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flitto di ibuzi
litro di attribuzione non solo Je competenze proprie, ma anche quelj
rite tramite deleghe devolytive fati cuiscan 1 -
o g e d 0 traslative, qualora esse costituiscang un’
ol ecessaria elie competenze proprie, in modo che [a lesi e
EO e somg.orrl anche una menomazione delle seconde?, In quel 2 ne delle
rmati imari i i : -
oriati :ab‘; rango primario va ad integrare il paramerro costituziona[eo’ lrl-ma
N - El -
jgd ndo abilmente Panibito dell’autonomia regionale: mi sembra aHo’ S
ideni ;tcStﬁnsf{on? de?lla tutela giurisdizionale davanri allz Corre debbara che
aecore 4 alle Regtoni, ancorché con il divergo strumento del ricorso dj ?Sse.re
ferime;(t)smdl{z:cona!e, a\.lmenc.) ql.lando fa legge di delega preveda lo stabile . B
nen o» l1 unzioni ulteriori 2 quelle indicare negliarcr. 117 ¢ 118 eon
erzo i iano ;
" 10go, passando d_al.plano processuale al piano pit sostanziale. o
pare ch principio autonomistico dellart. 5 Cost,, alla pari di quanto sj ) n;)[
principio dell’are. 2 Cost. per i diricti fondamental; agisca nel o
allargare progressivamente la rurela costituzionale dell'auto; s regio o
largare : . aulonomia regionalest
am i uCCdo_lg gar[anz:e del titolo V, se non nel senso di impedire che aft;ri legisla.
i sue ;Szlg‘? ne r]empo r1d}1cano gli spazi di autonomia in precedenza a%cozr{-
ony, almeno nel senso di impedire al G ’ i )
felega d 8 nel se pedire al Governo, nell'esercizio del]
, ornare a posizioni meno avan i i :
zare
S & ' di quelle imposte dalla legge
Infi i i indi
o ne, 1ma noiril da uIUmo: mi sembra indispensabile, in un quadro istity
on quale qéu_s o artuale, in cui le Regioni stanno assumendo una forza
s e >
g; Crearec;facg I coﬂrf{rapfj‘orsx all'indirjzzo politico statale di maggioranza e
ande conflittualita con il Gover
nde. no (penso alla sede della C
o creare : (Governs ella Conferen-
Cadva;cl) R[eglc_)m dopo Ii{ recenti elezioni dej Consigli regionali, di cuj signifi
ente si propone di cambiare [a d inazione i [ )
ent enominazione in Conf
carts biar min: nterenza Gover-
o riczlcici)r;i),.cheil_af(:(arte cosfﬂtuzmnale assicurl, pronunciandosi nel merito
cglonali fondarti sull’art. 76 de]| itz
. . a Costituzione, che le decisionj i
ordine all’autonomia reg; i are tramine do
. gionale assunte in sede parl i
praine alla : sede pariamentare tramite delega
g gislaniva siano fatte proprie dal Governo in occasione dell’emanazi dg'
ecrett delegari. rone o

® Cfr., per tutee, la sentenza o, 559 del 1988,

* Berzi i :

1975, 287 a,d/i::nf,j;n ?rbmmemmn? della Costituzione, 3 cura d G. Branca Bologna-Roma

3 . . , - s

I, P’?ngal sulle uognej che?irr];lgh\j'l az:;‘l ’ Cost.,hmlquamo compreso tra i principi fondamenta-
: s «ntel senso che le norme stesse irsi

quando siano state avverate tucre e istanze in esso accolten potranco dirsi avverate solo

NOTE SULLO SVOLGIMENTO DEI RAPPORTI TRA

PARLAMENTO E GOVERNO NELLA XIIT LEGISLATURA
L'ESPERIENZA DELLA CD. BICAMERALINA SULLA
LEGISLAZIONE DELEGATA NEL CONTESTO
DEL RIAFFACCIARSI DEL PRINCIPIO DELLINTESA

Marco PLuTINO

Sommario: Parte It Brevi considerazioni di quadro, - Parte 1I: il contribute parlamentare al
decrero n. 303 del 1959 ¢ le principali problematiche involgenti i rapporti tra parlamento ¢
governo. - 1. 1 tempi della riforma. - 2. Gli organi ¢ i soggetti coinvolti, - 3. La discussione
generale. « 4, La proposta di parere del relatore. - 5. Le proposte di emendamento alla proposta
del relacore: it conrributo della maggioranza e dell'oppasizione. - 6. I confronte ra il decreto
finale e lo schema iniziale. 1l concriburo parlamentare a decreto 303. - 7, Cerni sulla problerma-
tica del'incervento della Corte nei rapporti tra governo ¢ parlamento, con riguardo al rispetro dei
paseri pardamentari: fimiti ufreriori e sindacato di ragionevolezza. Conclusione negativa. - Parze
111: Alcune considerazioni sul ruclo del parlamento nel processo di riforma.

11 processo di riforma della pubblica amministrazione rappresenta senz’al-
tro un privilegiato e ben delimitato - benché assai ampio - punto di osservazio-
ne delle recenti tendenze in materia di rapporti tra pasdamento e governo,
fosse solo per la sua incidenza nella complessiva ripartizione dei tempi parla-
mentari. Ma sono anche altri | motivi di interesse. La considerazione della
natura strategica di tale processo rischierebbe di apparire una mera percezione
soggertiva benche diffusamente condivisa prima facie, se non fosse suffragara
da significative novitd procedimentali {a livello legislativo, di regolamenci par-

lamentari e infine di prassi parlamentari opportunamente codificate in lettere

dei Presidenti delle Camere, fino all'affermarsi di vere e proprie convenzioni
costituzionali! } che hanno cercato nei mesi scorsi di costruire una inedira se-
quenza di cui governo e parlamento? sono solo i soggetti principali (con una

! In tal senso V. CERULLL [RELL, Parlamenzo ¢ Governo nella riforma dellamminisirazione, paper,

Lezione inaugurale del Seminario «Tosi» 2000.

% Secondo il modello per commissioni invalso nell'esperienza contemporanea (dz rnoi a partire
dal 1971). Il ruolo crescente delie commissioni speciali e bicamerali non & che una articolazione
interna (s¢ inquadrabiti chiaramente, come nel nostro caso, nell'organizzazione parlamentare).
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indubbia prevalenza del primo? ), senza tutravi
cilpaziom“: del secondo, rali innovazioni semb
dll garannre o di mantenere una qualche centralita patlamentare 4 nella £
di governo, che altrimenti, stando alle recenei tendenze in mareriz d; Ordma
zione normativa’®, potrebbe cessare di esistere (con il consegyente disy p_mdu-
vuto alla marginalizzazione dellunico organo costituzionale, ad ora g'm .
mente legittimato daj cittadini)s . , > Sretta-
Inoltre a circostanza che tale processo $i sia svolto per lo Pilt mediange

r——

* E PizzerT, Federalismo, regionalismg e riforma dello stato, Torino, 1998, 175 & i
governlo,.nel' corso del processo, si & posto come snodo tra staro e periferia a[zrax‘rerso if S}Sper cut il
commission: e conferenze, indebolende visibilmente il ruglo del Parlamenco. Nel scnsom!?a ot
corra «dotare la Camera dj procedure | metodologie che siano idonee a ccnsc;'uire al Parl N 6‘0(:-
di assumere un ruolo artivo nella elaborazione delle grand: straregie nazionali» anche Saegknm
STUDL, Premessa, Nuove iniziative dells Camera dei Deputasi per g modernizzazione doll; i
parlamentare, Camera dei Depurari, 2000, 1. v

¢ Forse st potrebbe parlare di mera widefinizione del propric ruolon {come fa Servizics Sy
Nuove inizigtive, ule. ¢it., 1), Utilizziamo Pespressione infatti, almeno per o, in senso pen oo
ron apparendo chiaro né potendosi qui entrare nel merito della ricerca di una ccntrf!'t-‘cnlco
appare difficile da configurare tanco neil'esperienza conremporanea che nell'evoluzione (IJE?:'C .
istituzionale del sistema politico italiano, In ogni caso tale formula & stata evocara es licifam oce
nei lavori della riforma regolamentare, cfr. A, MORRONE, Quale madelly o; Governo Ss'[/ﬂ ”ﬁeﬂtﬂ
del Regolamenio dells Camern dei Depurart, in Quad. cost. 1998, n.3, 454 e ss. Sufla arai:”;a
storica della centralitd da ultimo A. BARBERA, 7 parlamenti, Bari, 1999, 100 ¢ p}& diffufameu :
sulle sue vicende A. CLarizia, g Junzione amministrativa dells Camere, Rirmini, 1993, 35 gs, e

3 Si vedano ad es. i dati dell'Osservarorio sulla Yegislazione, Rapparto sullo stato deliy 4o islazio-
ne, Servizio Studi, Camera dej Depuzari, 1999, L Sess. cherilevala tendenza allo scoricogsnr s
50 deHa. Iegxsla.znone delegata su quellz ordinaria ma anche, in senso conrrario, come la scPtl.
Spesso sia funzionale ad una riquatificazione della decisione parlamentare. , e

. Quanto al!_a «rivaliths tra iniziativa ordinaria ¢ delegata per R. Dickmann, Procedimento legi-
jfcle?t?fﬂ [ casfdmamaima[ delle ﬁmr.z,_ Padova, 1997, 381 «occorre evitare dj preferire Pintervento
qf:;;gvgo 1rcm; a ‘s\oc(’) ls}copo di afFer;nam ad ogni costo il primato del Parlamentor almeno

a 2 complessita aella mareria richiede un procedimen 3 i
0| . un e coplesso ¢ ung SErALTI
complera degli inreressi, J } s podesszione

[} * ’ 1 M
e Da;zftra lparre Ia doltzrma ricenosee che anche dove la «funzione dj tegittimaziones spetti
ra al parlamento, tale spettanza tende ad assume i

, 12 re carateere solo formale ed evocarivo, A.

BaRBERA, / parlaments, cir., 98, e
. _[It:}vcn?, an;he: mﬁl_raha si porrebbe, problematicamente, affermare Pesistenza di una
ngylémazrlgn[ecz tipo diverso (la cd. democrazia immediaca), legaca all'esecutivo con almeno due
brm Z:m ¢ b (Ims;gho non e]e’rtz ma «come se» eletti direrramente: innanzituero il governo, di
reve du}rata, ael 1994, dove né Ia duplice coalizione electorale né |a duplicita del programma
urite dal partico-cerniera Forza Iralia offuscavano per Popiniane pubbfica il progetro politico
zonli_upc _mze‘zmam in particolare dal Presidence Berluscon, leader riconosciuto di entrambe le
r:ailleopx. ZZ;MIG. PITRUZZEL[A,_L(: lunga Fransizione: la forma di governa nellXT ¢ X1 legislatu-
O, 7 Lar. pubol, 1996, 417 per cui tale evenienza non era staea sufficience giacché turra [a vita del
BOVEINo ¢ staca cararterizzata dalia tensione tra I'asserita investitura da parte del corpo elecrorale ¢
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delegazione legislativa € che nella prima parte della XI11 legislatura tale istitu-
t0, anomalamente utilizzaro, sia stato il volano per I'attuazione del program-
ma di governo (realizzando cosi per il governo «un atteggiamento spiccata-
mente direttivo della maggioranza di cui & espressiones” ), rende di immediato

rilevo la tematica ai fini della nostra breve indagine. .
La presente comunicazione, richiamando brevemente tali innovazioni pro-

cedimentali e svolgendo_una analisi (giocoforza parziale) sul «campor della
legislazione delegata® in mareria di riforma delPamministrazione centrale del-
lo stato, si propone, in una materia segnata da una realra magmatica, di coglie-
re per cenni alcune tendenze in materia di rapporti tra patlamento e governo.
Si tenta cost di individuare, senza incerrogarsi bic et nunc in via generale sulla
estrema problematicita della forma di governe italiana nella transizione, il con-
tributo del parlamento allo svolgimenco di uno dei pilt massicci processi di
riforma, almeno sulla carta, degli ultimi decenni. Tale processo si cala in un
clima politico cui andra fatto riferimento e nel quale il denunciaro eccesso
nell'utlizzazione della delegazione legislativa moltiplica le riserve (invero non
della sola opposizione ma della stessa maggioranza®) ¢ rafforza ['impressione

le pratiche decisionali di una «maggioranza divisa» (rispetto al governo). Si veda anche M. OuiverT,
Le dimission: rientrate del governe Prodi, in Giur. Cost., 1997, 3144, )

Cosl come di legicimazione si pub parlare, anche qui non senza ambiguitd, per il governo
nato nel 1996, perché c’erano una coalizione ¢ un programma davvero comuni, pur con la neces-
sitd di un appoggio esterno {che peralro si calcofava, a torto, strumentale al raggiungimento di
una maggioranza autosufficiente}; e rurtavia riconoscendo subizo che sin dal primo giorno succes-
sivo alle elezioni tale appoggio non poteva considerarsi un mero espediente parlamentare per Ia
sopravvivenza ma era causa di agghustamenti ¢ rinegoziazioni progressive del programma iniziale
(anche qui sull'equivoco tza appoggio estero o nuove coalizione con programima negoziato volra
pec volea si consuma la caduta, M. OuveTTI, Le dimissioni del governo Prod; ¢ a Jormazione del
governo D'Alema. Cronaca di wuna crisi annunciata, in Giur, Cost., 1998, 2973 e ss.).

Non & forse inutile ricordare, dal momento che di «designaziones del Premier jo enteambi i
casi si tratcava, che per i policologi ai fini della realizzazione di una democrazia «immediacan, un
meceanismo di tal fatta equivale senzaliro ad vno di elezione directa. Ch. G. PasquiNo, Come

eleggere il governo, Milano, 1992, 23 e ss. ma anche Io., Mandzto popolare ¢ governe, Bologna,

1995, 35.

Infine sull’arretramento del parlamento come dato strutturale della transizione si veda S,
LasRiOw, Mnfroduzione, in Il Parlgmento repubblicans (a cura di Labriola), Milano, 1999, 83 ss.

7 M. OuverTy, Le dimissioni rientrate del governo Prodi, in Giur. Cost., 1997, 3142 e 3145,

# Per una sintetica ma esauriente panoramica sull'istituto nel dibattito dowrinale e nelia recen-
te prassisi rinvia a N. Luro, Le legai di delega e il parere parlamentare sugli schemi di decreti legisla-
tivi nell esperienza repubblicana, in [l Parlamento repubblicano {a cura di Labriola), ult. cit.

? Interessante losservazione (N. Luro, La legge di delega, cit.) secondo Ja guale la stessa mag-
gloranza parlamentare si sarebbe resa conto in ricardo della portata potenzialmente sconfinata -
delle leggi di delega (di cui perd vi & qualche consapevolezza nelfo stesso procedimento costruito
gid in sede di predisposizione della delega) ed abbia concentrato ulreriormente Je praprie attenzio-
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di un parlamento ormaj incapace non pitt di co-decidere ma nemmeng ;
gestire o, almeno, di incidere sui flussi di legislazione, Cid determinerebbe 1n
grave danno, si reputa segnatamente dai partiti di opposizione per Iimposs;.
bilica di svolgere il proprio ruolo istituzionale!® mg anche secondo i comples.
so delle forze politiche, ¢ segnatamente della maggioranza, d squilibrare ;]
rapporto duale governo — parlamento (qui governo — maggioranza) a favore d;
uno solo dei due poli.

-

ParTe I: Brev: CONSIDERAZIONI D} QUADRQO

Irapporti tra parlamento ¢ governo nel settore di cui ¢ 0cCUpiamo rugrg.
1o naturalmente, nel passaggio parlamentare degli schemi di decreo legislagi-
vo, attorno al ruolo della commissione speciale (bicamerale) per 1a riformg
della pubblica amministrazione (la cd. Bicameralina) le cuj motivazioni, co-
muni con le altre commissioni bicamerali speciali'!, sono riassumibili nel ten.
tativo di superamento delfa logica trasversale tipica dell’intervento delle com-
missioni permanenti in luogo di un intervento altrertanto comperente ma
«integrato»", ¢ nella necessith di rendere pit incisivo {mediante la concencrg.

Al sul passaggio parlamentare degli schemi di decreto e sull'efficacia conformativa dei parer,
affermata in termini dj wishful thinking prima ancora che d; esperienza provata. Cid & avvenuto
nonostante in termini costiruzional il parlamento porrebbe essere del turto estraneo all'iter post.
delega, cosa di cui del resto & consapevole V., CERULLL, Parlamento ¢ Governa, ¢it. che non a caso
afferma che fa consultazione ¢ il coinvelgimento di soggetti esterni da parte del governo & in
qualche mode necessitaro. Sennonché iy riduce il parfamenco, rrg i soggerti partecipanti, a paco
pilt che un primus inter pares. Di qui (ancora Cerull} ta necessith di meccanjsm; COrrettivi winges
a reinserire il parlamenco pel procedimento normative, ovviamente in veste diversa da quell
propria ¢ tradizionale, ma tale da assicurare |a trasparenza di questi procediment e la partecipa-”
zioni ad essi defle forze politiche democraticamente eleiron.

luceressante notare peraltro che forse nog & casuale che rale tentativo di «riallineamenton s
dispiega appieno propric dopo la crisi del governo Prodi in un quadro generale di rivalutazion
dell'istiruto parlamentare, actraverso i sistena dell'intesa, che si cercherd brevemente di richiama-
re in chiusura e che rende indispensabile operare 1na cesura tra [a prima parte della XTI fegislacu-
ra ¢ la restante.

