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Introduzione

In ogni ordinamento che si ispiri ad una forma di stato liberale e de-
mocratica la funzione legislativa ¢ attribuita al Parlamento, ossia a un’i-
stituzione, variamente configurata, che comprenda indefettibilmente un
organo collegiale direttamente rappresentativo della volonta popolare (A.
D’ANDREA, La riconsiderazione della funzione parlamentare quale strada
obbligata per puntellare la traballante democrazia italiana, in Rivista AIC,
n. 1/2011, p. 5 ss.) e in posizione di sostanziale indipendenza dagli altri
organi costituzionali. Cio caratterizza, per usare la classificazione tradi-
zionale, tanto le forme di governo parlamentari quanto quelle presiden-
ziali, semipresidenziali o direttoriali. Anche in esse, infatti, la funzione
legislativa ¢ indefettibilmente assegnata al Parlamento. Dal punto di vista
della legislazione, cio che differenzia i diversi ordinamenti liberali non
sta, dunque, nell’attribuzione del relativo potere al Parlamento, bensi nel
ruolo degli altri organi, che possono cooperare alla formazione della legge
in aggiunta a quello rappresentativo della volonta popolare: con molte ap-
prossimazioni, si puo sinteticamente dire che nelle forme di stato con piu
livelli di governo puo intervenire al livello “superiore” un’ulteriore Came-
ra, non rappresentativa della volonta popolare ma degli enti che compon-
gono i livelli “inferiori”; nelle forme di governo presidenziali, il Presidente
puo partecipare alla legislazione opponendovi un veto o rinunciandovi;
in molte forme di governo parlamentari concorre alla legislazione una
ulteriore Camera, variamente legittimata (in via diretta nel nostro ordina-
mento), che interloquisce con I'’Assemblea direttamente elettiva (da noi in
posizione paritaria). Nonostante tale varieta di soluzioni o combinazioni,
resta un fatto essenziale: in tutti gli ordinamenti liberali e democratici
Porgano centrale della legislazione ¢ una Assemblea direttamente eletta.

Com’¢ ovvio, dunque, anche la Costituzione italiana assegna la fun-
zione legislativa al Parlamento. Lart. 70 Cost., infatti, stabilisce che «La
funzione legislativa ¢ esercitata [...] dalle [...] Camere».

Un primo elemento peculiare della Costituzione italiana sta nella
previsione esplicita che a tale attribuzione parlamentare della funzione
legislativa si puo fare talora eccezione. Si tratta di eccezioni indicate
tassativamente: i decreti-legge e i decreti legislativi. Ma che di ecce-
zioni si tratti, non si puod dubitare. Aderendo nella regola al principio
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fondamentale comune a tutti gli ordinamenti liberali, infatti, la formu-
lazione delle disposizioni costituzionali che prevedono i due strumenti
eccezionali ¢ caratterizzata in termini negativi: per ammettere i decreti
legislativi, I'art. 76 Cost. si apre sancendo che «Lesercizio della funzione
legislativa non puo essere delegato»; per ammettere i decreti-legge, l'art.
77, comma 1, Cost., si apre statuendo che il «Governo non puo [...]
emanare decreti che abbiano valore di legge ordinaria».

Alla natura eccezionale dell’attribuzione al Governo dell’esercizio del-
la funzione legislativa consegue la predisposizione nel testo della Costitu-
zione di una serie di limitazioni al ricorso ai relativi strumenti. La Costi-
tuzione prevede pertanto all’art. 76 Cost. che alla decretazione legislativa
si pud ricorrere solo per oggetti definiti e attraverso una previa legge
ordinaria, che tale legge deve prevedere un termine per 'esercizio gover-
nativo di tale funzione e che essa deve contenere I'indicazione dei princi-
pi e dei criteri direttivi cui il Governo ¢ tenuto ad attenersi nell’esercizio
della delega. All’art. 77 la Costituzione prevede che, al decreto-legge il
Governo, sotto la sua responsabilitd, puo ricorrere solo in casi straordi-
nari di necessita ed urgenza, che il decreto deve essere immediatamente
trasmesso alle Camere per la conversione in legge e che in mancanza di
tale conversione nel termine di sessanta giorni, il decreto perde effetto
fin dall’origine. Con particolare riferimento a tale ultimo requisito, val
la pena sottolineare, fin da subito, che la Costituzione non impone af-
fatto la conversione dei decreti-legge entro sessanta giorni, né impone
che entro quella scadenza le Camere si esprimano (come si tende invece
a dire). La Costituzione si limita ad affermare che, in mancanza di con-
versione entro sessanta giorni, il decreto perde efficacia fin dall’origine.
E dunque onere del Governo, che ha adottato il decreto-legge sotto la
sua responsabilita, ottenerne la conversione. Solo un ribaltamento della
natura eccezionale della previsione costituzionale potrebbe giustificare,
allopposto, un’interpretazione dell’art. 77 Cost. nel senso che il Parla-
mento debba esprimersi entro sessanta giorni, ancorché la prassi sembri
attestare che la diposizione sia intesa in questi termini.

