istituzionali una
riflessione piu risalente nel tempo riguardo al continuo ricorso da parte dell’Esecutivo alla
questione di fiducia, al suo frequente abbinamento a maxiemendamenti, sia di iniziativa go-
vernativa sia di provenienza parlamentare, ed altresi alla prassi, assai frequente, di una sua
posizione anche su leggi di conversione di decreti-legge, oltre che su disegni di legge di de-
lega. E infatti anche solo intuitivo che tale strumento, soprattutto nelle opinabili applicazioni
di cui si € appena detto, possa costituire, come di fatto € accaduto, anche assai recentemen-
te', un importante strumento di imposizione della volonta governativa nei confronti
dell’assemblea parlamentare’. La sua analisi, dunque, & fondamentale per comprendere il
peso effettivamente esercitato dal Governo nel processo decisionale legislativo'. Ovvero, al
fine di intendere la neutralizzazione di senso della «partecipazione parlamentare ai procedi-
menti di formazione degli atti normativi del Governo» .

L’assunzione di un cosi ampio angolo prospettico, quale quello qui adottato a pre-
supposto dell’analisi in tema, ha peraltro una sua precisa ratio. L'incrocio tra i profili
d’indagine indicati, vale, infatti, a consentire di meglio intendere, nella sua pienezza e com-
plessita, I'obiettivo cui I'indagine mira: capire come il “ruolo normativo” del Governo si concili,
ovvero possa conciliarsi, con le ragioni proprie della rappresentanza politica.

2. Caratterizzazione dell’organo governativo e possibili strategie di cambiamento

A fronte di dati sempre piu espressivi dell'indubbia preminenza dell’Esecutivo nella
produzione normativa'®, gia da tempo la dottrina, interrogandosi sul rapporto causa-effetto, si

" La formula «Governo “in” Parlamento» & stata coniata oramai anni fa da A. MANZELLA, Il Governo in
Parlamento, in S. Ristuccia (a cura di), L’istituzione Governo. Analisi e prospettive, Milano, 1977, p. 87 ss. Sul
tema, e tornato piu tardi M. OLIVETTI, Il Governo in Parlamento, in V. Atripaldi, R. Bifulco (a cura di), La Commis-
sione parlamentare per le riforme costituzionali della XlII legislatura, Torino, 1998, p. 266 ss.; nonché, piu di re-
cente, F. BIONDI, S. LEONE, /I Governo ‘in” Parlamento: evoluzione storica e problematiche attuali, in
www.rivistaaic.it, 2012, n. 1.

12 Qui, il riferimento & al conflitto di attribuzioni tra poteri dello Stato, deciso dalla Corte costituzionale
con ordinanza n. 17 dell’08 febbraio 2019, in www.giurcost.it, su cui, ampiamente, vedi infra.

B E cio soprattutto in considerazione del fatto che il “ricatto” insito nello strumento de quo risulta ancor
piu forte con un sistema maggioritario, in cui «la eventuale mancata approvazione della questione di fiducia ri-
schia di comportare altresi lo scioglimento anticipato delle Camere; dall’altro la circostanza che, nella stragrande
maggioranza dei casi, la questione di fiducia venga posta non su una singola disposizione, bensi su un maxie-
mendamento (o un maxiarticolo) contenente una molteplicita di disposizioni, imponendo in tal modo il “voto in
blocco” dell'insieme di disposizioni di cui si compone il suddetto emendamento o articolo»; cosi N. LuPo, Il ruolo
normativo del Governo, cit., p. 91.

" sul punto, cfr. N. LuPoO, Il ruolo normativo del Governo, cit., p. 91.

S n questi termini, N. Lupo, ult. op., cit., p. 92.

sy cui, M. Luciani, Atti normativi e rapporti fra Parlamento e Governo davanti alla Corte costituzionale.
Tendenze recenti, in Alle frontiere del diritto costituzionale. Scritti in onore di Valerio Onida, Milano, 2011, p.
1153; nonché M. CARTABIA, Il Governo “signore delle fonti”?, in M. Cartabia, E. Lamarque, P. Tanzella (a cura di),
Gli atti normativi del Governo tra Corte costituzionale e giudici, Atti del Convegno annuale dell’Associazione
“Gruppo di Pisa”, Universita degli Studi di Milano—Bicocca 10-11 giugno 2011, Torino, 2011, che utilizza, nello
stesso titolo del suo contributo, un’espressione assolutamente significativa della preminenza governativa nella
produzione normativa.
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e divisa sul significato da attribuire a quegli stessi dati in rapporto all’atteggiarsi dei rapporti
Governo/Parlamento, considerandoli ora come un segno di “forza”’, ora invece come
un’espressione di “debolezza”'®, sia politica che istituzionale, della maggioranza governativa.

In particolare, in relazione a tale ultima interpretazione, alimentata dalla constatazio-
ne che difettano «sia le condizioni politiche per la stabilita e compattezza delle coalizioni go-
vernative, sia adeguati strumenti per un fisiologico esercizio della funzione di indirizzo politi-
coy, c’é chi, ancora di recente, ha parlato di una sorta di scelta obbligata da parte del Gover-
no. Questi, infatti, sarebbe «costretto a utilizzare, seppure impropriamente, atti normativi ec-
cezionali e strumenti fortemente pervasivi della discussione parlamentare», in quanto «gli
unici che, rebus sic stantibus, gli consentirebbero di superare la lentezza del procedimento
legislativo, di far fronte all’anomalia di un bicameralismo perfetto (con due Camere funzio-
nalmente identiche dove talvolta si trovano maggioranze diverse o risicate), di arginare la
pressione di micro-interessi che pretendono tutti soddisfacimento nell’atto legislativox» '°.

Tuttavia, a riprova della possibilita di divergenti chiavi di lettura di uguali elementi di
valutazione, si € altresi ricordato come, in senso diametralmente opposto, quegli stessi atti e
strumenti siano stati interpretati come «prassi incostituzionali» e «indici di spregiudicatezza
rinvenibile in Governi di qualsiasi colore politico, i quali, per varie ragioni, ritengono conve-
niente e opportuno non percorrere la via parlamentare anche quando godono di un solido
appoggio della maggioranza, preferendo invece forzare le “regole del gioco”»%.

Rispetto a tali divergenti interpretazioni, & facile peraltro argomentare la sostanziale
correttezza di ciascuna di esse, anche solo per la capacita di esprimere il modo d’essere del
rapporto forma di governo/sistema delle fonti nei successivi momenti della vita repubblicana,
ovvero per il modo in cui, talvolta, finiscono per cogliere 'andamento non univoco di una
stessa maggioranza governativa e della relativa azione.

Allo stesso tempo, riferita all’attuale compagine governativa, e in ragione dei dati sulla
produzione normativa sopra riportati, sembrerebbe altrettanto facile, almeno in apparenza,
risolvere tale tipo di querelle a favore del riconoscimento di un esecutivo “forte”;
e cio non solo in considerazione del dato numerico che, come gia evidenziato, segna un de-
ciso stacco tra la legislazione parlamentare e la normazione governativa primaria. Ad incide-
re nella valutazione €& altresi la matrice per lo piu governativa delle leggi intanto approvate
(complessivamente pari a 28). Di esse, infatti, una buona parte (e precisamente 12) sono di
conversione di decreti legge, e solo le altre (16) sono leggi ordinarie. Di queste, perd, solo un
certo numero (6) sono di iniziativa parlamentare, e tra esse ve ne sono due istitutive di
Commissioni d’inchiesta parlamentare, e due di ratifica.

7 Tale tesi & stata in particolare sostenuta da V. ONIDA, Brevi riflessioni sulle riforme istituzionali, in For-
ma di governo, legge elettorale, riforma del bicameralismo paritario, Seminario promosso dal Forum Riforma dello
Stato, Camera dei deputati, Roma, 14 giugno 2010, p. 263.

8 Al riguardo, A. BARBERA, Un buon documento: ma con dei vuoti nel governo dell’economia e della fi-
nanza pubblica, in Forma di governo, legge elettorale, riforma del bicameralismo paritario, cit., p. 55 ss.

'® Cosi, M.P. lapicicco, Rappresentanza politica e funzione di governo: brevi note sulle trasformazioni
del sistema delle fonti, in Democrazia e diritto, 2017, n. 3, pp. 137, 138.

215 questi termini, M.P. labicicco, ult. op., cit., p. 138.
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Tuttavia, se analizzata anche solo in rapporto ai medesimi dati registrati nel corso
delle legislature immediatamente precedenti, ed in particolare di quelle succedutesi a far da-
ta dall’entrata in carica dell’esecutivo tecnico di Mario Monti, con cui si inaugura la stagione
degli accordi di governo tra forze politiche non alleate durante la competizione elettorale, og-
gi espressa dal Governo Conte, la normativa primaria prodotta dall’esecutivo in questi mesi,
pur di massima chiaramente allineata, in termini strettamente numerici, con quella a firma dei
Governi Letta (2013 - 2014), Renzi (2014 - 2016) e Gentiloni (2016 - 2018), risulta, diversa-
mente da quest'ultima, scarsamente espressiva di una qualche capacita propositiva
dell’esecutivo in carica, essendo pochi, ad oggi, i provvedimenti deliberati dal Consiglio dei
ministri che possono qualificarsi quali proposte politiche di govern021.

Sicché, in forza del profilo appena evidenziato, 'immagine, pure ricorrente, di un Go-
verno “forte”, gia minata dall'indubbia diversita, ideologica e storica, dei partiti di maggioran-
za, oltre che dalla fragile stabilitd numerica che in Parlamento lo sostiene®, sembra sbiadire
fortemente.

In questo senso potrebbe, del resto, leggersi I'impiego da parte del primo governo
Conte di strumenti, quali in particolare la questione di fiducia, che pure hanno fortemente ca-
ratterizzato I'azione delle coalizioni partitiche atipiche che hanno retto gli esecutivi immedia-
tamente precedenti. Diversamente da questi, infatti, che, fin dai primi momenti successivi
allinsediamento, si sono imposti con provvedimenti immediatamente significativi del loro
programma, ed hanno in molti casi legato all’approvazione di tali atti la propria permanenza
in carica, sfidando con la fiducia I'ostruzionismo parlamentare, la maggioranza del governo
giallo-verde, che pure ha utilizzato tale strumento in misura certo inferiore, € parsa impiegar-
lo con finalita assolutamente differenti. In effetti, messa in relazione con il limitato numero di

2! Assai interessanti, sotto tale profilo, sono i dati inerenti i disegni di legge e le proposte di riforma pro-
mossi, nei primi 100 giorni di governo, dagli esecutivi Letta, Renzi e Gentiloni, che, nel confronto con quelli riferi-
bili all’'attuale esecutivo, sono assolutamente piu ricchi di proposte politiche. Tra i piu significativi ed emblematici
provvedimenti proposti dai precedenti esecutivi in tale lasso di tempo, basti ricordare, quanto al Governo Letta, la
riforma per I'abolizione del finanziamento pubblico ai partiti, il ddl costituzionale per I'abolizione delle province, il
decreto del fare, il decreto lavoro e quello per la sospensione dellIMU. A sua volta, I'attivita del Governo Renzi,
nei primi cento giorni, & stata fortemente caratterizzata dalla presentazione del ddl di riforma costituzionale Bo-
schi, dal ddl sul Jobs act e dal decreto bonus 80 euro. Infine, per quel che riguarda il Governo Gentiloni, certo
significativa € stata la proposizione del decreto per il mezzogiorno, del decreto migranti, del decreto sulla sicurez-
za urbana e quello per I'abolizione dei voucher. Al contrario, nei primi cento giorni del Governo Conte «i disegni di
legge deliberati dal consiglio dei ministri sono stati circa 11, di cui 8 per la ratifica di trattati internazionali. Gli altri
3 sono rispettivamente: il rendiconto generale dello stato per il 2017, I'assestamento di bilancio, entrambi provve-
dimenti standard e annuali, e una proposta di legge del ministro Grillo in materia di sicurezza per le professioni
sanitarie. Su 11 disegni di legge, quindi, solamente 1 ¢ frutto di una vera proposta di governo». «Discorso simile
pud essere fatto sui decreti legge» Sicché, «di fatto, solamente il decreto dignita risulta essere una vera proposta
di politica di governo». Tali dati sono riportati da Openpolis, in collaborazione con Agi-Agenzia ltaliana, e sono
reperibili sul relativo sito www.openopolis.it.