' Che tuttavia non & quello di incidere nel programma di governo {quanro di avere adeguari
spazi dintostrativi) ma semma; dj essere in grado di controllarne Poperato. Cfr. A, ManziL
Controllo pariamentare ¢ forma di governo, in Quad. cost., 1995, 321 e ss.; A, Banszra, £ parlume
#, cit., 77 ss. -

" Istituite nel medesimo lasso dj tempo cor: le leggi n. 662 & 94 del 1997,

¥ Vedi G. Ruzzony, Aspesti delly legisinzipne, Seminario Tosi, paper, 2000 e N. Luro, La legg
i delega, cit, 396, Sulla difficile convivenza con je commissioni di merito {a mezzo del sistema pg
“osservazioni per il paretes costruiro con letrere dej presidenti di Camera e Senato gia nel 1992
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zione in un organo bicamerale, con un-ridotto numero di membri dortati per
lo piti di specifiche competenze pflofessmnah 0 pregresse esperienze nelle com-
missioni permanenti sertoriall) Pintervento p‘atflam'entare nel procedimento
delegato, caratterizzato da leggi di delega quasi in bianco o estremamente ge-
neriche’ e - dato non costituzionale ma insuperabile - da cdrattere mera-
mente consultive® . Tale contributo «consultivos presuppone turtavia una at-
tenta gestazione della legge di delega, che spesso non 2 dato rinvenire, almeno

asimmetricamente porraro avant dalle camere in seguite fino alla definitiva ripresa, ﬁnanc[ic
dopo un rovesciamento defle prassi pregresse, infine nalli_neat_e} ! ottimo N. Luro, ]lpnrereprzlr -
mentare sul decreti legislativi ¢ sui rega[ammt:_de[ governa, in Riv. teim. dir. pué&ﬁ, 1999 n.ﬁ c){];].f
La legge di delega, cic. che ricorda come la via percorsa, sopratutto nella prima parte della |
legislatura, trova una spiegazione, ¢ forse in parte anche il brusco stap di qufei} esperlieTza:i,.nc a
aspettativa poi andata delusa (se non per la ed. Q.?mmss_s;one Nl[arza.no,'dove a premio la w_c;sa
connotazione delia mareria) da parte dell’'opposizione di \_'eci'e{sx atribuita la p{eSléenz’a, conside-
randola una commissioni di controlio {insiemne a quelle di V!gﬁa_rfza di ateribuzione all oppostzio-
ne, nella costruzione incompiuta del ed. «statuton). Ma anche pil i?anfa!mcntc, per Ifi stessa dl&.‘li
coled di far svolgere e di rendere partecipare adeguatm!emc le riunjoni delle _Con?mlss_xonf, dati i
ritmi serraii e non coordinati di clascuna camera, Su ali pmblexr_zanchc organizzative n[en!t' affaczq
inedite si veda gid A, Manzeria, J/ parlamento, cit., 90 e ampiamente C. CHIMENTI, GIi organi
bicamerali nel Parlamento italiano, Milano, 1979, 275 ss. '

"3 Su tali tematica la dottrina oggil & ampiamente impegnara e tale & la mole dm”'cof?mbun
apparsi negli ultimi anni (fin dal rilancic della rlﬂ.es.m\ene sulla delegazions a mezzo dell’a €r;l.]’=§[a
sua «alta valenza riformatrices nonche della «elasriciti» del modello, S. STAIANO, Decisione politica
ed elasticity del modells nellz delegn legisltiva, Napoti 1990) c_he sareb.be qui troppo lungo, e forse
fuori luoge, richiamare anche solo sommariamente tale seclilmcn§a21o.ne, tivestendo la presente
forma di mera comunicazione. Si rinviera pertanto ai smgoh contriburi {add_ove necessario conti-
nuando a richiamare almeno i pii significativi deila dotrrina che ha arato mirabilmente il campo

ank. ) )

negléi:;‘:g :g[i atti del presente convegno si rinvia, per un punruale richiamo di larga parte d;l_
contributi recenti, al complesso apparato (;h note pljedl'SpDS[O in V B.-.\LDI.NI, [[proc‘t’dﬂ;lt’;m i
delegazione legisiativa tra elassicity ed ;'g;fé’trir{:rr'z: Rxﬂe::/gr:: siuna «variabile dipendentes della demo-
C?lei:flpﬂf'[ﬂh"!fnfﬂrﬁ,p({pf’."; ECSEG Pl’OVVlSDUOJ m quﬁs“ AEU. . . ) ' '

" E fa legge n. 400, come noto, che per le feggi di delega ultrabiennali prevede obbligatoria-
mente i parere delle commissioni (permanenti in quel caso).

¥ Sulle precedenti esperienze parlamentari delle commissioni bicamezali e segnatamente sulla.
fase consultiva si veda N. Luro, Le leggi di delega ¢ if parere parlamentare sugli schemi di decreti
legislasivi nell esperienza repubblicana, in i parlaments repubblicans, cit., 371 ss. ed ora;/. BAL?;N[,
Ii pracedimento di delegazione, cit., per il quale rale aggravio piocedurale pure essendo un Cl;zto
nient’affatco inedito, potrebbe perd prestarsi a nuove cons.:derazjory € rappresenta ormal dato
strutzurato a prescindere dall'analisi sull'efficacta confom‘latwa che dispiega. _—

La crescente articolazione del procedimento delegato & 2vvenura nel tempe, tante utilizzan ]O
modifiche regolamentari (da ultimo imporcanti quelle de! 1998 ¢ 1999) ma anche, o[trezf}hé conna
legge n. 400, con giurisprudenza presidenzzalc.IE da segnafare infine, seripre nel quadro de e novelle
patlamencari, la rivalutazione di istirui precsistenti ma capaci di dlS'pngaIC nuove p?otcnlz_lahfa se
applicari a casi nuovi, come Iare. 79 R.C. in tema .éz istruzione leglslauva che estende ] 2pplicazione
di tali regole anche agli schemi di arti normativi sotroposti al parere parlamentare.
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nella prtma parte della XIIT legislarura's; secondo una diffusa ¢
(che pare invero trasversale agli schieramenti maggioranza e opposizion;
asuperandon» fattualmente cale asserto verso una cole islaziongi’?osmom
parlamento si sottrarrebb:e a quei rischi dj marginali%zazione da

) solo
sostanziale ]
I processo .
. b ) .,
ne pubblica. el opinio-
La delegazi x: iali
e (I)egCaZ}c)neIdundqueISI ¢ andata specializzando e complicando ne] pro
» colnvoigendo altri sogger e ¢ i i )
edim . arando Pintervenco dj I tradj
: ‘endo altri sogger, uelli -
tzxpnah, ]una serie di «razionalizzazioni» che pur indagate ampxamgnte intrc?d1
rl . - - - -
_bx?la, solo ora, 'dfmm.ulta decisamente la mole di normazione emanarg, & o
sibi ;:/ acalng(?m a verificare in prima istanza negli esiri'® obes
aso -
o ricordaro che tale procedura, aperta con lettere dei Presideng; delle

16 Bart richi
asti richiamare def restg le iri i primi anni
e nele qamngare del [ grandi riforme de; primi anni "0 che noa sono stace contrasa-
somorm mission oé i ;ljula, cor un parlamento debole (su cuj G, PITRUZZELLA, La forma o
| :
e nonele v 19902”) in izr. pu&é{, 1997, 193 s5.) ma situare nelle grandi finanziarie d; uﬂ l.'
oy pardre d SOTLe fa straregia complessiva def risanamento {almeno quesra codf_-ci;I .
macmeconomidiﬁotagonfta Eramlte le risoluzioni parlamenari nella fissazione dj obi:t:?vq
4 nen di scelte concrete) ed arry ilegi E
ac ; ata emanand ivi sui i
mi xéparcre patlamentare ¢ del rurrg marginale ° deced gl Aualische
u tali vicende ampiamente N. L .

. - RUPQ, Le deloghe del ; in Riv. 1ri

i pad e ampi g governo Amato in pariamento, in Riv, trim,
Circa i} limitar
quale s o imic t:ﬂg:ﬁglzﬁ;l Cp;rlamenfo anche réel grosso fronce delle «privatizazionis, con if
mparazione, si veda R. Perna, |
ez pouch tare t : arazione, s veda R. A in Quad. cost., 1994, 32] o

il mjnir:::gg mizl (jilegli anni "90 la capacith di incidere del patlamento sui decreci le Eﬁ;-
o g minima c“usa £1o wsplazzamentos dovuro all'urilizzazione massiceia d; uno srrugu:n-

et fin c?}- E o}g;zg;glr?]e (s&_ Zc;};l[mce%rsa alla decrerazione cl'tzrgenza) dai regolamen
; . G. L Aspesti della legising it. Spi futo dalle

o e i < i ghaziane, paper, cit. Splazzamento accresciuto dalle

Y Si veda infra.

18 L H 5
a verifica & o i i ; .
Tosi 2000, o o [gg:;g;g: CE;JLCma mdagme_approf'ondua da parte dei borsisti del Seminario
comuntcazione. Ma g veda of iar -
CARETTI-MORISL 7 decrert begislating medl ¢ Ma i veda gid, su un piano pits generale,
commisio oo | 2 iy fi nella X{[ e)?[]f legislatura, Aspests procedurall: il ruole delle
i . 1 eAssociazione per efi i ; ; .
Torino, 1998, 139 ss. por gl studi e le sicerche parlamentariy, Quad. n.8,
Lasciamo qui invi :
davanti ad unz? isti(cii parte, }l;mv:ando alfe dortrina recente se s possa parlare di razionalizzazione }
a fare «codecisione Zlone ¢ df-‘I_mFC per mezzo di aurorevalj esponenti ritiene di esgere impegnaza
Ch. N. Luso [la r::ezzo e[‘;Pafcfl» paflamcnrari e quindi di andare ben al di [1 del controllo,
- dinam}ca che,ci rji) nz‘e parl mentare, cit. ci?t: rileva tale prospettazione «compensativas {con
corda quella degli «opposti abusivismin nei decrerti-legge su cui A. MavzeLLa,

X parlaments, cf v 272 4l 1 L el
delega (Ibid., ;g; s5). 3l quale peraleeo ¢ da aruribuire Vesplicitazione del carattere duale della

ontestazione
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Camere, & stata da ultimo canonizzata nel regolamento dellz camera (luglio
1999 all’art. 9G-ter).

Effertuiamo di seguito alcune considerazioni sull'indagine svolta. Si preci-
sa che dall’esame del decreto non si pretende, come ovvio, di ricavare un qua-
dro esaustivo dei rapporti tra parlamento e governo' quanto, sia pure arcra-
VEESO Un ¢aso rappresentativo, avere un punto di osservazione, uno spunto per
esaminare nel dispiegarsi concreto alcuni filoni problematici nonché le feno-
menologie che si registrano piti frequentemente nell’esame dei decreti attuati-
vi defla legge n. 59 del 1997.

Sebbene infatti il decreto n. 303 non abbia conosciuto i picchi di asperita
nei dibattiti che hanno caratterizzato altre vicende, non sono pochi i motivi di
interesse nonche le peculiaritd cui ci si ¢ trovati dinanzi, rali da rendono possi-
bili, e forse indispensabili, alcune annotazioni. Cid avviene a prescindere, come
si ricordava, dal suo proprio contenuto, che & tale comunque da porlo a snodo
fondamentale del riordino degli apparati centrali dello stato. All'esposizione
dei suddetti filoni problematici della vicenda si cerchera di far seguire delle
considerazioni conclusive, alla luce di un piti ampio quadro politico-istiruzio-

nale.

PARTE II: IL CONTRIBUTO PARLAMENTARE AL DECRETO N. 303 DEL 1999 E LE PRIN-
CIPALI PROBLEMATICHE INVOLGENTI I RAPPORTI TRA PARLAMENTO E GOVERNO

1. I tempi della iforma.

La vicenda che va dalla deliberazione dello schema di decreto alla emana-
zione del decreto finale si ¢ svolta in poco pitt di un mese®, mentre la delega
risaliva a due anni prima {marzo 1997).

Liter si & svolto con seddisfacente speditezza ¢ 'unico ritardo (lieve peral-
tro) ravvisabile & 'espressione del parere che & intervenuto sette giorni dopo il

volume) allora merita particolare arrenzione il tentativo (V. Baromi, Jf procedimento di delegazio-
ne, cit.) di rilevare la praticabilth di una interpretazione sistematica della norma costiruzionale che
consenta una letrura in chiave di legalich dell'esperienza della delega degli ultimi dieci annj senza
ricenduriz alla mera effertivirh,

'® 8t rinvia supra.

# In generale il passaggio parlamentare & cosl caratterizzato: le «osservazioni» pervengono da
commissioni permanenti a una commissione speciale bicamerale mediante un inoltro (turravia
hon spontaneo) da parte delle prime dei propri rilievi alla bicamerate. Comunque i tempi dell'in-
tervento non devono determinare lo sfondamento del termine per Pespressione per il parere & in
ogai caso non devono aggravare il procedimento.
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termine fissato’’. La delegq & i
; . g4 € stata esercirata re i i
S Tl 155, golarmente entro il termipe del
La commissi i =, cui ’

foniee ;r\x:sszone.blcan?erale: » cuispettava lespressione del parere ne;
ot del g err;{o at sensi dailare, 11 della legge. n 59, ha dedicaro ¢ o~
sedureal ;simg Iezl (;iiacrflzto (rinz 101 s0stanz2 questo si & svolto quasi intera:]que

uta de uglio dedicata alla di i o

a discussione della proposta d
. . . 0 a e
re (isend? stata élniimmale la discussione generale dello s:r,flfrnllja)z-3 el
conferma della sensibilica dell ia i ‘

. : ella maeéria il relatore {co i
oS ‘ 1L re 0 una considers.
Hone 1brnetrzcg{ clon quella che ha portato allactribuzione allo Schieram:m
— Cg)gosianzT e pres1dcn;e: i rilevanti poteri di cui dispone e l'incidenz, dn[tio

€ nel nostro caso, la sostanza di indiri S

' . conrrollo indirizzo dell issi
e Lo ella com .
n quella), viene indicaro nella persona dello stesso Presidente Cerull] sto

2. Gliorgani e i soggetti cornvolts,

IUC Ha comimz SIane bICa cra e“a . CO Iy I.
O a S 11 ].e pCI la rlj”rllla d a Y n P OCCdu a
E =13 I‘Cgo amentl dlSpOSEa con ]. ¢
de] OEatoria d I eitera in da{a 26/3/98 IMa anc !
S IC T a P -
€ g
()I crear da] COI]”E&EO I ]a EC ISfaZIOIIE sono state aSCOIEate aIlClle le COIT
173188 1 p P i e, PeI n asim-
1Qn ompetent C Dt 1¢ COMIMISSIO 11 d.e”.e dtle camere una
metria nota la :q cormm. laVOIO PUbthO e leVaE() d{":Ha CaIIIEIa dEi dE
1] Put’l

W Non < . .
an si tratta di un dato is i i
d sccondons |y ;;if;ofﬁgi?t;e c?;nunquci 1; govsmo §1 & spesso impegnate informalmenre
rmine, purché evidentemente non si rischi di
_ 011 St i i
potere delegato per la scadenza del termine per Pesercizio et el comsmae

Is uita daﬂa leggf n. 59 dcl 1 997 art. 5 rﬂdlcaf&' al!a Came a dei (%Cp{]fa ld. Sposizions {J(l
. . . . ’ l i
abrogata pﬁf feszone deﬂa riserva dl OIgamuazwﬂe patlamemale), < saldamfnte l'islpeng -;' duhi‘,:

del passaro attorno ¢ esperienze, nell’ordiname (s} I
; g ad analoghe esper 1 el ording 44
it ‘ £t P » nellordinament parlamenta e. Cfr. N, Luro, Legee

B Richiami
chiamiamo a : ircai i i

prgnass P milafzna quanto derto circa i problemi organizzativi che spesso hanno accom-

e i dimle ommissioni, tale da rendere le sedute quasi sempre partecipate secondo

titi verbalizzan J;gci fCEOCU?'I?S lzf;z}la o ﬂbnlg()h' g“‘?P' Patameniart Glche g g scurui dibe

. - : . ali prodtemi i i i s el
Y 5 qualche traccia ancora in N. Luro, Legyi di delega,
24 T H
ta le lecter ili iri

sulls g Lece i Sl :l_l:o?rualche rilievo di rl(‘:OFdaflO anche quella inviata al governo in data 12/2/98

Fsperte o pase Zicsame sulle parti aggiunte (ie modifiche «ulteriotin, ciod non richieste
pitt); di questa e altra imporranre gurisprudenza pretoria parlamentare d3 am-

plam e conto N LUP gg léig . 41 5. Cll4, 3 ql €, pe evild, $1a consentiso dl
> t]
enl Q [.f (1] 6{{’ i, CLL 2 S i, [ laf r b d

B Cid evidente i IS
poco conto nel quar:i]:: ?élaf di 12 della solerzia IMplegata, rappresenta una innovazione di non
sistema della legislazi potenziamento di atrivitd di indirizzo, controllo ¢ informazione sul
Infine éiiael'gilsojzleni dclfgz}ta.,'c‘cuqvolgcndo tutto il sistema della commissioni :
comitato per la kg!'sl:;i?u?epe?:?bihgt? di coinvolgere {su attivazione di 1 quorum e non sponte) il
98), che, come i lei aleri i 90 ferca. 3 Reg. cam. {ma anche la lerrera Pres. Violante 3015/
T 1 moitt altel casi, non si & inverata. Cfr. N, Luro, Leggi 4 delega, cit., 396
, cit., 396.
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ti%. Ai sensi della sudderta lettera® potevana inviare «osservazioni per il pare-
re» secondo la formula urilizzara anche fa Giunta per gli affari europei ¢ la
Commissione speciale per 'infanzia, ma esse non risultano aver usufruito di
tale opportunita®.

Quanto a! contributo dato dalle commissioni permanenti, rientrate in
gioco in extremis, queste hanno ben compreso che la sua incidenzd passava per
un prudente self- restraint nonché atwraverso fa qualificazione delle osservazio-
ni; ed infacti si sono limitate per lo pilt a dettare indirizzi 0 molto generali® o
molto specifici ma assolutamente pertinenti: esempio del primo modo di in-
tendere il proprio ruolo le sole due osservazione defla X1 comm. camera, tra
cui di grosso rilievo la problematica def trattamento retributivo del personate
della presidenza e il relativo diritto di opzione™.

% Quanto ai terapi e ai modi per {'intervento si rinvia a quanto detto altrove; qui notiamo solo
che le rre commissioni si sono pronunciate rapidamente tra '8 e il 13 kaglio, consentendo un
tempo adeguaro all’esame da parte della bicamerale. Cid contribuisce forse a spiegare perché delle
cinque sedure defla commissione Cerulli (in dara 6, 8, 14, 20 ¢ 21 luglio), e prime sono davvero
interlocurorie: si & voluto evitare che § pareri delle commissioni permanenti fossero pervenuti
quando gia la discussione sarebbe stara ben orlentaca. La discussione riprende questa volta a tappe
forzate alla terza e soprattutte con la decisiva quarta sedura residuande solo dieci giorni per la
discussione generale, il deposico della proposta del relatore, la messa ai voti, I'approvazione defini-
tiva del parere ¢ la comunicazione per ['emanazione del decreco finale del governo.

7 | cai contenuto precetiiva come spesso accade & sato trasfuso nel regolamenti parlamenra-
ri. In realth va appena ricardaro che la prassi delle wosservazioni per il pareres nasce gia nella Xt
legislatura alla Camera ad opera di una lettera in dara 26/11/92 del Presidente Napolitano, per
atfrontare gli inedici problemi posti delle {quartro) maxideleghe od. Amaro di cui si compone la
legge n. 421. Sencnché I'esperienza non viene ripresa nella successiva legislatura (determinante &
forse il cambio alla Presidenza), per cui deve parlarsi pilt corrertamente di «ripresas. Per cali vicen-
de si veda esaustivamente N, Luro, Le deleghe del governo Amato in parlamento, in Riv. trim. dir
pubbl, 1994 e 1D., Problemi procedurali € di comperenza nella recente prassi della camera in tema d
parere parlamentare su atti del governo, in Boll. di informe. cost. ¢ parlam., n.2, 1994.

™ Quando alla Giunta perd si pu sotare fa preseiva di qualche qualificaro membro nella
bicamerale.

Non si & pronunciara invece la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni
e le province autonome, né la Commissioni per le questioni regionali i cui interventi sono previ-
sti, ma non sulla nostra materia, dalla legge n. 5% del 1997 alfart.6,

® Vaghi nel caso della | Comm. Sen. Cid & giustificato datla presenza di non pochi membri in
commissione (tra cui it suo presidente), giacché dato che la materia della bicamerale & quast
naturaliter propria delle [ commissioni, & evidente che la spoliazione delie competenze in tali casi,
pressochd totale, & tuttavia cemperata da una ampia rappresentanza,

3 Fssendo |'altra proposta un semplice inviro z predisposre 1n percorso dei tempi alternativo
per coordinare la siforma ordinaria con quella costituzionaie deli’arr. 95 Cost.