Tuttavia, com’¢ noto, fin dall’entrata in vigore della Costituzione
ciascuna delle limitazioni che essa ha previsto per contenere il ricorso
governativo agli atti con forza di legge ¢ stata sottoposta a forzature. In
particolare, di abuso della decretazione d’urgenza (e di quella legisla-
tiva) si parla da anni o forse — per meglio dire — da sempre... dal mo-
mento che anche prima, in periodo statutario, il Governo aveva preso a
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ricorrere eccessivamente agli atti normativi con forza di legge. Durante
il periodo repubblicano, in particolare, dopo le prime legislature che
hanno fatto in parte eccezione, gia negli anni Settanta, Predieri poteva
definire il decreto-legge come «disegno di legge governativo rafforza-
to dalla posizione costituzionale dell'atto che ne consente 'immediata
operativitd», imponendovi un corso rapido (A. PREDIERI, I/ Governo co-
legislatore, in F. Cazzovra, A. PReDIERI, G. PriuLLA (a cura di), 1/ decre-
to-legge fra Governo e Parlamento, Milano, 1975, XX), e Paladin rilevava
come «il decreto-legge si riduce in sostanza ad una anomala proposta
che il Governo sottopone alle Camere, sia pure per darle immediata ese-
cuzione» (L. PALADIN, G atti con forza di legge nelle presenti esperienze
costituzionali, in Giurisprudenza Costituzionale, 1974, p. 1525).

Mi pare perd che valga la pena di procedere ad una ricognizione
delle ultime puntate di questa lunga storia di forzature, almeno per due
ragioni.

In primo luogo, perché il loro accumularsi sembra aver infine inver-
tito del tutto il rapporto tra regola ed eccezione nell’attribuzione della
funzione legislativa alle Camere (la regola) e la previsione di strumenti
di rango legislativo cui il Governo puo talora ricorrere (I'eccezione). Si
tratta di un’inversione che per portata travalica la gravita delle violazioni
delle singole disposizioni costituzionali che limitano I'esercizio della po-
testa legislativa del Governo, finendo invece per determinare una preoc-
cupante involuzione della stessa forma di stato liberale e democratica.

Tale inversione tra regola ed eccezione si ¢ consumata, in certa parte,
secondo linee degenerative da lungo tempo in via di “sviluppo”, a par-
tire dalla sottovalutazione dei requisiti costituzionali della straordinaria
necessitd e urgenza per come sono stati successivamente arricchiti di
significato soprattutto dal Giudice costituzionale.

In particolare, sebbene il requisito dell’omogeneita delle disposizio-
ni del decreto-legge tra loro, da un canto, e della legge di conversione
con il decreto, dall’altro, sia stato molto valorizzato nella giurisprudenza
della Corte costituzionale e anche negli interventi del Presidente della
Repubblica, la prassi sembra attestare che le linee di maggior progres-
sione dell’abuso della decretazione d’urgenza si appoggiano ora proprio
su una crescente disomogeneita dei decreti e delle leggi di conversione.
Cio ¢ confermato dalla sempre maggiore portata normativa di tali atti,
che sarad misurata in termini non di articoli, ma di commi, perché gli
articoli non costituiscono pilt una unita di misura attendibile, dal mo-
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mento che i testi normativi, anche quando sono originariamente redat-
ti in piu articoli, alla fine del procedimento parlamentare sono spesso
ridotti ad un articolo unico, allo scopo di consentire un singolo voto
fiduciario col quale essere approvati in blocco.

