Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economia e di scienza
dell’lamministrazione a cura del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche
“Vittorio Bachelet”

Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711

Il decreto-legge tra requisiti di costituzionalitae prassi: I'evoluzione della giurisprudenza
costituzionale negli ultimi dieci anni

di Riccardo Filippo

Sommario: 1. Il primo annullamento di un decretpge per carenza dei requisiti di necessita e uggdazentenza n.
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1. Il primo annullamento di un decreto-legge per cgenza dei requisiti di necessita e urgenza:
la sentenza n. 171 del 2007

Ancora all'inizio degli anni 2000, la giurisprudendella Corte costituzionale faticava a seguire
un unico filo logico coerente sul fenomeno dellecrdeazione d'urgenza. Avvinta entro le
perplessita di un conflitto mai chiarito tra la @ota di giocare il proprio ruolo nel riequilibriced
sistema costituzionale delle fonti e quella, dirsegpposto, di non intervenire nel delicato settore
dei rapporti tra Governo e Parlamento, nel timareirth eccessiva politicizzazione del proprio
operato, la Consulta, dopo lo “storico” biennio dE)95 e 1996, sembrava paralizzata. |l
fondamentale dilemma da risolvere era sempre lIsssteil sindacato di legittimita della Corte
poteva attivarsi anche in seguito alla conversjgamdamentare dell’atto normativo del Governo? O
doveva invece riconoscersi al Parlamento la pdiail@sclusiva di valutare I'operato del Governo
cui ha concesso la fiducia? Due opposti principittmavano a dividere I'atteggiamento della
Corte: quello della trasferibilita del vizio di (eente) mancanza dei presupposti di necessita e
urgenza dal decreto-legge alla legge di conversiesigresso per la prima volta nella sentenza n. 29
del 1995, e quello dell’efficacia sanante dellagkegli conversione, su cui tutta la giurisprudenza
anteriore al 1995 si era fondata per escludermtiaesabilita costituzionale del decreto-legge e che
con la sentenza n. 360 del 1996, pareva ormaiitieimente “resuscitato”.

Il Giudice costituzionale, malgrado gli indefessthiami della dottrina, ancora nelle prime
sentenze degli anni 2000 sceglieva di non prendaee posizione netta nel conflitto tra i due
principi, preferendo, piuttosto, affidarsi in tatumccasioni al primo, in altre al secondo, senza
preoccuparsi di fornire un criterio teorico unicer ga soluzione del contrastd’ nell’'ambito di

A presente lavoro costituisce una sintesi dellsi @i laurea triennale “Il decreto-legge tra teodaprassi: la
giurisprudenza della Corte costituzionale dal 19850ggi”, redatta nel'ambito della cattedra Ititini di Diritto
Pubblico della facolta di Scienze Politiche delldi&S Guido Carli (relatore il Prof. Gian Candido Bartin), discussa

il giorno 5 novembre 2010.

! Cosi, in un caso (ci si riferisce, in particolaatia sentenza n. 341 del 2003) la Corte afferntdneai vizi attinenti ai
presupposti della decretazione d’'urgenza potevaeoersi,in linea di principio,sanati dall’avvenuta conversione in
legge, I'espressione dovendo essere intesa neb s@ssolo una mancaneaidentedegli stessi presupposti sarebbe
risultata idonea a configurare un vizio tanto detréto-legge, quanto della relativa legge di cosivee (che, in tal
caso, avrebbe erroneamente valutato la presenzeqdisiti in realta insussistenti). In altri casi pensi, a titolo
esemplificativo, alle sentenze n. 419 del 2000376 del 2001 e n. 29 del 2002) la Corte affermanveede che “la
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guesta situazione caotica e confusa che intervian@aniera quasi inaspettata, la sentenza n. 171
del 2007, destinata a cambiare, forse definitivameta storia del sindacato di legittimita
costituzionale sul decreto-legge.

La fondamentale pronuncia che la Corte Costituz@nemette nel maggio del 2007 a
conclusione di una complessa vicenda giudiziarizidata gia tre anni prima, traeva origine
dall'eccezione di costituzionalita sollevata ddllarte di Cassazione con riguardo all’art. 7 co. 1,
lett. a) del decreto-legge 29 marzo 2004, n. 8@Bsizioni urgenti in materia di enti locali) per
violazione dellart. 77 Cost., risultando insussigt, secondo la valutazione del giudice rimetteinte
presupposti di necessita e urgenza che avrebberutaogiustificare l'adozione di tale
provvedimento da parte del Goverhdlel merito della questione, il giudice della Cassae
rilevava come la disposizione impugnata fosseerita all'interno di un decreto che aveva ad
oggetto una materia affatto diversa (si trattaegyattutto, di aspetti di disciplina di finanza dbe,
con particolare riguardo alle previsioni di bilamcie che le motivazioni circa la necessita e
'urgenza del provvedere, cosi come enunciate mehmpbolo del decreto, si riferivano alla
disciplina generale contenuta nell'atto, non aralleedisposizione censurata.

Di contro, 'Avvocatura Generale dello Stato, aedd delloperato del Governo, sosteneva
innanzitutto che la disposizione censurata eraavaltsuperare la discrasia normativa che si era
venuta a creare nell’ordinamento in seguito alfatat in vigore della legge n.475/1999 (poi trasfusa
nel testo unico del 2000) nella disciplina delletgsi delittuose ostative alla candidatura e quelle
ostative alla permanenza in carica presso gli ordegli enti locali, la cui mancata parificaziona d
parte della legge generava non poche difficoltarpretative.In secondo luogosi affermava che
I'esigenza di assicurare maggiori condizioni diZiemalita agli enti locali passava, oltre che per
una piu precisa disciplina in tema di previsionbdiancio, anche per il superamento dell'incoerenza
delle leggi in materia di incandidabilita e incortipéita, non potendo dunque considerarsi come
“manifestamente implausibild& scelta governativa di operare mediante I'istitdél decreto-legge
anche per la disposizione censurata.

Nell’accogliere le censure rilevate dal giudacguq la Corte costituzionale non solo arriva, per

la prima volta nella storia repubblicdnad annullare un decreto-legge gia convertitovigazione
dell'art. 77 Cost., ma affronta anche in via daettcune problematiche generali in tema di decreti-

conversione in legge del decreto [...] ha, pertasémato ogni eventuale vizio attinente al procedimeinformazione
del decreto stesso e porta ad escludere I'ass@ltzione, nella specie, dell'art. 77 Cost.”.
% Nello specifico, la Corte di Cassazione, chiamaiecidere su di un ricorso contro una precedesniesza della
Corte di Appello di Messina che aveva dichiaratoadieito dalla carica il sindaco di quella citta @gsito alla sua
condanna definitiva per il reato di peculato d'asaui all’art. 314 Cod. Pen., aveva sollevato goeg di legittimita
costituzionale con riguardo all’art. 7 del decritgge n. 80/2004, nella parte in cui modificavaagit. 58 e 59 del d.
lgs. 18 agosto 2000, n. 267 (Testo unico delleilsglijordinamento degli enti locali). La modificaolta a parificare la
disciplina delle cause di incandidabilita e incotiiphta relative agli organi di governo degli emdicali, si risolveva,
sostanzialmente, nell’esclusione del suddetto réakmovero delle cause di sospensidaéuredalla carica.
* Peraltro, in seguito allapprovazione da parte eléllamere della legge di conversione n. 140/2004Cdee
costituzionalemore solitg con ordinanza n. 2/2005, aveva disposto la wzstihe degli atti al giudica quo per un
nuovo esame della rilevanza, visto anche che ildddbnversione, oltre a motivare le esigenze dessita e urgenza
che erano state alla base dell'atto, aveva appodatle modifiche all'originario testo del decretba Corte di
Cassazione, tuttavia, richiamando il precedentéadsdntenza n. 29 del 1995, aveva ritenuto di deodlevare
nuovamente la questione di costituzionalita, costésse motivazioni addotte nel primo ricorso,raftendo che il vizio
gia censurato dovesse ora considerarsi trasfeltaoleyge che, pur in evidente assenza di un casordinario di
necessita e urgenza, aveva provveduto alla cowversiel decreto-legge.

* Salvo il caso, passato alla storia, della sentenza60 del 1996, in cui la Corte giunse ad annalialcune
disposizioni di un decreto-legge, peraltro non aacmnvertito, ed in presenza del distinto fenondsia reiterazione.
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legge e fornisce tutta una serie di linee guidaddwanno, d’ora in poi, disciplinare il ricorsdaal
decretazione d'urgenza.

Aprendo il discorso sugli argomenti alla base dgltapria decisione, la Corte si sofferma
innanzitutto su alcune importanti consideraziomegali in tema di forma di governo e forma di
Stato, volte, in qualche modo, a giustificare lreggo del proprio sindacato sugli atti normatiald
Governo. Nel fare cio, la Consulta non si limita afflermare che I'assetto delle competenze
normative e tratto fondamentale e caratterizzaatie chostra forma di governo, per cio stesso non
derogabile in maniera arbitraria nemmeno daglisstesgani di indirizzo politico. La Corte si
spinge, ora, sino a collegare il problema dellanfordi governo (i cui caratteri risulterebbero
minacciati da una permanente usurpazione del pdégyislativo del Parlamento da parte del
Governo) a quello, ben piti ampio, della forma @it&te quindi della tutela dei diritti dei singoli.
L’'annotazione e tutt'altro che superflua: ricollegal problema degli abusi della decretazione
d'urgenza ad esigenze di tutela dei diritti foreislla decisione della Corte una forza tale da
giustificare anche un’intromissione nei rapporé Governo e Parlamento, ambito nel quale si e
sempre mossa con estrema cautela. Come I'esperfieni@segnafh & proprio quando la Corte
agisce nella veste di “giudice dei diritti” cherende capace di decisioni importanti ed incisiva b
piu di quando si trova ad agire nella piu scomoeister di “giudice dei poteri”.

Detto cio, la Corte prosegue nelle proprie consizieni affermando che la lettura del dettato
costituzionale rende chiaro ed inequivocabile dsstuto del decreto-legge, cosi come prefigurato
dall'art. 77, ha carattere derogatorio rispett@ gliu generale previsione dell’art. 70 Cost. che
attribuisce in via esclusiva la competenza legisdaalle Camere, e di conseguenza non potra che
esercitarsi all’interno dei limiti che la Costitone ritiene essenziali affinché tale deroga possa
essere legittimamente attivata. Il rispetto di tahiti ben potra pertanto essere sottoposto al
controllo successivo di legittimita della Corte titozionale, controllo che riguardera in particelar
la sussistenza di quei requisiti di necessita eenzg che soli possono giustificare la deroga
all’'ordine normale delle competenze normative. &sja punto, la Consulta si preoccupa di inserire
una precisazione, peraltro non innovativa in quagia presente nellillustre precedente
giurisprudenziale della sentenza n. 29/1995, cheolavato qualche critica in dottrina.