2 pl pari dei precedenti esecutivi Renzi e Gentiloni, il primo Governo Conte ha, in effetti, basato la sua
attivita parlamentare su dei numeri tutt'altro che rassicuranti. Alla Camera, infatti, in occasione della votazione
della mozione di fiducia, il Governo ha ottenuto 350 voti favorevoli, e cioé solo 34 voti oltre la soglia di maggio-
ranza (quota 316). Soltanto il successivo ingresso del Movimento associativo italiani all’'estero (MAIE) nella squa-
dra di governo ha consentito il rafforzamento dei numeri della maggioranza, che, tuttavia, specie al Senato, conti-
nuano a non essere i piu solidi. Ed infatti, al momento della votazione della mozione di fiducia, i senatori a soste-
gno dell’esecutivo sono stati 171; dato, questo, superiore alla quota espressiva della maggioranza assoluta, pari
a 161, di solo 10 numeri.
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leggi intanto licenziate, la posizione della questione di fiducia é risultata in realta non solo
indispensabile ai fini del’approvazione della maggior parte di quelle stesse leggi®>, ma so-
prattutto necessaria in ragione delle preoccupazioni nutrite dalla compagine governativa sul-
la tenuta della sua stessa maggioranza.

In conseguenza di tanto, quindi, la possibilita, per questa via, di recuperare delle
espressioni di forza dell’attuale compagine governativa, di fatto mancanti in termini di com-
pattezza politica ed ideologica e proposte politiche di governo, pare destinata a fallire.

Indiscutibilmente, la ricostruzione appena offerta in merito all’atteggiarsi dei rapporti
Parlamento/Governo, alla luce del ruolo normativo ricoperto dal primo esecutivo Conte, &
certamente opinabile, anche per la componente fortemente politica di una valutazione di
questo tipo.

E indubbio perd che il problema della caratterizzazione del Governo ha una sua pe-
culiare rilevanza. La sua definizione, infatti, € chiaramente strumentarle alla risoluzione delle
molte questioni naturalmente conseguenti agli squilibri causati dall’erosione da parte
dell’esecutivo di funzioni proprie dell’organo di rappresentanza popolare.

Qui, peraltro, non si tratta di decidere in ordine ad uno status quo evidentemente in-
soddisfacente: «la distanza tra le due opinioni riportate non si misura sull’alternativa conser-
vazione-rinnovamento, ma sulla strategia del cambiamento, la quale, in estrema sintesi, cor-
re lungo percorsi assai lontani: da un lato, il rafforzamento strutturale e funzionale del Go-
verno, dall’altro, Iirrobustimento dei limiti € dei controlli sul potere normativo dello stesso»?*.
Ed allora, proprio in quanto prodromica e funzionale alla scelta della strategia del cambia-
mento, la valutazione delle condizioni di forza ovvero di debolezza dell’esecutivo non pud
legarsi alle contingenze politiche. Essa deve piuttosto risolversi alla luce di quellintelaiatura
normativa che, nel suo complesso, definisce, ad oggi, ruolo e funzioni del Governo. E solo di
qui, infatti, che essa pare poter poi indicare, su piu solide basi, quale debba essere la diret-
trice di sviluppo del cambiamento.

3. L’“eccezionalita” della decretazione governativa tra Costituzione e prassi

Gia qualche anno fa, in ragione di un Governo impostosi, in maniera sempre piu de-
cisa, quale «principale produttore normativo»25, e di un Parlamento, al contrario, fortemente
esautorato nell’'esercizio dei propri poteri, parte della dottrina, interrogandosi sui contenuti
dell’art. 70 Cost., si &€ chiesta, con tono chiaramente polemico, se tale disposizione dovesse

2 gy tali dati, e per un approfondimento del profilo in questione, si rinvia alle risultanze presenti sul sito
www.agi.it.

24 Cosi, M.P. Iapicicco, ult. op., cit., p. 138.

B n questi termini, G. DI CosIMO, E le Camere stanno a guardare, in www.osservatoriosullefonti.it, 2009,
n. 2, p.3.
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ritenersi oramai riscritta nel senso che: “La funzione legislativa governativa € controllata col-
lettivamente dalle due Camere™®.

Indiscutibilmente provocatoria, I'osservazione de qua pare non di meno efficace
nell’esprimere la portata assolutamente dirompente di quel processo di progressiva «“esecu-
tivizzazione” della produzione legislativa»®’ che da anni ormai caratterizza il sistema dei rap-
porti Parlamento/Governo quanto all’esercizio della funzione de qua.

Per quel qui interessa, perd, essa rileva soprattutto in quanto espressiva di
un’indicazione metodologica importante ai fini della piu corretta impostazione dell’analisi.
Evocando, infatti, il parametro dell’art. 70 Cost., essa rimarca I'improcrastinabilita di una rilet-
tura delle prassi in corso in chiave costituzionale, in particolare richiamando il giurista, ed in
specie il costituzionalista, a quel che & “geneticamente” il suo compito: accertare e denuncia-
re eventuali prassi costituzionalmente eversive, senza affatto tentare di «“legittimare” sempre
e comunque, ogni forma di manifestazione e di comando proveniente dal potere politico»®.

Naturalmente, per questa parte, I'ancoraggio del tema al piano costituzionale finisce
anzitutto per ripetere quell’interpretazione del disposto degli artt. 76 e 77 Cost. che, alla luce
del dettato dell’art. 70 Cost., specifica il carattere della normativa governativa in termini ec-
cezionali, in quanto derogatorio del principio della separazione dei poteri e dell’ordinaria ca-
ratterizzazione parlamentare della legislazione.

Avallata dalla dottrina®, non meno che dalla giurisprudenza costituzionale®, tale in-
terpretazione in realta risulta gia chiaramente espressa dalla struttura sintattica degli articoli
in commento. Significativo in questo senso & in primis il disposto dell’art. 70 Cost. Il testo,
che nella sua brevita si limita ad affermare che «la funzione legislativa & esercitata colletti-
vamente dalle due Camere», si segnala, infatti, non solo per la sua portata immediatamente
espressiva del principio di separazione dei poteri accolto in Costituzione, ma anche per la

%R, Russo, Analisi delle fonti di produzione primaria dal 1994 in poi, in www.forumcostituzionale.it,
2015, p. 31.

2 R. Russo, ult. op., cit., p. 29.

2C.De FIORES, Trasformazioni della delega legislativa e crisi delle categorie normative, Padova, 2001,
p. 31.

B dottrina, quanto al carattere derogatorio ed eccezionale della delega legislativa, cfr. G. ZANOBINI, La
gerarchia delle fonti nel nuovo ordinamento, P. Calamandrei, A. Levi (a cura di), Commentario sistematico alla
Costituzione italiana, Firenze, 1950, p. 47 ss.; A. SANDULLI, L attivita normativa della pubblica amministrazione,
Napoli, 1970, p. 6 ss.; A.A. CERVATI, La delega legislativa, Milano, 1972, p. 6 ss.; ID., Art. 70, in G. Branca (a cura
di), Commentario alla Costituzione, Bologna-Roma, 1985, p. 1 ss.; P.G. GRASSO, I/l principio «nullum crimen sine
lege» nella Costituzione italiana, Milano, 1972, p. 252; G. BALLADORE PALLIERI, Diritto costituzionale, Milano, 1976,
p. 276; A. P1zzoRusso, Fonti del diritto, in A. Scialoja, G. Branca (a cura di), Commentario del codice civile, Bolo-
gna-Roma, 1977, p. 79; L. PALADIN, Decreto legislativo, in Nuovissimo Digesto, Vol. V, Torino, 1975, p. 293ss.; L.
PALADIN, Commento all’art. 76 Cost, in G. Branca (a cura di), Commentario della Costituzione, Bologna-Roma,
1979, p. 3; A. CERRI, Delega legislativa, in Enciclopedia giuridica italiana, Vol. X, Roma, 1988, p. 2 ss; F. SORREN-
TINO, G. CAPORALI, Leggi (atti con forza di), in Digesto discipline pubblicistiche, Vol. X, Torino, 1994, p. 100 ss.; L.
PALADIN, Le fonti del diritto italiano, Bologna, 1996, p. 203; F. SORRENTINO, Le fonti del diritto, Genova, 1997, p.
19. Per quanto riguarda invece la decretazione d’'urgenza si rinvia, per la completezza dell’'opera, sia sotto il profi-
lo teorico che sul piano della prassi, ad A. CELOTTO, L’abuso del decreto legge. I. Profili teorici, evoluzione storica
e analisi morfologica, Padova, 1997.

0 sul punto, basti anche solo considerare quanto statuito dalla Corte costituzionale nella sentenza 3 del
1957, in cui osservava come «la funzione legislativa [puo] essere esercitata, in via eccezionale, dal Governo con
modalita legislativamente stabilite (artt. 76 e 77)».
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sua valenza «esclusiva»®', tale cioé da negare, ad organi diversi dalle due Camere,

I'esercizio della funzione in questione. In questa stessa direzione, peraltro, milita anche la
formula di apertura della disposizione in tema di legislazione delegata. Il disposto, secondo
cui «lI'esercizio della funzione legislativa non pud essere delegato al governo se non con de-
terminazione di principi e criteri diretti e soltanto per tempo limitato e per oggetti definiti» col-
pisce infatti non soltanto per I'evidente continuita di suoi contenuti rispetto al dettato dell’art.
70, ma altresi per il rafforzamento del principio che quest’'ultimo esprime, e che viene ora ri-
marcato a mezzo dell’'uso della doppia negazione. Sicché, in ragione della titolarita esclusi-
vamente parlamentare dell’'esercizio della funzione legislativa, questa non puo costituire og-
getto di delega a favore del Governo, se non nel rispetto delle condizioni specificamente pre-
viste in Costituzione quali requisiti di validita della delega stessa. Ugualmente, per quel che
concerne la decretazione d’urgenza, la struttura letterale dell’art. 77 si mostra non meno si-
gnificativa del carattere eccezionale, e percid derogatorio, dello strumento normativo in que-
stione. E cid non solo per I'espresso riferimento a quei “casi straordinari di necessita ed ur-
genza” la cui ricorrenza € presupposto legittimante I'adozione di un provvedimento per sua
natura gia straordinario. Piuttosto, cid che colpisce & la precedenza che, rispetto alla stessa
previsione del decreto legge, il testo accorda alla secca precisazione secondo cui «il governo
non puo, senza delegazione delle Camere, emanare decreti che abbiano valore di legge or-
dinaria». In questo modo, infatti, ancor prima di condizionare il ricorso alla decretazione de
qua, ancorandolo alla ricorrenza di puntuali e specifici presupposti, il testo fondamentale ne
nega in via di principio I'adozione, e cio, chiaramente, nel rispetto del principio della separa-
zione dei poteri, oltre che in aderenza al carattere squisitamente parlamentare della funzione
legislativa. E, del resto, in ragione di tanto che lo stesso articolo immediatamente dopo chia-
risce che «quando, in casi straordinari di necessita e di urgenza, il Governo adotta, sotto la
sua responsabilita, provvedimenti provvisori con forza di legge, deve il giorno stesso presen-
tarli per la conversione alle Camere [ ... ]».

D’altro canto, cosi interpretata, la struttura sintattica degli articoli in commento finisce
semplicemente per anticipare conclusioni ancor piu evidenti alla luce dei contenuti di quelle
stesse disposizioni, ed in particolare dei limiti in cui esse costringono l'esercizio dei poteri
normativi primari del Governo. Ed infatti, lo stretto ancoraggio della validita della decretazio-
ne delegata al rispetto dell*oggetto”, del “tempo” e dei “principi e criteri direttivi” contenuti
nella legge delega, la chiara subordinazione dell’'adozione del decreto legge alla ricorrenza di
“casi straordinari di necessita ed urgenza”, il carattere “provvisorio” di tale provvedimento,
I'effetto retroattivo della decadenza causata dalla sua mancata conversione, sono tutti ele-
menti che, nel definire i rapporti tra Governo e Parlamento sul piano della produzione norma-
tiva, delimitandone i rispettivi ambiti, rimarcano I'eccezionalita dei poteri allo scopo esercitati
dall’Esecutivo.

Al riguardo, M. CARTABIA, Legislazione e funzione di governo, in Rivista di diritto costituzionale, 2006,
p. 54.

620
RIVISTA AIC



Peraltro, per nulla confinato sul piano dell’interpretazione del dato costituzionale, tale
peculiare modo di intendere e rappresentare il ricorso governativo alla decretazione
d’'urgenza ed alla decretazione delegata ha attraversato quasi tutta la storia della prima re-
pubblicana, spiegandone la ratio d’'uso, ma anche offrendo infine avallo a certe opinabili
prassi diffusesi nel tempo in relazione all’evoluzione degli assetti politico-istituzionali del no-
stro Paese.