Per altro verso, l'inversione tra regola e eccezione si ¢ realizzata an-
che tramite strumenti e forme nuove, quantomeno nell'impatto. E il
caso della nuova prassi — purtroppo si tratta di un fenomeno non piu
occasionale — della confluenza di piti decreti in un’unica legge di con-
versione, che provoca notevoli problemi di coerenza nel “nuovo” assetto
delle fonti. Allo stesso modo, nuove criticita sono emerse dall'impatto
nelle procedure di conversione di decreti-legge recanti abrogazioni di
disposizioni contenute in decreti-legge ancora in corso di conversione.

Un secondo elemento di novita, che mi pare giustificare uno studio
nuovo sulla questione vecchia dell’abuso della decretazione d’urgenza, ¢
dato dal recente emergere di ulteriori conseguenze sul procedimento le-
gislativo parlamentare. Il disancoramento della decretazione d’urgenza
dai suoi limiti costituzionali, infatti, non ha solamente prodotto effetti
sugli altri atti tipici della produzione normativa del Governo: il disegno
di legge governativo sembra aver perso ogni utilita nella dinamica di
produzione dell’indirizzo politico; la decretazione legislativa sembra de-
ragliare rispetto alla sua funzione ordinaria di consentire al Parlamento
di fissare le linee fondamentali di grandi riforme per lasciare al Governo
il compito di individuarne i dettagli; per non dire delle distorsioni che
hanno interessato le fonti secondarie, a partire dal regolamento gover-
nativo, in via di estinzione, schiacciato verso I'alto dall’'uso disinvolto
della decretazione d’urgenza e verso il basso da forme di normazione
secondaria “deteriore”. Queste ultime, in particolare, sono caratterizza-
te da una progressiva elusione del principio di collegialita del Governo,
entro il quale emerge una pericolosa fuga dal Consiglio dei ministri a
favore di una (ulteriore) valorizzazione delle figure monocratiche, dal
Presidente del Consiglio ai singoli Ministri.

Si diceva, pero, che le recenti tendenze dell’abuso della decretazione
d’urgenza si accompagnano non solo ad uno stravolgimento del sistema
degli atti normativi riferibili al Governo ma sembrano ora produrre conse-
guenze specifiche sul peculiare sistema di organizzazione bicamerale del no-
stro Parlamento. Tale organizzazione come si sa, prevede un procedimento
legislativo ove la legge ¢ intesa come prodotto collettivo delle due Camere.

E il paradigma del bicameralismo perfetto nel procedimento legislativo,
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fatto oggetto di critiche diffuse e iniziative di riforma, che sono perd sem-
pre fallite alla prova del voto popolare. Ciononostante, esso risulta sostan-
zialmente travolto dall’attuale prassi nella produzione normativa, specie
con riferimento alla decretazione d’urgenza, che realizza una sostanziale
“monocameralizzazione alternata” del procedimento legislativo, in contra-
sto con lassetto costituzionale vigente. Tale processo si accompagna allo
svuotamento del ruolo delle Assemblee, realizzando alla fine un processo
legislativo di fatto decentrato, con la Commissione del primo ramo di esa-
me dei disegni di legge di conversione che svolge funzioni sostanzialmente
redigenti e le due Assemblee (assieme alla Commissione del secondo ramo
parlamentare d’esame) relegate ad un ruolo di mera ratifica. Tale riduzione
del procedimento legislativo ad un procedimento monocamerale alternato
e decentrato si realizza attraverso una specifica modalita di gestione dei
tempi parlamentari in connessione con la abnorme portata normativa dei
decreti-legge e delle leggi che li convertono, combinato con un uso siste-
matico della questione di fiducia delle cui peculiari caratteristiche e delle
cui linee espansive il lavoro vuole dare specifica descrizione critica.