Innanzitutto, il Giudice delle leggi, nel sottolare I'ambito ed i limiti del proprio sindacato,
specifica che questo non potra in alcun modo s@ad a quello esercitato dal Parlamento in sede
di conversione, ma dovra invece svolgersi su ungmecon prospettive diverse: se il controllo del
Parlamento si esaurira in valutazioni essenzialeeolitiche circa le scelte del Governo, quello
esercitato dalla Corte sara inteso esclusivamegéantire il rispetto delle competenze normative e
la salvaguardia dei diritti fondamentali dei ciitaiccosi come stabiliti in Costituzione. Chiarit@c
la Corte pud aggiungere che “l'espressione usatk dzostituzione per indicare []..i casi

®Come @ stato giustamente sottolineato, la Corndsce che “le questioni (e quindi le soluzioni)parola non
acquistano rilievo unicamente sul piano delle rielasizra gli organi della direzione politica, madamo riflessa la loro
immagine oltre I'hortus conclusu#n cui le stesse si svolgono, per quindi caratranie la configurazione del sistema
costituzionale nel suo complesso. La prospettiveginma, non € piu quella (o solo quella) della fodhgoverno, ma
anche (e soprattutto) I'altra della forma di Stegai intesa nella sua ristretta e propria acceziefativa ai rapporti tra
apparato governante e comunita governata), chehp.specifico riguardo alla tutela dei diritti’, RUGGERI,Ancora
una stretta (seppur non decisiva) ai decreti-legaiescettibile di ulteriori, ad oggi per vero impealibili, implicazioni
a piu lungo raggio (a margine di Corte Cost. n. 2007) in Foro It., | pt., 2007, p. 2664.

® Si ricordi, ad esempio, la sentenza n. 360/199&ui la Corte giustifico I'esigenza di porre uerp al fenomeno
della decretazione d’'urgenza con la prospettivgpdegiudizi che da questo sarebbero potuti deriaoapo ai singoli,
soprattutto “quando il decreto reiterato vengarmitliere nella sfera dei diritti fondamentali o nathateria penale o sia,
comunque, tale da produrre effetti non piu revdigilel caso di una mancata conversione finalef, €orte cost. n.
360/1996.
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straordinari di necessita e urgenza [...] compoiteeVitabile conseguenze di dare alla disposizione
un largo margine di elasticita. Infatti la straowieta del caso [...] pud essere dovuta ad una
pluralita di situazioni (eventi naturali, comportami umani e anche atti e provvedimenti di
pubblici poteri) in relazione alle quali non sonontigurabili rigidi parametri, valevoli per ogni
ipotesi”’ Il Giudice delle leggi continua, poi, spiegandomeo proprio tale ampio margine di
discrezionalita che il Costituente lascia al Goweeim merito alla valutazione del caso concreto di
necessita e urgenza, abbia spinto la stessa Cadstenere che una violazione dell'art. 77 Cost.
potra sussistere solo nel caso in cui il vizio @iemza dei presupposti si qualifichi come evidente,
ed il perché storicamente la sussistenza di taie gia stata riscontrata una sola volta, nel celeb
caso della sentenza n. 360/1996 (in presenzatmerddl fenomeno patologico della reiterazione).

Le ragioni della Corte non appaiono del tutto ceisibili: se in via generale pud senz'altro
ammettersi la distinzione tra il controllo prettartee“politico” esercitato dal Parlamento in sede di
conversione, e il controllo di legittimita costitomale esercitato dalla Corte, sono molti a dubitar
che da cio possa derivare la distinzione tra dpiedii vizi, quello di “semplice” mancanza dei
presupposti di necessita e urgenza, interament@sson alla valutazione discrezionale del
Parlamento, e quello di “evidente” mancanza detgss presupposti, su cui lo scrutinio di
costituzionalita potra legittimamente essere etdwi Da piu parti si € rilevato in dottrina come
debba senz’altro affermarsi la sussistenza di uokaione dell'art. 77 Cost. a prescindere da
gualunque considerazione circa I'“evidenza” o mdatha stessa, e che anzi il sindacato della Corte
trova la propria ragion d’essere esattamente netlartezza interpretativa che puo derivare dal
raffronto tra parametro costituzionale e atto ndivoaprimario. Tanto piu che, come si € visto a
suo tempo, proprio tale concetto di “evidente mamaaha condotto la Corte ad evitare, per piu di
dieci anni, di pronunciarsi per I'annullamento dititi decreti-legge che erano stati posti alla sua
attenzione, di fatto dunque impedendo I'esercizb suddetto sindacato (seppur riconosciuto in
teoriaf.

Chiariti, dunque, le ragioni, il contenuto ed i tindel proprio sindacato, la Corte & pronta ora a
pronunciarsi su quello che é il vero nodo da s@og] vale a dire il principio della presunta
efficacia sanante della conversione parlamentdre, se fatto valere nel caso di specie, avrebbe
giocoforza condotto a dichiarare inammissibile dexione di costituzionalita. E’ questo forse |l
punto piu importante affrontato dalla sentenza %l,1nonché quello salutato con maggior
soddisfazione dalla dottrina, non tanto per l'inmpcaargomentativo con cui & portato avanti dalla
Corte, quanto piuttosto per i risultati concretegrare destinato a produrre nell'ordinamento. &’ qu
infatti, che la Corte decide di porre fine, unataqgder tutte, agli equivoci (da lei stessa geneirati
realta) che da anni si alimentavano con riguardegime giuridico della legge di conversione, e in
particolare alla sua idoneita a sanare i vizi oagi del decreto-legge. Il Giudice delle leggi
finalmente opera la tanto attesa scelta di camfmadn poi ci si dovra attenere al principio
affermato nella sentenza n. 29 del 1995 (cui lat€Comanda espressamente), in base al quale il
vizio di carenza dei requisiti di necessita ed nege presente originariamente nel decreto-legge, si
traduce in vizioin procedendadella relativa legge di conversione. E’ importantdare come la
Corte in questo caso, a differenza di quanto avweermad esempio, con la sentenza n. 360/1996, non

" Punto n. 4 del considerato in diritto, Corte CastL71/2007.

8E cio pud dirsi anche “in considerazione dell'imrimadpile facilita, da parte del Governo, di aggirfiostacolo
rappresentato dal possibile scrutinio della Camediante riferimenti purchessia a generiche esg@hznecessita ed
urgenza a provvedere in una determinata materiaseattingere al livello della “non evidente marwah ancorché
non certo a quello della “necessaria sufficienzal’ mquisiti di necessita e urgenza”’, P. CARNEVALEyizio di
“evidente mancanza” dei presupposti al debutto guehusa declaratoria di incostituzionalita di uncdeto-legge. Il
caso della sentenza n. 171 del 20@/Giur. It., 2007, p. 2678.

4



. AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economia e di scienza

dell'amministrazione a cura del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche
“Vittorio Bachelet”
Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711

solo non nasconda l'aperta contraddizione di tafencjpio con alcuni propri precedenti
orientamenti, ma nemmeno tenti di spiegare le pegmecedenti oscillazioni alla luce di presunte
guanto artificiose linee di continuita (praticagstiatizzata dalla dottrina, ma alla quale troppeevol
la Consulta ha ceduto); il Giudice costituzionateun moto, verrebbe da dire, di “sincerita”, si
limita ad affermare che “diverso orientamento éosiavece adottato, senza specifica motivazione
sul punto, nelle sentenze n. 330 del 1996, n. #2000 e n. 29 del 2002 e, sotto un particolare
profilo, con la sentenza n. 360 del 198&ome si vede, la Corte costituzionale si esprime ¢
chiarezza cristallina, e cio contribuisce non padoaccreditare la forza e I'autorevolezza che tale
pronuncia é destinata ad esercitare nel prossitonoofu

La fondamentale affermazione di principio € segdaaun ampio discorso argomentativo, che
peraltro introduce delle problematiche non delotuspiegabili all'interno del quadro teorico
delineato dalla sentenza. Due sono gli ordini digai su cui si fonda la presa di posizione della
Consulta. Innanzitutto, nel ribadire che la disciglcostituzionale relativa alla produzione delle
fonti primarie non si riflette solo nei rapportatorgani (se cosi fosse, ben potrebbe ritenersiche
volta ottenuto il via libera del Parlamento, I'agovernativo non debba esser piu soggetto ad alcun
controllo), ma anche nell’ambito della necessasaeagzia dei diritti dei cittadini, la Corte spiega
come “affermare che la legge di conversione sanagimi caso i vizi del decreto significherebbe
attribuire in concreto al legislatore ordinariopbtere di alterare il riparto costituzionale delle
competenze del Parlamento e del Governo quantpm@tiuzione delle fonti primarie®

In secondo luogo, e questo € il punto che ha diito alle maggiori problematiche interpretative,
nello spiegare il perché del trasferimento delovidal decreto-legge alla legge di conversione, la
Corte sottolinea come la stretta relazione chedntee tra i due istituti non permette di considera
il contenuto sostanziale della legge di conversian@rescindere dall’atto governativo che si
propone di tradurre in legge. Piu precisament€dee sostiene che “le disposizioni della legge di
conversione, in quanto tali — nei limiti, cioe,dai non incidano in modo sostanziale sul contenuto
normativo delle disposizioni del decreto, come cedo in esame — non possono essere valutate,
sotto il profilo della legittimita costituzionalaptonomamente da quelle del decreto steSso”.

Il Giudice costituzionale pare qui sostenere ghjoanenti classici a favore della cosiddetta
“atipicitd” o “specialitd” della legge di conversie, categoria dottrinaria piuttosto recéftehe
pone in risalto il carattere del tutto peculiargale istituto, non assimilabile ad un atto ledista
ordinario, che pertanto dovrebbe ritenersi soggattouna disciplina parzialmente differenziata.
Tale parziale differenza di disciplina riguarderepin particolare, la possibilita, ammessa da aJcun
esclusa da altri, che la legge di conversione dpgegli elementi nuovi al contenuto sostanziale de
decreto-legge in corso di conversione, che insonmserisca degli emendamenti che modifichino,
o amplino, la disciplina gia prevista dall’atto dgbverno. Si tratta del punto senza dubbio piu
controverso della sentenza in parola, visto cheatele del Giudice si fanno ora ambigue e che un
consenso generale sul tema non esiste, al momgnédea in dottrina. Da un lato, alcuni ritengono
che l'unica peculiarita della legge di conversiatia nella mera differente “occasionalita” dellasu

° Cfr. Corte Cost. n. 171/2007.

10 Cfr. Corte Cost. n. 171/2007
' Secondo quanto affermato dalla Corte, infattijnfthediata efficacia [del decreto-legge], che loderidoneo a
produrre modificazioni anche irreversibili sia detkalta materiale, sia dell'ordinamento, [...] camia al contempo
I'attivita del Parlamento in sede di conversionariado particolare rispetto all’'ordinaria attiviggislativa”, cfr. Corte
cost. n. 171/2007.