La necessita di preferire indirizzi pit che di puncuali modifiche, perché non si sminuisca il
ruolo del parlamento (¢ perché in tal modo si toccano maggiormente elementi di sinconia e di
natura iduciaria) viene richiamara, anche relativamente alia commissione bicamerale da V. Ceruiil

IRELLL, Parlamento e Governo, ciz., Ma si veda infra.
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Esempio dell'altra opzione rappresentano i rilievi della T comm, ¢
p.L{nFuah € pertinenti si ritroveranno risolti in un senso o nell’altrg (. hera:
P In senso conforme) neHaproposca finale del relarore Cerullj Imgper fo
accolg nel decreto legislativo finale. W ellte poi

_ Significativamente in apertura di esame il Presidente, quasi a far
a hveHc_) formale le polemiche e | malumori che avevano circondar ‘;mergere
duge di esame scelta™, ha ribadito (seduta 6 luglio) la «piena con? s
legittimitd» ad esaminare | provvedimento.in coerenza con intent P(ﬁite[nza .
slatore al momento di istituire la commissione: quella di creare uo g
trasversale svincolara dalle logiche di setrore, Aggiungendo perd ? ; ;Stanza
mente agli accorgimenti che si andavano costruendo, che Ea cémOH_Oi:me-
terrd nella massima considerazione Je osservazioni che le commissio _f;l{SSlOn.e
to 1ntendf§ranno_fmmulare». Il che per la verita & avvenuto com: ls ¢ i
anche dalf’actenzione nella organizzazione delle sedute, olire che ; ceent
mento sostanziale delle proposte. J Per ¥ recept

3.1a DISCUSSIONE GENERALE

. Sebbene, in attesa che venisse depositata fa proposta del relazore la dis
stone generaie (sedgre 6,8, 14 luglio) sia stata molro spezzetrata ed evideﬁtrls-
mente mtcrlc')c[.ttona, si segnala tureavia per Pinteresse sotreso il riferime o
dell'on. Frat'rml 'ai coordinamento del decreto in questione con il pro ecmncti?
riforma.cosmtuz'lctnale in materia di ministeri, occasione di un du lic% int l
vento di Bassanini e di Piazza, B cosl avvenuto che gli ultimi tre miiistri dj[f;

NN O
ar ‘ s .
For[emen[:?lﬁzr;tedq si nifi'cnsce alla scelea di istituire una commissione interserroriale riducendo
© ¢l quelle permanenti. E eosi stato necessario rean i
! quelle . ssarie riequitibrare :n proced
creata propric per ... riequilibrarne un 4l iceol ! Fe nelle dine
A : 1 altro {quello dele w0}, Plecola terma ¢ i
miche parlamentari a volon di ¢ ] o2 gl e gl Tmarmse e
orenza & sernpr iibriepli | i, legictimi
o mend e P pre in opera ¢ gli equilibri e gli inreressi, legictimi
In reaic ioni per i
i recepf;;aﬂlﬁagar;}c:iasz;: defle «(.)ZSErvazmgzﬁJeLﬁ pareres, se pure dard buoni risultad in rerming
rvazioni da parte della bicamerale, no igni
: nto deile a rende per questo men fica-
tiva Ia marginalizzazione delfe ¢ issioni i i e idonea:
ommissioni, La prevalenza df una i iale e i
lizzazior . 4 1stanza intersetroriale e idonea a
reser
glcfnb\:??eﬁthbn pill generali, affarzo generale. E 2 poco & valsa Fattribuzione della facolra dei
n € commissioni permanenti di partecipare alle seduce della commissione quande que-
a ?g\_rcssc trattate di temi actinenri | proprio setrore, '
 noti o e . A .
o ! d;xllanchc com; Sii Slii-l daco i caso di emendamenti delle commission; di settore nan
Cheg . Iproposta‘ € PTOte € tuttavia ripresentari come emendament 4 rale proposta {il
artic ificari i i
che riel;nb?{ Z;Tﬁgéiﬁ;g:;ica?vg qu‘adz}do awviene da parte di parlamentari della bicamerale che
: missione di settore, case non raro i rap; i i
anche i e, pgione della scelra presidenziale
prenamente discrezionale, ma chizramente orientana 2 premiare la competenza) g '
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funzione pubblica, nej rispettivi ruoli, si venissero a confrontare in commis-
sione (soprattutto sulla questione del duplice seztus dei ministri, i ¢d. miniscri
Juniores, ma anche sulla portata della delega); cosi come non privo di interesse
¢ il riferimento del ministro Piazza agli scioperi proclamari dalle organizzazio-
ni sindacali dei lavoratori della Presidenza. Sottolineandosi [a loro revoca per il
raggiunto accordo e il contributo fattivo da queste offerte, non solo si & infor-
mata la commissione sulle fasi relative alla preparazione deila bozza di decreto
(e sul piano dei rapporti, il profilo dell'informazione apre un fronte delicato)
ma & anche emersa chiaramente la pressione esercitata dagli apparati (e alouni
emendamenti presentati in commissione potrebbero essere una ulteriore con-
ferma) su tuteo 1iter del decrero, e la volonta del ministro di rassicurare tali
forze formalizzando in tale sede 'impegno assunto. Pare un segno ulteriore
delle ampie aperture del procedimento e della capacita di ricondurre rali inte-
ressi dinanzi all'opinione pubblica, con guadagno netto in rermini di traspa-
renza e partecipazione™. Pilt in generale emerge il potenzialith di fessibiliry
del procedimento delegaro, segnatamente nel suo passaggio parlamentare, cost
come congegnato dal ruelo pretorio dei Presidenti; assistiamo all’emergere di
una evidente dialettica interna al governo (intelligentemente sollevara, costrut-
tivamente, dall'opposizione), ¢ non del tutto ricomposta®; alla richiesta alfa
commissione di assumere un ruolo arbitrale ¢ di verifica della compatibilica
tecniche ¢ politiche delle opzioni in campo (con ['affermazione del governo di
una generica disponibilit verso la soluzione eventualmente indicara®); all’in-
senimento in tale dialettica della opposizione in posizione proposiva.
Turro cid gia segnala la forte idoneitd a realizzare una parziale ma signifi-
cativa parlamentarizzazione del processo di normazione affidaro all’esecuti-
35
Di minor conto gli interventi di parlamentari che, come prevedibile, sono
integralmente riproposti nelle sedure successive (in una fase pils pertinente) in
termini di emendamento della proposta del relatore.

VO

* 51 veda ora CARETTI-MORISL, La rifarma amministrativa tra Governo ¢ Parlamenso. Lazione
della Commissione bicamerale per Lattuazione della legge n. 59, paper, 2.

* li sotosegretario Bassanini sottolinea «che tale iporesi fla modifica delfa disciplina dei mini-
stri senza postafoglio] era gii emersa in Consiglio dei ministri e sostenuza in particolar modo dal

* Ministro Piazza [...]».

* Ancora Bassanini {seduta 6 luglio) sotzolinea che «qualora la Commissione ricenesse che la
sudderta modifica della strucrura del Governo si possa configurate nell’ambito delia delega 59/97
il Governo prenderebbe atto con favore di tale possibilicas, Dj seguito replica puntualmente alle
osservazioni di Pratiini, richiamandosi anche esplicitamente al contenuto della delega,

3 CareTTI-MoORIS, La riforma, cit., 2.
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4. LA PROPOSTA DI PARERE DEL RELATORE

La proposta del relatore si ¢ dimostrata innanzitutto disponibile in |:
di massima a fare proprie le cosservazionis delle commissioni peimane e
aver riscontrato la conformica dello schema d decreto ai principi e :n 0 -
rettivi’®, la proposta di parere si esprime in terminj favorevoli rigntranct{en o
la categoria {come sard per il parere definitivamente approvaéo) dei Sty
vorevoli «con indirizzi». Gli indirizzi nella ptoposta risultano talorg f:) e -
prescindere dal tono apparentemente conciliante («si considera o OOgerm :
ssarebbe opportuno precisares, «si propone», e consimili) e sono fcfjmmm»‘
spesso, molto dettagliati (se non proprio talora formulat in emends iy
segno dx‘ un attento esame da pare del relarore (e di una tendenziale mme[}“)’
imperativitd), che sark ulreriormente affinaro dall’esame accorto di ale e
lamenrari (essenzialmente, per la qualita del contriburo D’J‘Messancfrcl)u%’1 e
per la maggioranza e Frareini per l’opposizione”). Cid pone, come sj rciiSC‘O
con dehcatez_za il problema def loro rispetto da parte del gove,mo L
In realtd il parere approvata definitivamente appare di gran Iuﬁga ident;
alla proposta segno che il DTimo & se non sostanziale espressione, fortem e
segnato,.anche a mezzo della «proposta di riformulaziones dal Colztribut elc]fnl?
suo presidente (da cui Ja decisiviea dellg scelra) nonché dai ;eccpimenti { L?id :
ttsempre dalla sapiente regia del presidente e fac propri secondo la IOEEC' ;?
maggioranza, o talvolta provenient, ma in genere corretti previa richigst& ci'l
«riformulazione», da parte dell'opposizione) dei contribur; dj un pu noa d'l
aleri pa"rfamen_tari interessati alle vicende del singolo decreto se:c:onlziogl’orti-t
mizzazione dei tempi e degli sforzi di cuj ) & detto. Si rawis,ar}o nel caso i
esame, infatti, solo cinque, per lo pitt marginali, scostamentj®. wen

5. Ls PROPOSTE Dj EMENDAMENTO ALLA PROPOSTA DEL RELATORE: 11, CONTRIBUTO
DELLA MAGGIQRANZA F DEE.I,'OPP(W\‘IWONE

La proposta del relatore Cerulli Irell; ¢ stara interessata da ben 38 proposte

* Che, pur ’ i .
» pur non essendo Poggerro specifico dell'esame della commissione &, come roto, molto

uti i i iti
tile a.l égolvcmo. per respingere le frequenti accuse politiche di scarsa artenzione ai limiti della
potestd delegata; N. Lupo, M parere parlamentare, cir., 1031 ss.

37 - .
Pmcﬂi‘;‘l“fz{) daro, Sucul st tornerd, si ricordi che secondo U, ZaMeETTL, Tecniche legislative ¢
Jeogi di d fmr mERLATL, in Rﬂﬁ.’ Darl, 1998, 170. La necessith di un esame approfondizo per }
¢g8! di delega (che sarebbe per 'autore un element le dellisti i
i fialen iento naturaie deff'istituro) edeve essere valurato in

‘ea atenta € non affretcata fra maggioranza e epposiziones

g . .
one a iall’ ivi i
ggiunee le proposta di cuj all'are, 2 {ivi compreso il comma 2); le proposte di cuj
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di emendamenti, evidentemente jn gran inisura provenienti dail’epposizio-
ne’’; & interessante perd notare che emendamenti sono pervenuti anche da
due parlamentari della maggioranza che hanno pit: attivamente partecipato
alla riflessione su tale decreto: in primis dal contributo qualificaro della sena-
trice D’Alessandro Prisco con ben sei emendamenti, rurti approvati (sebbene
alcuni mediante «riformulazione» sollecitara dal relatore Cerulli*). Forte sa-
rebbe la suggestione diartribuire la tiolarith effertiva di rali proposte di emen-
damento, che hanno avuro successo, al governo stesso utilizzando, come fre-
quentemente attestato nella prassi parlamentare, un parlamentare di maggio-
ranza come presentatore formale di tali proposce; in veritd, di tale evenienza
non si ricavano conferme laddove il contributo della senatrice in parola pare
dovuto propriamente ad una elevata qualificazione tecnica e ad una attenta
partecipazione allo svolgimento di tutro I'iter deila legge delega. Cio parrebbe
del resto dimostrato da qualche caso in cui la stessa avrebbe superato le iniziali
obiezioni del relatore il quale esprimera poi parere senzaltro favorevole all’ac-
coglimento®!. Sarebbe anche affrettato dunque considerarle come frureo di
una accentuata dialettica (interpartitica nella maggioranza ?) con il relarore,
giacché come si evincerebbe dai resoconti ¢ dal totale recepimento delle pro-
poste semmai deve ipotizzarsi anche in tale fase una stretta collaborazione,
almeno in questo caso, tra i pariamentari della maggioranza in un feedback
governo-relatore-membri della maggioranza in commissione continuo®.

all'arc. 4 co. 3; & differente fa proposta relativa al Dipartimento per e pari opportunity; scompare
il riferimenta relativo (art, 5) al Centro Teenico per la RUPA cosi come la proposta di cut all'art.7
co. 3.

* Ricordiamo che l'intervento dei membri della commissioni di pub dispiegare in astratto sia
in una proposta aiternativa, qualora in specie quelle delloppesizione siano numerose ¢ diano
luogo ad un disegno coerente, o come piti di frequente avviene (¢ come pure nel nostro caso)
come puntiali emendamenti alla relazione {proposta di parere) numenati ¢ posti in vorazione
Funo dopo {'altro. Cfr. la lettera del Presidente Violanze a Biasco in data 24/6/97. Dunque non &
emersa formalmente ['opposizione secondo quanco consentite in analogia con quanto avviene ora
nel procedimento legislative ¢ funzionalmente alla costruzione di une staruto dell’«opposizioni»
(e non pils «minoranzer secondo la modifica della Camera 1997-98),

@ Laltro emendamento dovuro invece a Vedovato & irrilevante perché frurto di una asvistas
prima facie rilevabile, intendendo i parlamentare «sanare» una situazione apparentemerite ano-
mala (e invece, come puntualmente ha rilevato Bassanini, obbligata da una dirertiva comuniraria)
cio¢ il mancato posizionamento dell’ Agenzia per la sicurezza del volo (il cui alto contenuro recni-
co si & voluzo fosse svincolato chiaramente dalle logiche di setcore), presso il ministero dei Trasporti.

 Cosl ad es. gli emendamenti n.35 (seduta 20 lugkio) ¢ circa if puntoe 5) della proposta del
relarore,

 Non & escluso invece che, in mazeria a piti elevata sensibilica politica (es. nei setrori del
lavoro ma anche del riordino dei ministeri, etc.), sulie quali sussistano contrasti tra i partit delia
maggioranza o differenti sensibilich, tale sede possa anche essere il luogo defla loro emersione in

B
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poteri di impulso, di organizzazione e regolazione della discussioni, propositi-
vi, di dissuasione, etc che ne fanno la «voce» della commissione in stretta col-
laborazione, ma se necessario anche in dialettica, con il governo.

6. IL CONFRONTO TRA IL DECRETO FINALE E LO SCHEMA INIZIALE. 1L CONTRIBUTO
PARLAMENTARE AL DECRETO 303

Mentre diversamente da altri decreti la premessa al parere resta sostanzial-
mente tale non caricandosi di ulteriori contenuti propositivi®, quanto agli
elementi «sintomatici» dell’interesse del procedimento delegato in questo caso
non c¢'¢ quello macroscopico dell'intervento preliminare dell'intesa del gover-
no con la Conferenza Stato regioni {che evidentemente trasforma completa-
mente le logiche dei rapporti governo-maggioranza®), ma neanche delle parti
sociali (turravia grazie atla elasticira del procedimento emerse come visto).

Quanto alla «sortes dei vari punti oggetto della proposta approvata rispet-
to al decreto legislativo emanato si registrano innanzitutto un congruo nume-
ro di casi di recepimento®, alcuni sostanziali altri nella precisa formulazione
della commissione; questo avviene laddove la commissione confezioni gli in-
dirizzi come puntualt emendamenti tali da indicare in genere una tendenziale

maggiore vincolativitd - politica - dell'indirizzo.

relatore di maggioranza Fon, Cennamo dove & evidenre uno sforzo supplementare di camposizio-
ne cor: le opposizioni (per la verith in genere in marerie, sopratcurio legare alla polirica di bilancio
pils strectamente tecniche e bipariisan, e meno strategiche nel programma di governo}. Ma come
caso di rilievo forzemente politice, pud menzionarsi il caso del decreto n. 303 del 1999, dove
Paccoglimento diffuso deglt emendamenti dell'opposizione trova un filtro solo in una (modesta)
previa richiesta, in genere accolta, di riformufazione,

“1 «premesson e i «consideratan spesso sono evideni richieste di modifica, scorporare risperto
alle alere perché daw Pambizione o la portate assai generale, ¢t la consapevolezza che i governo
difficilmente vi fari seguiro. Nel testo ordinato per leztere invece Pespressione wvaluti il governos
¢ consimili, indica in genere un suggerimento in cermini di mera invito alla presa in considerazio-
ne per governo, € quasi prive di vincolo politico, di ritornare su di una certa scelra, fermo restando
che fa commissione non sarebbe contraria alla artuale scelta governativa se non dovesse mutare.

** Si pensi agli effetti in parricolare di una intesa, come sarebbe ipotizzabile allo stato, con una
Conferenza a dominanza pelitica delf oppesizione, sulle dinamiche non salo governo-maggioran-
za a anche sulla riduzione sensibile delie possibilita di manovra delte opposizioni parlamenari,
ché zale ruolo con ben altra capacizh di incidere al di 13 del mero conerollo (fino alla codecisione. . 3
sarebbe svolto in altra sede. Tali puati problematici toccano auche la forma partito.

% Si trata dei cast relativi {citiamo gli articoli secondo [a numerazione relaciva allo schema di
decrero) all'art.2 co.2; in parte are. 3 co2; art 4.co3; in parte art.3; are. 8 lert. d) e letr. €); I'are. 9 (di
gran rilievo, essendo Particolo pity discusso del decreto: relasivo all'ordinamento transitorio; fa
commissione non discute fa norma dello schema ma propone, per evitare lo svuotamento di
strutture ad alto tasso teenico, il mantenimento del trattamenro economico per chi eserciti il
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bozza di decreto con il decreto finale per scongiurare (caso invero frequente)
che il governo introduca modifiche unilaterali (cd. autonome) e non richieste
che non siano casi di mero coordinamento formale. Infatti il testo del gover-
no, una volta trasmesso al parlamento, non pud pilt essere dal primo modifi-
cato, se non in accoglimento del parere parlamensare®. Linteresse di tali pre-
visioni va ben oltre Ja questione dei rispettivi ruoli tra parlamento e governo,
toccando le stesse procedure di governo perché, come nora Cerulli*%, si produ-
ce la conseguenza che il governo nel suo complesso o la sua rale arricolazione

~debba presentarsi in Commissione per proporre o concordare disposizioni ul-

teriori (o ripensamenti di disposizioni) che per ragioni politiche o occasionali
(es. carenza di tempo) non si sia riusciti a proporre nello schema. Con questa
conseguenza: se normalmente non produce problemi, in specie quando il go-
verno & unito ¢ in sintonia con la propria maggioranza, pud accadere e spesso
¢ accaduro, che invece vi siano conrrastl nel governo, ¢ allora significativamen-

te tali contrasti, se non composti in Consiglio dei ministri, saranno pubbliciz-

zati presentando, talvolta con inusitata chiarezza, i punti di vista alternativi e
lasciando alla commissione un ruolo arbitrale di seconda istanza®. Potrebbe
anche accadere (e allora evidentemente non vi & contrasro nel governo) che il
governo, senza esporsi dirertamente, chieda a qualche parlamentare «vicino»
di presentare un emendamento. Pud accadere inoltre che si apra un confronto
politico vero e proprio, assai rilevante per le temariche attinenti alla crasparen-
za quasi a ricalcare le previsioni in tema di procedimento amministrativo, con
attori quali le forze politiche (di maggioranza ¢ di opposizione), ma anche
oltre che articolazioni del governo, parti sociali e tuci gli aleri soggerti even-

5% [ verosimile ritencre infarei che if governo neanche possa ripescare e proposte di aluri
soggerti, commissioni permanenti o altro, giaceht il loro potere di proposta & da ritenere consu-
mato e preciuso all'iniziativa spontanea del governe, dungue «assorbiro» dallo sforzo di sintesi
della commissione bicamerale che, sola, delinea lambiro della (porenziale) porrata innovariva del
decrete rispetto ailo schema in quanto solo essa &, in fin dei cond, destinataria dei pareri stesst
(valendo cib anche per le intese dove, sperrando 'ultima parola alla commissione, si dovra cercare
un delicato punte di equilibrio assicurato forse da contati di tipo informale).