Al fine di condurre la ricerca, ho dunque considerato, oltre ai dati
gia presenti in letteratura o diffusi a livello istituzionale (a partire dal
prezioso lavoro svolto dal Comitato per la legislazione della Camera dei
deputati), quelli desumibili dai decreti-legge adottati dal Governo nella
XVIII Legislatura, fino alla pausa estiva del 2021 (convenzionalmente
fissata nel 15 agosto), e dalle relative leggi di conversione. Essi sono stati
distinti, in particolare, tra decreti “Covid” e “non Covid”, sul presuppo-
sto che alcune dinamiche costituzionalmente rilevanti non possono esse-
re generalizzate, perché specifiche rispetto ad un evento senza precedenti
qual ¢ la pandemia. Peraltro, i decreti afferenti alla gestione pandemica,
considerati separatamente dagli altri decreti, possono offrire importanti
spunti di riflessione, in quanto appaiono (se non tutti almeno in certa
parte e comunque in misura sicuramente maggiore rispetto agli altri) an-
che intuitivamente pil aderenti ai presupposti di straordinaria necessita
e urgenza che la Costituzione richiederebbe per I'esercizio eccezionale
della funzione legislativa da parte del Governo. Cosl, nel testo compari-
ranno i dati sintetici desumibili dall'insieme di tale produzione norma-
tiva (solo se necessario in forma di tabella), mentre in appendice sono
evidenziati i dati analitici relativi a ciascun atto normativo.

Lo studio analizza dunque le nuove forme con cui I'abuso della decre-
tazione d’urgenza si manifesta e cerca di spiegare le ragioni per cui a tale
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livello di anomalie e di conseguenze si sia potuti giungere senza che i due
custodi della Costituzione, Presidente della Repubblica e Corte costitu-
zionale, siano stati in grado di porvi freni effettivi. Le due istituzioni, in
veritd, hanno accentuato nel corso del tempo i propri richiami a Parla-
mento e Governo. La Corte costituzionale, in particolare, ha progressiva-
mente superato antiche impostazioni che facevano retrocedere il proprio
controllo: si ¢ disfatta della dottrina della capacita sanante della legge di
conversione con riferimento ai vizi del decreto-legge; ha enfatizzato il re-
quisito del’omogeneita del decreto e della legge di conversione; ha preso
a proteggere il procedimento parlamentare di conversione dall'intrusione
di disposizioni spurie. Ciononostante, diversamente da quanto accaduto
a seguito della celeberrima sentenza n. 360 del 1996, che ha debellato la
reiterazione dei decret, i suoi progressi sul piano della sindacabilita teo-
rica dei provvedimenti governativi d’urgenza (A. SIMONCINI, Le funzioni
del decreto-legge. La decretazione d'urgenza dopo la sentenza n. 360/1996
della Corte costituzionale, Giuffre, Milano, 2003, p. 250 s.) non hanno
avuto il seguito che ci si sarebbe potuti aspettare. Lo stesso si dica per I'at-
tivita del Presidente della Repubblica, caratterizzata da un interventismo
sempre pit marcato in termini di richiami al Governo e al Parlamento
ma privo di un’efficacia riscontrabile in concreto.

Specie con riferimento alla Presidenza della Repubblica, si ipotizza,
invero, che il maggior protagonismo istituzionale che I'ha caratterizzata
nella recente evoluzione del suo ruolo 'abbia pericolosamente avvicinata
all'indirizzo politico, spuntandogli inevitabilmente le armi utili ad agire
efficacemente come garante della Costituzione. Un percorso analogo, per
la verita, sembra caratterizzare la stessa Corte costituzionale, il cui ruolo
affianca sempre pill un’accentuazione di tratti di protagonismo istitu-
zionale a una flessibilizzazione dei termini delle sue pronunce e del loro
seguito, con conseguente temperamento della loro efficacia deterrente.

Nelle osservazioni conclusive si tirano le somme di un cosi abnorme
cumulo di anomalie costituzionali, si offre qualche valutazione rispetto
alle proposte di riforma costituzionale avanzate per contenere il feno-
meno descritto, senza nascondersi, tuttavia, che esso non potra essere
frenato, se non partendo dalla riaffermazione, specialmente da parte delle
istituzioni di garanzia, della natura precettiva della Costituzione che c’e.

Brescia, 25 aprile 2022