2Tra i sostenitori della tesi contraria all'atipicidella legge di conversione (tesi peraltro prent soprattutto
nella dottrina classica piu risalente), cfr. V. ANBEINI Attivita legislativa del Governo e giustizia costiionale,in
Riv. Dir. Cost, 1996, p. 227 e ss.
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approvazione (che consiste, appunto, nella cororeesdi un provvedimento d’'urgenza), e che
quindi tale istituto debba essere soggetto allaiglina ordinaria valida per qualunque legge del
Parlamento, che permette sempre, per ciascuna @adigrorre emendamenti al disegno di legge
in discussione. Altro argomento tipico a favorelal@mendabilitd del decreto-legge in sede di
conversione e quello che si permetterebbe, in dlanal Parlamento di recuperare le proprie
prerogative legislative, che viceversa risulterebhdteriormente ristrette se a tale organo nosdos
concessa la possibilita di intervenire sul testecpdentemente emanato dal Governo. In realta,
un’analisi piu realistica e consapevole delle dittdinamiche politico-istituzionali evidenziera
come la possibilita di porre emendamenti al ddta@hversione si rifletta quasi automaticamente in
una ulteriore preponderanza dellEsecutivo nellezioni legislative, la maggior parte delle
manovre parlamentari risultando in qualche mododapei, direttamente o indirettamente, dal
Governo mediante la propria maggioranza in Parléame@osi, “assodata la qualita dei decreti di
atti di iniziativa “motorizzati”, [...] circoscriveren vario modo le possibilitd operative delle
Camere equivale, a conti fatti, a restringere gz per quelluso abnorme della decretazione
d’'urgenza che & universalmente deprecétala qui, le sempre pili numerose richieste deltaida
per un atteggiamento di maggiore rigore, da pagtla dCorte, in tema di emendabilita dei ddI di
conversione. Richieste che tuttavia la sentenzzommento da un lato sembra eludere, dall’altro
negare apertamente. Dal primo punto di vista lasGba, affermando che decreto-legge e legge di
conversione devono essere necessariamente vatutasiniera unitaria, esclude che le disposizioni
della legge di conversione possano sanare il waginario di carenza dei presupposti del decreto
originario: cio equivale a dire che il provvedimerti conversione é “una legge depotenziata dal
punto di vista delldorza attivd**, in quanto non potra disporre la conversione dimeodi legge
prive di necessita e urgenza. Tuttavia, la Corte siospinge oltre questo: non arriva, cioe, a
delineare, come si voleva in dottrina, un modelléedge di conversione che si limiti al controllo
tecnico-politico del decreto-legge e rinunci a mgd quale fonte originale di normazione. Non
arriva, in sostanza, a dichiarare I'inemendabilgar lo meno parziale, del disegno di legge di
conversione, che sembra a molti restare I'unicgeraevitare che I'atto normativo del governo non
diventi altro che un “disegno di legge rinforzatbuagenza garantitd®

Ma la Corte non solo non porta il nuovo principalld impossibilita, per la legge di conversione,
di sanare i vizi del decreto-legge, alle sue pfgmde e importanti conseguenze, ma arriva anche
ad un’affermazione, a dire la verita non nuova, deeoga vistosamente a tale principio. Ci si
riferisce in particolare al passaggio, gia citéta;ui la Corte sostiene che le disposizioni didgge
di conversione vanno sindacate assieme a quelldedetto, “nei limiti [...] in cui non incidano in
modo sostanziale sul contenuto normativo delleadiggoni del decreto, come nel caso in esame”.
Cio sta evidentemente a significare che le dispmsizsostanzialmente estranee che all’atto
vengano aggiunte in sede di conversione, dovrarssere valutate “autonomamente”, ossia a
prescindere dalle valutazioni circa la legittimitél decreto convertito. In altri termini, il vizidi
carenza dei presupposti si trasmette alla leggerdrersione (intesa in senso ristretto, ossia tiee pa
di tale legge che si limiti a tradurre in legge wooagia previsto dal decreto) ma non agli
emendamenti che alla stessa siano stati appoalégi damere in sede di conversione; oppure, che é
lo stesso, il Parlamento, in sede di conversiom, deve ritenersi in alcun modo vincolato al

13 A. RUGGERI,Ancora una stretta., cit., p. 2665.

14 A. GUAZZAROTTI, Il rigore della Consulta sulla decretazione d’urgen una camicia di forza per la politica?
in www.forumcostituzionale.jt2007, p. 7.

> A. PREDIERI, Il Governo colegislatorein A. PREDIERI, F. CAZZOLA, G. PRILLA (a cura di)| decreto-
legge tra Governo e Parlamentdjlano, 1975, p. 7 e ss.
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rispetto di quei caratteri di necessita e urgerza it Costituente ha ritenuto fondamentali per
giustificare il ricorso al provvedimento d’urgenzdnsomma, non solo nessun limite
giurisprudenziale € posto alla possibilita di poemendamenti al decreto-legge in sede di
conversione, ma a tali atti la Corte espressamaeede di sfuggire al proprio sindacato circa i
presupposti di necessita e urgenza; un’impostazignesta, che la maggior parte dell’attuale
dottrina non pare affatto condividéfePuo dirsi gia da subito che I'orientamento gjpmislenziale
a favore della emendabilita del decreto-legge (@ \mtlere gia desumibile dallord. n. 2/2605
finisce, in sostanza, col contribuire alla nas@talla crescita di una sorta di “nuovo vizio” nel
ricorso alla decretazione d’'urgenza (piu che dnuavo vizio si tratta, come di vedra, di un nuovo
“sintomo” del vizio di evidente carenza dei presoft) consistente nella non omogeneita del
contenuto dispositivo dello stesso.

Tra le ragioni elencate dalla Corte per giustitckr propria scelta di non riconoscere efficacia di
per sé sanante alla legge di conversione, occarcenaare altresi al cosiddetto “argomento
procedurale” della atipicita della legge di convame. Secondo il Giudice costituzionale, la
“specialita” della legge di conversione rispettdi adfri atti legislativi ordinari si fonda ancheils
peculiareiter legislativo che le norme sulla produzione delletiféegislative (si tratta in particolare
dei regolamenti di Camera e Senato) prevedono gler gpecifico istituto, a livello addirittura
costituzionale (il riferimento e all’'art. 77, secimcomma, Cost. che dispone che le Camere, una
volta entrato in vigore il provvedimento governatiwengano convocate per la conversione anche
se sciolte). La Corte fa espresso riferimento agti 78 del Regolamento del Senato eb8del
Regolamento della Camera, che prescrivono, pepia@zione dei ddl di conversione, usr
parzialmente differenziato rispetto alle procedordinarie, soprattutto per quanto riguarda il
controllo preventivo sulla sussistenza dei requiihecessita e urgenza che deve essere esercitato
in via preliminare all’interno di ciascun ramo d&rlamento e I'evenienza che, nel caso I'esito del
controllo sia negativo, l'intero atto o le singalésposizioni censurate dallAssemblea saranno
costrette a decadere. E’ necessario rilevare, viaitache le procedure speciali previste dai
Regolamenti non trovano riscontro nella Costitugierpossono essere liberamente modificate dalle
Camere, anche nel senso di attenuare i controlinénito all’esistenza dei requisiti; in cio sta la
debolezza argomentativa del richiamo alle procedegelamentari. Forse maggiore interesse puo
suscitare il rimando della Corte al secondo comeibadt. 77 Cost., in quanto nel mettere in luce
come il procedimento di conversione, a differenzguilunque altrater legislativo, non si attivi a
discrezione delle Camere, ma segua in via automatiobbligatoria all’adozione del decreto-legge,
aiuta a comprendere “il motivo per cui, nel perwsidella Corte, 'uso della decretazione quale
surrettizio modo di introdurre un disegno di legtgarantito”(che non lascia alternative al
Parlamento circa la scelta se iniziare 0 meno #adiscussione, oltre che alla tempistica della sua
approvazione) non potrebbe essere sanato dalléeacqnza delle Cameré®.

18 Cfr ad es. SILVESTRI GAlcuni profili problematici dell'attuale dibattitsui decreti-leggein Politica del diritto,
1996, p. 421, “la risalente dottrina sulla emeniiialdel decreto-legge in sede di conversione,amdrodare infine alla
maggioritaria conclusione affermativa, ha smaitittato fondamentale che la sequenza tipicavista dall’art. 77 Cost.
si instauratra atti sul presupposto delidentita dicontenuto normativé...]; questa identita puo tollerare, al massimo,
marginali rettifiche, rese necessarie da aporacarie nella disciplina, dovute verosimilmente aianprensibile fretta
nella predisposizione delle norme, ma non pud mees nel suo contrario, nell'illimitata emendatdi) senza
trasformare il decreto-legge in altro da sé, imppsta legislativa del Governo al Parlamento”.

" Nella suddetta ordinanza, infatti, la Corte, ddpprimo ricorso della Corte di Cassazione, aveigpasto la
restituzione degli atti al giudice rimettente inagto “successivamente all’'ordinanza di rimessidneitato decreto-
legge é stato convertito nella legge 28 maggio 200440” con la quale, inoltre, “sono state appertaodificazioni al
testo del decreto e sono state altresi enunciasgieni della emanazione della norma censurata”.

8 A. GUAZZAROTTI, Il rigore della Consulta .,.cit., p. 7.
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Chiariti una volta per tutte questi fondamentaleaimi teorici, la Corte puo finalmente entrare
nel merito della questione sottoposta alla suanati@e per giudicare se sia in qualche modo
configurabile, nella specie, un caso di evidenteicdaaza dei presupposti di necessita e urgenza.
Nel risolvere la vicenda in giudizio, la Corte fte peraltro degli importanti criteri sia teorisia
pratici, destinati, come si vedra, a influenzareimente la giurisprudenza degli anni a venire. In
via generale, la Consulta specifica che il vizieedidente mancanza dei presupposti costituzionali
dovra essere accertato mediante l'utilizzo whdici intrinseci ed estrinsecalla disposizione
impugnata”. L’affermazione, malgrado abbia scargsameattirato [I'attenzione dei primi
commentatori’, & di importanza capitale: il controllo della Goniguardera non solo quanto
esplicitamente affermato dal Governo nel testoddsreto-legge (compresi la sua epigrafe ed il
preambolo), ma anche qualunque altro elemento nestafl’atto (si pensi alla relazione di
accompagnamento al ddl di conversione presentat@aleerno, o agli atti dei lavori parlamentari
in sede di conversione), rilevante per comprendereagioni che hanno spinto il Governo a
ricorrere a tale strumento normativo. L'affermazodella Corte in questo punto fornisce un
contributo fondamentale al dibattito sulla rilevandella motivazione del decreto-legge nel
sindacato di costituzionalita sul rispetto dellar7: le discussioni dottrinarie in merito alla
sussistenza o0 meno di un obbligo giuridico di nmeatiene del decreto-legge, gravante sul Governo,
risalgono agli inizi dell’era costituzionale. D&istenza e dei caratteri di siffatto obbligo (oggi
puntualizzato dalla sentenza in parola), si € lomgge dubitato sotto molteplici aspetti: ci si e
chiesti, innanzitutto, se potesse tale obbligoahsiere direttamente dell’art. 77 Cost., 0 se inece
sue origini non trovassero altra fonte se non quedll’art. 15 della legge n. 400/1988 (il cui valo
guale parametro di costituzionalita, peraltro, éssoein dubbio, come si vedra, dalla stessa Corte
costituzionale).

Altro problema, di ben piu pregnante rilevanzatipea riguardava il carattere formale o
sostanziale di tale obbligo: la mera enunciazialzeparte del Governo, dei motivi di necessita e
urgenza alla base dell’'adozione del decreto eraffecienti per escludere I'esistenza del vizio da
evidente mancanza dei presupposti? Oppure doveemersi che lindagine del Giudice
costituzionale potesse estendersi alla motivazisnstanziale” del decreto-legge, e pertanto non
limitarsi a quanto enunciato nel preambolo del ei@grma analizzare ogni altro elemento idoneo a
far emergere le intenzioni del Governo? La questi®@fiondamentale, soprattutto alla luce sgt-
restaintda sempre mantenuto dalla Corte in tema di detiogte d’'urgenza: “l'assenza di controllo
giurisdizionale implicava la sicura inutilita di gsiasi forma di motivazione: nella prassi, i
preamboli sono quindi divenuti paradigmatici eserdpitautologie, inutili fardelli formali da
liquidarsi in vuoti orpelli linguistici®.