Tali risultati sono frutto di una ennesima innovazione prodotta mediante giurisprudenza pre-
sidenziale (lesvere in data 12/2/98 ¢ 3/11/98 dai Presidenti delle Camere al Presidente del Consi-
glic  risposta di guesti al Presidente della Camera, nel senso defl'assunzione di un preciso impe-
gno a riguardo in data 15/12/98)

5 in V. CerutLl, Parlamento e Governo, cit.

% Una ipotesi del tutto patwlogica, sicuramente illegittima, ma di cui vi & qualche riscontro
concreto & il caso in cui it governo dopo aver concordato la soluzione con la commissione se ne
discosti: viene poriato un aspetto conrroverso davanti alla commissione, la commissione decide
anche in ragione del consenso governativo, ma poi questo non ne tiene conto nelt' emanazione del
decreto Fnale (il che & iHlegistimo a prescindere dalla parola dart, esatamente come il semplice

inserimentao di parti nuove)

-4
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tualmente coinvoli nella vicenda, Al pari della trasparenza dunque pud ver;
ad essere farghissimamente garantita a conduzione di un procedimento g :mre
e Igrgamenze partecipato® , volio alla composizione di interessi (arbireg Iap o
missione), p{"evia la foro emersione. Conferma che ] segmento parlamecom-
della deiegazmne legislativa pus prestarsi, come forgiato, a istituzionalizzma]re
vicende pitr varie fino a incidere perfino sulla forma dj governo, nella mi:re .
nel senso in cut tali possibilita vengano sfrurcate. Emerge allora ap ie:?orale
_fun.za.one eminentemente politica del pareresparlamentare, mediantg atti dz‘{
indirizzo (la formula, ricordiamo, & “parere con indirizzi») che per C U}
sarebbe ascrivibile senz’altro ally funzione di indirizzo politico ep i
controllo?, g oneRdi

Sen_nonché a questo punto la questione decisiva & non tanro quella dej
1APPOrtl tra governo ¢ parfamento quanto, data la necessita di distinguere pe
la diversica dei profili toccadi, i rapporti del governo rispettivamene conplar
proptia maggtoranza ¢ con I'opposizione. Se & vero che I'atro delegante ¢ quel.
fo delegaro “s1 atteggiano piuttosto quali variabilj dipendenti, nei loro cgnte-
huttsostanziali e procedurali, non solo dalla natura degli interessi rappresenca-
trquanto, soprattutto, dalle dinamiche interne alla forma di governonse allora
la NOSTra attenzione si deve spostare sulle risultanze nel caso degli eq’uilibri
tnterni che, se & vero che contribuiscono a inquadrare correttamence i feno-
meno quanto al momento della legge di delega®, alirettanto potrebbe soste-
nerst quanto all’alro passaggio parlamentare del complesso procedimento
quello defla discussione dello schems fino alla emanazione del decreto delega:
to.

Segue: a) i/ peso deglt emendgmenti

Dungque dal punto di vista quantitativo & certamente rageuardevole il

3 Tah: garanzia, lungi dal dovere essere esclusive del procedimento anuninistrativo dovrebbe
secondo I.aucoz.'t\foic dotering di V. Ceruis, Farlamento ¢ Governo, cir, caratterizzare ;}un;:i ro-
ceghn}cfm volti 2 produtre normazione dj caratrere primario laddove tali scelte, che in lirzel; di
principio spetterebbero al parlamento, vengano affidate, per autonoma spoh'az,ionc in misura
prevalente al governo wper ragioni di correttezza operativan, Dunque a conti farsi tali revisioni
dovrebbero avere carartere quasi generale. P

57 : :
nonCh;’aaCE?;JLU, 5d%hmenm e Govemlo, cit; ma gia N: LUPQ, Le lfgg_z' i delega, cit., 419-420

da wwimo V. BALDING I procedimento d delegazione, cit. sottolineavano che si trarea ap-
purito di «controllo — indirizzon. Assolutamente sullo sfondo resea poi [a funzione eradizionale di
t’ah pareri consuleivi di verifica (politica e non certo costituzionale né tanromeng giuridico, stante
l,_asscnza del carattere propriamente vincolante} del correro esercizio della delega e in specie del-
P'aderenza dello schema Bovernativo alle previsioni della legge di delega. ¢ ?

V. BaLDING, Jf procedimento dy deleguzione, cir,
» Ancora V. BALDINI, /] procedimenty dy delzgazione, cir.
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numero delle proposte della commissione che risultano recepite dal governo:
sulle venti proposte di modifiche pit: della mer (undici) vengono accolte e
recepite. Cid in assoluto rappresenta un indubbio segno di autorevolezza, al-
meno in detto caso, della parola della commissione e di rendenziale volonth di
apertura almeno del governo, seppure non si raggiunge (ma ta delicatezza della
tematica giustifica senz'altro rale evenienza) leccezionale livello di recepimen-
to proprio di altri casi che potrebbero far parlare senz’altro di co-legislazione
(secondo la ricostruzione, che in verita pare generalizzata, di Cerulli Irelli®).
Ma dato il «peson tutt’altro che ‘omogeneo degli emendamenti va detto che
alcune considerazioni sono possibili.

Ad esempio sarebbero stati di particolare rilievo politico i recepimenti delle
proposte (ma a contrario lo sono oggettivamente in quanto respinte, altrertan-
to ai fini della nostra ricerca se non in termini di diritro positivo) di cui all’art.
2 (che avrebbe artribuito un potere del Presidente dj sottoporre al Consiglio
decisioni su cui sarebbera emerse valutazioni contrastanti tra amministrazio-
ni) edell’art. 3 co. 2 (si sarebbe escluso il Ministro degli esteri dalla definizione
della posizione italiana in sede comusitarial); molto meno di altre.

Sono viceversa recepite proposte molto importanti come quelle relative
all'inammissibile vincolo al legislatore futuro e al diritco di opzione del perso-
nale presso la Presidenza. Alcune proposte respinte sono di relativa importan-
za come quelle relative al trasferimento di alcune strutcure ai riordinari ming-
steri.
In misura eguale tra respinti ¢ recepiti risultano poi una serie di emenda-
menti (ad es. di chiarimento, precisazione, di coordinamento soscanziale e
temporale, ¢ quelli, interessant;, di predisposizione di soluzion; alternative,
previa generica disponibilita alla soluzione governativa). '

Segue: &) coordinamento formale?

E pure da dire quanto a talune di queste tematiche che il decreto ha risen-
tite, sfavorevolmente in cermini di incertezza, della contemporanea discussio-

 In realh fo studioso, mentre afferma la notevole capacita vincolante di tafi pareri (fino al
. ©aso, qui estraneo di pareri nefl’ambito di procedimenti amministrarivi i quali sarebbero assoluta-
mente vincolanti esalvo circostanze eccezionali»), ribadisce che il fondamento non pué che essere
 prertamente polirico, cio collegato al rapporee fiduciario, e ciot che non verrebbe meno del tuero
- ma solo pesantemente sfumata la dualich del procedimento. Cfr. V. Ceruizt IRgLLL Parlemento e
* Governo, cit. il quale perd introduce il delicato tema del controlio di ragionevolerza {che & un
controlle giuridico} da cui non sarebbero eseni le disposizieni normative. Su tali delicate questio-
bl si tenca una valutazione infa.
Ribadiscone invece il profilo politico della questione Caretti-Morisi, La riforma, cit. § intro-

- ducenda peraftro su questo piano interessanti distinguo, emersi dalla ricerca, Gno ad una tipizzazione

dei pareri (sulfa quale sark utile tornare),
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ne del _decrero sul riordino dei minjster; proprio perché la sua ratip & d; lib

la presidenza, cedendo ¢ non sopprimendo, di tutte le funzionj am njerre
ve, «s;remandone» l’organizzazionc: di conseguenza st registrano mmllr‘m[r?n?
c?ordxnamenri effettivamente formali, come cast in cui la numera e oy di
bia (anche talvolta a causa dello stesso recepimento della proposrp-:one o
parlare della episodica punteggiatura, nello schema); ma in aleun] ca’sil?ler'ng‘n
ﬂcatq é formale ¢ politico, quando insieme alla numerazione varia : Sllgm_
definizione di strutture organizzative o di funzion] (all'art. 8 co. 2 da'ﬂC © fa
art. IQ muta anche la definizione di ministero delia solidariery i1:1 de_lvcelx‘u.m?
sociali» e di conseguenza relarivo dipartimento). i

~ Sono da registrare ancora, non sembrino minuzie, molti lemmj che 3r,p.
fIvano genericamente in lettera minuscola e che vengono pit correrra o
riportate in maiuscolo o per ovviare ad una redazione molto dlfettosan::eme
prossimariva® o perché, forse & il caso delle parole «ministro» {art. 3, ¢, g o
scherqa) e della distinzione tra «sottosegretarion (alla Presidenza).e ;S, e
gretari» (presso fai Presidenza), si vuole in alcupi casi rimarcare la ma Oit;OcSG-
MUNOLE autonomia organizzativa e funzionale delle figure in questiongg(m; i
veda anche il riferimento, in senso contratio, agli «uffici» e i «servizir), No Séf
escluso dunque, in qualche caso, che una apparente cotrezione di forma o
tenda ad una diversa definizione (es. di scienza dell'organizzazione) che o
aver un rilevo non solo amminiscrativo ma anche rilievo costituzional .
mungque incidente sull’assetro de] governo. o

Segue: ¢) valutazioni tecniche o politiche proposie emendative e di indirizze

d[.Jna l:{l.tfima breve r}ﬂessionf: va forse compiura cirea la narura delle propo-
ste di modi zf:a, n par‘tfco!are circa [a loro tecnicita, intesa qui come esclusivy
tecnicird, ciod estraneita di motivazioni anche solo latamente politiche, ¢ non
f{zlt’o partitiche o tanto pii ideologiche: in realta, come era facile prevedere

oggetlr.o.del decrero,_la_mgss;ma parte di tali proposte di modifica sono di
natura politica; salvo rarissimi casi, le stesse motivazion; tecniche sono in fun-
zione eminentemente strumentale a scelre d itl i

1 natura politica (anche se

SEnso stretto). P ( o

Se cid & vero allora [z quantici dei recepimenti, corretto alla luce di un

mdgeg é:r%er‘::;::;aé; :ti; aieglc?cne cif:(l:1 g;wemo alle proposte della commissione (che evidencemente
s Forty varlamen poaderate dal punto di vista della significanza politica} st veda ora, in

f i¢ dilicrenziazo, ma in genere incisivamenre conformativo, } dati, decreto per de-
creto, in appendice alla refazione citata, che saranno pubblicati sul prossimo Quaderno deil’ Asso-
crazione per gli studi e le ricerche parlamencari. e e

61 H .
fermo ?r{na S:r.:z che.tale For‘m_u{azmrze, che & obbligata dal passaggic parlamenrare & gik un punio
approvarcp o _1::16; in termm;l dlll trasparenza delle procedure di governo, giacche il governo ¢ solito

imina ici _
P Tmente delle «camicies. V. CrruLLL, Parlamiento ¢ Governa, civ,, 5.p.
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esame qualitativo, della verifica di una larga maggioranza di proposte di emen-
damenti di natura «politicar {che & evidentemente sono tendenzialmenre pitt
«pesanti» perché si avvicinano al nerbo del legame politico ¢ fiduciario con il
governo) rende ancora pilt rimarchevole il contributo della commissione cor-
reggendo ulteriormente nel senso di una quasi decisione, o se si vuole di un
penetrante indirizzo l'incidenza percentuale delle proposte recepite.

Ad analoga conclusione si perviene accogliendo la feconda distinzione (che
¢ anche una gradazione defla gamma e della «invasivity» di intervent possibi-
1i)%? tra pareri che hanno un contenuto emedativo-sostitutivo perché formula-
ti come emendamenti che offrono soluzioni puntuali in disposizioni normati-
ve compiute, ¢ pareri che sono espressione di indirizzo (controllo-indirizzo) i
quali a loro volta possono distinguersi in indirizzi generici (2 inregrazione-
specificazione dei principi e criteri direttivi) o puntuali (se delineano soluzioni
concrete senza tuttavia formulare disposizioni). Per tali tipologie di pareri, che
trova anche qui riscontro, & evidente come diversamente si ateeggi il rapporto
patlamento — governo nell’'uno e nelf’alcro caso. Dettando indirizzi infatti ran-
to pitr se generali, il parlamento vuole recuperare uno spazio di manovra che
non si & potuto dispiegare, per motivi politici, all’atto dell'approntamento
della delega. Cinottemperanza del governo relativamente a questi casi (che
invero piuttosto infrequente), appare pit: grave perché maggiormente legata
alia fiducia tra i due organi ma va anche detto che in parte & spiegabile come
una reazione del governo a una prassi non del tutto corretea del parlamento
(perché con I'accrescersi della generalizzazione si allontana sempre pity dal fi-
gurino dell'art. 76 Cost). Qualora siano recepiti dal governo si trarea degli
unici casi in cui si possa davvero parlare di codecisione piir corretramente:

codeterminazione degli indirizzi politici®.

7. CENNI SULLA PROBLEMATICA DELL INTERVENTO DELLA CORTE NEI RAPPORTI TRA
GOVERNO E PARLAMENTO, CON RIGUARDO AL RISPETTO DEf PARERI PARLAMENTA-
RI: LIMITI ULTERIORI E SINDACATO DI RAGIONEVOLEZZA. CONCLUSICNE NEGATI-
VA

Un ultimo problema che si pud sinteticamente affrontare & quello relativo
alla configurabilica di un intervento della Corte Costituzionale a seguito del

8 CARETTI-MORISI, La riforma amministrativa, cit., 4.

® Ancora CareTTi-Morst, La riforma, cit., 6.
& i tratta, come evidente, di una tematica diversa da quella tradizionalmente oggetto della
dottrina in tema di rispecto dei requisiti ex art. 76 Cost. ¢ degli evenwali profili di eccesso di
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nel mancato Seguito ai pareri parlamentari,
necessario premeteere che, come accennato, il parere (laddove ;
questo caso non vincolante) ¢ un atto di indirizzo politico che non b ch
produrre una vincolativitd che si pone su un piano fiduciario nej C(};«‘UFO Ch?
della propria maggioranza ¢ di correttezza <costituzionale (siamo nef campn
deI'IO statuto dell opposizione?) nei confronti delle minoranze. In emr{afanl;[?q
casi, dunque, su un piano chiaramente politico. Potrk invece Ia condorin dl 1
governo assumere un rilievo propriamente giuridico? Ciot: potrebbe al' 5
carsi in termini di iHegittimité? Solo in questo caso, come Ovvip, i quabﬁl-
tentare di ricostruire uno spazio per un intervento attivo della ’Cor{?? tti: :
dispieghi a favore dell'organo Parlamento che, in tali frangenti, co recse
nelle prerogative «a monte» (e stante Passenza di una giuris ruéicnzr:Pi‘mSSO
senso, a sostenerlo, sarebbe una congertura rutta «policica beiché com o
o‘pmz?), s Vcdre!abe anche «a valles (cioe all’arto del tentati\’fo di rie uilibmmﬂ:r
poteti, sebbene impropriamente e con il rischio di una commistion% di Sa?)l
Mma questa volta consra jus, espropriato del proprio ruolo. e
Innanzituteo si pone il problema dell’accesso alla Copre giacché non
pare faqle da configurare una legittimazione ad agire, cioé afi‘:ermare unal i
ne costituzionalmente illegittima della sfera luridica o delle attribuzio ESST
un soggeteo da parte di un decrero ]egislativoé. Resterebbe comunque z'Im I
blema di ricondurre il mancarto rispetto dei pareri a vizio formale gella lf e
(decreto legislativo), che astrattamente non & certo altrettanco agevole che I’%ﬁf
tervento ad es. per mancanza dej presupposti di necessits e urgenza o rejera-
ztone ex are. 77 Cost. Né ¢ jnvocabile il pure problematico eccesso delega ex
art. 76 Cost..gfacché una cosa ¢ la conformica del decrero e islativogaﬂa
delega, altra af «pareri» parlamentari, Tucravia si potrebbe tentare gi ercorre
tale via utilizzando la pregevole classificazione d; cui al paragrafo ﬁeceden:
che graduava i paresi ¢ in particolare considerando suscertibij di {i)mervento
fiell.a_cortc: almeno i casi di mancaro rispetto dei pareri che esprimono un
indirizzo, soprattutto se generale (tale in sostanza, si diceva, da integrare |

delega (su cui si rimanda all's osita relazione di V. - e . )
seguite parlamentare della leg%i di deicé‘:_l e Batontin quest aud, Ci occuplamo qui de

8 Iy ;
IVEE: [ ’ izl

@ P[NNAGE?Z:'\?SE:;??; come l[inu.V;I.tC groposco, fosse l'opposizione 2 poter accedere aila Corze,

. , HZIOHALE Zrudice di contraversie tra 1} Parl, 3 4 )

 La Coree amenty ¢ il Governe: aleuni spunti

er un, iz / ]

1?54 :rag;?ﬁmm, in .gA.V V, Lla Corte costituzionale ¢ &l altri poteri dello State, Torino, {993.