E infatti proprio quella logica che spiega I'uso non particolarmente significativo ma
certamente non patologico che, nei primi due decenni dell’esperienza parlamentare repubbili-
cana, il Governo fa dei propri poteri normativi®?; in cio favorito anche dalle peculiari connota-
zioni del sistema politico-partitico di quegli anni. Al tempo, infatti, 'indubbia dissociazione tra
indirizzo politico governativo e attivita legislativa parlamentare®®, la conseguente costruzione
della legislazione parlamentare «come frutto di un indirizzo in qualche modo autonomo da
quello dettato dall’Esecutivo»®*, nonché l'assetto “consociativo” dell’assetto istituzionale®
disegnano un sistema di rapporti politico-partitici naturalmente rispettoso del riparto costitu-
zionale delle competenze normative. A tanto, del resto, contribuisce, in misura ancor piu si-
gnificativa, la tendenza della maggioranza di quegli anni a ricercare, anche grazie alla regola
dello scrutinio segreto nella votazione finale, il pit ampio consenso possibile sulle proposte
legislative, coinvolgendo quindi anche le forze politiche al governo.

Ugualmente, perd, € in quella stessa logica che si rintraccia la matrice della serie
continua di abusi che si registrano via via nella prassi, in conseguenza delle successive tra-
sformazioni del quadro politico-istituzionale di riferimento. Qui, ovviamente, il riferimento &
alla grave crisi economico sociale, che, a partire dagli anni Settanta del secolo scorso, si re-
gistra nel nostro Paese. Tale crisi, infatti, esaurendo, nel giro di pochissimo, I'esperienza dei
governi di unita nazionale maturatasi fino ad allora, imprime un importante cambio di rotta
negli assetti del sistema. Quella proficua collaborazione tra le diverse forze politiche e partiti-
che che, ancora di recente, aveva consentito 'approvazione di una serie significativa di leggi,

2n questo senso, F. MUSELLA, Governare per decreto. L’espansione dei poteri normativi dell’esecutivo
nella /un%g transizione italiana, reperibile sul sito della Societa italiana di scienza politica, www.sisp.it.

Dato, questo, che spinge A. PREDIERI, Parlamento 1975, in Id. (a cura di), Il Parlamento nel sistema
politico italiano, Milano, 1975, p. 23, a parlare di una «distinzione fra due diverse maggioranza, quella governativa
e quella legislativa», fatta storicamente risalire «alla rottura fra DC e sinistre nel corso della Costituente». Tutta-
via, come ricorda N. LupPo, Il ruolo normativo del governo, cit., p. 96 ss., «tale dissociazione costituiva una regola-
rita, che poteva subire eccezioni, non essendo mancati casi in cui i Governi provavano, non sempre con succes-
so, a far valere l'indirizzo politico da essi indicato e a richiamare all’ordine a propria maggioranza (ricorrendo, in
casi estremi, alla posizione della questione di fiducia)». Al riguardo, alla nota n. 43, lo studioso rimanda, ai fini di
un approfondimento, all’'opera monografica di C. DE MICHELI, L. VERZICHELLI, /| Parlamento, Bologna, 2004, p. 197
ss.

3 Cosi, N. Lupo, Il ruolo normativo del governo, cit., p. 96 ss., che ricorda altresi come tale indirizzo fos-
se definito «essenzialmente all’interno delle commissioni parlamentari, dai responsabili delle politiche di settore
dei diversi partiti politici, perlopitu indipendentemente dalla collocazione di quel partito nella maggioranza o
all’'opposizione».

% Assetto, questo, favorito dalle caratteristiche proprie del sistema politico italiano, ed in particolare
dall'impossibilita, in tutto il periodo che va dal 1948 al 1992, di un’alternanza tra le forze politiche al governo del
Paese, per effetto della c.d. conventio ad excludendum, su cui L. ELIA, Governo (forme di) (voce), in Enciclopedia
del diritto, Milano, 1970, XIX, p. 634 ss.
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altresi attuative della Costituzione, cede ora il passo ad una ricerca piuttosto affannosa di
un consenso su singole iniziative, causa I'accentuarsi della disomogeneita delle coalizioni
politico/partitiche. Crescono le difficolta di fissare un indirizzo politico coerente attorno al qua-
le potessero coalizzarsi le maggioranze spesso eterogenee che reggevano i vari governi, e
si moltiplicano gli ostacoli alla possibilita di imporre tale indirizzo ad un Parlamento sempre
piu spesso dominato dalle opposizioni. Soprattutto, si accentua la formazione di esecutivi
assai deboli. Sic stantibus rebus, non sorprende, allora, che, sul piano normativo, il regolare
ed ordinato esercizio dei poteri, cosi come ripartiti in Costituzione, venga scansato da una
massiccia proliferazione di decreti-legge, e da un altrettanto significativo ricorso alla reitera-
zione®’.

Cio che occorre piuttosto evidenziare € come il tutto avvenga in una logica di “con-
fronto” Parlamento/Governo, tale da escludere ogni eccesso solo governativo®. Lo dimostra
la tendenza, propria di quegli anni, a qualificare la presentazione di un decreto legge alle
Camere come una sorta di «iniziativa legislativa rinforzata»®; ovvero la spinta, sempre di
quel tempo, ad intendere la reiterazione del decreto-legge come un procedimento di produ-
zione normativa di carattere “duale”, che vede compartecipi di esso sia il Governo che il Par-
lamento, e che si pone in rapporto di alterita rispetto al procedimento legislativo ordinario.

Soprattutto, & opportuno marcare come sia proprio la caratterizzazione “eccezionale”
attribuita all’esercizio dei poteri normativi de quibus a favorirne, in tale contesto, un uso tal-
mente distorsivo a danno del sistema, da spingere, da li in poi, la dottrina costituzionalistica
ad interessarsi del nesso intercorrente fra il quadro delle fonti normative e I'assetto della for-
ma di governo sempre pill nella prospettiva delle “patologie costituzionali”*'. E indubbio, in-

% g pensi alla normativa di attuazione del dettato costituzionale in materia regionale, realizzatasi dap-
prima con la legge n. 108 del 1968, «Norme per la elezione dei Consigli regionali delle Regioni a statuto norma-
le», e poi con la legge n. 281 del 16 maggio 1970, «Provvedimenti finanziari per I'attuazione delle Regioni a statu-
to ordinario». Ovvero, si consideri la legge n. 300 del 20 maggio 1970, contenente «Norme sulla tutela della liber-
ta e dignita dei lavoratori, della liberta sindacale e dell’'attivita sindacale nei luoghi di lavoro e norme sul colloca-
mento», meglio nota come “Statuto dei lavoratori”.

% Sulla reiterazione del decreto-legge la bibliografia & oramai vastissima. Tra i tanti, cfr. V. LipPoOLIS, La
reiterazione dei decreti legge, in Diritto e societa, 1981, p. 241 ss.; S.M. CICCONETTI, La reiterazione dei decreti
legge, in | decreti-legge non convertiti, Atti del seminario svoltosi in Roma — Palazzo della Consulta, 11 novembre
1994, Milano, 1996, p. 61 ss.; A. CELOTTO, L’«abuso» del decreto-legge, cit., p. 446 ss.

% In tal senso, N. Lupo, Il ruolo normativo del governo, cit., p. 99. Analogamente, F. MUSELLA, Governa-
re per decreto. L’espansione dei poteri normativi dell’esecutivo nella lunga transizione italiana, cit., p. 7. Sul pun-
to, altresi S. RISTUCCIA, Introduzione: la funzione di governo nella crisi del sistema politico, in AAVv. (a cura di),
L’istituzione governo. Analisi e prospettive, Milano, 1978, p. 36.

% Del decreto-legge come «disegno di legge governativo rafforzato» parla A. PREDIERI, I/ governo cole-
gislatore, cit., p. XX. Concordano nel ritenere che una tale qualificazione del decreto legge sia fra i fattori mag-
giormente sintomatici di un uso “concordato” di tale strumento fra Parlamento e Governo, N. Lupo, Il ruolo norma-
tivo del governo, cit., p. 99, e F. MUSELLA, Governare per decreto. L’espansione dei poteri normativi dell'esecutivo
nella lunga transizione italiana, cit., p. 7.

40 Anche rispetto a tale profilo, il richiamo & alla lezione di A. PREDIERI, Il governo colegislatore, cit., p.
XVIIl, che, proprio in relazione agli usi della decretazione d’'urgenza degli anni 70, affermava: «i decreti-legge
sono diventati una alternativa al normale procedimento di formazione della legge». Ma, sul punto, in tempi piu
recenti, cfr. N. LUPO, Il ruolo normativo del governo, cit., p. 99.

*1 Sullo strettissimo nesso intercorrente fra il quadro delle fonti normative e I'assetto della forma di go-
verno, nella prospettiva delle patologie costituzionali, L. PALADIN, Atti legislativi del Governo e rapporti fra i poteri,
cit.,, p. 11 ss.
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fatti, che 'aver qualificato come eccezionali tali poteri abbia finito «per rendere assai poco
controllabili, in fatto, le modalita attraverso cui essi sono stati in concreto esercitati, e per
rendere inefficaci i limiti che ad essi erano stati posti, nel testo costituzionale o altrove»*?
Ugualmente, non pare scorretto sostenere che esso abbia favorito un certo “lassismo”, o an-
che “poca accortezza” nei controlli.

In questo senso, basterebbe anche solo richiamare, quanto alla decretazione
d’'urgenza, la tesi, avallata dalla stessa Corte costituzionale**, della non sindacabilita in sede
giudiziaria del decreto legge per mancato rispetto dei presupposti costituzionali di straordina-
ria necessita ed urgenza. Ovvero quella che definisce la legge di conversione, al pari delle
altre, manifestazione piena della funzione legislativa delle Camere, e le attribuisce capacita
novativa della fonte, in grado percid di sanare eventuali vizi del decreto-legge che essa stes-
sa converte*’. Ma, nella stessa prospettiva, pud altresi ricordarsi, quanto alla delegazione
legislativa, quell'impostazione, anch’essa condivisa dalla giurisprudenza costituzionale, che,
dopo aver chiarito che «la funzione legislativa [pu0] essere esercitata, in via eccezionale, dal
Governo con modalita legislativamente stabilite»*®, ed aver quindi individuato nella delega-
zione legislativa «una delle due forme eccezionali con cui si esercita il potere normativo del
Governo»*®, finisce per depotenziare i limiti imposti dal dettato costituzionale tanto al legisla-
tore delegante quanto a quello delegato, considerando la loro mancanza «talvolta “sanabile”
dal “gioco” dei rapporti di forza tra potere legislativo e potere esecutivo»*’. Ugualmente inte-
ressante, del resto, €, unitamente alla sua ammissibilita, il riconoscimento dell’eccezionalita
delllistituto della questione di fiducia®®, che, spesso usato in relazione agli strumenti normativi
considerati, viene considerato idoneo «a ‘“rompere” I'ordinato ed ordinario svolgimento del
procedimento legislativo e a derogare legittimamente, appunto in quanto eccezionalmente, a
pressoché tutti i principi, costituzionali o regolamentari, che lo informano»*°

In questi termini, N. LuPo, Il ruolo normativo del governo, cit., p. 100 ss.

% In effetti, prima della pronuncia della sentenza n. 29 del 1995 la giurisprudenza della Corte costituzio-
nale & stata sempre contraria ad ammettere il sindacato di legittimita sui requisiti di necessita ed urgenza del de-
creto-legge, sul presupposto che l'intervento della legge di conversione sanasse eventuali vizi dell’atto. In questo
senso, ed in ordine successivo di tempo, si ricordino: ordinanza n. 108 del 23 aprile 1986; ordinanza n. 243 del 6
luglio 1987; ordinanze nn. 808 e 810 del 14 luglio 1988; sentenza n. 1033 del 15 novembre 1988; ordinanza n.
1035 del 15 novembre 1988; sentenza n. 1060 del 06 dicembre 1988; e sentenza n. 263 del 24 giugno 1994.

In tema, cfr. G. PITRUZZELLA, La legge di conversione del decreto legge, Padova, 1989.

Corte costituzionale, sentenza n. 3 del 26 gennaio 1957, in www.giurcost.it.

/b/dem

COSI, R. TARCHI, D. FIUMICELLI, I poteri normativi di rango primario del Governo nella giurisprudenza
costituzionale italiana e spagnola, in www.osservatoriosullefonti.it 2016, n. 3, che, alla nota n. 180, ai fini di una
critica della relativa giurisprudenza della Corte costituzionale, rimandano a E. FRONTONI, Pareri e intese nella for-
mazione del decreto legislativo, Napoli, 2012, p. 198 ss.

8 Sulla questione di fiducia, la bibliografia € oramai vastissima. Tra gli altri, in particolare, si rinvia a M.
OLIVETTI, La questione di fiducia nel sistema parlamentare italiano, Milano, 1996, spec. p. 207 ss.; N. LupPo,
Emendamenti, maxi-emendamenti e questione di fiducia nelle legislature del maggioritario, in E. Gianfrancesco,
N. Lupo (a cura di), Le regole del diritto parlamentare nella dialettica tra maggioranza e opposizione, Luiss Uni-
versity Press, Roma, 2007, p. 41 ss., spec. p. 84 ss.; G. PICCIRILLI, | paradossi della questione di fiducia ai tempi
del maggioritario, in Quaderni costituzionali, 2008, p. 789 ss.; C.F. FERRAJOLI, L’abuso della questione di fiducia.
Una proposta di razionalizzazione, in Diritto pubblico, 2008, p. 587 ss.