La sentenza n. 171/2007 , con l'elaborazione deflzione di indici intrinseci ed estrinseci,
fornisce una soluzione piuttosto soddisfacentepdatblema: I'indagine della Corte non si fermera
alla motivazione formale del decreto-le§be quindi al’analisi del preambolo del decretoja
prendera in considerazione anche la motivazionmaspisle alla base dell'intervento governativo,

¥ Cosi S. BOCCALATTE,Tra norma e realta: riflessioni sulla motivazionel dlecreto-legge alla luce della
sentenza n. 171/2007%n www.federalismi.if 2007, p. 8, il cui commento si concentra, invepepprio sulle
affermazioni conclusive della sentenza in pardlalgendo un’attenzione particolare al ruolo starmente ricoperto
dalla motivazione del decreto-legge nel giudizicastituzionalita per violazione dell’art. 77 Cost.

205 BOCCALATTE,Tra norma e realta ., cit., p. 14.

2L Come & stato giustamente sostenuto dalla dotpiiarecente, anche alla luce delle parole dellateCaella
sentenza in esame, la motivazione dovra peralnsistere nella indicazione precisa ed esatta,atipente contenuta
nel preambolo del decreto, dei caratteri di neti&®sl urgenza che, in riferimento ad una partieostuazione di fatto,
hanno reso impossibile provvedere mediante glhstnti normativi ordinari.
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che anzi sulla prima dovra ritenersi prevalentehe trovera una fonte importante per il proprio
rinvenimento nei cosiddetti “indici estrinseci”. @uto affermato trova ampio riscontro nella lettura
della parte finale della sentenza n. 171/2007,unla& Corte passa ad esaminare il merito della
guestione in giudizio. Fa notare la Consulta, thfahe I'epigrafe del decreto “Disposizioni urgent
in materia di enti locali” risulta corrispondera,gran parte, al contenuto del preambolo, cheaecit
“Ritenuta la straordinaria necessita ed urgenzentinare disposizioni in materia di enti locali, al
fine di assicurarne la funzionalita, con particelarguardo alle procedure di approvazione dei
bilanci di previsione, alle difficolta finanziarigei comuni di ridotta dimensione geografica ed il
risanamento di particolari situazioni di dissest@iziario”. Questo, a sua volta, trova un qualche
riscontro nei primi 6 articoli del decreto-leggegamario. Tuttavia, incalza la Corte, non si vede,
alla stregua di tali indicatori, il collegamentotdie materia con la previsione del censurato7art.
che riguarda, invece, la determinazione delle cduggcandidabilita e incompatibilita, tema che, a
ben vedere, appartiene alla materia elettoraleneatia disciplina generale degli enti locali (come
pure I'Avvocatura erariale aveva tentato di sosteneldentico risultato si ottiene passando
al’esame della questione mediante gli indici eskci, categoria che si riferisce sostanzialmente
alla relazione di accompagnamento al ddl di corierespresentata dal Goveffialn tale relazione,
infatti, il Governo evidenzia come ragione delladifica apportata con I'impugnato art. 7 al Testo
unico del 2000, la discrasia normativa che taletegeava in merito alle cause di sospensione e di
decadenza dalla carica. Peraltro, come la Cortendéare, tale discrasia era presente
nell’ordinamento gia dal 1999, pertanto, pur poteidondividere le ragioni della modifica, non se
ne puo parimenti ammettere la straordinaria netgessi urgenza. Piu in generale, “l'utilizzazione
del decreto-legge [...] non pud essere sostenutaaplatdlittica enunciazione dell’esistenza delle
ragioni di necessita e urgenza, né puo esaurilgh menstatazione della ragionevolezza della
disciplina che & stata introdotfa” Tanto basta per arrivare alla declaratoria digittimita
costituzionale, e conseguente annullamento, de#podizione impugnata del decreto-legge in
guestione.

Finalmente, la Corte costituzionale, chiarendanitii ed i criteri di rilevanza della motivazione
del decreto-legge, attribuisce un significato realeparametro dell’ “evidente mancanza” dei
requisiti di necessita e urgenza, che si trasfoore, da principio astratto, per molti limitato c@
macroscopici quanto improbabili casi “di scuola’yiaio concreto e riconoscibile di un decreto-
legge esistente.

Un’ultima notazione va aggiunta a proposito debai@ finale della sentenza in commento: nel
dichiarare l'illegittimita della disposizione detima in questione, alla luce dell’art. 77 Cosa, |
Consulta sembra inoltre costruire una particolarigufa sintomatica” dell’evidente
incostituzionalita dell’atto governativo. Si tratlallanon omogeneitélel contenuto dispositivo del
decreto-legge, nello specifico, della disposiziam@ugnata rispetto al tenore complessivo degli
altri articoli del decreto. Il fatto che il menziao art. 7, per il fatto di essere teso a discgpknun
problema di ineleggibilita rispetto alle carichebpliche degli enti locali, all'interno di un decoet
relativo alla finanza degli enti locali, diventaauprova ulteriore della mancata necessita e urgenza
della disposizione stessa. Una prova che, comaté giustamente argomentato in dottrina, potra
essere confutata solo nel caso in cui venga atoert@ le norme, pur eterogenee, sono dirette tutte
allo stesso scopo, o0 che tale eterogeneita deriegversa, da una pluralita di presupposti di
necessita e urgenza. Della configurabilita dellaogemeita quale autonomo vizio specifico del

2 Nella successiva sentenza n. 128/2008, un altpoiante indice “estrinseco” sara costituito daioeonti dei
lavori parlamentari in sede di discussione deldidlonversione.
% Corte Cost. n. 171/2007.
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decreto-legge, ci si occupera a proposito dei lispa recenti della giurisprudenza costituzionale
Per ora, puo essere sufficiente affermare che taziume della Corte , non fosse altro perché
finalmente fornisce un criterio che permette diestare I’ “evidente” mancanza dei presupposti,
nonché un esempio concreto della presenza diitakeia un decreto-legge, € apparsa senza dubbio
condivisibile a gran parte della dottrina.

Questo, in sostanza, il contenuto di tale fondaaiergentenza della Corte, che al momento della
sua emissione non manco di suscitare un immedmtsi@asmo in tutti coloro che speravano in un
argine definitivo agli abusi della decretazionerdanza. Immediato € stato il paragone di tale
pronuncia, per la sua portata di rottura rispetteigtema e la sua volonta di non limitarsi ad un
mero ammonimento agli organi politici, con la seate n. 360 del 1996, che era riuscita nella
“miracolosa” impresa di porre fine alla deprecataspi della reiterazione dei decreti non convertiti
In molti, tuttavia, hanno mostrato un atteggiamepitd prudente e scettico rispetto ad un reale
revirementdella Consulta, partendo dal realista presuppdstogia altre volte (noto € il precedente

della piu volte citata decisione n. 29/1995) lat€@veva preso importanti posizioni, salvo poi ben
presto tornare sui propri passi.

2. Ancora una declaratoria di incostituzionalita, uttavia suscettibile di nuovi e ulteriori
sviluppi: il caso della sentenza n. 128 del 2008

Dopo soli 11 mesi dall’'emissione della sentenzi7i. del 2007, nell’aprile dell’anno successivo
la Corte costituzionale fornisce un’ulteriore “peodi forza”: con la sentenza n. 181 del 2008 si
giunge alla declaratoria di incostituzionalita perazione dell’art. 77 Cost., dell’art. 18, coméhie
3, del decreto-legge n. 262/2006 (Disposizioni otgen materia tributaria e finanziaria) e dell’art
2, commi 105 e 106, dello stesso decreto, nel wsdttuito, in sede di conversione, dalla legge n.
286/2006.

Per la seconda volta il Giudice costituzionalevarad annullare le disposizioni di un decreto-
legge, e della relativa legge di conversione, fidente mancanza dei presupposti costituzionali
richiesti dall'art. 77, tramite una sentenza chedti € sembrata la prova, definitiva e inconfutapi
di un ormai assodato cambio di atteggiamento dgilaisprudenza costituzionale in tema di
decretazione d'urgenza.

Questi, in sintesi, i punti fondamentali del castigposto all’attenzione della Consulta. In sede
di procedimento ingiuntivo, il Presidente del Tmiale di Bari aveva sollevato questione di
legittimita costituzionale (per presunta violaziatel'art. 77 Cost.) relativamente al decreto-legge
n. 262/2006, tanto nel testo originario quanto ureltp modificato dalla legge di conversione. La
censura aveva ad oggetto, in particolare, quedipadizioni del suddetto decreto in cui si stabiliva
I'esproprio del Teatro Petruzzelli a favore del Cora di Bari, “al fine di garantire la celere ripges
delle attivita culturali di pubblico interesse” & affidava al prefetto di Bari il compito di
“ determinare l'indennizzo spettante ai proprietarisensi della vigente normativa in tema di
espropriazioni, dedotte tutte le somme gia liqweddallo Stato e dagli enti territoriali per la
ricostruzione del teatro Petruzzelli di Bari altadi entrata in vigore del presente decreto”.

In seqguito allemanazione del suddetto decretfaraiglia Messeni Nemagna, titolare dei diritti
di proprieta sullo stabile, aveva presentato rig@isTribunale di Bari, rivendicando la validital de
protocollo d’intesa stipulato nel 2002 con la Regid’uglia, la Provincia ed il Comune di Bari, per
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i lavori di ricostruzione e di recupero del teaftedificio era stato distrutto, nel 1991, da un
incendio dolosd}.

Nellesaminare il merito della questione sottopostl sua attenzione, la Corte si trova
innanzitutto di fronte ad un ostacolo dal caratsi® apparentemente formale: il Tribunale di Bari
aveva impugnato dinanzi alla Consulta non solo igpasizioni del decreto originario (art. 18,
commi 2 e 3), ma anche le disposizioni del declegige cosi come era stato sostituito dalla
successiva legge di conversione (art. 2, commi 4QB)6). Durante I'approvazione del ddl di
conversione in Parlamento, infatti, si era procedaltabrogazione del suddetto art. 18 dal testo
dell'originario decreto, e alla contestuale riproitme ex novo delle stesse norme in altro articolo
del testo del decreto-legge. Il decreto-legge cosdificato, allegato alla legge di conversione,
prevedeva inoltre espressamente che I'efficacie gelddette “nuove” disposizioni retroagisse fino
al momento dell’'entrata in vigore del provvedimeatminario.