B ‘,bp eull luna moceing concezione del Parlamento ol'iniziariva deila difesa del ruolo e delle
rbuzioni del parlamento va affidaca alls minoranzas,
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principi e criteri direttivi). Effettivamente il parlamento ir tale casi pare cerca-
re di recuperare parte dello spazio che ha ceduto al governo in sede di defini-
zione della delega. Ci sembra che viene in rilievo, i pare, [a figura dei «limiti

. ulreriorni»® . Tuttavia ci sembra oltremodo evidente la problematicica dell’in-

tervento della Corre proprio nei casi in cui piti & discutibile la préssi del Parla-
mento {comunqgue ai limiti della legittimira) tale che la Corte per tutelare le
prerogative parlamentari tradirebbe proprio la corretta lerrura dell’art. 76 Cost.,
il quale, pur inteso elasricamente, non sembra tollerare che dei «pareri» diven-
gano indirizzi fout court, o che si co-decida {giacche sanzionare l'illegittimo
discostamento & garantire la codecisione). In realts fa questione si pone su un
piano squisitamente politico, come peraltro & stato notato, nel vivo della for-
ma di governo: sopratrurto fa tematica dei limiti ulteriori involge corunque
vizi procedurali {quali appunto il non aver effertuaco una audizione di una
comumissione prevista ex lege) e non sostanziali (averne disatteso il parere)®.

D’altra pare il vero problema ¢ da un lato quello della ricostruzione di
uno spazio per la Corte, dall’altro quello del realistico sfruttamenco di tale
spazio cio¢ della volonti della Corte di utilizzare rutti i propri margini di in-
tervento.

Posta a latere il caso dei pareri evincolanti» (cui si porrebbero aggiungere
quelli «conformi»} che ci farebbero allontanare ancora una volra dal modello
dell’art. 76 Cost. ¢ per i quali si pongono gravi interrogativi nei quali non
possiamo addentrarci®, & evidente che per il caso dei pareri non vincolanti,
esclusa la praticabilica della via dei «limiti ulterioris I'unica alternativa, in ascrat-
to, potrebbe essere quella del sindacato di ragionevolezza, assia uno dei possi-
bili controlii sulla arbitrarietd della scelta noti al nostro ordinamento. Fermo
restando l'assenza di un obbligo del governo di recepire un parere o espungere
parti di testo, si tratta di verificare allora fa praticabilita di una ricostruzione in
campo parlamentare di un principio tipico dell’azione amministrativa ma non
a priori escludibile da quella legislativa. Tale via & stara problematicamente
percorsa da attenta dottrina (non a caso atnministrarivistica e incline a «proce-
dimentalizzare» gran parte del diritto parlamentare)®, la quale concluderebbe

% Su cui si veda almeno 8. ClcCONETTS, 1 limiti «ulteriorin della delegazione legistariva, in Riv.
trim, div. pubbl., 1966 e V. CrisaruiLy, Lezioni di divitto costituzionale, 11, 1, Padova, 1993, 92.93.

¢ In senso conforme il corsivo di E CRISAFULLI (segnatamente a proposito dei limici uierior]
di cui alla legge n.400) in V. CrisaruLLY, Lezioni o dirvitto costituzionals, ciz. 92.

% Una efficace ricostruzione del dibartito ¢ della prassi ¢ ora in N. Luro, [l parere parlamenta-
re, cit., 1039 ¢ ss.

St vedano infatti le note precedenti; V. Cerutir [ReLLL, Governo ¢ Parlamento, cit. 19 ss. Ma
tale impostazione generale sembrerebbe propria anche di ManzeLia, I/ Purlamento, cit. Nog a




550 Marco Plusing

0 i ] e * - LY
ﬁ az itzl}rjm?_nre l u‘lda.gme. Sl_ cercherebbe cosl, almeno in parte, di superare |
Gadi nablbt)plflio_lél' per cul, mentre il risperco dei requisiti di cuj al[’artre7g
- sarebbe giuridicamente verificabile ( i '
b ¢ (con non poche difficols
trettanto si potrebbe sostener i o ol
: €, su altro e non commens ile pi
‘ : urabile pia i
§ I no
spetto dei pareri. Per suddetra dortrina (e, non si pud tacere ure pabe”
caglga) ia discrezionality del governo nell’adozione di atri Iegisl’ag v rte in
reobe il limite dellz «rasionevol e e
! olezzar {ovver itrariet) ici
interna della materian, e?c) della scelca ((eviaerft;rizﬁt: rblmmetla i 2 ddogiein
1 : tc) : con preclusio
ta di un sindacato del giud inistrati ; e -
Ice amministrativo), senza peral i
o de attro che rale indag;
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‘ e leggi debba radicarsi sul vaglio del] tvazi
(il che sarebbe decisiv ivi gli arel 7). L Coony 2toni
» essendone privi gli arei normativi?®
°C mativi’®). La Co
tro, potrebbe utilizzare tale ¢ i bl
anale in un contesto valutari it i
. . ativo pitt am
o . io.
Chs:;za Flz{xfpronu&ce a rLgillarI:lo, attualmente e in verita presurr?ibi%mcgte ain
12 tueuro (date anche le considerazioni di i i )
: ziont di tipo diacro
di quadro politico-isticuzi i ci avyi g et ooy oo
tco-istituzionale cui ¢f avviamo) i : i
0), la questione & dest i
manere aperta (o forse a chiuders; i preabr,
ersi senza risposra) restand i i
1e r risp ndo tuttavia apprezzab-
[Cnet ;Eggeézctvog ma non certo scevro di problematiche e affatto i:ggervio il
OStruttivo menzionato, il guale, ¢ ipi i ,
ricostrutrive ome tipicamente
do opera il criter i o e 4 come oA
1o di ragionevolezza, si m i
. . ostrerebbe utile solo co
do : ( : re me extrema
Stino a fronte di un ‘meccanismo di responsabilicd che sarehbe comunque de-
alto a plo‘rsx quast esclusivamente in termin; prettamente polirici
n - s - 3 :
r'icorda:::ea th, SLil un piano »predittivor e sulla base dell esperienza arruale, va
) Vi
Leorda 0 come ad Co‘rte (e l.a sent. . 360 del 1996 conferma, ¢ sembra, la tes
ches a'esp_(irllen h(')) Interviene in un campo di cosi forte impatro politico solo
ussista fl larghissimo se non unanime consenso degli operatori politici, Al

e

caso encrambi gli i i ' i
caso enr cg}ﬂﬁ; g!L'T‘H‘OS r:{f_narc‘ana Vapertura del procedimento, la necessita di garantire traspa
mmm, g !qS!El i 1(\3 egli arti e cost via proseguendo. Va o futere notato che 5 porrebbe -rf;n
n Cu} % BALDI;:Q}; nie s;ggasuo;c dediaccostamento tra procedimenco delegato e deiegazio-nc
. L 1L procedimente di delegnzion, cit ili
L CIL, ¢ ora uriliz i fini
Luro, H parere pariainentare, cit., 975 ss, 7240 pute solo @ ert fird da N,

Per spigar i i
Milana, F1}9g97(j t?;;;z;p?:wzﬁite lva dezr‘;%%nfc e che per A, CERRI, Corso dii giustizia costituzionale,
ae» di requisici di ragi;megolezzg ia::r )& requente in diritco smministrativo che la «conversio-
saggio logico part monean s equisiti procedimentali. Appunto: [a possibilica di rale pas-
" Su tale tematica si rigvi
COTELtivi: virti ;’? E;;z:r:ar;n::‘j _i?_m“ngue‘m-a aM CART"?M’ Udecreti legislativi inzegrativi ¢
questo caso si pone if proble é llt Cf’mfuzm-m,[zm, in quest Ardt, dal momento che anche in
del Governo), indjvidﬁandoﬁi £'a integrazione del requisici ex art, 76 Cost. (anche se da parte
be percorribile anche la via de”aa;rreltta via. Racoogliendo ftntighe suggestioni per ["aurrice sareh-
£ pareri della commissione o o mrlvs;imlcip_c al decreto legislativo, con 1a relazione governativa ¢
muove non nel ca dell pporto dellintervento della Corte. Tutravia va avvertiro che i si
Mpo cexa ragionevolezza ma in quello dell’eccesso di delega, di cui gia si & detro.
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di 1a di tali casi & osservabile un selfrestraint della corte e la sua riluttanza a

intervenire & consolidata”. Ora, a ben vedere, qui non solo manca 'unanime

o diffusa critica dello strumento quanto, addirittura, al di 13 delle dure conte-

stazioni specifiche (di opposizione, in parte della maggioranza, delie commis-

sioni e cosl via), potrebbe sostenersi forse che al fondo sia esistito al contrario

- almeno in quel mesi che sono a monte di quasi tre anni ormai di normazio-
ne su cui lavora la Commissione Cerulli - una consapevolezza generalizzata
negli operatori politici sulla necessird e sopratrurto sulla indifferibilica di un

organico e profondo processe di riorganizzazione dell'ordinamento’; il che
sarebbe testimoniato anche dalla sostanziale condivisione del percorso o me-
glio dei risultati (come si & cercato di evidenziare, ripetiamo, al di 1 della
protesta), da parte delle opposizioni. La contestazione semmai si ¢ manifestata
proprio nella richiesta di un riequilibrio sostanziale in sede parlamentare, se-
condo la originaria rivendicazione sotro la veste di un controllo sull’esecutivo;
dunque la contestazione & stata assorbita dalla mediazione successiva. E’ sinto-
matico che queste, nonostante lemergere delle potenzialita di indirizzo politi-
co di rale forma di controllo {con conseguente decisione della maggioranza di
tenere per s¢ le presidente delle commissioni, che rale compromesso poteva
azzerare) non abbiano dato luogoe ad un «boicottaggio» della attivith della com-
missione quanto ad una sospensione del giudizio dell'opposizione in atcesa di
accertare Fincidenza e lo spazio a sé riservata. D'altra parte la logica di schiera-
mento nella presidenza della commissione e nell'individuazione del relatore
non si sono affatto automaticamente trasposti sul piano degli esiti in una strin-
gente logica di maggioranza, che pud esservi come pud non esservi {anche se
frequentemente vi i ritrova).

Insomma per comprendere la difficile configurabilita dell'intervento della
Corte sembra determinante ricordare che la fase parlamentare, cosi come con-
gegnata soprattutto nella legge n. 59 (che contiene la mediazione in parola cra
principi e criteri vaghi e 'esigenza di un controllo parlamentare, spostato co-
struito dunque now in sede di deflnizione preventva degli spazi dell’esecutivo
ma come controllo ¢, in parte, indirizzo ex post), cercava proprio di configu-

7 Cfr, Proina, La Corte costituzionale gindice di controversic tra il Parlamento e il Governo.
Alenni spunti per una discussione, in AANVY., La Corte Costituzionale e gli altri poteri dells stato,
Torino, 151 ss., per il quale i conflitd i arribuzione non sorgono ta soggerti di «direzione
politicar {quanto con soggetti diversi dorati di attribuzioni costiruzionali ma incapaci di risolvere
politicamente la questione) o comunque su questioni politice-costituzionali di rilievo. La soluzio-
ne & inveee di regola endogena, tale da non minacciare la fegitcimazione del giudice costituziona-

fe.
7 §i pensi in un differente conzesto al rucle {contestaro ma per certi versi inconteseabite. .. )

delle cd. deleghe del governo Amato. Clr. Luro, Le deleghe, cit,
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sl a“’;t:;ii;:d c;{orll?pufomf':ssc:i pfc;hnco bipartisan, della esigenza del riequj
$0 dela nascita dello squilibrio. Sol i ,
! _ : . 0. 30!0 un radicale m
Cciif tale clima nel senso di un diffuso dubbio sulla pracicabiliry deli o
t cul al memento nonostanze le forti tensioni i i
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Iumrgﬁh cqnmdegagom trarre da questa breve indagine empirica? Come va-
perienza della commissione e il suo funy inami i
ut : ‘ : : unzionamento, le dinamiche dj
rilievo, Tiegh' sx;olglmenn attuali della forma di governo? Infine v'¢ da chieder
Sl LY - : -
» quando si g ferma la capacita {patenzjale o atcuale) diincidere della ¢
mussione, di quale sogeerto si parl; ’ losica
o y B % st paril, Dell organo Parlamento, in una logica
uatamente dualistica™ nelle due varianti di ung maggioranza «competi-

73 Anal : i i
ogamente alle espericnze sa-padamentarin del governo individuare da G. Preruzzeia

o . h . . . B C ¢
g s “r p P L -
L lungg ransizione Cl 4 proposito dCI govern tecnici dﬂl nosir dﬁCe[ZIUO GRIYA,
c(}[]VlﬂCCﬂt@Hlﬁ[l{C, S. M ERUNI, 119173”111, clL,, 153 58 °

T,

ale ass i {

o rim:[t::j) pcralrr?;’potrcbbc forsF rentrare nela tipolagia successivamente menzionata nel
s esp one, nellestrema elasticied della forma d; governo parlamentare (o irriducibile

unitarierd; sopra), solo le rradizion: 1i di a itali i
st ali difficolts italiane i ificit)
dellz transizione, anche in quests fase, prmmente Aproposee con e specifice

Note sullo svolgimento dei }appor:i tra parlaments e governy 553

tiva» o meglio di sue ampie frange in posizione polemica o dissenziente™ ri-
spetto al governo e/o anche con un contributo sostanziale delie opposizioni in
una attivitd di controllo sul governo (da inserire nel fragile affermarsi di uno
cd. statuto delle opposiziont), ribadendo perd I'anomalia di tale astivitk che
celerebbe un vero e proprio indirizzo? Della sola maggioranza, secondo la logi-
ca tipica e immancabile (del consinuum) del parlamentarismo?” Tali domande
richiederebbero una lunga e attenta considerazione e in parte abblamo antici-
pato talune osservazioni da cui si évincono alcune nostre valutazioni. Qui ci si
propone solo di inquadrare molto brevemente le esposte correzioni procedi-
mentali negli esii (rali da costruire un procedimento delegato variamente ar-
ticolato, che responsabilizza molro il governo) nel quadro politico istituziona-
fe in cui venivano a cadere, e che si pud far coincidere per attendibile appros-
simazione con |'esperienza del governo Prodi che si pone a cavallo, <i sembra,
di una cesura, da una parte rappresentando il punto massimo di distacco dalle
prassi ante-1992 (il cd. regime della prima repubblica nella sua versione parti-
tocratica), dall’altra (le ultime, convulse, fasi e, SOPIAttuito, i successivi tre
ministeri), ¢ la tesi, segnandosi ['inizio in parlamento di un faricoso ma perce-
pibile muramento di verso che ha posto sempre piti duramente in discussione
i deboli e non consolidati assetti politico-istituzionali dei mesi pregressi’s.

La prima fase del Governo Prodt, sulla spinta delle elezioni del 1996, se-
gna infatti una importante accelerazione nella modificazione degli equilibri
tra parlamento e governo, rispetto ad assetti consolidati. Vi hanno contribuiro
vari elementi” che hanno indorro il governo {solidale al suo interno, salvo che
per le componenti minori rappresentate™ ) a tenere un atteggiamento spicca-
tamente directivo della maggioranza, dando luogo a non pochi malumeori in
alcune frange di quests, fino a determinare una sostanziale reazione. Tale at-

7 Anche se, per ragioni, politiche diversa dalla versione anglosassone dell compiuta guida
governativa dell'indirizze politico che sovraintende fo strerto coordinamento tra governo e parta-
mento (maggioranza) su cai S. MERLINI, Appunii, ult. cic., 78,

“6 Travrandosi di una digressione interpretativa strumenrale afle considerazioni finali nonché
utilizzandosi concetti e chiavi di lettura largamente consolidate in doterina e su cui esiste una
sterminata letteratura, si procederd de plano ¢ operando appena i richiami indispensabili, Parla di
ritorno al «pluralismo estremos §. MERLIN, cit., $68 che autribuisce parte della responsabilira di
tale situazione alla ambivalenza dei nuovi regolamendi. Sul punto si veda infra.

77 Sui quali si rinvia a S. FABBRINL Due anai di Governo Prods. Un primo bilancio istituzionale,
in [ Mulino, 1998, n.4, 660. Soprattutto & da menzionare la scelta di policy del rientro a tutti costi
nei parametri di Maastrichs che, condivisa dalla maggioranza, ha turtavia portato ad una rigida
compressione degli spazi, che molco & stato sofferta dalle frange pili piccole, ¢ «frondistes, della
maggioranza.

7% La Formula di S. Fassring, Due anni, ult, cit., 662 & «collegiale con: Premier» o a «direzione
FiSETeLLa € 3CCENLratas O ANCOTa CON UN premier eprimus tra inegualiv,
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cennio precedente®, convogliando nélle aule una dialettica micropolitica o

addirittura priva di oggetto, velleitaria e inconcludente®,

Sennonché l'istiruzione parlamentare si presenta da sempre, e tuttora, no-
tevolmente flessibile, e idonea anzi (a fronte delle difficolta di produrre modi-
fiche istituzionali di larga portata sul piano legislativo se non costiruzionale) a
anticipare talune tendenze preconizzate dai complesso delle forze politiche, o
affermate (si intende, nell’interpretazione prevalente e nient’affatro aurentica -
e comunque quasi mai unanime - degli operatori politici) nella volont del
corpo elettorale. Una istituzione dunque fortemente dinamica e gia lunga-
mente impegnata, fin dalla formazione della c¢d. maggioranza regolamenta-
re®, in una riflessione sulla forma di governo di cui la tornara delle novelle
regolamentari alla Camera (soprartutto 1998 ma anche, per alcure correzioni,
1999) e al Senato (1999), che per un verso st sono adeguate alla legislazione
ordinaria per alero le hanno anticipate con innovazions fortemente incisive

sulla stessa forma di governo, sono solo gli ultimi momenti®.
In questo contesto si innesta, dopo la una prima parentesi breve del gover-

¥ Tn altre parole secondo le ricostruzione richiamata nel resto (A, Paanza, Cambiamenti
recents nelle istituzione parlamentare, paper, Serainario «Tost» 2000} la ssofferenzan a differenza di
aluri sisterni, dove & convogliata nei circuiti propriamente partitici o nef sistema def partii, qui di
sscaricar nell'istituzione, gravandola di un carico improprio. ! sistema politico dungue urilizze-
rebbe le istituzioni segnatamentce il parlamento per cercare un proprio centro di equilibrio.

¥ Su cul A, Manzeia, M parlamento, Bologna, 1991, 55 ¢ segg..

¥ 1l collegamento con la riforma costituzienale {di cui era in eorso il tentarivo), del reste,
risulta chizramente anche dai favori parlamentari per cui si rinvia a A. MORRONE, Quale modello 4i
Governo nella riforma del Regolamento della Camera dei deputati, in Quad. cosr., 1998, n.3, 489 ¢
ss., il quale spiega il cararcere «dimidiaton di tale riforma proprio in tal senso, Sortolines l'esigenza
di graduare le policies possibili L. LaNzaroco, I nuore regolamento della Camera, in 1l Mudine, n.
5, 1998, 882 che nota altrest a fronte della stabilich di assexti costituzionali if sensibile dinamismo
isticuzionale di cut il nuovo regolamento & espressione, tale da porst come una preziosa risossa per

il paese.

P Sulla porzara delle novelle vi veda per la Camera anche C. Di Anorea, Sufle ultime modifiche
del regolamento della Camera dei Deputati, in «Rass. parl» 1999, n.1; per il Senaro G. BuoNoMo,
Le modifiche del febbraio e del luglio 1999 al Regolamento del Senaro, in Nuovi stueli polivici, 1999, n.2
¢ L. STROPPIANA, Le pith recenti modifiche dei regolamenti parlamentari in Quad. cost., 1999, 423 ss.