°In questi termini, N. LuPo, Il ruolo normativo del governo, cit., p. 101.
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Né meno significative, per i profili che qui interessano, sono le «manchevolezze del
Parlamento»®’. Anzi, specie se valutate alla luce di talune previsioni introdotte, proprio in
quegli anni, in via di riforma, nei regolamenti parlamentari all’evidente scopo di frenare gli
abusi governativi, ad esempio imponendo il ricorso a specifiche procedure di verifica dei pre-
supposti di necessita ed urgenza dei decreti-legge®’, le mancanze imputabili alle Camere
paiono addirittura inaccettabili. Il controllo da esse effettuato risulta, infatti, assolutamente
«poco efficace»®?, e comunque inidoneo a tutelare la «centralita parlamentare [ ... ] con squi-
libri e scompensi nella separazione dei poteri e forti impatti su altri valori costituzionalmente
tutelati»®. Il prevalere di valutazioni di carattere politico, ma soprattutto il diffondersi di quello
che & stato definitivo «il richiamo [ ... ] della foresta governativa»®*, spinge, infatti, la maggio-
ranza «ad accettare senza troppi scrupoli (anche di fronte all’evidenza dell’abuso) decreti né
necessari & urgenti»®°.

Infine, la scarsa attenzione e la poca severita mostrata dal Presidente della Repub-
blica, in sede di emanazione, di fronte alla pressoché costante violazione, da parte del Go-
verno, del dettato costituzionale e dei principi fissati dalla legge 400/1988° danno il senso
del «clima di sostanziale “impunita”»*’ che, al tempo, circondava il ricorso, da parte del Go-
verno, ai propri poteri normativi.

4. Gli atti normativi del Governo quale strumento di attuazione dell’indirizzo politico

Anche per il fatto di aver consentito agli stessi organi di controllo di legittimare certi
usi della normazione governativa in senso fortemente distorsivo del sistema, I'eccezionalita,

%0 L’espressione & di D. CHINNI, Un passo avanti (col salto dell’'ostacolo) nel sindacato della Corte costi-
tuzionale sui presupposti della decretazione d’urgenza, in Giurisprudenza italiana, 2008, p. 2675.

*1 || riferimento ¢ alla particolare procedura stabilita per i disegni di legge di conversione di decreti legge
prevista dagli artt. 96 bis del regolamento della Camera e 78 del regolamento del Senato, su cui, criticamente, cfr.
A. Pizzorusso, [ controlli sul decreto-legge in rapporto al problema della forma di governo, in Politica del diritto,
1981, p. 213 ss.; G. ZAGREBELSKY, I/l sistema costituzionale delle fonti del diritto, Torino, 1984, p. 179; V. Di CioLo,
Riflessioni in tema di decreti-legge non convertiti, in | decreti-legge non convertiti, cit., p. 130; F. MODUGNO, A.
CELOTTO, Rimedi all’abuso del decreto-legge, in Giurisprudenza costituzionale, 1994, p. 3237 ss.; L. PALADIN, Le
fonti del diritto italiano, cit., p. 252.

%2 Quando non addirittura contrario allo scopo, giusto quanto osservato da L. PALADIN, Aftti legislativi del
governo e rapporti fra i poteri, cit., pp. 20, 21, che parla in proposito di un effetto boomerang, «visto che esse (le
suddette disposizioni regolamentari) rendono ancora piu lento e faticoso l'ifer della conversione, concorrendo a
determinare la decadenza dei decreti-legge, pur quando le camere riconoscono la presenza dei requisiti costitu-
zionalmente prescritti».

%3 Cosi, A. CELOTTO, Decreto legge (postilla di aggiornamento), in Enciclopedia Giuridica, Roma, 2001,

p.3

%L ELiA, Sui possibili rimedi all’abuso della decretazione d’urgenza, in | decreti-legge non convertiti,
cit.,, p. 118.

% Ibidem.

% sul punto, cfr. L. PALADIN, La funzione presidenziale di controllo, in Quaderni costituzionali, 1982, p.
324.

 In tali termini, V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale. L’ordinamento costituzionale italiano (Le
fonti normative), Padova, 1993, p. 104.
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quale carattere primo della normazione de qua, si impone ancora oggi quale elemento di ri-
flessione di assoluta centralita.

Non di meno, esso presenta profili di complessita di non poco spessore, specie se
rimeditati nella prospettiva della forma di governo.

L’eccezionalita, infatti, & indiscutibilmente legata ad una peculiare raffigurazione del
Governo, che ad esso guarda quale organo strettamente esecutivo delle scelte parlamentari.
Sicuramente in ragione delle vicende storiche che caratterizzano la storia italiana del primo
Novecento, e dall’atteggiamento assolutamente prudente (e per certi aspetti prevenuto) che
esse sollecitano nei riguardi di tale organo, tale concezione, in verita, s’impone fin da subito,
gia in seno alla stessa Costituente, quale elemento indefettibile del sistema di poteri che si
andava disegnando. In particolare, la necessita di una chiara delimitazione dei poteri
dell’Esecutivo, in funzione di salvaguardia della titolarita parlamentare del potere legislativo,
traspare chiaramente dal tenore delle discussioni che animano la Seconda Sottocommissio-
ne in occasione del dibattito concernente la possibilita di riconoscere al Governo un potere
normativo d’urgenza®®.

Ma, sebbene certamente annoverabile tra le scelte fondanti il nostro sistema istituzio-
nale, & indubbio che una caratterizzazione di questo tipo dell’organo governativo & ormai di-
venuta un «mito»>°.

La progressiva espansione delle attivita e delle attribuzioni governative che, specie
sul terreno della funzione normativa, si registra nel corso del XX secolo, finisce infatti per at-
tribuire al Governo di oggi una posizione assolutamente centrale e cruciale all’interno delle
dinamiche politiche, oltre a renderlo un vero e proprio «soggetto normatore»®°. Contestual-
mente, la riallocazione dei compiti di amministrazione e il deciso affermarsi della distinzione
tra attivita di indirizzo e controllo da un lato e attivita di attuazione e gestione dall’altro se-
gnano il definitivo superamento di quella peculiare rappresentazione dell’organo governativo
che in esso addita il mero esecutore della volonta parlamentare, cui, significativamente, si
sostituisce quella di titolare di funzioni di governo®”.

Si tratta di un ribaltamento di ruolo e funzioni pregno di conseguenze; specie se ri-
pensato alla luce del nesso che lega tra loro forma di governo e sistema delle fonti.

In ragione, infatti, del peculiare rilievo oggi assunto dall’Esecutivo in sede di determi-
nazione e realizzazione dell'indirizzo politico, & indubbia la necessita di riconoscere che,
quando esercita la funzione normativa, il Governo «agisce in quanto organo di indirizzo poli-
tico, non gia come organo “esecutivo’»®?. Conseguenzialmente, la normazione da esso pro-
dotta deve ormai piu correttamente intendersi come «uno strumento, non certo unico, ma

%8 Cosi, G. FILIPPETTA, L’emendabilita del decreto-legge e la farmacia del costituzionalista, in

www.rivistaaic.it, 2012, p. 1, cui si rimanda per un’accurata ricostruzione critica del dibattito sul’emendabilita del
decreto Iegge in seno alla Seconda Sottocommissione.

M. CARTABIA, Legislazione e funzione di governo, cit., p. 60.

80N, Lupo, Il ruolo normativo del Governo, cit., p. 93.

& sul punto, e per un approfondimento, M. CARTABIA, ult. op., cit., p. 82 ss.

%2 1n questi termini, M. CARTABIA, ult. op., cit., p. 82.
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nemmeno secondario, di realizzazione dell'indirizzo politico»®®. Soprattutto, occorre prender
atto che il piu ampio ricorso alla decretazione governativa di per sé non costituisce un abuso;
0 comunque non suscita questioni di ordine costituzionale. Piuttosto, e sempre che «sia sal-
vaguardato in concreto il rispetto dei vincoli procedurali e di contenuto che la Costituzione
impone»®, esso riflette, sul piano delle fonti, il maggior peso che I'Esecutivo va esercitando
in seno a quel coacervo di relazioni con gli altri organi costituzionali, che, nel loro insieme,
definiscono la forma di governo.

5. Governabilita vs rappresentativita

Si tratta peraltro di conclusioni la cui fondatezza sembra chiaramente avallata anche
dalle molte altre vicende che, nel tempo, € in diversa misura, hanno ulteriormente ridefinito il
“peso” dell’Esecutivo all'interno del sistema.

In effetti, i rivolgimenti che nel corso degli anni hanno interessato I'organo governati-
vo, contribuendo a rafforzarne ruolo e funzioni, sono stati tanti, differenti, e non sempre di
univoca lettura.

E cido non solo a livello sovranazionale, laddove pure il sempre piu importante inseri-
mento del Governo nelle istituzioni comunitarie, ben presto suggella, a scapito dell’organo
parlamentare, una situazione di sostanziale centralita oramai raggiunta dall’Esecutivo
all'interno delle relazioni politiche.

Gia sul piano interno, in realta, sono stati tanti i fattori che, nel giro di poco piu di un
decennio, hanno contribuito non poco ad un primo significativo rafforzamento dell’Esecutivo,
quando non addirittura, secondo molti, ad una vera e propria svolta epocale. Ed infatti, non &
mancato chi, all'indomani della riforma elettorale del 1993, e quindi del passaggio del siste-
ma elettorale da proporzionale a prevalentemente maggioritario, ha concluso addirittura per il
superamento della forma di governo parlamentare, e la nascita di una “Seconda Repubbli-
ca”®, frutto del nuovo equilibrio conseguente allo stravolgimento dell'impianto dei rapporti fra
i poteri previsto dalla Costituzione ed al contemporaneo collasso del sistema dei partiti alla
base del patto costituente. Del resto, gia I'approvazione della legge n. 400 del 1988, con la
valorizzazione del principio di collegialita® ed il potenziamento dei poteri di indirizzo, direzio-
ne e coordinamento in Capo al Presidente del Consiglio era parsa al tempo chiaramente in-
trodurre, all'interno del sistema, una nuova concezione del governare® . Ancor prima, pero, a

3 M. CARTABIA, ult. op., cit., p. 83.

% M. CARTABIA, ult. op., cit., p. 86.

% G.U. RESCIGNO, A proposito della Prima e Seconda Repubblica, in Studi parlamentari e di politica co-
stituzionale, 1994, p. 5 ss.

66 Principio da applicare sia nella fase di deliberazione della politica generale del Governo che in quella
del suo mantenimento, in relazione «all’'indirizzo politico fissato dal rapporto fiduciario con le Camere»; art. 2,
comma 1, legge n. 400 del 1988.

7 sy cui, criticamente, cfr. G.T. BARBIERI, La disciplina del ruolo normativo del governo nella legge n.
400 del 1988, ventinove anni dopo, in www.osservatoriosullefonti.it, p. 3.

626
RIVISTA AIC



marcare un sensibile rivolgimento del quadro istituzionale di riferimento era stata la portata
della riforma che, agli inizi degli anni ‘80, aveva riscritto, in parte quaﬁs, i regolamenti parla-
mentari nel segno di un chiaro rafforzamento del ruolo dell’Esecutivo “in” Parlamento. Ad es-
sa, infatti, & da imputare I'introduzione di regole atte a contenere le tattiche ostruzionistiche,
nonché a consentire, a mezzo delle indicazioni di priorita date dal Governo e vincolanti per le
Aule, una diversa programmazione dei lavori delle aule. Soprattutto, ad essa & da ricondurre
il ribaltamento delle modalita di votazione, con I'affermazione della regola del voto palese®,
che, fornendo all’Esecutivo un’arma importante da utilizzare nei riguardi della propria mag-
gioranza™, scava un solco profondo nella direzione di un irrobustimento della posizione del
Governo nell’ambito dei procedimenti parlamentari. Un solco, questo, nel quale, a seguito
della svolta maggioritaria, s’'innesteranno poi le successive modifiche regolamentari, di fine
anni '90, che, in questa direzione, riscriveranno le disposizioni riguardanti la programmazio-
ne dei lavori ed il contingentamento dei tempi.