Non e difficile riconoscere nella macchinosa pragad parlamentare un tipico caso di
“conversione mascherafd!' pratica della cui costituzionalita & legittimobitare, che permette in
sostanza al Parlamento di tradurre in legge leodigmni di un decreto-legge senza utilizzare lo
strumento tipico della conversione, ottenendo quiheffetto di sfuggire al sindacato di
costituzionalita della Corte in merito alla presendei requisiti di necessita ed urgenza.
L’Avvocatura dello Stato, infatti, sfruttando il meanismo appena descritto, aveva eccepito |l
sopravvenuto venir meno dell’interesse alla detdaiaa di illegittimita costituzionale in seguito
all’abrogazione del citato art. 18 da parte de#lgge di conversione. La difesa proseguiva con i
propri argomenti (peraltro formalmente correttipstenendo che la norma che ora stabiliva
I'esproprio del teatro non era piu di origine déizia, ma frutto della potesta legislativa ordiaari
del Parlamento: pertanto doveva essere escluseigsiatindacato in merito al rispetto dell’art. 77
da parte della Corte costituzionale. La Consultsttatia, dopo anni di timori e cautele
nell'intervenire concretamente contro le scelteitipble del Parlamento, pare oggi non voler piu
tollerare che “operazioni dmaquillage in sede parlamentare possano inibire il sindacatio
presupposti della decretazione d'urgena’ Dopo aver addotto alcuni fondamentali rilievi
sostanziali (su uno dei quali sara opportuno soféesi in quanto ha aperto numerose
problematiche in sede interpretativa), la Consdlthiara infondata I'eccezione dell’Avvocatura
erariale e dunque afferma la legittimita del progindacato in merito. Gli argomenti della difesa
dovranno ritenersi infondati in primo luogo perctiérticolo, comma 105, dello stesso decreto-
legge nel testo sostituito dalla legge di conversjaiproduce testualmente l'art. 18 del decreto-
legge n. 262 del 2006”; inoltre per il fatto cherfuovo testo fa comunque parte delle modificazioni
apportate in sede di conversione al decreto-legogoBre 2006, n. 262" e che “il testo del comma
104 dispone che “I'esproprio decorre dalla datardrata in vigore del presente decreto”: con il che
resta stabilito I'effetto espropriativo fin dallat della decretazione d’urgenza”Stando agli
argomenti riportati nella sentenza, la logica dellarte sembrerebbe ricordare quell’identico

**1I protocollo di intesa prevedeva che gli Enti lbcsi impegnassero a concludere i lavori di ricosibne entro
guattro anni, corrispondendo poi ai proprietamaatire dal 2006 e per quarant’anni, la somma @i.@00 euro a titolo
di canone annuo di locazione. Era stabilito pollonstesso Protocollo, che nel caso in cui i lavwoh fossero stati
terminati entro il 2006, e non fosse nel frattempervenuto I'esproprio del teatro, gli stessi Emtrebbero provveduto
comungue a corrispondere ai proprietari una cadarinita.

% A. SIMONCINI, Le funzioni del decreto-legge. La decretazione gémza dopo la sentenza n. 360 del 1996 della
Corte costituzionaleMilano, 2003, p. 324.

% D. CHINNI, Un passo avanti (con salto dell'ostacolo) nel sical@ della Corte Costituzionale sui presupposti
della decretazione d’'urgenzan Giur. It., 2008, p. 2672.

2" Punto n. 6 del considerato in diritto, Corte Cast128/2008
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ossequio al criterio sostanziale che aveva retffefmazione del cosiddettffetto trasferimento
nella lontana sentenza n. 84/1996.

L’assimilazione sul piano sostanziale (dal puntovidia, soprattutto, degli effetti da queste
prodotte nell'ordinamento) tra conversione in sepsaprio e conversione “mascherata” sembra
portare la Corte a concludere, in maniera forsétaarger la sussistenza del proprio sindacato,
ancorché ci si trovi di fronte a disposizioni irdaodte in sede di conversione. La contraddizione con
i precedenti orientamenti giurisprudenziali € ewide come si € visto, anche la recentissima
sentenza n. 171 del 2007 aveva in qualche modosesche il sindacato costituzionale sui vizi
specifici del decreto-legge potesse esercitardi sagendamenti introdotti in sede di conversione.
Come si spiega, allora, la scelta della Corte?dblema sembra poter essere risolto alla luce del
particolare passaggio, peraltro gia citato, delentenza, in cui il Giudice costituzionale,
nell'affermare I'ammissibilita del proprio controllsulle disposizioni introdotte dalla legge di
conversione, sottolinea che “il nuovo testo fa coque parte delle modificazioni apportate in sede
di conversione al decreto-legge 3 ottobre 200@6R2.". Una lettura attenta del testo della sentenza
mostrerebbe la volonta, da parte del Giudice agstihale, di lanciare un messaggio, di lasciare
intravedere una possibile soluzione “rivoluzionaah problema in questione. Una soluzione che
contempli la possibilita che non solo le disposizioriginarie del decreto-legge, ma anche ogni
altra ulteriore disposizione inserita in sede divarsione, debba rispettare i limiti dettati datl'a
77 Cost., pena l'attivazione del sindacato di t¢osibnalita e il conseguente annullamento delle
relative disposiziori® Un’affermazione, insomma, che, se portata all@iecestreme implicazioni,
avrebbe un impatto dirompente sull’intero fenomeatela decretazione d’urgenza cosi come
invalso nel sistema politico attuale. Se la lettcwai prospettata fosse davvero quella voluta dalla
Corte ,"si sarebbe di fronte ad un vero e propgweirementgiurisprudenziale, cui perd6 manca
un’adeguata motivazione, che sembrerebbe, da ondamportare un importante restringimento
del potere di emendamento in sede di conversiang,d, dall’altro, riuscire, almeno in parte, a
spiegare la piena assimilazione tra conversiorsenso proprio e conversione mascherata, che nel
caso in esame € stata operata mercé emendameatiadgle di conversione, e dunque come tali
ritenuti dalla Corte scrutinabili quanto alla sessiza dei presupposti art. 77 Cost®. In realt,
per trarre una conclusione quale quella appena ldday sarebbe necessaria una presa di posizione
decisamente piu netta e incisiva da parte dellas@tan Sara necessario, quindi, almeno per ora,
attenersi agli orientamenti giurisprudenziali ornsansolidati; ad ogni modo, del problema della
emendabilita del disegno di legge di conversiomettamente correlato a quello della omogeneita
del contenuto della stessa legge) si dara adegoato in seguito.

Risolta tale importante questione preliminare, &t€ & pronta a entrare nellesame del merito
del caso sottopostole. Il Giudice delle leggi sieedi cominciare innanzitutto col richiamare la
recente pronuncia n. 171 del 2007 per ribadirngncpi fondamentali. E’ questo il punto in cui
viene maggiormente in evidenza come l'attuale d@uessi ponga in una linea di forte continuita
con il percorso giurisprudenziale avviato I'anndm@. E’ qui che risiede la piu autorevole
testimonianza della volonta della Corte di prosegentro un certo filone giurisprudenziale, che a

% Tanto pill che una pronuncia da parte della Comsailf problema degli eccessivi emendamenti postdaidi
conversione, come si & sottolineato nel commemdosahtenza n. 171 del 2007, € ormai sollecitalla deaggior parte
dell'attuale dottrina, soprattutto in ragione datté che “se, da un lato, I'esercizio, quantitatiesmte eccessivo e
gualitativamente scorretto, del potere emendatidoopera del Parlamento snatura l'essenza del delegge,
dall'altro, il frequente ricorso a emendamenti (axiremendamenti) governativi e alla posizione delleestione di
fiducia depotenzia il ruolo parlamentare in sedecdnversione, determinando un netto sbilanciamentiavore
dell’Esecutivo”, cosi G. PISTORIGEmendamentdn Digesto Pubbl. Agg. I, Torino, (in corso di pubblicazione).
29D, CHINNI, Un passo avanti ..Git., p. 2673.
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ben vedere poteva dirsi iniziato gia nel lontan®5L8on la sentenza n. 29, e che a questo punto ha
tutta I'aria di voler essere definitivo. Cosi, larGulta rimanda a quanto precedentemente affermato
sul tema della sindacabilita costituzionale delreelegge in merito al vizio di evidente mancanza
dei presupposti di necessita ed urgenza; sull&réifiza che tuttavia continua a sussistere tra lo
scrutinio di costituzionalita esercitato dalla @oet la valutazione politica spettante al Parlamento
sulla trasformazione del vizio di carenza dei pppssti costituzionali del decreto-legge in viaio
procedendalella legge di conversione, e sulla conseguendemeita di tale legge a sanare i vizi
originari del decreto-legge; sul fatto, infine chaccertamento della violazione costituzionale
avverra mediante I'utilizzo “degli indici intrinsieed estrinseci delle disposizioni censurate”.

Come nel caso della sentenza precedente, puntaridinga per 'esame del merito restano, in
primo luogo, I'epigrafe e il preambolo del decrese il primo reca lintestazione “Disposizioni
urgenti in materia finanziaria”, e il secondo siepffermando: “Ritenuta la straordinaria necessita
ed urgenza di interventi di carattere finanziargr p riequilibrio dei conti pubblici, nonché di
misure per il riordino di settori della pubblica mistrazione [...]", in nessuno dei due casi si
intravede un qualche nesso con la disposizionestdialisce I'esproprio del teatro Petruzzelli,
tant'é che gia dopo questa prima verifica la Cartan grado di sostenere che “in definitiva, il
collegamento formale dell’esproprio alle tematictlella finanza pubblica non solo non é
individuabile, ma neppure &, in un modo o nell@lindicato™.

A guesto punto, il Giudice costituzionale inseriso@ serie di rilievi, di carattere sia formale sia
sostanziale, volti ad evidenziare come le finatitee il Governo intendeva perseguire mediante
'emanazione delle disposizioni censurate non si@anpnessun modo assimilabili al profilo della
necessita e dellurgenza. Si tratta di un puntdadsentenza che molti commentatori hanno
considerato come una fondamentale e interessant& mspetto all'impianto metodico con cui si
era proceduto nella sentenza del 2007. Questo starsxa il ragionamento della Corte: nella
premessa stessa della norma censurata, si sostehevbesproprio del teatro rispondeva alla
necessita di “garantire la celere ripresa dellwitittculturali di pubblico interesse presso il Trea
Petruzzelli di Bari”; tuttavia, rileva la Corte, mai vede come “la riorganizzazione dell’attivita d
una fondazione lirica, che intervenga anche suimregdella titolarita degli immobili adibiti a
teatro” possa di per sé rappresentare un casorditrano di necessita e urgenza, “risolvendosi
invece in una ordinaria modificazione degli ass&ttbiliti per la gestione delle attivita culturadi
ambito locale”. Per gli stessi motivi, appare ask#ébio che tale esigenza di ripresa delle attivita
culturali possa essere collegata, “secondo un rappul immediatezza qualificabile in termini di
urgenza” al passaggio dei beni immobili in questi@iia proprieta pubblica. Le conclusioni, gia
abbastanza forti, cui la Corte € appena arrivatagrricchiscono ulteriormente se si passa ai
cosiddetti “indici estrinseci”, che in questo casmsistono nei lavoratori preparatori e nei diliatti
parlamentari contestuali alla conversione in ledgé decreto. In tale sede, infatti, quando si é
chiesto in cosa consistesse esattamente il colleg@ntra il tenore complessivo del provvedimento
(una manovra legata essenzialmente a ragioni dnfa pubblica) e la specifica disposizione
impugnata, “si € dovuto riconoscere che la stesstata introdotta per risolvere un’annosa vicenda
e tutelare l'interesse ad una migliore fruizioné liEne da parte della collettivita, cosi ammettendo
non solo il difetto di collegamento con la manogrdilancio, ma anche I'assenza di ogni carattere
di indispensabilitd ed urgenza con riguardo atalfta pubblica dichiarate®® Secondo quanto gia
sostenuto nella sentenza n. 171/2007, infatti, 8adaso straordinario di necessita e urgenza puo
giustificare l'utilizzo dello strumento eccezionalel decreto-legge, non risultando sufficientiah t

%0 punto n. 8 del considerato in diritto, Corte Cast128/2008.
3L Cfr. Corte Cost. n. 128/2008.
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fine, né I’ “apodittica enunciazione della sussigie dei richiamati presupposti’, né I'“eventuale
constatazione della ragionevolezza della disciplina