I realth & proprio esperienza parlamentare e non solo la nostra atruale al momento stesso in
cui si riconesce con M. 8. Guannint (Prefazione a G. BURDEAU, Il regime parlamentare nelle costitn-
zioni enrapee del dopoguerra, Milano, 1959} la estrema indererminarezza del «figurino», che dimo-
stra una capaciti di adartamento continuo a situazioni cangianti e variabili. Tanto il fenomeno
della decrerazione di urgenza, come poi (quasi fossero manifestazioni di una medesima esigenza
...} quello della delega, lo dimostrano ampiamente.

# La quale tuctavia per S, FassriNy, Due anni di Governo Prodi. Un primo bilancio istituziona-
le. in I Mulino, 1998, 0. 4, 638 non avrebbe analoga forza perché a paritd di coalizione spuria
quella che ha sostenuto Prodi si sarebbe dimostrata (refativamente stabile)
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cultura politica e istituzionale e un sistema politico sufficientemente omoge-
neo per utilizzare tale strumentazione®. Gli ultimi anni secondo noi non ne
sono che una continua conferma segnatamente della tensione permanente che
esiste tra i governi e frange della propria maggioranza (olcreche come & eviden-
te per una transizione per la difficoita di costruire regole comuni tra maggio-

ranza e opposizione)®™.
Certo, anche nel disegno regolamentare, pur decisamente bipolare, qual-

che anomalia resta; basti pensare alle abnormi conseguenze delle norme dei
nuovi regolamenti sul gruppo misto®; sono stati le «componenti politiche»
nonché una ventina di «cani sciolti» (i nostri beck-benchers?) che trovano posto

nel gruppo misto a offrire numeri per creare e disfare i governi degli uleimi
anni. Cio da una diffusa sensazione di un ritorno della partitocrazia® semmai

9! Si potrebbe forse richiamare, nell’auspicio di una pax duratura, la tensione continua sussi-
stente ra diricto parlamentare e costiruzionale (pure il primo scientificamente branca del diritto
costituzionale generale, cfr Tosi-Manwmo, Diritto parlamentare, cit. 3), sostenendo che oggi, pilt
ancora che anni fa, sarebbe sostenibile l'affermazione di allora (A. Maxzeria, # parlements, cit.
47 ss.) di un diritto parlamentare avanguardia rispetto al diritro cosriruzionale.

# Anzi la brusca fine dell’esperienza delt'Ulivo, la conseguente fondazione dei Democratici
pur a lungo tenud fuori dall’esecutive, 'aperez contestazione tanee def modo d'insediamente che
del fatto stesso di un governo a guida di sinistra, sullo sfondo i progerti alternativi di Grande
Centro (sulle cui vicende ampiamente cfr. G. PasQuive, Quel che resta dell Ulivo, in Il Mulins,
1998, n.6, 1030), hanno reso i successivi governi D'Alema ancora piis problematici quanto ai
rapporti tra la compagine e ampi sercori della maggioranza, fino alla sensazione diffusz di una
contestazione aperta, Né poteva essere efficace il richiamo {cui si sentiva estranea Rifendazione)
agli impegni assund con gli elettori reireraro invece da Prodi, con successo, verse la propria mag-
gioranza inquiera {su cui &, FABBRING, Due anni, cit., 669). Si & avvertito sopractucro il disagio
dell'assenza di tale legiteimazione a fronee di una forte personalica politica.

Lefficace deterrence della scadenza efettorale, 1 negativi test electorali e una premiership non
organicamente Ds, non del tutto sgradia ai centrist, hanno (solo in parte) con it governo Amato
segnaro una inversione di rendenza nel rapporii tra governo e propria maggioranza. E proprio
questz la base politico-istituzionale su cui ragioneremo di seguito.

% St veda sulle intenzioni dei riformarori, A. Mosrong, Quale modello di Governo, cit., 491. 11
venir meno della possibilita di costitaire gruppi con meno di venti deputati, che avrebbe dovute
nell'intenzione dei riformarori avere una funzione strutturante del sistema, viene completamente
sviorara, anzi rovesciara negli esiti dalla previsione che consente la formazioni di «componenti
politiche» (sul panorama politico attuale e sulle vicende del gruppo misto molto punruate L.
Tenront, Verso il referendum del 21 maggio 2000: governo, partiti e frammentazione parlamentare,
Milano, 2000). Da menzionare con cffetti analoghi anche le recenti norme sui simbossi eletrorali

e sui finanziament ai partiti.
% Su cul ad es. M. FOLUNL H ritorno dei partiti, in [ Mulino, 1998, n. 4, 242 ss. e S. MERLIMI,

Appunti, cit., 171,
7 Lespressione & da attribuire a & DwianTt, Dal bipolarisime allu partitinocrazia, in Jl Sale 24

ore, 5 novembre, 1998 ma & ampiamente ripreso ¢ utiiizzato fecondamente da G. Pasquino, Quel
che resta dell Ulivo, cir., 1029 e ss.
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centraliti postala i partiti come detentori elfetsivi defia sovrazfiit)‘a precasione di tle

7 Bephici ;
I ap ;csgaéngnrg glg s_Jlumth’. VERZICHELLY, Cambiare casacca, o delln fluidivy parlamentare, in
P dicem,brc }9,95 Del., nom:.ic FG SARTORI,_/Z trasfarmisme bestia italica, in {f Corriere delly S;TII
0 Cicembre 15 b resto Ul fenomeno viene denunciato ampiamente neifo stesso m nci1
pe > fove senbrano prevalere perd gli incenti di loga politica, e

98 F e
ondamentale e i
; precorritrice la riforma del voto segreto; cfr S. CURRERL, /f poto segretn nei

KIPLOTH ra mapei £a7 !
C;‘ fipsu“a m ;gég;zrzzﬁzza .ef opposizione, in AAVV, L parlamento repubblicans (a cura di S, Labriola)
p €11 nrosma, tanio nei rapporti tra forze politiche che endoparritici ,

g . . . .
oS Dveciaidg ultimo p;r le fas:, di gestazione di questa fase A, ManNwo, T rapporsi tra magois
rand & i’} ; gz;ojm_ in lialie: dal{ Assembiea costituente all engrase in vigore dei regolamenti fglzz-
Trentar del Par{,ﬂm i parlzzfnenlt% repuj&!icano (a curz di Labricla), cit. Ma anche MAN{HNO

» D mentare, cit. ss. dove e i il Tuolo dei i sulla
Forma 4t i , mezge chizramente il ruolo dei regolamenti sulla

100 C' ?
id tr i i
Forien Epz;clczlrtr;c;c%are una ultc?zollie Fonfcrma della solidita dellisticuzione parlamento nel-
l'o mutamenti delle forme di governo | fzi
; : . m | redig o in contraddizions, solo a
ritardi def sistema partitico che pure in tle istituzioni & rappresentato ' prREnIG con
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degli interessi interni agli sc¢hieramenti ¢ ai partiti, entrando in crisi prima
della fine della legislatura'. Né «le crisi non vengono risolte con lo sciogli-
mento delle camere ¢ la conseguente attribuzione ai cittadini sovrani del pote-
re di effettuare una nuova investitura»'®. Assistiamo invece alla nascita di go-
verni frutto dell’aggregazione in parlamento di una maggioranza diversa da
quelia inizialmente scelta dal corpo elettorale. Dunque non tucte le implica-
zioni desumibili dal sistema maggoritario riescono quindi a realizzarsi a livel-
lo di sistema polirico. s
Che assistiamo 2 una ultériore fase del nostro regime parlamentare, con-
traddistinta in parte da un ritorno alle convenzioni precedenti la fase che ha
avuro inizio nel 1992-93 e che & forse culminata nel 1996 & dimostrato {in
controtendenza rispetto alla ripresa porenzialich di istituti quiescenti nel no-
stro sistema parlamentare)'™ anche dal fatto che la crisi del 1998 segna la fine
dell’utilizzazione (massiccia) di un istituto pure usato e abusato nel nostro
sistena, la questione di fiducia, nella sua variante di questione cd. «astratta»,
ciot volra ad ortenere [a verifica in generale del rapporto fiduciario tra parla-
mento ¢ governo. Si conferma la sua scarsa utilizzabilith per esercitare pressio-
ni su un partito della coalizione, tanto maggiore per governi privi di legittima-
zione popolare (e dell'arma dello scioglimento anticipato)'®.

Cosi come altro dato caratrerizzante di rale fase ¢ il ritorno del ricorso alle

rassi della prima repubblica per ione dei governo'®: preincarico,
p della p pubblica per la formazione dei g %5 p

! Un saggio, prima ancora di Prodi, si era avuro con il governe Berlusconi.

122 ManniNe-Tos1, Diritte parlamentare, cit, 23 e ss.; L. TeNTONL Verse i referendum, cit.
Ricorda QuiverTy, Le dimissioni del Governo Prodli, cit., 3000 che la tadizionale tiepidezza del
Presidente verso il ricorse allo scioglimento defle Camere come mezzo di risoluzione delie erisi di
governo va ben oltre la questione sull’investitura del governo giacche & noto if grandissimo ruolo
che tale istituto ha nel funzionamento del sistema parlamentare come deterrente psicologico se
disponibile al d.C. per disciplinare la propria maggioranza. Se la maggioranza sa che il Presidente
brandisce un'arma spuntaa lo stesso i indebolisce inevinbilmente, Ancora M. OuverTs, Le
dimissioni del Governe Prodi, cit., 2998.

™ Come la sfiducia individuale a ministro e sopratruteo la crisi parlamentare.

1% Se ci si sarebbe potute aspettare da tali governi nat in parlamento una massiccia utilizza-
zione di tale strumento in fanzione compartante della (traballante) maggioranza (come & tradizio-
nalmente avvento cfr. G. C. D& Cesarg, La guestione di fiducia, in Il parlamento repubblicano {a
cura di §. Labriola), Milaro, 1999, 207 ss. ¢ come tipico anche del governc Prodi) e anche vero
che nel nostro sistema tae via si & rivelata negli ultimi tempi impervia proprio a causa dell'eserema
debolezza dell'esecutivo di fronte alla propria maggioranza nei casi in cul il primo nasca da una
intesa parlamentare e senza poter brandire I'arma dello scloglimento.

"5 Sulla cadusa di queste, vere ¢ proprie convenzioni e, in assenza di un consolidamento di
nruove, implicitaments, sulla possibilith di un loro ritorne G.U. RescioNo, Ripensands le conven-
gioni costiruzionali, in Pol Dir, 1997, 510;cfr. M. CuverTl, Le dimisioni del Governs Prodi, cit.,
3001; per S. FasbriN, Due anni, cit., 657 per cui il rafforzamento del governo {in particolare
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incarico, piccole consultazioni, trarrative prolungate tra j pattiti per il pro_
gramma, definizione dell'accordo electorale, spartizione dei minister;, Non g
€ trattato peraltro di un recupero integrale di tale prassi in quanto vanno reg;_
strati alcuni.scostamenti che costituiscono il residuo de] CONESTO semi-mag.
gioritario'® in cyj i partiti operano. Certamence Pero si pud parlare di
inversione di tendenza, dj ug mutamento di direzione!o”

Quanto alle convenzion; costituzionali emnerse dal 1994 ad oggi, la crisi (]
tali innovazioni non si & tradotta in un recupero netto dei parriti del potere dj
contratiazione post-elerrorale pet fa formazione di coalizion; e di governj,
mentre ¢ rimasto il potere di rescindere durante }a legistarura Paccordo stipy-
lato prima delle elezion; politiche (né ha Imposto in tal caso ] ricorsa alle
urne). Per questa via | partiti tornano depositari effertivi della sovranicy, my
Cid pud avvenire e avviene solo in parte dato che Ja tiespansione del potere dj
contrattazione dei partiti non & rotale ma si palesa variamente limitata: ¢’
quantomeno oltre alla accresciugg problemaricity dj produrre una crisi, anche

una forte presunzione dj legittimita {politica) a favore della coalizione uscen-
108
te’®,

————

Yesperienza Prodi) & srato Pesisto di farcor; contingensi {dunque reversibili). E ancora rale autore
anotare ( 670) che “sottoposta a formidabili pression; esterne (basti pensare alla policy di encrare
nelfa monera unica} una istituzione pug Piegarsi come ura canna al vento: ma rale flessione & un
efferro della convenienza, aon gid della convinzioner, Basta che si riduca ta pressione perché le
contraddizion; larent] esplodanc.

" La definizione dj democrazia semi-maggioritaria & in A RePoso, Lezioni sulla forme di
governo, Torino, 1998, 185,

" Una piccola conferma infine se he pub trarre anche dalla curiosa prassi di della compresenza
nele compagini di un ministro ¢ un sottasegretario incaricati dej tapporti con il parlamento.
Lungi dall’essere una razienalizzazione, & un evidente sintomo parologico della sparzizione con
criteri poce funzionali delle «poltrone» fino a otrenere Passegnazione di un incarico Tipicamente
fiduciario in capo ad un sogoere che, evideniemence, non gode della sua fiducia {prassi che,
altrove, of siamo senriti 4 criticare aspramente), tanto da affiancargli un sottosegretario, questo s}
di fiducia.

" Chr ML OuUVETTI, e dimissioni rientrazre del Governg Prodi, cit.,, 3167 e 55..

Basti pensare che anche nel caso di Dini, pur sostenuto da una maggioranza parlamentare
significativamente diversa da queila usciza dalie urne def 1994 il candidato primo ministro gode-
» ancora al momenco del conferimento dell'incarico, della fiducia di Berlusconi (ed anzi fu
questi ad indicarlo). Che vi dovessero essere tali condizioni (fa difess deile prerogative del parla-
mento e il risperto del risultato elettorale) Scalfaro o tibadi ne} messaggio di fine anno del 1994,
Nel caso di D'Alema condizion; politiche per il nuovo governa sono state (a parre appoggio

di Cossiga, condizigne Rumerica) sia il consensg del premier uscente (che, astenurosi con $calfaro,

ha dichiarato ruttavia alla stampa di unirsi alla coalizione per proportre la candidatura) che s
designazione unanime.
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. i i ado, olere
Altro esempio che documenta la persistenza in mezzo ad un }gu o, olure
g i . di spettanza esclus
i i sciogli riaffermaco come di sp
al cirato potere di scloghmf‘.ntt_) e ‘
presidenziale, & [a scelta dcl'mmlsal pL;I’ll’O ¢ pure da leggere il significativo
jamo , re il
o emendons I 'uso della delega legislativa (o almeno
i i so della delega legislar alme:
declino, persxstendonella rl)lewilanza,tn:glb;l s oltéc e e el
i idi ¢ potr : o
randi leggi di delega) cl . . 1 Dsio 0gic
de:ifrigrsi del ri%%dino di interi setrori de[l’ordmainento cotxz: 122; e Sec{;n_
. , all'implem: i valentemen .
i i entazione pre
sandosi ora all'implementa: e o secon-
313515)1 (Pishe in parte con un indebolimento della posizione del gzité no «iny
an i~
( ;rrl;egﬁo. «net confronti del») parfameril’to, con ;;n% r?:g?;c Cco I}; o
? . NRTE U )
i ale pitr 'inverso?). . ¢
la propria mageioranza (v. . Lencente,
Frouairecli'gostﬁnza & glgil la maggioranza parlamentare ahrtscattai,so ( ediante
e naggi ] i
o tzizionamenti e accese dialettiche con il governo) che n?{ialetgfa Fr
CEH mmai avrebbe tutto da guadagnare da una compiura
che se

maggioritario e bipolare.
LI

’ issione
i rato della commiss
i enere che il ruolo e 'ope e
€Nne non sl possa sost commissione
bi Se‘?rzie {o ﬁnanfhe la scelra dello strumento) nasca d}i qu:::[tj > contesto di
1 53
ri{:faf:mata centralitd, nel senso visto, dccli'?;rl‘?men;o,a; l;'-:] e e
i i 1 via pare difficile no - : ‘ ¢
emplificazione, tutta _ che 1L pur
ccrt??‘llztf) lagoro (in una sede abbastanza asettica ¢ in un chm;: sulficiente-
quali 1Cdisteso) subisca la eco del quadro politico giacche & pur s r[:dali’ini_
ot contesto, fortemente problematico, che ha lavoiato c}ua 1 fin dallini
H‘lutaltao orala cor,nmissione bicamerale per la r1forma. deilaa., -az(ilo
Z10 € 1aVv - o .
certo come l'intelletruale nella torre, al riparo dallfel mtzcnﬁg e cenet
chiave di lettura, che legge il qu cel '
Duraverso questa i drare lattivith della commissione ¢ la ricerca
i i \ a * -
cornice, st pl.l() lnqu : ruOlo I
fi?cscme fﬁo er il,parlamento che pure & fondamentale: tra ;l;—iamema;-a "
H ey " ,
corma masporitar] e quello in un sistema a forse vocazione p
sisterna maggioritario e ques | sisuema & forse vocazion
come lo abblamo finora chiamato, delf’in P

. arsici e al par-
' inazione dei particie al p
’ vevano portazo all'emarg one dei partiti "
v le regole post 93 che a : a del partideal p
icol Abﬁ:;dger;at; R \gredci‘x la ricomparsa dei Pa‘rtclinbfga sc:tl;agoieiz :’:ln el ma 6 modo
diverso, e Amato) & rimasto indubbio pr
. s oo e i ina si e l'art 92 Cost. & stato
dwjrso, g:acchgégi orientare le scelte tanto che in dottrina si & sostenuto chy
evidenre capaci t
i sostanza. - o
tato formalmente e in N L I
“SP?:" i pensare che la rappresentativic della commissione ¢ _tfde tra ld ?)u ruppo per consisten-
o onenti del gruppo misto, che costituisce cost it second l)gianE:are per consister.
2 Gonten bﬂél o eSl}l)c la vicepresidenza della commissione}. Baslnbar}coral nco amare
nterventi i ¢ si i ilibrio nel su .
i E:ct):lt:inintcrventi presidenziali perché si raggiungesse un equi
1ip