Tali rivolgimenti hanno determinato, come € ovvio, ripercussioni di non poco momen-
to sul sistema interno delle fonti. Ed infatti & proprio nel contesto sopra delineato che si regi-
stra dapprima «la banalizzazione, se non la vanificazione dei requisiti costituzionali di straor-
dinaria necessita e urgenza»’' dei decreti legge medio tempore adottati, e poi il ricorso,
sempre piu frequente, a decreti legislativi attuativi di riforme, spesso anche di certo respiro,
realizzate con successive deleghe, espressamente qualificate come “correttive” anziché
“nuove”, come sarebbe stato invece necessario fare alla luce dei nuovi principi e criteri diret-
tivi in esse posti. Ed & sempre nello stesso contesto che, per la prima volta, attecchisce al-
tresi il ricorso a certe prassi elusive del dettato legislativo sui poteri normativi dell’Esecutivo,
e specificamente la sistematica sottrazione di atti sostanzialmente normativi allo statuto del
regolamento (chiara qui I'allusione alla c.d. «fuga dal regolamento»’®).  Del resto, anche
per quel che concerne la partecipazione del Governo al procedimento legislativo, non man-
cano, per quegli anni, elementi chiaramente espressivi della nuova condizione di forza
dell’Esecutivo. In particolare, massimamente rilevante € il ricorso che al tempo viene fatto
alla questione di fiducia. Questa, anzi, diviene un mezzo di coazione della volonta «partico-
larmente potente»’®. E cid non solo perché, in un sistema maggioritario, il «“ricatto” insito
nello strumento» risulta essere «ancora pitl forte»”*, causa la possibilita di uno scioglimento
anticipato delle Camere quale effetto di una votazione contraria. In realta, cio che la rende

%8 piy precisamente, al Senato si procedette, con un unico intervento innovatore, a modificare ben 46 ar-
ticoli. Alla Camera, invece, le modifiche apportate ai regolamenti vennero approvate nel giro di un decennio, che
va dal 1981 al 1990.

% n argomento, cfr. G. MOSCHELLA, La riforma del voto segreto, Torino, 1992.

" Sul punto, cfr. F. BIONDI, S. LEONE, ult. op., cit., p. 8 ss.

" Cosi, N. Lupo, Il ruolo normativo del Governo, cit., p. 88.

2 Una pit ampia specificazione dei contenuti della prassi che va sotto il nome di “fuga dal regolamento”
si rinviene nelle pagine del saggio di U. DE SIERVO, Lo sfuggente potere regolamentare del Governo (riflessioni
sul primo anno di applicazione dell’art. 17 I. 400/1988), in Scritti per Mario Nigro, Stato e Amministrazione, Mila-
no, 1991,3[). 285.

;4 N. LuPo, ult. op., cit., p. 91.

Ibidem.
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assolutamente rilevante & il suo peculiare modo d’uso. La questione, infatti, viene posta
pressoché sistematicamente su maxiemendamenti o maxiarticoli.

Peraltro, la circostanza che tali opinabili usi degli strumenti de quibus caratterizzi an-
che la forma di governo parlamentare di tipo maggioritario, in cui la prevalenza del Governo
sul Parlamento & tale da assicurare al’Esecutivo un agevole ricorso anche all’atto legislativo,
dimostra come la scelta a favore di quegli stessi strumenti sia, intenzionalmente e fondamen-
talmente, volta a ridurre non solo (e non tanto) i tempi di approvazione della proposta gover-
nativa, ma anche (e soprattutto) gli spazi e le possibilita di confronto (e trattativa) con
I'organo parlamentare.

Ripensato in questo senso, 'uso degli strumenti qui analizzati finisce allora non solo
per confermare le preoccupazioni in merito ad un significativo svilimento del dibattito parla-
mentare e della dialettica che lo caratterizza, ma accentua per ciod stesso la necessita di un
controllo puntuale ed attento dei limiti procedurali e di contenuto a cui le funzioni governative
considerate sono vincolate. E cid soprattutto per evitare che, specie nei “procedimenti duali”,
in cui la diversita dei ruoli che Parlamento e Governo sono chiamati ricoprire & funzionale
alla piu corretta co-determinazione della disciplina da adottare, la fase parlamentare sia di
fatto svuotata di ogni ratio.

6. Efficienza decisionale vs rappresentanza

E notorio che il protagonismo governativo fin qui evidenziato si accentua negli anni
della crisi, e per effetto delle esigenze da essa imposte come priorita. E in tale contesto, in-
fatti, che, specie sotto la spinta degli organi europei, si valorizza il ruolo di guida politica della
compagine governativa. Ed € sempre in tale contesto che si constata «una significativa liber-
ta dimostrata nell’utilizzo, nell’abuso, o se vogliamo nella reinterpretazione degli strumenti
costituzionali a disposizione dell’esecutivo in materia di fonti oltre che nel’ambito dei rapporti
tra il Governo e le Camere»’®. Ed infatti, alle diverse urgenze poste dall’esplosione della
economica e dei mercati, i Governi che si sono succeduti nel tempo, riscoprendo vecchie
prassi abusive, rispondono facendo nuovamente uso, in maniera massiccia, della decreta-
zione d'urgenza. Anzi, relegato in secondo piano il ricorso alla legislazione delegata ed ai
processi di delegificazione di cui nellimmediato passato era stato fatto largo impiego, tale
strumento diviene «mezzo di intervento ordinario per I'attuazione del programma»’®. Tutta-
via, la decretazione a carattere emergenziale adottata in questi anni, ancor piu che per i nu-
meri del suo utilizzo, si segnala soprattutto per i contenuti, molto spesso assolutamente ete-
rogenei, oltre che per le peculiari modalita procedurali seguite in fase di conversione, caratte-
rizzata dalla frequente presentazione di maxiemendamenti, e dal ricorso, anch’esso costan-

® R. CALVANO, La crisi e la produzione normativa del Governo nel periodo 2011-2013. Riflessioni criti-
che, in www.osservatoriosullefonti.it, 2013, p. 4.
76 Cosi, R. CALVANO, ult. op., cit., p. 6.
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te, alle questioni di fiducia. Addirittura, nell’esperienza di due dei governi in carica nel periodo
considerato, si registra il tentativo «di porre nei contenuti dei decreti legge in discorso mas-
sicci interventi di tipo riformatore, con l'inserimento di corpi di norme di carattere ordinamen-
tale»’’.

Per i profili fin qui considerati & indubbio che la decretazione governativa de qua si
presta ad essere oggetto di una molteplicita di osservazioni critiche, che attengono sia agli
aspetti procedurali che a quelli contenutisti.

Ma, per quel che qui rileva, le peculiari modalita di utilizzo della decretazione
d’'urgenza evidenziano, a loro fondamento, oltre a ricorrenti motivazioni tecniche, legate so-
prattutto ai tempi certi di approvazione del provvedimento, motivazioni ancor piu marcata-
mente di carattere politico.

La ragione del frequente ricorso a tale strumento normativo &, infatti, da ricercare
«soprattutto nella volonta di dimostrare al proprio elettorato di riferimento che il Governo ha
capacita decisionale»’®. Anzi, il perseguimento dell'efficienza decisionale finisce ora per es-
sere assunto «quale valore assorbente o dominante rispetto a qualsiasi altro valore, principio
o obiettivo politico-costituzionale»’®. E proprio 'assunzione di tale finalitd ad obbiettivo prin-
cipe dei governanti spiega la chiara preferenza che, rispetto alla legislazione di matrice par-
lamentare, viene marcatamente accordata ai decreti legge, stante I'intrinseca capacita di tale
atti di dare immediata risposta alle urgenze per le quali & approvato, e la gia rilevata circo-
stanza che la decisione assunta nella sede governativa comporta l'ulteriore vantaggio di es-
sere meno esposta alle pressioni di micro-interessi. Tra I'altro, 'assoluto favore accordato a
procedimenti decisionali di rapida conclusione sembrerebbe chiaramente desumersi altresi
dalla comparsa, tra gli emendamenti destinati ad accrescere contenutisticamente i decreti-
legge in sede di conversione, anche di disposizioni “eccentriche™’, cioé totalmente estranee
all’oggetto disciplinato dal provvedimento originario. Tale tendenza, infatti, oltre a confermare
la preferenza nei riguardi di atti a rapida approvazione, evidenzia la scelta consapevole di
utilizzare proprio tale celere procedimento per poter, attraverso esso, ottenere una pluralita e
diversita di risultati in tempi celeri. E a tanto ugualmente contribuisce sia I'uso quasi spa-
smodico fatto del voto di fiducia, che viene infatti posto su una mole davvero notevole di
provvedimenti normativi, sia il suo sempre piu frequente abbinamento a maxiemendamenti.

Inutile insistere sulla possibilita di ravvisare in queste prassi delle chiare espressioni
di forza della compagine governativa.

Piuttosto, pare opportuno evidenziare come la primarietd accordata
all'obiettivo dell’efficienza decisionale, e con esso alla contemporanea normazione di una
pluralita di ambiti materiali assai spesso accomunati solo da finalita di carattere teleologico,
finisce in tutta evidenza per sconfessare in toto le ragioni della rappresentanza politica. Piu

" Sul punto, R. CALVANO, ult. op., cit., p. 8.

"8 In questi termini, F. BIONDI, S. LEONE, ult. op., cit., p. 16.

" M.P. lapicicco, Rappresentanza politica e funzione di governo: brevi note sulle trasformazioni del si-
stema delle fonti, in Democrazia e diritto, 2017, n. 3, p.

80 g5y cui, ampiamente, Q. CAMERLENGO, Il decreto legge e le disposizioni «eccentriche» introdofte in se-
de di conversione, in Rassegna parlamentare, 2011, n. 1, p. 91 ss.

629
RIVISTA AIC



precisamente, essa dimentica che la differente conformazione costituzionale della legge par-
lamentare e degli atti normativi di matrice governativa va ricondotta al carattere democratico-
rappresentativo del nostro ordinamento, «la cui preservazione non puo essere messa in di-
scussione, pena il dissolvimento dei principi politici sulla base dei quali il nostro ordinamento
giuridico determina le proprie fonti»®'.

7. Nuove condizioni di forza del Governo e marginalizzazione dell’organo
parlamentare: qualche osservazione critica sul ruolo esercitato degli organi di
controllo politico e di garanzia costituzionale

Riferire i piu recenti fenomeni di marginalizzazione dell’organo parlamentare e delle
sue attribuzioni all’espansione dei poteri normativi del’Esecutivo, ed alle nuove condizioni di
forza di tale organo all’interno dellintelaiatura politico/istituzionale, & certamente corretto.
L’osservazione, infatti, come fin qui evidenziato, & suffragata da tutta una serie di dati
d’esperienza, di certa importanza.

Tuttavia, I'ancoraggio delle problematiche connesse allo svilimento del’assemblea
elettiva all’accentuarsi del protagonismo governativo non pud né deve mettere in ombra il
ruolo rivestito, in ambito, dagli organi chiamati a contenere il ricorso da parte dell’Esecutivo
al proprio strumentario normativo nei vincoli costituzionali.

Sotto tale profilo, peraltro, sono ben note le mancanze che, per anni, hanno accomu-
nato, nell’approccio a tali questioni, gli organi di controllo politico e quelli di garanzia costitu-
zionale. Ugualmente, sono indubbie le aperture che, da un certo punto in poi, quegli stessi
organi hanno mostrato a favore di un controllo piu attento di talune delle prassi piu distorsive
del sistema, spesso divenute oggetto di vera e propria censura.

E peraltro evidente che ogni ricostruzione critica di tale percorso, comunque gia trop-
po noto e annotato per essere qui oggetto di una puntigliosa analisi, non pud esimersi da
un’analisi, questa si accurata, delle responsabilita che, nella causazione delle storture del
sistema piu volte marcate, sono imputabili agli stessi “controllori”.

Al riguardo, in effetti, pare incontestabile che il pur costante riferimento alle ragioni di
opportunita politica a cui molto spesso € piegato il placet accordato dalle Camere al varo de-
finitivo di taluni controversi atti di matrice governativa, non valga da solo a giustificare le ra-
gioni di un controllo parlamentare per molto tempo assolutamente carente, quando non addi-
rittura assente.

Vero e, piuttosto, che le manchevolezze degli organi di controllo politico nei riguardi
delle “sregolatezze normative” della compagine governativa paiono per lo piu imputabili a
precise scelte del Parlamento che, consapevolmente, non € riuscito a tutelare la «centralita
parlamentare [ ... ] con squilibri e scompensi nella separazione dei poteri e forti impatti su

81 Cosi, M.P. Iapicicco, ult. op., cit., p. 130.
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altri valori costituzionalmente tutelati»®. A suffragare tale assunto la circostanza che, nella
maggior parte dei casi, gli “abusi” generalmente imputati al Governo sono stati in realta de-
terminati da un cattivo funzionamento della fase parlamentare dei procedimenti «duali»®.
Basti in questo senso pensare al ricorso alla reiterazione dei decreti-legge, in quanto prassi
nascente dalle carenze proprie del dibattito parlamentare, incapace di pervenire ad una de-
cisione in merito alla conversione o al suo rifiuto entro i tempi definiti dalla Costituzione. Pa-
rimenti, si consideri 'adozione di decreti omnibus, che, spesso, accrescono i propri contenu-
ti, nonché la propria eterogeneita, in esito alla discussione in Aula. Né meno significativa, in
questa prospettiva, € la continua posizione della questione di fiducia su maxiemendamenti,
«che sono si il frutto di un’opzione del Governo, ma anche di significative [ ... ] autolimitazio-
ni delle Camere, oltre che della violazione di alcune regole cardine che dovrebbero ispirare
qualsiasi procedimento legislativo»®*. Ma, altrettanto rilevante in questo senso sono altresi la
carenza di principi e criteri direttivi delle leggi di delega, nonché le continue e numerose de-
roghe al modello di delegificazione delineato dalla legge n. 400 del 1988.