La nettezza e il rigore delle argomentazioni wtdite dalla Corte in quest'ultima parte della
sentenza, sono evidenti. Cio che forse stupiscayimagente, come si accennava, € il fondamentale
mutamento di prospettiva e di metodo nell'accertamelell’ evidente mancanza dei requisiti di
necessita ed urgenza. Come acutamente notato elsidiemmentatoff, nella sentenza n. 171 del
2007 la Corte era giunta all'annullamento del pemimnento impugnato, mediante I'utilizzo della
figura sintomatica della “non omogeneitd” del cont® dell’atto, rilevando, in particolare, il fatto
che la disposizione impugnata si qualificasseindédlino del tenore complessivo del decreto come
“normaintrusa nel caso di specie una disposizione tesa a saséemm problema di ineleggibilita
del Sindaco di Messina in un decreto relativo fitanza degli enti localf®. Nel caso attuale, al
contrario, il criterio della omogeneita appare taitpit un elementaad adiuvanduri®™, cui la
Corte accenna, come si € visto, in apertura e insaha del proprio discorso finale. E’ la parte
centrale di tale discorso, in cui la Consulta azaliquali finalita il governo intendesse perseguire
mediante I'adozione delle disposizioni censurate, diventa ora I'argomento principale a sostegno
della decisione. La Corte si impegna a dimostraredistenza dei presupposti di necessita e
urgenza di per s€, cosi come risultano dal rappgatia norma, i suoi fini, e la situazione di ¢aith
cui la stessa va ad incidere: si tratta di una dessa valutazione tesa a dimostrare che la
violazione costituzionale sussiste a prescinderguddunque discorso circa I'eventuale omogeneita
o meno dell'atto (che comunque resta important®io della carenza dei requisiti costituzionali).
La Corte costituzionale, col giudizio della sengemz 128/2008, valuta “i profili delleongruitae
dellapertinenzadelle disposizioniispetto al fine determinato dal Governd” all'interno di quelli
che sono i caratteri tipici di un giudizio igionevolezza

Questa, in conclusione, la piu importante novisgantrabile nella sentenza n. 128/2008, che ha
poi naturalmente il merito fondamentale di confemuova forza e autorita al solco gia tracciato
dalla sentenza n. 171 del 2007. Insieme, le dupum@e possono essere considerate come punto
d’arrivo e al contempo punto di partenza dellaigpmudenza costituzionale in merito al controllo
sugli eccessi della decretazione d'urgenza. Dah@rpunto di vista, deve senza dubbio notarsi
come finalmente, dopo anni di orientamenti ondivagileludenti, la Corte costituzionale abbia
scelto, con tali decisioni, di passare “alle vie fdito”, giungendo, nel giro di un anno,
all’annullamento di due decreti-legge per mancahaarequisiti di necessita ed urgenza; l'art. 77
Cost., indubbiamente tra i piu disattesi nella g@rdegislativa della storia repubblicana, da
parametro del tutto astratto sembra essersi fingkeneasformato in criterio effettivo e rigorosdaal
stregua del quale deve valutarsi I'attivita lediska del Parlamento e del Governo. Dal secondo
punto di vista, invece, € opportuno sottolineare & Corte costituzionale, con le menzionate
decisioni del 2007 e del 2008, non ha detto antatta: come si € sottolineato nei paragrafi
precedenti, alcuni punti sono appena incidentaleéstcati dalle sentenze commentate, lasciando
ampie perplessita in ambito dottrinario circa laelevoluzione futura.

32Cfr. ad es. A. CELOTTOLa “seconda rondine”: ormai c'@ un giudice per igsupposti del decreto-leggie
www.giustamm.if 2008, p. 1 (in corso di pubblicazione sulla t@i&iur. Amm).

33 A. CELOTTO,La “seconda rondine”...¢it., p. 1

3 pP. CARNEVALE, Considerazioni sulle pit recenti decisioni dellarocostituzionale in tema di sindacato sui
presupposti del decreto-legge (sentt. nn. 171/2@07128/2008). Per un tentativo di lettura combinata,
www.forumcostituzionale.jt2008, p. 11.

% RAVERAIRA, Il problema del sindacato di costituzionalita suiepupposti della “necessitd e urgenza” dei
decreti-leggein Giur. Cost, 1982, p. 1434.
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Una problematica che si e posta in tempi relateate recenti in tema di abuso della decretazione
d’urgenza, cui si € accennato nel commento alleeser nn. 171/2007 e 128/2008, e quella relativa
alla necessaria omogeneita del contenuto del adelagye (e, soprattutto, della relativa legge di
conversione), tema che peraltro si ricollega stneéinte a quello della eventuale inemendabilita, in
sede di conversione, delle disposizioni gia emadakt&overno mediante decreto.

Il problema sorge soprattutto a fronte di una mumodalita di abuso nel ricorso alla decretazione
d'urgenza che, dopo gli iniziali sviluppi della m@ meta degli anni ‘90, € giunta nel corso
dell'attuale legislatura a caratterizzare in mamistrutturale I'utilizzo del decreto-lege ci si
riferisce alla prassi dei cosiddediecreti omnibusyale a dire tutti quei decreti al cui interno siano
inserite “misure relative agli oggetti ed ai settpiti disparati®’, volti, insomma, a disciplinare
fattispecie profondamente diverse tra loro e solonalmente collegate. Una categoria, questa,
all'interno della quale & opportuno tenere distidige ipotesi fondamentali: il caso in cui I
“eterogeneita” sia originaria, ossia propria detréé-legge cosi come adottato dal Consiglio dei
Ministri, ed il caso in cui la non omogeneita dedagli emendamenti che al testo del decreto siano
stati inseriti in sede di conversione da parteRdglamento. La distinzione non € meramente teorica:
se nel primo caso, l'eterogeneita delle disposizipotra essere giustificata solo da una
corrispondente pluralita di situazioni di neces®tairgenza tali da giustificare liniziativa del
Governo, nel secondo caso la soluzione appare kbencgmplessa, rientrando gli eventuali
emendamenti introdotti in sede di conversione arliharia potesta legislativa del Parlamento, cosi
come la Corte ha affermato con decisione sin dalfdenza n. 391/1995. D’altronde, in entrambe le
ipotesi laratio che sottende all'utilizzo di tale tecnica legislaté sempre la stessa: “I'esigenza di
congiuntura di atti che, da soli, non avrebberéotaa per condurre il Governo all’adozione di un
decreto-leggeexart. 77 Cost*. Parallelamente, in entrambi i casi & evidentaéasa in atto di un
ulteriore sbilanciamento degli equilibri della faxmdi governo a favore dellEsecutivo,
considerando che anche nel caso in cui gli emendaame@no posti dal Parlamento, questi si
riflettono quasi completamente in quelli proposti gruppi di maggioranza.

Oltre alle citate sentenze nn. 171/2007 e 128/2@08prte costituzionale e intervenuta sul tema
della non omogeneita dei decreti-legge e delldiveldeggi di conversione in altre due occasioai: |
sentenza, peraltro gia citata, n. 391 del 199%, @u recente sentenza n. 376 del 2001. Nel primo
caso, erano state impugnate innanzi alla Considtma disposizioni di un decreto-legge inserite
dal Parlamento in sede di conversione, per la rmente disomogeneita rispetto al tenore
complessivo dell'atto. In quell’occasione, il Giadicostituzionale aveva affermato innanzitutto che
il carattere della omogeneita del decreto-leggeeredo ascrivibile a quelli di natura “integrativ&”

** Per una ricostruzione pill dettagliata e sistemaliede anomalie riscontratesi nell’utilizzo del deto-legge nel
corso della XVI legislatura, cfr. R. ZACCARIA — EALBANESI, Il decreto-legge tra teoria e prassin
www.forumcostituzionale.jt2009, i quali, dopo aver mostrato la maggioreogteneita, in termini sia quantitativi sia
qualitativi, dei provvedimenti d'urgenza e dellggdge di conversine approvati nel corso dell’'attuddgislatura, si
soffermano sulle peculiari tecniche normative caerto caratterizzatoiter parlamentare degli stessi provvedimenti.

37S. VENEZIANO, La decretazione d’urgenza nella prospettiva deltat€ costituzionalgin N. Lipari (a cura di)
Giurisprudenza costituzionale e fonti del dirjttéapoli, 2006, p. 420.

3 N. LUPO, Le trasformazioni (e le degenerazioni) dei modpuiduzione del diritto: cause ed effetti dei deieret
legge “omnibus’ in Corr. Giur., Ipsoa, 2005, p. 1338.
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non “ricognitiva o esecutiva” della disciplina dostional€®, non pud ritenersi in alcun modo
richiesto dall’art. 77, ed € invece stato introdgibsitivamente solo con l'art. 15, comma 3, della
legge 23 agosto 1988, n. 480 Tale fonte, seppur “indubbiamente giustificatafjpare senza
dubbio “sprovvista della forza costituzionafé” e pertanto non potra essere utilizzata quale
parametro di costituzionalita alla stregua del guadlutare la legittimita degli atti aventi forza d
legge. Tanto piu che, come aggiunge la Corte, amb di specie le disposizioni censurate non erano
neppure riconducibili al contenuto del decreto-kEgg di conseguenza non soggette alla previsione
della suddetta legge, essendo state introdotte Igpeprima volta in sede di conversione.
L’'orientamento della Corte e chiaro: il carattemdl’dmogeneita dovra riferirsi esclusivamente al
contenuto originario del decreto-legge, ed anchguesto caso il mancato rispetto del suddetto
carattere non dara luogo a illegittimita costitmal®. Con lo stesso ragionamento viene risolta
anche la questione dell’emendabilita del disegniegtje di conversione, che non solo dovra senza
dubbio essere ammessa, ma produrra I'effetto atedi permettere agli emendamenti parlamentari
di sfuggire al sindacato di costituzionalita citagresenza dei requisiti di necessita ed urgenza.

Non e difficile immaginare, a questo punto, com@dasibilita illimitata di porre emendamenti
alla legge di conversione possa facilmente degemdrastrumento politico per introdurre nel
decreto-legge disposizioni altrimenti difficilmergaalificabili in termini di necessita ed urgenia:
tale scenario, € evidente come la questione defiganeita del decreto-legge non si esaurisca in un
problema di carattere solo form#le

Diverso ¢ il caso della sentenza n. 376/2001, iraduessere impugnato era un provvedimento
gia convertito col quale venivano attribuite allampetenza esclusiva del giudice statale tutte le
controversie, prima oggetto di compromesso arkitratlative al programma straordinario di
edilizia per Napoli, elaborato al fine di frontegg i danni causati da una specifica calamita
naturale. In particolare, il giudice ricorrenteeriiva la palese estraneita della norma di carattere
generale che imponeva la cognizione del giudicelstén tutte le controversie aventi ad oggetto la
costruzione di opere pubbliche in contesti calasnjtall’interno di un provvedimento d’'urgenza
nato per far fronte ad una situazione specificaecqgoella della calamita che aveva colpito Napoli.
In questo caso la Corte, nel decidere per I'instissza di una violazione dell’art. 77 Cost., rieorr
ad un esame del merito della questione, affermamdotale estraneitd non poteva sostenersi, la
disposizione censurata risultando pienamente riecibde all’'oggetto, piu particolare, del decreto
nel suo complesso.

La decisione della Corte lascia perplessi, soptatperché, come giustamente notato, “si poteva
dubitare che le ragioni di necessita ed urgenzstep®m fondamento del decreto-legge con riguardo
ad una specifica e ben individuata calamita naty@dtessero legittimare altresi la previsioneadell
norma di carattere generaté”La diffidenza manifestata dalla giurisprudenz#ad€orte circa la

39 Per la distinzione cfr. A. SARANDREA a eterogeneita del contenuto come figura sintotaatiella carenza dei
presupposti costituzionali del decreto-legge comémomo vizio di legittimita costituzionaleth Giurisprudenza
Costituzionale2001, p. 3771 e ss.