562
Mareo Pluting

Ricordiamo innanz i
nanzituteo circa la natura del i
. el ruolo della co i
o o j mmission
gva ! Com‘:l)}le do;tr}nal il ruolo svolto dal parfamento sulla delegazione lee'clhe
va ¢ cor so&cggio efinibile come co}ntrol}o parlamentare perché «permergclcf 37
una pressione politica nei confronti :
onfronti del pov i
non sembra che tale consideraz; entits dalls o
on. erazione possa essere facilm i .
cificita e dagli arricchi i i che semmat & 1L Spe-
menti del procediment i o
' _ o attuale, che s ¢ i
rendere tali pressioni relat] it ’ i veray Honco
e relativamente pili cogenti, ciod I :
ol Al press pill cogenti, ciot tendenti verso un cop.
Su un pi it i !
e Costplaino p1lu generale il ruolo della commissione sembra prevalen
ruito nelle intenzioni degli operatori (soprattutto del presidentf-
. - e

un senso: i i issi i
an :r Cagilesmllpz) s¢ In commissione la logica di maggioranza & com ren
sole c[[); ove ruolo ff”é'l Oppostzione non & di incidere siscematicamentepsulle
gndicamg dicrno, tuttavia un;ql logica Ltoppo accesa tra parlamento e governo &
un continuum che, se pud ri
: . comprendere anche un i
dicar , _ : a stretta inte-
g e (es.‘ mediante contatt informali) turravia pud indica h
vera ¢ propria separazione®, Quanto ad un ring duali o restano o
_ _ par . ovato dualismo !
verac | ! restano di-
stant 1Cri«f:zsipc:n)en}zla f_-lil un governo con la sua maggtoranza (in modesta o accen
3 PR B
uata fi Cizeabcbizmeudono con I}o%pfsmone (come tipico ad es. della conso-
0 conosciuto}, dal caso di un i i
‘ : 1 2 maggiora
negozia le scelee sistematicament i | ’ o eeros phe rorma
: i ¢ le scelte dell’esecutivo, cercand
propria partnership nella determinaz; 'indiri litico, uns contito
Peobria partne rminaziope dell'indirizzo politico, una contitola-
esemphﬁcaza ee noxs{_asjolq forrrllale. Resta in tal caso problematicamente
non una dialettica politica fisiologi i
: ogica tra il governo e | i
sem iale: : g e la propriz mae-
Sga}c an;a (ia f:luale come ¢ evidente non manca mai) ma una aperta rotll::)urf (trasve%
artitt € organi costiruzionali) sull ali i _
e a e regole materiali su cuj si il st
05 ule re egpe il siste
di c% spesso proitagomsn sono settori inquieti della maggioranza 58 e
on i ‘
von si vuole Peraltro negare, come si accennava, come | i
cd. bicameralina sia sfusoiia per y o, sura I
§64Ld, per comipetenze, prestigio ¢ condizion; operati-

i -
C. CHMenTs, J controlly parlamentare nell srdinamento italtano, Milano, 1974, 226

112 T b
ale fimite, che pone la r it
esponsabilitd su un pian it
. i piano prerramente politico, & lara-
mente presenti in V, CERULLI, Parfaments ¢ Geverno, cir, ? ? & del resto chiara

13 Sulla naturalezz ica di i i issi
i, 238 gl va?u?:iizézgciciids maggloranza in commissione C. CHiMenTy, J/ controlls,
trollor not pors ne Valutazione ellactivica governativa, effetruata dalle camere in sede di con-
Dl che o deduse apinettere }ienramenu coz-ncxdc:nts con l'indirizzo politico di maggioranzan.
contech s duce logic - che una separaziane & nelle cose giacehe quando & {2 camera che
g 0 €10 avverss innanzitutto ad infziaciva delia maggioranza
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ve, a tali temperie e abbia ingaggiato una dialogo spesso proficuo ¢ fecondo
con il governo, in sostanziale armonia‘di intenti; ¢ che & difficile scindere i due
momenti. Cosi come non mancano i casi diversi in cui la commissione unita-
riamente intesa sembra ingaggiare una dialettica con il governo, in una logica
neodualistica vera e propria dove la logica di maggioranza non ha modo di
dispiegarsi significativamente. Nell'uno come nell‘altro caso comunque man-
ca l'invocato continuum governo-maggioranza, almeno inteso nel senso pil
rigido. ’ -

Lesperienza della commissione e delle procedure su cui & stata creara, in
definitiva, va storicizzata come una risposta «forte» e, benché problematica,
ben riuscita negli esiti da parte di un organo «storicamente» forte (il parfamen-
to) rispetto ad una iniziale marginalizzazione'* (per errore di valurazione o
anche per una lettura umorale della fase aperrasi nel 1996 e chiusa due anni
pitt tardi, accetrata) che andava ripensata in parte per ragioni istituzionali il
ruolo odierno dell'istituzione per eccellenza rappresentativa'® in parte per ra-
gioni politiche. Soprattutto la voglia da parte di inquieti settori della maggio-
ranza, di opporsi alla prospettiva meramente ratificatoria rispetto al governo,
di cui si sentono tanto pilt «azionari» in quanto questo non ¢ direttamente
legittimato, al contrario di quello che & avvenuto nella prima fase defla XIII
legislatura. Le due esigenze si sono comumiste, talora aleernate, a seconda della
sensibilith degli interpreti ¢ percid ci & sembraro particolarmente urile distin-
guere tra le esperienze Prodi e le successive.

Certe incongruenze della disciplina, idonce a ospirare e veicolare amplifi-
candola la tensione insita nel sistema, sono il frutto perd di una nascita «acci-
dentale» del procedimento (come sovente accade), sorto per dare risposte ad
un bisogno contingente ma non irripetibile; segnatamente per superare {'ostru-
zionismo delle opposizioni all’ampio uso della delega, mediante I'utilizzo in
funzione ri-equifibratrice di poter esprimersi con una commissione a4 hoc. Ma
pure lo «svolgimento» & stato accidentale, e dunque non pienamente razionale (ma
idoneo comungte 2 veicolare un bisogno): tale organisma che secondo intenzio-

14 Che si & manifestata, comne noto, innarzitutte con la larga concessione di deleghe i cui
principi e eriteri direttivi (peraltro intesi come endiadi) sono definiti in via generica e vaga e senza
chiara distinzione rispetzo all'oggesto. In tal senso rafforza forse Popinione che st va esponendo nel
testo {cioé di un recupero parlamentare «a mente»}, la circostanza di una maggiore attenzione
neila distinzione ra Poggetto deila delega e i principi e criteri. Cfr OSSERVATORIO SULLA LEGISLA-
ZONE, Rapporto sullo stato della legislazione, Servizio Stadi, Camera dei Deputati, 1999, 38,

15 §i pensi alla impegnariva ricerca avviata da Helsinki in poi dalla Confezenze dei Presidenti
dei Parlamend delf'Unione Europea, e segnatamente nel quadro del vertice di Lisbona (cfr. la
relazione «Complessith normativa e ruolo dei parlamenti nell’'epoca della globalizzazionen}.
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ne originaria e i imi '

e svgo Igendor; ;‘.fiaur;:r;etr.e .as‘su'}:lu}z%ta a quelli ordinari di controllo (e vigila
ol g, £l una ac mr{a che ¢ staca dalla maggioranza intesa come Cozr;—
2 Bl (oo St jaso uzione dwcrs.a‘ Cosl si & piegato pure [o strumene,
‘ (i erse: ta maggioranza vi ha ravvisato un modo di fissare iil‘litio

ritd segnano in vario m [ esiti
: odo gi esiti 1
Cappoc st o im0 erg I del processo dando conto di ug atteggiarsi dj
ppord asal varl, aberta polemica tra governo e propria maggioranza, ad
o Sostanzials monia con marginalizzazione dellopposizione, alla s o
< governo eIpariamento unitariamente inteso''¢ , P
$Ono per izioni politico-istin
© peraltro solo le condizioni politico-istituzionali pilt ampie ad
. - a

dizioni micropolitiche ¢ nient’affateo poliri
menti «impalpabil - P Ol.m.Che che rappresentano degli e
T, dils)p(f:z%lillli»t é(ridl:lnix; irrilevand) tipicamente rifevati in tale esgilriils-
veritd, per un evidente «se%soecri?zoa}p;?lilboom‘re it . Com;niss"onﬁ' (che in
atrorng alla i : » 00 € mat mancata) le «asperrar
Si prescanc adszgii'n;jgi[i?‘gara (&_ﬂdeptemer‘:te fortemente variabilj g chztgi}l’
stabiliscono in commissio lCﬂt_IC ) hma e i doybortl, pute personali, che s
ne e dai relatggit pot ne, i ruolo assunto dal presidente della COMIMIssio-
ruolo quasi mcdiar:)rio iglamznt.o renuto in concreto dalla opposizione c il
rilevate condizioni (non gr €ato dat suoi pii autorevoli esponenti, oltre che [
«normativos che & alla fcﬁq ? Pnc;:t{'lmah) Operative ¢ organizzative e Feapparato
pensare all. comscgonny dci: echesi e cercato di 1%Iustrare sinteticamente. Basti
zionalizzi il procedimento Cotéilriﬁufe(jﬂ‘vocata 'rlforma regolamentare che ra-
noSCIifiVi della commissione!’? 0 ad es ampliando decisamente ; poteti co-
0 stess :
solo in - :abi:lsicorzr};‘lesm_aﬂa crf_jazzopz? di conpmissioni di tal tipo & dovura
che pue e b problemi Orgamizzativi e al disincanto di una opposizione
va attraverso di esse controllare jf governo «a valle» dopo es-

—— e

6 E omini .
opinione diffusa che la Jogi i
! 2 logica dei sistema sia ral
canza e ol grone diff 1 sia tale che due parfamentare, une di i
s euno di eigon:i;):jm soprattutto se membri di piceoli Organismi sentano ;ovrclﬁzdl nagon
Palea di d » Magari del medesimg partito, che ' aovern ¢
o ol paramerron ) appartengono I'uno al governo e

17 C y
o5l M. ; .
o PATROINO, fe legai delegare in parlamento, Padova, 1981, 8 9
e noto molto rilevans R T P
poteri astribuid dai I ant, beqché ridimensionar rispetto af passato, s doi i
finales ri A regoramenti atcuali delle camere, La ac fficacia co Foonco | penetrantl
ré Hinaler rispetto alla propostz del relatare del rese & solocermtalC icacia conformante del «pare-
iy : una ulteriore confe,
ARETTI-MORIsI, Zg 7 ; rma.
della procedura in esame che njc:bﬂﬂ}?:;z!trgggen'iz‘ Come norano gl Autori esistono varl oggetti
i F . o, TO chie essere regolati ?
TV, - .
tiva (giacciono diverse iniziative jn parlamento in tal scns%?ldtl cen fonte regelamentare o legisla-
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sersi sentita ingiustamente espropriata delle proprie prerogative!?®, Certo: pitt
successo ha avuta la maggioranza che pure ha lamentaro, per ragioni istituzio-
nali o politiche che siano, la compressione, tanto che non poco ha recuperato
come spazio di manovra (ma molto era irrimediabilmente perduro...}, finché
non & forse peregrino sostenere che il sistema si sia costruito con una duplice
riserva mentale da maggioranza e opposizione o che, congegnate in un modo,
¢ stato piegato dalla logica prevalente dell’intesa ad altro scopo. O ancora, se si
vuole, secondo l'altra versione al recupero del ruclo del parlamento, in ogni
caso inteso spesso come maggioranza. Comprimendo ulteriormente, faddove
tale dialettica sia molto stringente, gli spazi defl’opposizione.

Ma forse ulteriore e decisivo motivo di sospensione dell'esperienza, la stes-
sa epoche (davvero saggia questa volra) dei legislatori, intimamente divisi pilt
ancora che nel valutare ['esperienza della commissione, sulla stessa evoluzione
da imprimere al nostro sistema politico istituzionale, il quale a fine legislatura
si presenta ancora in bilico, comunque lo si giudichi, tra il fragile affermarsi di
nuove regole di comportamento mareriali e il (parziale} ricorno di convenzio-

ni proprie della passata fase istituzionale'!.

26 Come abbiamo visto infatti la casistica & variz e Popposizione, se non nel nostro caso, non

di rado si vede accolte sostanzialmente le proprie proposte.

Influisce anche il rallensamento defla forze propulsione iniziale che ha prodotta, in pochi
mesi, un movimento inerziale durato almeno due anni e che ora, tanto per il graduale
completamente del quadro legislativo, quanto per le murate condizioni politiche, & molio meno

evidente.

quello del sisterna dei parriti e della loro identity, M. Fovun, I riterno dei partiti, cit., 242 ss.

2! Nota [a sostanziale irresolutezza di tutte le questioni sul tappero M. L. Saivapors, Breve
storia della lunga rransizione, in Il Mutine, 1998, .5, 863 e ss. Segnaramente suila pifl cogente,

[



I DECRETI LEGISLATIVI INTEGRATIVI E CORRETTIVI:
UN FEHLERKALKUL ALUITALIANA? OVVERO
IL «CALCOLO DEI VIZI» COME PREVISIONE
DI RIFORME... RIFORMANDE

ANTONINO SPADARO

1.1. Solo poche osservazioni legate a un’interprerazione esplicitamente in
malam partem sui decreti legislativi integrativi e correttivi. Infatti, lungi dal
voler proporre unanalisi tecnica dei decreti in questione ed apprezzando di-
chiaratamente ogni tentativo di lettura positiva, e dunque urilmente «costrut-
tivas, in bonam partem, dell’'operato del legislatore (per enrrambi — analisi ¢
tentativo — rinvio soprattutio alla bella relazione di Marra Cartabia), ammetco
subito di essere naturalmente portaro, invece, a un'interpretazione pessimista

dei decreti in esame, sperando sinceramente di essere smencito dai farti, con i

quali ogni elaborazione teorica deve (prima o poi) necessariamente confron-
tarsi.

1.2, In realta, confesso che mi ha «stuzzicator soprattutto I'idea di leggere
questa nuova «tecnica» in modo un po’ inconsueto, con malcelata ironia, non
essendo riuscito a sottrarmi all'impressione — ma forse & solo un'irresistibilé
suggestione — che si tratei di un espediente tipico di quel che un rempo si
sarebbe definito il «genio iralicon.

2.2. Proprio per queste ragioni, non mi affanno minimamente ad eviden-
ziare qui —da giurista — I dubbi di costituzionalita che inficiano per piii aspetti
questo tipo di decreti legislativi, dubbi del resto da pili parti sollevati ¢ con
svariati argomenti (sicché aggiungere qualcos’altro equivarrebbe a sprecare inu-
tilmente fiato). Non & su questo piano che intendo offrire qualche spunto di
riflessione, ma pils semplicemente, e radicalmente, in ordine alla scelta politi-
ca - ma meglio sarebbe dire: tecnico-politica — che ha porrato all’adozione di
un simile istituto. Insomma: ¢ sul piano della «politica del diritron che, mi
sembra, pud muoversi una critica veramente tranchant ai decreti legislativi
integrativi e correttivi.
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troppo tardi o quando comunque non si poteva ritardare «oltres I'adozione di
una normativa innovativa. Molte volte si tratta di «mettere una pezza» per
rimediare a problemi annosi (anzi pluriennali) e mai pienamente risolt, 1n-
troducendo una disciplina adeguatrice nell immediaco, per rispondere a un’esi-
genza altrimenti non procrastinabile. Piaccia o no (e con alcune ecceziont),
proprio per queste ragioni, le 7iforme italiane sono sempre, o quasi - anche
quando non si presentano formalmente come tali — razionalizzazioni di situa-
zioni transitorie o introduzioni di normative provvisorie destinate a restare nel
tempo. E si rammenti, ora, un altro diffuso brocardo secondo cui, «in Italia,
tucte le situazioni provvisorie sono destinate a diventare definitive».

2.7. Discende da questa avvertita consapevolezza — se si vuole da un mal-
celato riconoscimento delfa debolezza e della tardivith dell'intervento legislati-
vo ordinario ~ 'adozione dei decreti legislativi correttivi-integrativi: proprio
perché «git si sa» che la normativa di riforma adotrata &, in qualche modo,
«provvisorias, se ne prevede una ulteriore... riforma. La disciplina introdotta
(dal decreto legislativo in ossequio alla legge di delega) non &, per sua narura,
«definitiva» (nel senso di stbile, s'intende: per quanto vale per le urnane cose),
ma adottata appunto perché... non si poteva fare altrimenti. Dunque: essa «va
messa a punto», sintende: dopo, nel corso (o decarso) del tempo, attraverso
un ulteriore decreto legislativo (di correzione-integrazione). In tal modo non
¢l saranno situazioni provvisorie destinate a diventare definirive.

2.8. Ma come sotracere che a tale risultaro (cancellazione/trasformazione

di situazioni provvisorie destinate a diventare «definitive») si perviene, o si
ctede di pervenire, attraverso uno strumento — il decreto legislativo correttivo-
integrativo — che, per il semplice fatto di essere «previston, rende automatica-
mente provvisoria, e dunque precaria, proprio la disciplina di riforma appena
introdotta? Si trarta di un paradosso troppo grande per essere dimenticato e su
cui & naturale, non tanto manifestare semplice perplessiti, quanto stupore e
SCONCerto.

3.1. A chi scrive sembra evidente che il sistema previsto — apparentemente
ingegnoso (anzi: saggio e lungimirante) — in realra si riveli impietosamente
come un rimedio italico ad alcuni italici difetti. Mi spiego: in qualunque Paese
del mondo le riforme (economiche, sociali, istituzionali, ecc.) si fanno per
innovare una normativa vecchia e obsoleta con una disciplina diversa e aggior-
nata, comunque adeguata alla bisogna (nuove esigenze-istanze economiche,
sociali, isticuzionali, ecc.). Ora, come tutti sanno, per conseguire questo risul-
tato in modo effertivo, € dunque in termini non effimeri ma consolidati, le
riforme vanno prima lungamente «meditate» ¢ poi adortate «in tempo», tem-
pestivamente: tutte condizioni notoriamente assenti nel panorama politico-
parlamentare italiano, ben altrimenti caratterizzato. Ferma restando ['esisten-
za di normative «articolate e graduali» e senza escludere alcune rare eccezioni,
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tere vizi. Infatti, secondo il padre della teoria del calcolo dei vizi { Fehlerkalkil),
allorquando il vizio della norma viene accertato, quest'ultima cessa di far parte
dell'ordinamento perché ne viene espunta. Parimenti, fintantoché il vizio non
viene accertato, la norma deve essere considerata valida e il vizio come se {als
ob) non ci fosse. In tal modo 'ordinamento resta puro: se ¢ il vizio non dtla
norma ¢ finché ¢t la norma non ¢ il vizio {(formula che ricorda quella di
Epicuro sulla indifferenza nei confront della morte: se <2 lei non cl siamo noi
e se ¢i siamo noi non ¢& lei). Quasi inucile dire che questa costruzione, idola-

 trica dell’ordinamento (da ritenere dogmaticamente sempre puro/perfetto), &

interamente {diremmo ciecamente) fondata sulla fictio furis che il vizio giuri-
dicamente si manifesti (e dunque esista) «solo» a partire dal momento in cui
esso viene accertato, mentre & evidente che d7 faito esso esista ben prima: dal
momento stesso in cui Patto normativo esiste e produce effett (si badi: giuri-
dicamente dannosi, talvolta irreversibilmente, per 'ordinamento che pure non
li ha ancora «dichiarati»). Oltre a quello accennato, molti altri argomenti logi-
co-giuridici {non ultimo Pesistenza di effetti recroarrivi o quasi retroattivi nelle
sentenze di accoglimento dei tribunali costituzionali) consentono di prendere
agevolmente le distanze da questa, per altro raffinata, costruzione, da cui lo
stesso A. Merk! non esiterd ad allontanarsi in vecchiaia (per una disamina
dettagliata deil'impostazione metkliana mi permetro di rinviare al mio Limiti
del gindizio costituzionale in via incidentale ¢ ruolo dei gindici, Napoli 1990,
spec. 84 ss., ma pil in generale v. p 45-93),

4.3. In realth la reoria di Merkl non risolve il problema dei vizi delle nor-
me, ma si limita a prevederli, a caleolarli appunto (Fehlerkalkiil). Essa lascia
(solo apparentemente) cranquilli i giuristi nel loro astratto e perfetto castello
normativo, dando invece e di frequente luogo ad esiti socialmente pericolost e
umanamente drammatici. In breve, pur con argomentazioni non trascurabili,
la teoria del «calcolo dei vizi» si limira ad esorcizzare 1 vizi delle norme, non
certo a sanarli.