Del resto, anche solo intuitive sono le ragioni al fondo di tali torsioni del dibattito in
assemblea. L’atteggiamento delle forze parlamentari, che pure contribuiscono ad alimentare
tali storture, pare infatti chiaramente guidato dalla convenienza che esse stesse provano
nell’approfittare di certe prassi distorsive, per poter cosi conseguire, piu facilmente, ed in
tempi piu rapidi, determinati risultati.

In questo modo, pero, il “controllore”, chiamato a garantire assieme alla centralita
dell’'organo parlamentare il rispetto dei valori di democraticita e rappresentativita del sistema,
finisce per diventare “carnefice” di se stesso, o comunque “complice” di un disegno politico
scientemente volto ad erodere, a favore del Governo, attribuzioni proprie dell’assemblea
elettiva.

Né, meno significative sono le ricadute che, a danno dell’istituzione parlamentare,
paiono riconducibili al controllo del giudice costituzionale, sebbene esercitato su un piano e
con prospettive diverse da quello politico, in quanto volto esclusivamente a garantire il rispet-
to delle competenze normative e la salvaguardia dei diritti fondamentali dei cittadini, cosi
come definiti in Costituzione®.

In realta, sulle prime, I'atteggiamento lungamente rinunciatario tenuto dalla
Corte nei riguardi di molte discutibili prassi seguite dal Governo nell’esercizio della potesta
legislativa delegata nonché nell’adozione di decreti legge pare semplicemente saldarsi alla
cautela da sempre adottata dal Giudice costituzionale nell’affrontare i «gangli nodali del rap-
porto Parlamento-Governo in tema di fonti»®®. E di fatto, & oramai opinione maggioritaria in
dottrina che la preoccupazione prima che ha sempre spinto il giudice delle leggi ad adottare

8 Cosi, A. CELOTTO, Decreto legge (postilla di aggiornamenti), in Enciclopedia Giuridica, 2001, p. 3

8 Al riguardo, N. LuPO, Il ruolo normativo del Governo, cit., p. 132.

8 Cosi N. LupPo, ult. op., cit., p. 133.

8 A sottolineare I'ambito del sindacato di legittimita e la sua diversita da quello del controllo politico & la
stessa Corte costituzionale, nella sentenza 23 maggio 2007, n. 171, in Giurisprudenza italiana, 2007, p. 2675 ss.

8 A. CELOTTO, La «storia infinita»: ondivaghi e contraddittori orientamenti sul controllo dei presupposti
del decreto-legge, in Giurisprudenza costituzionale, 2002, p. 137.
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un atteggiamento di self restraint nei riguardi delle diverse questioni dedotte alla propria co-
gnizione quali vizi della decretazione governativa sia da ricercare, ancor piu che nelle pro-
blematiche di carattere processual-costituzionale®’, nella consapevolezza delle molte difficol-
ta che, in concreto, emergono ad ogni tentativo di specificazione di concetti ad alto tasso di
politicita. Basti in questo senso anche solo pensare all’'opinabilita di ogni scelta volta a dare
contenuto a quell’oggetto”, la cui previsione, ai sensi dell’art. 76 Cost., € requisito di validita
della legge delega, o anche alla problematicita di qualunque tentativo di circoscrivere la di-
mensione politica della decisione circa la ricorrenza di quei “casi straordinari’ cui l'art. 77
Cost. subordina I'adozione del decreto legge.

Tale atteggiamento, assolutamente cristallino nella piu risalente giurisprudenza che
esclude ogni tipo di sindacato sul decreto legge, ovvero lo esercita in modo molto blando sia
sul piano della legga delega che su quello del decreto legislativo, pare non di meno traspari-
re dalle maglie di quelle successive pronunce con le quali la Corte costituzionale pur sembra
infrangere certi tabu.

E cosi, per quel che concerne il versante “parlamentare” della delega legislativa, non
sembra possa negarsi che i successivi tentativi operati dai giudici costituzionali al fine di ri-
baltare la propria giurisprudenza in tema, e realizzare una definizione in positivo del limite dei
“principi e criteri direttivi”’, abbiano di fatto comunque lasciato inalterata la «banda di oscilla-
zione» entro la quale il legislatore delegante pud muoversi®®, ed abbiano conseguentemente
favorito 'approvazione di principi e criteri direttivi in gran parte indeterminati o del tutto eva-
nescenti®. E cio, proprio in considerazione dell’«“irriducibile politicita” di quanto avrebbe do-
vuto essere valutato»®. Analogamente, per quanto riguarda il limite del*oggetto”, le decisio-
ni intervenute in ultimo sul punto®, che lo hanno delimitato in “negativo”, affidandone la sua
“positivizzazione” ai criteri direttivi, hanno consentito quel che & stato definito «una sorta di
“circolo vizioso”: tanto piu sono i poteri delegati allEsecutivo, tanto meno essi sono specifi-
camente e puntualmente limitabili dal legislatore delegante»®’. Anche a proposito dei tempi
di esercizio della delega, l'ultima giurisprudenza dei giudici costituzionali, fondata sul pre-
supposto che «né dalla lettera, né dalla ratio ispiratrice &€ dato trarre alcun elemento da cui si
argomenti 'obbligo di determinare in forme tassative la durata del potere delegato»®, non
pare semplicemente aver acconsentito ad un uso alquanto estensivo dell’elemento tempora-
le. Piuttosto, per quel che qui rileva, essa ha di fatto accettato che tale elemento fosse nella

87 Su cui, cfr. D. CHINNI, La Corte, i presupposti del decreto-legge e le tortuose vie per il sindacato. Ri-
flessioni a margine della sentenza n. 52 del 2010, in Giurisprudenza italiana, 2010, p. 1.

8 sul punto, cfr. N. MACCABIANI, La legge delegata. Vincoli costituzionali e discrezionalita del governo,
Milano, 2005, p. 14 ss.

8 sul punto, cfr. R. TARCHI, D. FIUMICELLI, | poteri normativi di rango primario del Governo nella giuri-
sprudenza costituzionale italiana e spagnola, cit., p. 50.

0g, STAIANO, Decisione politica ed elasticita del modello nella delega legislativa, Napoli, 1990, p. 182
SS.

9 Corte costituzionale, sentenza del 07 aprile 1988 n. 408; sentenza del 22 maggio 2001 n. 159 e del 16
aprile 2003 n. 125; il testo di tutte queste pronunce é reperibile sul sito www.giurcost.it.

92 Cosi, N. MACCABIANI, La legge delegata, cit., p. 27.

9 Sj tratta di una giurisprudenza della Corte costituzionale che ha la sua matrice nella sentenza del 19
dicembre 1963, n. 163.
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disponibilita del’Esecutivo®™. Non di meno, a proposito del versante “governativo” della dele-
ga legislativa, ed in particolare delle problematiche inerenti il vizio di “eccesso di delega”,
sembra difficile non intravedere una certa attenzione da parte della Corte a non invadere il
campo discrezionale attribuito agli organi politici, laddove precisa infine che il controllo di co-
stituzionalita sul punto deve riguardare «le difformita della norma delegata rispetto a quella
delegante e non le scelte del legislatore che investono il merito della legge delegata»®, sta-
tuendo come l'unica indagine da compiere sia che quest’ultima «non ecceda i limiti della de-
lega e sia valida sotto ogni altro aspetto»®.

Ma, per i profili qui indagati, ancor piu significativa di quella finora analizzata pare es-
sere |'assai copiosa giurisprudenza elaborata in questi anni dalla Corte costituzionale in tema
di decretazione d’urgenza, con riferimento a molti tra i piu discussi aspetti dello strumento
normativo de quo. E noto che, a far data dal riconoscimento della sindacabilita del decreto
legge per mancato rispetto dei presupposti costituzionali della necessita e dell'urgenza®, e
quindi della declaratoria di illegittimita della prassi della reiterazione®, si & registrato, da par-
te della Consulta, un atteggiamento sempre piu attento nei riguardi degli usi governativi della
decretazione d’urgenza. Anzitutto scandito dall’annullamento effettivi di taluni decreti privi dei
requisiti della necessita e dell'urgenza®, tale percorso si & da ultimo caratterizzato per la pe-
culiare attenzione rivolta al requisito dell’*omogeneita” dei decreti legge e delle leggi di con-
versione, e quindi ai limiti di emendabilita dei primi in sede di conversione'®.

Si tratta di aperture assolutamente significative, che, pero, presentano dei chiaroscuri
non poco rilevanti. Si pensi ad esempio all’“evidente mancanza” dei presupposti di straordi-
naria necessita ed urgenza, che rende un decreto sindacabile da parte del Giudice costitu-
zionale anche se gia convertito in legge. E anche solo intuitivo al riguardo che la costrizione
dello scrutinio di legittimita entro i confini qui delineati sia funzionale a conservare uno spazio
comunque notevole alla dialettica Parlamento/Governo. E cid non solo per il carattere assai
asfittico delle ipotesi riconducibili al vizio di evidente mancanza dei requisiti costituzionali, ma
anche per 'ampiezza dell’area coperta dal diverso vizio della semplice mancanza, che pud

% Tra le tecniche che, frutto della prassi parlamentare, successivamente avallata dalla giurisprudenza
costituzionale, hanno contribuito a “depotenziare” il limite stabilito in Costituzione, R. TARCHI, D. FIUMICELLI, ult.
op., cit., p. 51, rimandano ai «“meccanismi di flessibilizzazione del termine”», alla «riapertura dei termini di dele-
ga», nonché alla «pratica dei cc.dd. decreti integrativi e correttivi».

% Corte costituzionale, sentenza 23 maggio 1985, n. 158, in www.giurcost.it.

% Corte costituzionale, sentenza 21 gennaio 1967, n. 4, in www.giurcost.it. In dottrina, sui rischi che la
progressiva restrizione del controllo di costituzionalita alla coerenza e alla sola ratio della delegazione legislativa
possa trasformare il giudizio di legittimita costituzionale sui decreti in un mero sindacato sull’eccesso di potere
legislativo delegato, cfr. C. DE FIORES, Trasformazioni della delega legislativa e crisi delle categorie normative,
cit.,, p. 76 ss.

% Corte costituzionale, sentenza 27 gennaio 1995, n. 29, in www.giurcost.it.

% Corte costituzionale, sentenza 24 ottobre 1996, n. 360, in Giurisprudenza italiana, 1996, I, p. 529.

% Corte costituzionale, sentenza 23 maggio 2007, n. 171, cit. L’orientamento espresso nella pronuncia
del 2007 viene ribadito ed arricchito dalla Corte nella successiva sentenza 30 aprile 2008, n. 128, in Giurispru-
denza italiana, p. 2670.

1% Corte costituzionale, sentenza 1° dicembre 2010, n. 335; sentenza del 13 febbraio 2012, n. 22; sen-
tenza del 3 luglio 2013, n. 220; sentenza del 23 luglio 2013, n. 237; sentenza del 12 febbraio 2014, n. 32, tutte in
www.giurcost.org.
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essere fatto valere unicamente nell’ambito del rapporto di responsabilita politica che lega il
Governo al Parlamento. Ugualmente, alla luce della pur complessa giurisprudenza che guar-
da al decreto legge ed alla legge di conversione sotto il profilo della omogeneita dei contenuti
non sembra possa dirsi completamente priva di ogni solido fondamento l'idea di «un sensibi-
le allargamento degli spazi di manovra offerti ai decisori politici (Governo prima e Parlamento
poi)»'®'. | molti distinguo operati dalla Corte in merito alla natura degli emendamenti che
possono essere apportati al decreto legge in sede di conversione sembrano infatti offrire «un
generoso avallo» all’'uso peculiare che di questi strumenti di normazione viene fatto dagli or-
gani di direzione politica, portati per lo piu a piegarne i contenuti «davanti alle contingenze ed
ai loro pill pressanti interessi»'%.

Né meno interessante in questo senso pare la pur scarna giurisprudenza elaborata
dai giudici costituzionali in tema di maxi-emendamenti e questione di fiducia. Il rigetto dei
dubbi sollevati a proposito della conformita a Costituzione di tali prassi'®, ed in particolare le
motivazioni addotte nell’'occasione, non valgono semplicemente ad escludere la possibilita
che la posizione della questione di fiducia su maxi-emendamenti si traduca in una violazione
dell’art. 72, comma 1, Cost.