“0’art. 15 comma 3 della legge n. 400/1988, presstin particolare, che “i decreti-legge devonoteaere misure
di immediata applicazione ed il loro contenuto desgsere specifico, omogeneo e corrispondentectitie relative
disposizioni non potendo in alcun modo carattergizaer “reciproca estraneita”.

L Cfr. Corte Cost. n. 391/1995.

42 Cfr. S. VENEZIANO inLa decretazione d’urgenza cit,, p. 422, quando pone in risalto il rischio ¢atiraverso
una semplice norma-provvedimento inserita in unretedegge di questo tipo [possa giungersi] ad raggiuna riserva
di legge o un'altra di quelle garanzie partecipatey giurisdizionali proprie del cittadino nei canfti dell’attivita
amministrativa”.

“3 R. ROMBOLI, Decreto-legge e giurisprudenza della Corte Cosiitnale, in A. SIMONCINI (a cura di)
L’emergenza infinitaAttualita e prospettive della decretazione d'urgenz 107 e ss., spec. p. 132.

16



. AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economia e di scienza

dell'amministrazione a cura del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche
%‘ < “Vittorio Bachelet”
! Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711
possibilita di inserire la mancata omogeneita @ereto-legge tra i vizi specifici scrutinabili inde
di giudizio di costituzionalita, non sembra sostalmente mutata nelle recenti pronunce nn.
171/2007 e 128/2008. Nella sentenza n. 171/200&agin cui al requisito dellomogeneita si fa
maggiore riferimento, come si e visto la Corte geira dichiarare costituzionalmente illegittima la
disposizione censurata anche alla luce della swane#ta rispetto all'oggetto ed al fine generali
dell'atto, cosi come espressi nel titolo, nel prbalm e nel testo del decreto. Tuttavia, il criterio
dell'omogeneita non e, in questo caso, considatatia Corte in quanto autonomo vizio specifico
tale da determinare, di per sé, lillegittimita ld@to, ma piuttosto in quantsintomq prova
evidente, di quell'assenza delle ragioni di nedassi urgenza che sola puo dar luogo ad una
violazione diretta dell’art. 77 Cost.

La Corte sembra aver perso, in questo caso, I'aomwasdi “costituzionalizzare” il requisito
dell'omogeneita del contenuto del decreto-legge podre un argine definitivo alla prassi, ormai
divenuta endemica, dei decrethnibus Senza dubbio su questo tema il Giudice delleilagg e
ancora riuscito a mostrare l'incisivita che, nenfg piu recenti, ha contraddistinto la propria\aii
nell’'ambito dei controlli sulla decretazione d’'unga. D’altronde un contributo fondamentale su

tale tematica, di grande attualita, e stato receetde fornito dall’altro organo cui € demandata la
custodia delle norme costituzionali, vale a dirfériésidente della Repubblica.

4. Decreto-legge e rinvio presidenziale: il ruolosuppletivo” del Presidente della Repubblica

L’emanazione di provvedimenti d'urgenza dal contendispositivo estremamente vario ed
eterogeneo, sia nel caso in cui la non omogenaititterizzi I'atto sin dalla sua adozione in sede d
Consiglio dei Ministri, sia nel caso in cui deriivece dagli emendamenti posti dai gruppi
parlamentari in sede di conversione, risulta difiente compatibile con lo schema previsto dal
Costituente. Il ricorso a quelli che si sono chiirf@ecreti omnibu$ (o “decretoni”) costituisce
0ggi, senza subbio, la piu discussa e rilevantenatia che si riscontra nell’'utilizzo del decreto-
legge da parte sia del Governo, sia del Parlamento.

Tuttavia, la problematica rientra in quella defissima area di confine tra prassi e diritto
costituzionale, in cui, come si € notato, lo serotidi legittimita della Corte costituzionale édna
risultato assai poco incisivo, quando non totalmessente. Proprio con riferimento ai “nuovi” vizi
della prassi istituzionale in tema di decretazioh#genza, non puo tacersi, a questo punto, il
crescente ruolo che pare acquisire l'altro fondaalenorgano di garanzia costituzionale
predisposto dal nostro ordinamento, il PresideetadRepubblica.

Fino all’'avvio della presidenza Scalfaro, in raainche di fronte alle patologie cui il ricorstal
strumento decretizio sembrava ormai strutturalmiagato, il ruolo del Presidente della Repubblica
non aveva oltrepassato la soglia dei meri richiaadi una maggiore conformitd al testo
costituzionale, salvo alcune significative quarsildte ecceziofil. Nel corso, invece, degli ultimi
due mandati presidenziali, alcune importanti prés@osizione da parte di quest’organo hanno
condotto parte della dottrina a parlare di una \eg@opria “nuova stagione” per i controlli sulla
decretazione d’urgenza

* Tra queste, pud senz'altro essere ricordatoiiltdfdi emanazione di un decreto-legge, oppostola@rima, agli
inizi degli anni '80, dall'allora Presidente delRepubblica Sandro Pertini, episodio dal quale peedefinitivamente
l'avvio diverse iniziative di disciplina normativdel fenomeno e di modifica dei regolamenti parlatmencosi, A.
CELOTTO,L'abuso del decreto-legg@adova 1997, p. 259.

* Cfr. A. SIMONCINI, Una nuova stagione per i controlli sulla decretamod’urgenza?n Quaderni Costituzionali
3, 2002, pag. 612 ss.
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In realta, € la stessa Costituzione ad attribairBresidente delle Repubblica alcuni fondamentali
poteri di intervento nell'ambito della decretazioiergenza: si tratta di alcune peculiari ipotesi,
ascrivibili alla categoria dei cosiddetti potésrmali, che si risolvono sostanzialmente nel potere di
rinviare alle Camere, per un’ulteriore valutazioleeleggi di conversione, secondo quanto stabilito
in via generale dall’art. 74 Cost.; dell’'ipotesil tigtto peculiare rappresentata dalla possibilita -
cui esistenza, tuttavia, non € unanimemente ricuatasin dottrina - di rifiutare 'emanazione del
provvedimento d’'urgenza cosi come adottato dal Gmyeci si occupera in seguito.
Malgrado le espresse previsioni costituzionaliinvio presidenziale delle leggi di conversiaae
art. 74 Cost. € il piu delle volte risultato, ngdiassi, difficilmente attivabile da parte del Rileste,
e cio in ragione della circostanza che tale potewstituzionalmente qualificato consespensivo
per via dei ristretti tempi del procedimento di eersione (che, verosimilmente, non avrebbero
permesso I'approvazione di una nuova legge di asimee entro il termine di vigenza temporanea),
avrebbe finito per trasformarsi in un vero e progfiiritto di veto” presidenziale, prospettiva
evidentemente lontana dalle intenzioni del Costitef&
E’ solo nel corso della presidenza Ciampi chetitliso disciplinato dall’art. 74 comincia ad
assumere una rilevanza pratica fondamentale ammcheguardo alla decretazione d’urgenza: in ben
due casi, infatti, il Presidente procede alla tesibne alle Camere dei disegni di legge di
conversione a lui presentati per la promulgazidivgndo per determinarne, in sostanza, la
decadenZ¥.
Sul messaggio del 29 marzo 2002, con cui il Presgddisponeva il rinvio alle Camere, ai sensi
dell'art. 74 Cost., del disegno di legge di conimre del decreto-legge n. 4/2002, sembra
opportuno soffermarsi, soprattutto perché vi figuaraffermazioni interessanti rispetto ad alcuni
temi di cui si e discusso nel corso di questaaraine.
In merito al decreto-legge n. 4/2002, che contaneerme per fronteggiare la crisi del settore
zootecnico, della pesca e dell'agricoltura, il Rteste aveva in particolare sottolineato come il
testo risultante dalla legge di conversione cordgs@ein coacervo di norme piuttosto disomogenee,
il piu delle volte riconducibili agli emendamentlti dalle Camere in sede di conversione, e
come tali emendamenti fossero spesso caratteridiati‘un’attinenza soltanto indiretta alle
disposizioni dell’'atto originario. Cosicché vienettsposta per la promulgazione una legge che
converte un decreto-legge notevolmente e ampiaméintrso da quello da me a suo tempo
emanato”; il Presidente proseguiva, poi, rilevagdme i requisiti di necessita e urgenza stabiliti
dall’art. 77 Cost. con riguardo al decreto-leggeveksero ritenersi vincolanti anche le disposizioni
inserite dal Parlamento in sede di conversione.
Il contrasto tra I'opinione cosi manifestata dap@ dello Stato e quanto da sempre sostenuto dalla
Corte costituzionale in merito allomogeneita ddégge di conversione e alla sottoposizione dei

relativi emendamenti ai requisiti previsti dall’ar7 Cost., &€ evidente: come si € detto, con ramar
a tali problematiche - che senza dubbio costituiecoggi la principale modalita di abuso dello

* Come soluzione al problema, peraltro, parte digiarina aveva prospettato la possibilita di ameretuna sorta di
promulgazione parzialelella legge di conversione, che consentisse diagaldalla decadenza il provvedimento
governativo nel suo contenuto essenziale, e , rleatpo, di far valere le prerogative presidenzialh riguardo agli
emendamenti “impropri” posti dal Parlamento in sddeonversione. Come subito si vedra, infattiy@ppio al fine di
porre un argine alla prassi emendativa incontltl Parlamento che il Presidente della Republliampi scegliera
di utilizzare lo strumento del rinvio sospensival &ma, cfr. V. ONIDA,Emendamenti alla legge di conversione del
decreto-legge e rinvio presidenziale www.astrid-online.if 2008.