Ancor piu, esse testimoniano la decisa volonta da parte della Corte di sottrarre al
proprio sindacato scelte procedurali che devono restare unicamente «nell’alveo
dell’autonomia del Parlamento»'®. Indiscutibilmente, anche rispetto a tali problematiche, &
possibile da ultimo registrare un diverso atteggiamento da parte del giudice delle leggi, piu
attento nei riguardi della prassi dei maxi-emendamenti, specie come strumento di approva-
zione delle leggi di conversione dei decreti-legge, e della necessita che siano rispettate le
regole che disciplinano il procedimento parlamentare’®. Tuttavia, tali aperture’® non valgo-
no a sconfessare la sostanziale liberta dell’'organo parlamentare di introdurre, tramite dispo-

9" A. RUGGER], L’impossibile “omogeneita” di decreti legge e leggi di conversione, per effetto della im-

missione in queste ultime di norme di delega, in www.forumcostituzionale.it, 2013, p. 1.

92 Ibidem.

193 Corte costituzionale, sentenza 26 luglio 1995, n. 391, in www.giurcost.it.

% Corte costituzionale, sentenza 18 gennaio 2008, n. 1, punto 5.1 del Considerato in diritto, in
www.giurcost.it.

105 Qui, il riferimento € a Corte costituzionale, sentenza del 12 febbraio 2014, n. 32, cit. A proposito
dell’'equiparazione del trattamento sanzionatorio di droghe ‘leggere’ e droghe ‘pesanti disposta in sede di conver-
sone del decreto-legge n. 272 del 2005, la Corte, per la prima volta, in sentenza, atteso il rilievo della scelta nor-
mativa, osserva che: “Una tale penetrante e incisiva riforma, coinvolgendo delicate scelte di natura politica, giuri-
dica e scientifica, avrebbe richiesto un adeguato dibattito parlamentare, possibile ove si fossero seguite le ordina-
ri procedure di formazione della legge, ex articolo 72 della Costituzione” (punto 4.4 del Considerato in diritto). Un
intervento normativo di quel rilevo, aggiungono i giudici, fu di contro “frettolosamente inserito in un ‘maxi-
emendamento’ del Governo, interamente sostitutivo del testo del disegno di legge di conversione”, su cui inoltre
fu posta la questione di fiducia (punto 4.4 del Considerato in diritto). E qui la Corte annota che, in quel modo, “/a
presentazione in aula da parte del Governo di un maxi-emendamento al disegno di legge di conversione non ha
consentito alle Commissioni di svolgere in Senato I'esame referente richiesto dal primo comma dell’articolo 72
della Costituzione” (punto 4.4 del Considerato in diritto).

106 |n effetti, la sentenza del 12 febbraio 2014, n. 32, cit., punto 4.3 del Considerato in diritto, contiene un
richiamo al “significativo” parere espresso dal Comitato per la legislazione della Camera dei deputati, nella seduta
del 1 febbraio 2006, sul disegno di legge A.C. 6297, di conversione del decreto-legge n. 272 del 2005.
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sizioni aggiuntive, ulteriori contenuti normativi al testo originario del decreto; il tutto perfetta-
mente in linea con quanto gia chiarito dalla giurisprudenza costituzionale.

Ancora di recente, insomma, la Corte, chiamata, in qualita di “giudice dei poteri”'”’, a
garantire il rispetto di quelle regole che, definendo il ruolo del legislativo e dell’esecutivo
quanto all’'esercizio del potere normativo, contribuiscono a dar contenuto alla forma di gover-
no, pare decisa nel voler continuare a collocare il suo sindacato su un «crinale sottilissimo»:
«attenta a non finire preda, per un verso, della morsa soffocante esercitata dalla critica diffu-
sa (tuttora ricorrente) di quanti temono la sempre possibile sovrapposizione del giudizio di
costituzionalita alla valutazione politica» e, «per un altro ed opposto verso, della censura di
quanti manifestano seria apprensione per la rigidita della Costituzione, gravemente esposta
e non adeguatamente protetta per il caso che il giudizio suddetto dovesse da sé medesimo
risultare assoggettato a condizioni particolarmente severe e stringenti»'%.

8. Sulla necessita di un irrobustimento dei limiti e dei controlli sul potere normativo
del Governo... e non solo: qualche spunto conclusivo alla luce dell’ordinanza della
Corte costituzionale n. 17 del 2019

Quel viluppo quasi inestricabile di rivolgimenti politico-istituzionali che nel tempo han-
no interessato I'apparato governativo, il sostanziale rafforzamento di tale organo, ma soprat-
tutto la primazia che la normazione da esso prodotta & venuta acquisendo in rapporto alle
altre fonti del diritto, paiono decisamente avallare precise conclusioni in merito ad una carat-
terizzazione in senso “forte” dell’Esecutivo. Al tempo stesso, quindi, sembrano chiare, oltre
che fondate, le ragioni di quanti, a proposito delle possibili linee di sviluppo di quella strategia
del cambiamento da anni al centro del dibattito politico-giuridico negano in pieno la necessita
di un ulteriore rafforzamento strutturale e funzionale del Governo, evidenziando piuttosto
'improcrastinabilita di un maggiore irrobustimento della rete di limiti e controlli entro cui co-
stringerne I'azione, ed in particolare I'esercizio dei poteri di tipo normativo. E cid in vista di un
recupero del ruolo del Parlamento, o meglio della sua centralita.

In questa prospettiva, possono certo leggersi i numerosi progetti di riforma tesi a limi-
tare l'utilizzo degli strumenti normativi del Governo, ed in particolare il ricorso al decreto-
legge, attraverso una puntuale individuazione delle materie che possono essere cosi disci-

plinate, ovvero degli oggetti che ne sono esclusi'®, oppure ancora, a mezzo di una «tutta

97 sulla diversita dellattivita che, a fronte del fenomeno del “Governo legislatore”, viene svolta dalla

Corte ora quale “giudice dei diritti” ora come “giudice dei poteri, G. DI CosImMO, Tutto ha un limite (la Corte e il
Governo leggis/atore), in www.forumcostituzionale.it, 2007, p.

10 Cosi, A. RUGGERI, «Evidente mancanza» dei presupposti fattuali e disomogeneita dei decreti legge, in
Il Foro italiano, 2008, n. 10, p. 3048 ss.

1% per un esame assai attento delle varie proposte presentate in tema, cfr. A. DI GIOVINE, La decretazio-
ne d’urgenza in Italia tra paradossi, ossimori e prospettive di riforma, in Studi parlamentari e di politica costituzio-
nale, 1996, p. 5 ss.; nonché A. CELOTTO, L’«abuso» del decreto-legge, cit., p. 147 ss.
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una serie di limitazioni di diverso tipo e a differente livello, neppure ben articolate fra loro»'"°.
In particolare, in questo stesso senso puo interpretarsi la diversa proposta, parte di un piu
recente e corposo progetto di riforma costituzionale, finalizzata ad introdurre nel sistema un
“procedimento legislativo a data certa”""", alternativo alla decretazione d’urgenza, che garan-
tisca al Governo tempi certi e brevi per 'esame di taluni disegni di legge, nonché effettive
possibilita di esercizio, da parte del Parlamento, della funzione legislativa.

Al riguardo, pero, non possono celarsi le numerose difficolta che da sempre hanno
accompagnato i tentativi di positivizzazione degli ambiti materiali riservati ovvero sottratti alla
decretazione d’urgenza. Analogamente, non possono nascondersi i molti dubbi che
I'introduzione di un nuovo procedimento solleva a proposito di una proliferazione di strumenti
normativi nella disponibilita del Governo, per nulla in grado di garantire un piu composto ri-
corso agli altri atti estrinsecazione dei diversi poteri normativi di cui lo stesso dispone.

Tuttavia, anche a tacere dei limiti sopra evidenziati, non pud negarsi I'angustia di
questo tipo di proposte in relazione al respiro delle problematiche da sciogliere.

Se, come sopra evidenziato, le problematiche connesse agli usi alquanto peculiari dei
poteri normativi di matrice governativa sono da ricercare soprattutto nel cattivo funzionamen-
to della fase parlamentare dei procedimenti «duali», & evidente che «non & agendo sul solo
Governo, magari in nome di un preteso ritorno ad un ruolo meramente “esecutivo” della vo-
lonta del legislatore, che si pud pensare di fronteggiare tali degenerazioni». Piuttosto, «quello
che & necessario, a tutela dei valori fondamentali del sistema e della stessa legittimazione
della decisione normativa che ne costituisce il frutto, € che il procedimento si svolga assicu-
rando forme adeguate di partecipazione delle forze politiche presenti in Parlamento»'"?, ivi
comprese, ovviamente, le minoranze.

Sebbene formulate gia qualche anno fa, osservazioni di questo tipo paiono in realta
piu che mai attuali. Esse, infatti, ben potrebbero ripetersi a commento della piu recente giuri-
sprudenza elaborata dalla Corte costituzionale, in qualita di giudice dei conflitti.

Qui, come & intuitivo, il riferimento & alla recente ordinanza n. 17 del 2019'", con cui
il giudice delle leggi, pronunciandosi in camera di consiglio, dichiara 'inammissibilita del con-
flitto di attribuzioni sollevato da trentasette senatori in relazione alle modalita di approvazione
del disegno di legge in materia di bilancio seguite dal Senato lo scorso dicembre. Il ricorso,
infatti, denuncia la grave compressione dei tempi di discussione del disegno di legge de quo,

"% Questo il commento di R. RomBoLI, Le vicende della decretazione d’urgenza negli anni 1995-1997 tra

Corte costituzionale e ipotesi di revisione dell’art. 77 della Costituzione, in Studi in onore di Leopoldo Elia, 1999,
p. 1512 ss. a fronte delle ipotesi di revisione dell’art. 77 Cost. presentate alla Commissione Bicamerale per le
riforme costituzionale (c.d. Bicamerale) istituita con I. cost. n. 1/1997.

" In base alla proposta di revisione dell’art. 72, comma 7, Cost., di cui al DdI Cost. 2613-A e abb., poi
bocciato dal referendum costituzionale del 4 dicembre del 2016: «il Governo pud chiedere alla Camera dei depu-
tati di deliberare, entro cinque giorni dalla richiesta, che un disegno di legge indicato come essenziale per
I'attuazione del programma di governo sia iscritto con priorita all’ordine del giorno e sottoposto alla pronuncia in
via definitiva della Camera dei deputati entro il termine di settanta giorni della deliberazione» (c.d. “procedimento
legislativo a data certa”).

M2 N, LupPo, Il ruolo normativo del Governo, cit., p. 132 ss.

3 Corte costituzionale, ordinanza n. 17 dell’08 febbraio 2019, cit.
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in particolare a causa della presentazione da parte del Governo di un maxiemendamento,
accompagnato dalla posizione della questione di fiducia.

Nello specifico, per il profilo qui evidenziato, il conflitto, promosso da senatori che
agiscono a titolo individuale, in qualita di gruppo parlamentare PD, nonché quale minoranza
qualificata pari ad un decimo dei componenti del Senato, sollecita un intervento della Corte
volto a far luce sull'incidenza che il perpetrarsi del ricorso da parte del Governo a tal genere
di prassi esercita a danno delle prerogative costituzionali dei singoli (e delle minoranze) ine-
renti il procedimento legislativo.

Inutile, qui, anche solo rimarcare la rilevanza che il tipo di menomazione lamentata
dinanzi ai giudici costituzionali riveste nell’economia dell'indagine che si sta svolgendo.

Tuttavia, € oramai notorio come tali doglianze siano state, almeno espressamente,
disattese dal giudice costituzionale, che, infatti, in sede preliminare e sommaria di ammissibi-
litd, nega la ricorrenza dei requisiti oggettivi ed in parte soggettivi di un conflitto di attribuzio-
ne interorganico.

Ancora una volta, I'atteggiamento tendenzialmente prudenziale di solito assunto dalla
Corte nella qualita di “giudice dei poteri” sacrifica una piu attenta argomentazione delle moti-
vazioni poste a base della decisione del conflitto per menomazione sollevato dinanzi ad es-
sa. E forse anche una maggiore audacia nella definizione del giudizio. Il tutto, a danno della
portata della pronuncia infine resa, certamente significativa, ma per molti profili altrettanto
opinabile.

E cosi, sotto il profilo oggettivo, la Corte, che pure non mette in dubbio la «compres-
sione del’esame parlamentare» registratasi nella fase approvazione della legge di bilancio
2019, per effetto dell’'uso combinato fra maxiemendamento governativo e voto di fiducia, ma
nega infine un abuso del procedimento legislativo tale da determinare quelle «violazioni ma-
nifeste delle prerogative costituzionali dei parlamentari» che assurgono a requisiti di ammis-
sibilita del conflitto stesso, pone non pochi dubbi sulla sostanziale correttezza del giudicato.
E cio specie in ragione degli «elementi procedimentali e di contesto» su cui, per questa par-
te, esso si fonda. Analogamente, sotto il profilo soggettivo, la pronuncia, che nega la legitti-
mazione al gruppo parlamentare e alla minoranza qualificata, ma I'ammette a favore del sin-
golo parlamentare, pone l'interprete, se non proprio dinanzi ad «una tipica rappresentazione
dell’assurdo»'™, ad una decisione davvero difficile da intendere e giustificare.