*’ Si trattava, in particolare, del ddl di conversicstel decreto-legge n. 4/2002 e del ddl di convessidel decreto-
legge n. 2/2006.
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strumento del decreto-legffe la Corte aveva scelto di attenersi ad una lideaigoroso self
restrainte di non sanzionare, quindi, quegli abusi nell@sgr parlamentare che pure mostravano
una innegabile distanza rispetto al modello casdbiale.
E’ proprio in relazione a tale evidente “lacunaélla giurisprudenza della Consulta che il
Presidente della Repubblica e parso in grado dicksee un ruolo quasi di “supplenza” nella
funzione di garanzia dell’ordinamento costituzi@aton specifico riguardo al fenomeno della
decretazione d’'urgenza, e in particolare a quedWiwizi che hanno inquinato la prassi legislativa
piu recente. Tanto piu che tale orientamento paeersi definitivamente consolidato nel corso
dell'attuale presidenza della Repubblica, sin da#lio postasi in una linea di sostanziale contidui
con quel percorso verso una maggiore incisivitargelo presidenziale in tema di decreti-legge gia
avviato con presidenza Ciampi.
Peraltro, occorre notare come durante l'attuaésigdenza Napolitano, il ruolo presidenziale si sia
prevalentemente risolto (salvo un episodio spexifigi si fara cenno tra poco) nell’'uso di tutta una
serie di poteri e strumenti, per cosi dirdpormali, che attengono prevalentemente all’ambito delle
relazioni interistituzionali tra Quirinale e Governe risultano in generale riconducibili a
guell'attivita di moral suasionche ha da sempre caratterizzato listituto dellesiolenza della
Repubblica. Nell’ambito di tali poteri, possono samubbio segnalarsi una serie di comunicazioni
ufficiali, in pit occasioni rivolte dal Capo dellgtato alle altre principali cariche istituzionati,
solito in sede di promulgazione, e che sembranonfastra di una crescente insofferenza del
Quirinale verso gli eccessi di una prassi legigtaiempre piu lontana dai canoni costituzionali.
Ci si limiti qui a ricordare il recente caso ddigtera inviata in data 22 maggio 2010 ai prediden
delle Camere e al Presidente del Consiglio, in sioo® della promulgazione della legge di
conversione del decreto-legge 25 marzo 2010, r{il4@. decreto “incentivi), al fine di esternare
alcuni rilievi critici del Presidente in merito ebntenuto e aliter parlamentare della legge stessa.
Le critiche del Capo dello Stato riguardavano, antipolare, I'inserimento da parte delle Camere in
sede di conversione, “di numerose disposizioniaest ai contenuti del decreto e tra loro
eterogenee”, mediante l'impiego di una tecnicadkegiva censurabile “per la sua incidenza
negativa sulla qualita della legislazione, perit@azione dell’art. 15 comma 3 della legge n. 400
del 1988 e, infine, per la possibile violazionel'del. 77 della Costituzione allorché comporti
l'inserimento di disposizioni prive dei requisiti decessita ed urgenza, eludendo la valutazione
spettante al Presidente della Repubblica in vistia @manazione dei decreti-legge”. Il Presidente,
confermando in buona sostanza l'orientamento esprdal Presidente Ciampi nel caso che si e
poc’anzi ricordato, concludeva poi con un gener@leiamo agli organi di indirizzo politico verso
un maggiore senso di responsabilita istituziorsinificativamente accompagnato dal monito che
“ove si persista nella tendenza a caricare di ctiempropri i disegni di conversione dei decreti-
legge, la preoccupazione per i rischi che puo cotapdla decadenza di un determinato decreto-
legge non potra ulteriormente trattenermi dall’egare la facolta di rinvio alle Camere della
relativa legge di conversione”.
Ben diversa, nelle modalita come negli esiti,atasta presa di posizione (senza dubbio tra quelle
che hanno suscitato le maggiori perplessita in @wméia politico, sia dottrinario) del Quirinale
durante il celebre “caso Englaro” non e certameqiesta la sede per discutere il merito della
vicenda in questione, tuttavia cid che sembra itambe sottolineare € come in questo caso
l'incisivita del “nuovo” ruolo presidenziale si sgpinta sino a condurre il Presidente a opporre un

*® Cfr. R. ROMBOLI,Decreto-legge e giurisprudenza della Corte cosiitnale, cit., p. 107 e ss.
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rifiuto, da una cospicua dottrina qualificato cotassoluto™®, al’emanazione di un provvedimento
d’'urgenza governativ.
Al di la delle differenti opinioni e valutazionhe sono state fornite dalla dottrina, I'intervedtd
Presidente deve senza dubbio essere positivamembéaso per almeno una ragione fondamentale:
il rifiuto di emanazione, se confermato e intewsifo nella prassi futura, potrebbe forse riuscire
nell'impresa in cui la Corte costituzionale ha fiad ora sostanzialmente fallito, vale a dire
estendere l'area della sindacabilita degli attirivierza di legge a quegli abusi procedurali dué s
accennato, sino ad oggi in buona sostanza sfuggitialunque controllo di legittimita. E cio anche
in ragione del fatto che il controllo preventivd &eesidente (a differenza di quello successivtadel
Corte), in quanto capace di incidere in manierandafa sulla decretazione — producendone, in

caso di rifiuto di emanazione, addirittura la “resistenza” — potrebbe risultare davvero in grado di
svolgere un’influenza notevole sull’'uso del dec#eigge da parte del Governo.

5. Conclusioni

Come il breve cenno alla prassi dei decwmtinibusdovrebbe aver ulteriormente mostrato, la
frequenza e le modalita di utilizzo del decretogiegda parte tanto del Governo, quanto del
Parlamento, sembrano conservare, ancora oggiteramtforme profondamente distanti da quanto
puo legittimamente desumersi dalla lettura dellati@aione.

Il dibattito sugli eccessi strutturalmente collegdtricorso alla decretazione d’'urgenza nel sistem
costituzionale delle fonti, che peraltro chiamacausa questioni di piu ampia portata relative in
generale alle evoluzioni in atto nella forma di gow e nel sistema politico, dopo aver
caratterizzato I'intera storia delle istituzioniptbblicane, continua oggi a riproporsi stabilmente
all’attenzione pubblica in molteplici occasioni. IN®rso del convegno promosso dal Comitato per
la legislazione sul tema “ll Parlamento e I'evohre degli strumenti della legislazione” il 12
gennaio 2010, il Presidente della Camera dichiaawae “solo una visione mitologica della
democrazia puo indurre a ritenere che la formaaliegho si traduca automaticamente [...] in
un’agenda legislativa predefinita e a senso umatwui il potere esecutivo, soprattutto con il remr
alluso distorto, sotto vari profili, della decretane d'urgenza, tende a limitare, o peggio, a
soffocare il libero dibattito parlamentare sullemgli decisioni di politica pubblicd”. Eppure, gli
abusi connessi ad un ricorso sistematico allo stnim del decreto-legge, accompagnato da
modalita di discussione e approvazione parlamenitaede di conversione, quantomeno anomale,
continua a costituire una costante della prasslbga attuale.

La tematica e risalente nellambito della teorisstitozionale: la stessa formulazione letterale
dell'art. 77 Cost., nel prevedere quale unico reitpiiper l'attivazione del potere normativo del

* Cfr. G. SERGESY] rifiuto di emanazione del decreto-legge www.astrid-online.it 2009, p. 2.

*In merito allavexata quaestialella legittimita costituzionale di un rifiuto midenziale di emanazione, basti qui
ricordare che le opinioni della dottrina sul temac piuttosto discordanti: se alcuni ritengono tHeresidente possa,
in analogia con quanto previsto dall’art. 74 Castema di promulgazione, rifiutare 'emanazioneudidecreto-legge
solo in caso di violazione diretta di una normatit@gonale (risultando quindi escluso qualunguelacato nel merito
del provvedimento), altri ritengono, al contrarahe I'emanazione non possa ascriversi ai cosidthtii dovuti” e
dunque ammetta la piena partecipazione del Presiderthe al merito dell’atto, mentre altri ancavatengono che il
rifiuto di emanazione non possa mai qualificarshed'assoluto” ma debba necessariamente limitarenadrichiesta di
riesame; per le rispettive tesi, cfr. ad es. G. RIMO, Art. 87, in G, BRANCA (a cura di)Commentario alla
CostituziongRoma-Bologna, 1978, p. 206 e ss. ; M. RODRIGUA&Z, 77 della Costituzionen V. CRISAFULLI e L.
PALADIN (a cura di),Commentario breve alla Costituzigrieadova, 1990, p. 477 e ss.

*! |l testo integrale dell'intervento & disponibild siio istituzionale della Camera dei deputati.
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Governo, I'evenienza di una circostanza di fattalifigabile in termini - non meglio identificatidi
“necessita e urgenza”, sembrava gimoriginedestinata a suscitare contrasti e ambiguita nbtevo
sia nelllambito della prassi, sia nell’lambito delflaettrina, sia, e questo e il tema che maggiormente
ha interessato in questa sede, nell'ambito dellasgirudenza costituzionale. A ben vedere, infatti,
se per decenni gli abusi riscontrabili nella présgislativa in tema di decretazione d’'urgenza lsann
potuto continuare a dilatarsi nella totale acquaga del Parlamento, cid0 € in larga misura
riconducibile alla scelta, cui la Corte costituat: si € attenuta con fermezza per i primi
guarant’anni delle Repubblica, don sanzionare tali abusi, o, che é lo stesso, di figtt@are un
sindacato rigoroso sul rispetto dell’art. 77 dellastituzione. In altri termini, la relazione tra le
derive della prassi legislativa e la totale assehzaa controllo effettivo da parte del Giudice ldel
leggi risulta, evidentemente, strettissima.

A partire da questo presupposto, I'analisi qui @@ravanti in merito al contributo fornito, sul &@m
dalla Corte costituzionale negli ultimi dieci anegmbra dover condurre alla presa di coscienza di
due diversi aspetti del problema.

Innanzitutto, le prese di posizione della Corte, cpmmentate, relative agli anni 2007 e 2008,
devono senza subbio essere riconosciute come u plursvolta fondamentale nella storia del
sindacato di costituzionalita sui decreti-legge:mérito principale consiste non solo nell'aver
finalmente definito, in via teorica, I'esistenza iedonfini del vizio di illegittimita costituzional
relativo all'assenza dei requisiti di necessitargenza, ma anche, e forse soprattutto, nell’aver
fornito degli esempi e dei criteri chiari capacipgirmettere la riconoscibilita “pratica” dello stes
vizio. In questo modo, la Corte sembra aver finaltegoermesso che il disposto dell’art. 77 Cost.,
indubbiamente fra i piu disattesi nella prassitugibnale dell’era repubblicana, da previsione
astratta e quasi obsoleta divenisse parametroosggorlla cui stregua valutare le modalita di
produzione delle fonti nel nostro ordinamento.

Accanto a questa affermazione generale, tuttédviayoro sin qui condotto sembra dover mettere
in luce un altro, meno edificante, risultato. Dorfte ad una serie di nuove modalita di abuso dello
strumento, sviluppatesi soprattutto nel corso dtilale legislatura e relative tanto alla fase di
adozione da parte del Governo, quanto a quellaodversione da parte del Parlamento, deve
registrarsi un grado di effettiva sindacabilita @acpiuttosto esiguo. Il problema maggiore che qui
si e scelto di analizzare e quello relativo alfegeneita del contenuto dispositivo dei
provvedimenti d’'urgenza e delle leggi di conversiom entrambi i casi, la distorsione rispetto a
guanto prefigurato dal Costituente é evidente.amidt la scelta sino ad ora portata avanti dalla
Corte in tale ambito si & sostanzialmente risoltan atteggiamento di rinnovaself restraintche e
parso far tornare il Giudice delle leggi all'ineazdei primi anni "90.

Come possibile via di soluzione al problema, siegnslato il crescente ruolo che pare poter
esercitare, nell’'esercizio dei suoi poteri sia falingia informali, il Presidente della Repubblita:
prassi relativa ad una maggiore incisivita del ouptesidenziale nei controlli sugli abusi della
decretazione d’'urgenza, pur non potendo ancora stabbilmente consolidata (soprattutto per via
delle innumerevoli critiche che alla configuraziodieun simile ruolo del Capo dello Stato sono
state mosse da piu parti) si e infatti gia dimaatia grado di produrre risultati notevoli in diger
occasioni.

Tuttavia, l'iniziativa del Presidente della Repubal non pud ritenersi, da sola, sufficiente a
superare le anomalie della prassi legislativa tegesi nella fase attuale: un rinnovato
atteggiamento propositivo e risoluto del Giudicdledéeggi sembra continuare a rappresentare
'unica strada percorribile per raggiungere un raa@quilibrio nel riparto di competenze tra
Esecutivo e Legislativo. Magari accompagnato darnfoama, anche solo a livello di regolamenti
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parlamentari, intesa a conferire maggiore rigoreaatrolli circa 'omogeneita del contenuto dei
decreti-legge e delle leggi di conversione.

In definitiva, non puo che auspicarsi che la Codstituzionale scelga nuovamente di servirsi delle
proprie esclusive prerogative costituzionali percgre il fondamentale ed insostituibile ruolo ahe |
spetta nel riequilibrio dell’intero sistema di pumibne delle fonti, permettendo cosi un definitigo,
non piu eludibile, riavvicinamento della prassitistionale alle previsioni del Costituente.
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