Ma, al di la delle molte criticita che ne inficiano, in parte qua, la rilevanza, & indubbio
che, riletta nella prospettiva d’indagine prescelta, questa stessa ordinanza suggerisce ben
altri e piu solidi scenari. Molti dei passaggi motivazionali su cui essa si struttura paiono infatti
chiaramente espressivi di una precisa spinta da parte della Corte verso una ridefinizione (o
meglio un riequilibrio) dei rapporti tra Governo e Parlamento nel segno della salvaguardia
delle prerogative parlamentari. Tanto in particolare emerge dalla viva preoccupazione con
cui, nelle motivazioni della propria decisione, i giudici costituzionali riflettono sulle strozzature

% A. MORRONE, Lucciole per lanterne. La n. 179/2019 e la terra promessa di quote di potere per il singo-

lo parlamentare, in www.federalismi.it, p. 1.
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del dibattito parlamentare censurate dai ricorrenti quale effetto della pressione governativa
verso una “estremizzazione” della prassi dei maxiemendamenti approvati attraverso il voto di
fiducia.

Indiscutibilmente, a fronte di una chiara definizione dei limiti costituzionali entro cui
costringere 'uso di tale prassi''®, chiaramente posta quale necessita dal conflitto interorgani-
co sollevato, I'ordinanza de qua, in molte sue parti, riflette piuttosto la volonta della Corte di
ritrarsi ancora una volta dall’agone politico, e di spogliarsi delle vesti di “giudice dei poteri”.

Cosi, ad esempio, non pare possa negarsi che, sullo sfondo del richiamo ai diversi
profili procedimentali considerati ostativi al superamento del vaglio di ammissibilita, debba in
realta null’altro rintracciarsi se non la chiara volonta della Corte di discostarsi dal petitum, ed
evitare in questo modo di dare risposta alla richiesta dei ricorrenti di «ristabilire il corretto
esercizio delle competenze costituzionalmente attribuite con riferimento al procedimento le-
gislativo». Tale volonta, del resto, sembra trasparire anche dalle puntualizzazioni offerte dai
giudici costituzionali in ordine ai presupposti che, sotto il profilo oggettivo, legittimano il ricor-
so al conflitto. La portata “grave” e “manifesta” di quelle violazioni, che sole possono consen-
tire il superamento del vaglio di ammissibilita'*®, se suscita non poche perplessita in ordine
alle concrete possibilita, in ipotesi del genere, di un utile ricorso alla Consulta, non pare inve-
ce sollevare alcun dubbio riguardo alla ratio dell’elaborazione in via giurisprudenziale di tale
requisito’’’. Al contrario, la formulazione adottata dai giudici sembra volutamente rimarcare,
anche in quest’ambito, I'innata ritrosia della Corte ad arbitrare conflitti di natura squisitamen-
te politica’™®.

Sarebbe tuttavia un errore interpretare tale ritrosia quale categorico e definitivo rifiuto
da parte dei giudici costituzionali a vagliare, per il futuro, I'effettiva lesione di attribuzioni quali
quelle poste, nell’occasione, a fondamento del ricorso per conflitto interorganico sollevato
dinanzi ad essi.

Ad inverare la fondatezza di tale osservazione paiono concorrere una pluralita di dati.

Certamente significative in questo senso sono anzitutto le motivazioni poste a base
della negazione della legittimazione ad agire in capo al gruppo PD. Il “difetto “procedurale”
dietro cui, nell'occasione, il giudice delle leggi si trincera'’®, sembra infatti chiaramente la-
sciare aperta la porta a successive e diverse definizioni della questione, che rimane, allo sta-
to, assolutamente impregiudicata. Analogamente, le stesse argomentazioni che, sull’istante,
rendono di fatto la legittimazione all’'accesso a Corte del singolo parlamentare una «vittoria di

5 sul problema di una delimitazione della disciplina costituzionale della questione di fiducia, R. MAN-

FRELLOTTI, “Quindici uomini sulla cassa del morto”: questione di fiducia e funzioni costituzionali del Parlamento, in
www.federalismi.it.

16 Sul punto, e per un approfondimento, A. LUCARELLI, La violazione del procedimento legislativo “costi-
tuzionale” € una violazione grave e manifesta?, in www.federalismi.it, p. 3.

"7 Sulla novita di tale creazione giurisprudenziale, N. LuPo, ult. op., cit., p.

"8 gy questo profilo, N. LuPo, ult. op., cit., p. 11.

" particolare, sotto tale profilo, la domanda viene dichiarata inammissibile «per I'assorbente ragione
che manca, nel ricorso in esame, la necessaria indicazione delle modalita con le quali il gruppo parlamentare
avrebbe deliberato di proporre conflitto davanti alla Corte costituzionale»; cosi Corte costituzionale, ordinanza n.
17 dell’08 febbraio 2019, cit., punto 3 del Considerato in diritto.
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Pirro»'?°, non pregiudicano, per l'innanzi, la possibilita di una differente risoluzione del conflit-
to costituzionale, laddove il singolo riesca a provare la ricorrenza di condizioni oggettive piu
gravi di quelle verificatesi nel caso oggi deciso dalla Consulta. E cid anche in ragione di
quanto nell’ordinanza in commento la Corte costituzionale lascia trapelare riguardo alla futu-
ra perdurante ammissibilita di una compressione del dibattito parlamentare per effetto del
ricorso a maxi-emendanti e voto di fiducia.

E proprio su questo punto, anzi, che la pronuncia de qua pare foriera di futuri, impor-
tanti rivolgimenti. L’accenno a questa, quale prassi dagli “effetti problematici”, sembra infatti
chiaramente richiamare precedenti giurisprudenziali ancora recenti in cui la questione di fi-
ducia su maxiemendamenti & stata definita non gia una «consuetudine costituzionale», ma
specificamente una «problematica prassi»'?', preclusiva di «una discussione specifica e una
congrua deliberazione sui singoli aspetti della disciplina» oggetto di approvazione, ed ostati-
va della possibilita per le commissioni di svolgere 'esame in sede referente, come previsto
dall'art. 72, primo comma, Cost'?. Il rilievo di tale impostazione, gia di per sé intuitivo, acqui-
sta peraltro ulteriore spessore in ragione di taluni passaggi della decisione in esame, in cui la
Corte, che pure si pronuncia per I'assenza delle violazioni lamentate in ricorso, finisce tutta-
via per individuare e valorizzare «con convinzione una serie di principi costituzionali che il
Parlamento & tenuto a rispettare nel procedimento di approvazione delle leggi»'®. Si consi-
deri quanto sostenuto a proposito della necessita che «il ruolo riservato dalla Costituzione al
Parlamento nel procedimento di formazione delle leggi sia non solo osservato nominalmente,
ma rispettato nel suo significato sostanziale». E, di qui, 'avvertenza che «gli snodi procedi-
mentali tracciati dall’art. 72 Cost. scandiscono alcuni momenti essenziali dell’iter legis che la
Costituzione stessa esige che siano rispettati a tutela del Parlamento inteso come luogo di
confronto e di discussione tra le diverse forze politiche, oltre che di votazione dei singoli atti
legislativi, e a garanzia dell'ordinamento nel suo insieme, che si regge sul presupposto che vi
sia un’ampia possibilita di contribuire, per tutti i rappresentanti, alla formazione della volonta
legislativa». Si tratta di principi che, come ben sottolinea la Corte, «sono volti a consentire a
tutte le forze politiche, sia di maggioranza sia di minoranza, e ai singoli parlamentari che le
compongono, di collaborare cognita causa alla formazione del testo, specie nella fase in
commissione, attraverso la discussione, la proposta di testi alternativi e di emendamenti».

In questo senso, allora, le severe critiche che pure I'ordinanza de qua ha alimentato
in molti riguardo al continuo tentativo della Corte di derubricare in termini di applicazione di
norme regolamentari, per loro natura insindacabili, quella che, piu correttamente, dovrebbe
intendersi come violazione diretta delle norme sul procedimento legislativo di cui all’art. 72
Cost. e delle prerogative dei parlamentari ad esso attinenti'*, sembrano destinate, in futuro,
ad essere superate dal riconoscimento della piena sindacabilita delle violazioni delle disposi-

120 Cosi, S. CURRERI, L’occasione persa, in www.federalismi.it, p. 5.

2! Corte costituzionale, sentenza del 07 novembre 2014, n. 251, punto 5 del Considerato in diritto.
22 Corte costituzionale, sentenza del 12 febbraio 2014, n. 32.

2 n questo senso, N. LupPo, ult. op., cit., p. 5.

124 Sy tali profili, S. CURRERI, ult. op., p. 3; nonché A. LUCARELLI, ult. op., p. 3.
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zioni costituzionali sul procedimento legislativo, e dei poteri di partecipazione ad esso dei
rappresentanti del corpo elettorale, da parte dei regolamenti e delle prassi parlamentari'®.

Indubbiamente, in quest’occasione, la Corte, che qui rafforza un atteggiamento re-
centemente assunto anche rispetto ad altre questioni dedotte alla propria cognizione'?®, fini-
sce di fatto per non decidere, volutamente optando per un differimento nel tempo di un suo
piu incisivo intervento.

E infatti anzitutto al Parlamento che, secondo i giudici, spetta «arginare gli usi che
conducono a un progressivo scostamento dai principi costituzionali, per prevenire una gra-
duale ma inesorabile violazione delle forme di esercizio del potere legislativo, il cui rispetto
appare essenziale affinché a legge parlamentare non smarrisca il ruolo di momento di conci-
liazione, in forma pubblica e democratica, dei principi e interessi in gioco».

Ovviamente, la “ricetta” della Corte non cura tutti i mali delle Camere elettive. E certo
infatti che la crisi della rappresentanza é anzitutto crisi della politica, e che le cause di questa
vadano ricercate in una pluralita di fattori, che necessitano di ulteriori e diversi interventi cor-
rettivi per il riequilibro del sistema.

Tuttavia, nella prospettiva con cui si € qui approcciato il tema, € indubbio che la cura
0gqi prescritta dal giudice costituzionale sia certamente utile ad evitare il perpetrarsi per il
futuro di usi normativi dagli effetti chiaramente distorsivi non solo a danno dell’assetto delle
fonti, ma anche della forma di governo, con cid che ne consegue sul piano dei diritti di parte-
cipazione al procedimento legislativo, e quindi alle scelte piu importati in termini di rappre-
sentativita per la comunita statale tutta, da parte dei singoli e dei gruppi rappresentativi della
volonta dell’elettorato.

Soprattutto, & evidente come la somministrazione di tale cura non possa piu essere
né discussa, né ritardata e/o rimandata ad libitum dall’assemblea elettiva. Le probabilita che,
in futuro, l'inerzia del legislatore possa contribuire nuovamente a determinare un abuso del
procedimento legislativo, e che a fronte di ci0 il giudice costituzionale possa continuare ad
assumere un atteggiamento di self restraint, ritenendo non soddisfatte le condizioni di am-
missibilita del ricorso, paiono davvero poche. Ad avvisare di questo possibile (o forse, sareb-
be meglio dire certo) revirement della giurisprudenza costituzionale € la stessa Consulta.
Laddove, infatti, nella chiusa della parte motiva della decisione di inammissibilita, si eviden-
zia come, nel caso di specie, nonostante I'abuso del procedimento legislativo, non risultino
comprovate «quelle violazioni manifeste delle prerogative costituzionali dei parlamentari che
assurgono a requisiti di ammissibilita» del ricorso, si intuisce distintamente la volonta dei
giudici costituzionali di costringere gli effetti della pronuncia de qua entro limiti assai rigorosi,
legati non solo alla particolarita del caso discusso, ma anche alle contingenze del tempo. Ed
infatti, quasi a compulsare un controllore politico un po’ troppo assente ed indolente, la Cor-

2 Tale giurisprudenza ha il suo precedente storico nella sentenza del 09 marzo 1959, n. 9, in

www.giurcost.it.

126 Qui, il riferimento & allordinanza della Corte costituzionale del 16 novembre 2018, n. 207, in
www.giurcost.it, sul c.d. “caso Cappato”, in cui, pure, i giudici, al dichiarato scopo di provocare un intervento del
legislatore, hanno rinviato all’'udienza del 24 settembre 2019 la discussione delle questioni di legittimita costitu-
zionale sollevate in via incidentale.
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te, infine, conclude che «in altre situazioni una simile compressione della funzione costitu-
zionale potrebbe portare a esiti differenti».
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