4.4. Qualcosa di simile — anche se certo molwo meno elaborata sul plano
teorico — ci sembra accada, in Iralia, quando si pretende di «calcolare il vizio»
delle riforme, dando vita al ricordato fenomeno delle riforme. .. riformande.
Anche in questo caso si prevede, ovvero si ealeola, il probabile vizio — id esr:
Vinadeguatezza — dell'atro di riforma (I decrerto legislativo) e, a tal fine, si pre-
dispone uno strumento per farvi fronte (II decrero legislativo, c.d. correttivo-
integrativo). Anche in questo caso, inoltre, la soluzione trovata & -- come dire -~
imperfetta, sia pure per motivi diversi, come subito si dira.

4.5. In Austria, il meccanismo del Fehlerkalkiil & la risposta formalistica €
cutta interna all’ordinamento (come tale sorda nei confronti degli effettivi bi-
sogni sociali} ad un problema reale; in Ttalia, lo strumento dei decreri corretti-
vi-integrativi ¢, o quantomeno pud essere, la risposta tardiva 2 un problema
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che esigeva ben prima — in sede di prima attuazione della riforma {0 addirirr,.
ra in sede di legge-delega) — soluzion stabili e durature, In breve, Paese che
vai, forma di pensiero (Denkformen) che trovi: I (Austria) un calcolo dei vig;
formalisticamente indifferente alla realed, qui (Iralia) un calcolo dej vizj pessi-
misticamente appiattizo sulla realry, In entrambi | Paesi un meccanismo {cal.
colo dei vizi) ispirato in ogni cado alla «rassegnaziones: nej confronti del mjrq
della purezza del]’ordinamenro, per Puno, ed innanzj alla difficolra dj fare
riforme insieme medicate, adeguate e tempestive, per laltro.

4.6. Visti in questa particolare chiave dj lerryra (pessimistica), i decret]
legislativi correttivi-integrativi appaiono, o quantomeno possono apparire, come
la razionalizzazione gruridica della parologia giuridica. Infacti, di fronte a «ri-
forme imperfetten, il genio italico, piuttosto che andare alla «radice» del pro-
blema (fare una riforma vera: stabile, adeguara ed efficace), ha concepite inve-
ce la previsione dell'imperfezione, if caleolp del vizio della riforma. Ha raziona.
lizzato, insomma, la deficienza potenziale, introducendo mieccanismi corrett)-
vi (che almeno hanno il pregio, rispetto alla costruzione merkliana, di essere
concretamente praticabili),

4.7. Tuttavia & bene sottolineare, purtroppo, che troppe volte rali mecca-
nismi integrativi-correttivi sono introdotti non tanto e non solo come pure
si vorrebbe — per ovvie necessica di aggiornamento/adatcamento swecessivo del.
fa disciplina (dinamica ﬁséologica), quanto e piuttosto, almeno alcune volte,
per deficienze originarie della stess (razionalizzazione come previsione della
patologia).

5.1. Un Paese «normale» fa (0 almeno cerca dj fare) riforme medirate,
efficaci e destinate a durare. Parimenti, un Paese «normales offre (o almeno
cerca di offrire) servizi efficienci, tempestivi ed adeguari.

5.2. Non nego che, in Italia, questi «tentativi» si facciano. I problema &
che restano, per lo Pill, appunto tentativi. E allora gli iraliani fanno dj pilu:
nella rassegnazione che gia «all'inizion cararterizza quasi ogni loro riforma e/o
innovazione nei servizi, da subiro prevedono/calcolano i «dopon.

5.3. Invece di predisporre riforme ben farce e durature, ne prevedono la
graduale correzione, Invece di far partire e arrivare gli aerei ¢ i treni in orario,
prevedono (producono ¢ installano nelle stazioni ¢ nelle sale d'aspetto degli
aeroporti) cartelloni eletrronici che indicano I'orario di partenza (che, eviden-
temente, pud cambigre) del mezzo dj trasporto e che, soprattutto, segnalano i
ritardo dello stesso. E facile inruire che, se non si «prevedesse» con una certa

frequenza la possibilica stessa del ritardo (nella partenza e nell'arrivo) non avrebbe
senso linstallazione di simili carrellon;, solo la «costanza» con cui [a patolo-
gia si verifica — al punto da indurre 2 ritenere che forse, almeno in qualche
caso, la regola diventa eccezione o viceversa — che giustifica |l meccanismo
predisposto, del quale, in un diverso contesto (culturale e sociale), probabil-
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aento tecnico-normarivo predisposto e segnali allo stesso har acominda o
o 1slatl tteristiche,
i n queste cara _
. delegazione legislativa, con que . d
e C}ie 11'2 seml:%re pil1 a quella delega «in bianco» che tueti abbiamo eserélgn
1 Ea - - - . 1 _ _
aS'Smmatgizzzu:o Quanto al Governo-legislatore, i timori p?spettzt 5 dun-
S“gemle critiche mosse — dovrebbero indurlo a non approfittare 160 esistenzs
i M o 3 ' T \‘ L -
g:ai decreti legistacivi corremw-mteg:atmd per disfzp.hila;{e le énlformai Foni -
il pri islativo,
i con il prime decreto leg nazioni i
vo («raffazzonandole»), = g mazion in
matgria(di riforme e servizi (...tanto, dopo si rimediera). Le _ossle;rié cnliront
U;la fferte, infine, servono tutte in merito alla 1m}_)ro;rastm3 i delie oa-
? »
o O'f rme, ovvero alla necessitd di una profonda riscriteura el a stituzlo-
e, nor da ultimo proprio in tema di «sistema delle fom;x\» gu pu; ; .,u[;ti
ne, non da io i . » sul punto v, per
curt, le puntuali indicazioni che da pluLtcxppg gf'ogﬁgel 59 SCERs, da ulth
: - 3 + .
i 3 3 atori. Lezioni, lo ! de ¢
Fonti, norme, criteri ordin _ . >incende che
mlo macrc» riforma non deve intaccare il «nucleo c(iiuro» 1r1tar‘n\a-'f1bll<:l inﬁgia .
cipi che isp i ] ato; ma cid no
tpi ispi invece va salvaguardato;
e e o i gl rimanente parte [sul punto,
bisogno di rinnovarne ampiamente il testo, per la rima aree [ punto,
o eno vaghe indicazioni, anzi per un tentativo di ricostruzion
per m
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gradi/livelli della gerarchia costituzionale, sia consentito rinviare 2 mio Dall,
Costituzione come «arton (puntuals nel tempo) alla Costituzione come aprOCessan
(storico). Ovvero della continug evoluzione del paramerro costituzionale attrayer.
50 1 gindizi di costiruzionaliry, in Quad, cost., n.3/1998, 343 ss.].
7.1.In conclusione, desidero ribadire ancora che non era obiertivo di que-
Sto intervento mettere in discussione | pregi, i vantaggi, le opportuniti che
Vistituto del decreto legistativo cortertivo-integrativo indubbiamente, accanto
ai difetti e rischi segnalari, porta con sé. Qur si & cercato soltanto dj proparre
un’inrerpretazione «malevolas dello stesso, legata alla «filosofian che nel tempo
ne ha giustificaro silenziosamente {e tacitamente) Ja diffusione e, dj fatto, Ig
metamorfosi. Infatt, accanto a quelle dichiarate, ineccepibili (gradualitéfag—
giornamentro delle riforme), «dierroy t decreti legislativi correttivi-integrativi
stanno ragioni di politica del dirirto soztinzese (riforme affrecrare ¢ imperfette),
meno nobili e ragionevoli, che vanno rese esplicite, quantomeno quale rischio-
involuzione da temere,

7-2. In questa prospettiva non si chiede quindi la cancellazione della pras-
si dei decreti correttivi-integrativi: del resto, sarebbe ingenuo illudersi che jf
legislatore-riformarore possa «prevederes witto, al punto che le riforme, quali
che siano, risuitino_ sempre «perfertes, evidente, invece, che ogni legge & i
potenza migliorabile e che, nel caso particolare di alcune riforme, il confronro
diretto con la realtd concrera ne glustifica un aggiornamento/ aggiustamento
successivo. E da vedere, perd, se convenga sempre predisporre (come se nulla
fosse) un potere correttivo-integrativo del Governo sul suo stesso operato. Se
ne consiglia, per converso, un uso molro accorto ¢ parco, Altrimentt detto: lo
strumento del decrero correttivo-integrativo dovrebbe avere carattere eccezio-
nale (e dunque raro), non ordinario (e quindi frequente, quasi costante}, come
invece stz accadendo, affinché non 5¢ ne snaruri I’origine {almeno l’origine—
causale dichiaraca). Cid, anche alla lucedellenorme crescira delle leggi-delega
negli ultimi anni e del conseguente aumento delle competenze normative dof
Governo (senza dimenticare ampio processo di delegificazione in arro),

7.3. Se (e quando) occorresse un «agglornamento» della normativa dele-
gata non ¢ detto che debba avvenjre «per forza» attraverso i decret legislativi
correttivi-integrativi. Per converso, pud ragionevolmente ritenersi che, se la
revisione della normativa & dj ampilo respiro, sarebbe comunque preferibile la
produzione di una nuova legge-delega; se invece la revisione della normativa &
marginale, probabilmente essa pub essere oggetto di una semplice normazione
sublegislativa, dj rango regolamentare, ad opera dello stesso Governo, non da
ultimo proprio nel quadro del processo di delegificazione.

7.4. Non ho difficolts a riconoscere che solo in una prospertiva tutta illu-
ministica (e irrealistica) si potrebbe immaginare un Parlamento capace di fare
riforme senza pecche e tmperfezioni. La questione, come si & cercato dj spiega-
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SANDRO STAIANO

Somumario: 1. Delegazione lsgislativa e sindacaco della Corte: il giudizio di legirrimich costituzio-
nale come giudizio sull'atto delegato. - 2. Preminenza del limite dei principi e critedi direntivi e
sua latitudine, la Corte costimuzionale ritiene, anzitucro, ampiamente modulabile dal legislatore
delegante la sfera di determinazione devoluta al Governo. - 3. Tl nesso tra conformazions della
delega ¢ legislazione di riforma. - 4. Nuova funzione detla delega legislaciva nei processi di rifor-
ma ad attuazione «apertax. - 5. Delegazione, delegificazione e concroilo giurisdizionale, Indica-

zioni dal caso spagnolo.

1. DELEGAZIONE LEGISLATIVA E SINDACATO DELLA CORTE: IL GIUDIZIO DI LEGITTI-
MITA COSTITUZIONALE COME GIUDIZIO SULL’ATTO DELEGATO

La giurisprudenza costituzionale in tema di delegazione legislativa & stata
segnata, nell'ultimo decennio, da quelio che potrebbe apparire soprattutto come
il tentativo di fare argine al roppo libero impiego della potesta dislocata nel
Governo, atrraverso il disegno di una mappa del limite dei principi e eriteri
direttivi idonea ad orientare I'Esecutivo prima, nell’esercizio del potere legisla-
tivo, ¢ la stessa Corte poi, nell'applicazione di standard di giudizio al vaglio di
legittimita dei decreti delegati. In realtd, tra i limisi previsti dall'art. 76 Cost.,
quello dei principi e criceri dirertivi si conferma come il pilt agevolmente mo-
dellabile secondo le specifiche esigenze di ogni singolo intervento legislativo
articolato tra Parlamento e Governo, Nell’esame del fenomeno della delega-
zione compiuta dalla Corte, il prevalente riferimento alla legge delegata e, in
ordine a questa, al limite dei principi intende mantenere intatte le possibilita
interpretative e argomentative che nella verifica dell’osservanza di tale limite
di contenuto si manifesta.

Nella ricostruzione dell’opera della Corte, dunque, il riferimento esclusi-
vo al potere delegato deve compiersi a ragion veduta: il tema dei vizi della
legge di delega, per carente determinazione dei limiti prescritti dall'art. 76
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Cost., & del rurro marginale. Dismessz |a concezione del cararrere “INeramen e
formales dj rale tipo di legge!, il fuoco dell'attenzione circa ; vigj di legittimjpy
non si & tuttavia maj concentrato su di essa (gli annal; della giurisprudeny,
non segnalano dichiarazion; d illegittimia della legge di delega per carente
determinazione dei lmit prescricti?, riscontrandos; a piit «l’auspicio» che j}
legislatore, in alcune materie, quando si trage dj «deleghe ampie», ponga «cri.
teri configurati in modg Piti precison?). Si & andato disponendo inyece verso I
statuizione dei confinj dell’attiviey delegata nel corso dell’esercizio dj essa: la
Corte asseconda il processo di dislocazione”del potere legistativo verso ;] Go-
verno; tende poi a conrrollarne gliesiti. Il giudice dells costituzionalith nop g
propone, invero, di verificare |3 sufficiente capaciry conformativa def fimjre
dei principi e cricer direttivi: quando essa ¢ forte, considera Ja corrispondenza
delle soluzioni normative poste in essere dal legislazore delegaro; quando essa &
debole non ne pone in discussione |3 conformits al parametro costituzionale,
ritenendo che, in ralj ipotesi, vi gia — legittimamente — maggiore campo per
Pattivit di «riempimentos de] legislatore delegaro.
Ci'si pud chiedere perché fa Corte - mengre jf flusso della
tiva in generale, legislativa in ispecie, precipita verso PEsecutiv
far argine sul versanre della dismissione parlamentare,
seguire, razionalizzandope gli esiti, la produzione gover
Sta, Tanto pilt rilevante in rema d delegazione, poiché il giudizio sully «suffi-
cienzay della disciplina dj principio sarebbe piir agevole, sul versante dells co-
struzione logica, ¢ piy efficace, quanto allincidenza sy

porestd normg-
¢ - tenda a nop
disponendosi nvece 3

ile determinazioni fegi-

R

'Cfr., in ispecie, Carce €OSL., sent. (3 maggio) 4 maggio 1994, n. 224, Con
fa Corte afferma che anche le norme di una legge dj delegazione, se ii significaro di esse gia «suffy-
cientemente determinarg e Plausibife in ordine alig Prospetazione di un puntugle CORIrasto con
paramexri costitzional Precisamente indicatin, possong costitui i

legittimin) costicuzionale, In tal senso, i fimitj dj
sizioni di delegazione legislativa «eoincidong €on 1 pilt generali limig posti a garanzia della ‘o
astrartezza’ del giudizieo d; legiwirainy <ostituzionales, La Corre afferma, a rale Proposito, di ritene-
fe superato l'orientamento manifestato con e diverse motivazioni «in alcuri lontan; precedentin,
Cr. anche sent. {11 giugno} 9 luglio 1993, 1. 308, In dottrina,

ieontribati pils recenti sul rema
affermano il caractere nop meramente formale delia fegge di delega: cfy, ., PaLaDW, Ze fonts del
diritto italiane, Bologna 1996, 212 853 A, Pizzorusso, fe Jonti del divieeo italiano, in AA. VvV,

Thattato o divisy cévele, Torino 1998 5 ma gid, nello stesso senso, A. A, Ceryvarr, Legge df delegazio-
ne e legge delegasa, in Ere. dir., XXI1I, Milano 1973, 950.

*La richiamata sent. p, 224/1990 ¢ un'interpretativa d; tigetto, che, peraltro, non si riferisce
alla intringecy configurazione del limite def Princlpi ¢ criteri dirercivi della legge di delega, ma alla
loro capacia di violare immediatamenre j| ¢ampo di comperenza statygariy di una Regione ad
auronomis speciale,

? Corre cosr., sent. {12 febhraio) 28 febbraio 1997, . 53.

questa decisione

RS,

Folitiche detle riforme e tensioni-nel modello della delegazione legislativg 579
wlitic

. - on possa essere 'assumere a parametro i pfln_clpio’ della
slative, di quang_’ n 5 i quanto arduo sia ricondurre nei confinj del] argo-
i delega. Si consideri i i inclpi scar -
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o e & uanto sia necessariamente accidentaro 1 PﬁrS rebbe Cert%) &
4@ dCﬁmFl% cr(rllmentato e vario della normazione deleg'ata. a op e 2};0 _
. ‘ . 5
dlpan?m rrila Corrte toccare la radice del contrasto con i Paéil Su0 compita di
ol plegando i legislarore delegante all’adeguaro esercizio ionale — il i age-
o Plei%ne Sul raffronto diretto con il parametro CE'O?:UIE:? o quante, cid o
normaz . . d Cl Ha «sussunziones glU. 1Z14. P A
vole da svolgere nei modi della «sussu lla legittimic delle leggi) ~ prevale
ibile, in linea generale, nei giudizi su a leg e idonto a for previlere Lo
POssce il modulo dell'interposizione, maggiormente
inve

. ’ entazione. - islazione di
valurazione iubu 3{%:$rc che cid derivi dalla conformira della legislaz
St potrebbe 11

iai i re linee di fuga
{ ’ che sia il Governo a ricerca. _
delega al modello cel art"76‘ gosfz‘siitare Vaccesso alla Corte e da incorrere nel
: X ‘ ’
o lfhf:IP0§t1: Siteiesbbe di un assunto tanto lineare all’apparenza
iudizio di questa. Ma si tra ‘ _ o tanto i
giudiio isti di astrazione, nella so . _ '
i eccesso di a : ( e
guanto lrreahsnco,.Pﬁ_r denza in tema di delegazione mostra, 1nfatt11, e
Lesame delle glurispre eI' ento in giudizi sulla legittimita della egge
AR - S o cg . i
Passenza di decisioni di accoglimento in e iadie mon s una cocin
add carente determinaziene prin n s i
delega per Lo ita a Costituzione dei dispos
2 derivante dalla fattuale conformicd a _ostirl  dei dispostl dcl leer
B one de a derivi da una riconoscibile Elpee} giurisprud friale della
statore delegante, ma d were generico dei principi ¢ criteri diret 3
o e e in oot di r%nc‘ipi costituzionali idonet in sé avmcolzil-
[ i - i 1 .y . .
frequente rlproduzione in et &8 nza la necessith del richiamo nella
i legislarore (delegante ¢ delegato) se i s
oo i el ¢ trae la conseguenza dell'illegittim questa,
B e ner ittima la legge delegara, in ragione d
rmai e trae motivo per ritenere legittima la lepg e
campo di ia discrezionaliti assicurato al Governo pr oprio d: enerieli
Sk A b % conformativa dei principi. Questo il circuito, p niti
¢ dala scarsa capacita con o secondo cui si & venurta disponendo fa giuri-
do sorto il profilo argomentarivo, sece
' i i sortoporre
B eraine datamente chiedere se la diversa scelea di sottop
Cisi pud peralito fondas 1o di sufficienza possa essere soluzione
i princlpi e criteri direttivi ad un vaglio di suffici ps e aone
: Prl'nclfile Si rileva, infarti, che «un tale giudizio, per ;sca ¢ Aeatorio ¢ quan-
B eativs i herebbe «la ‘libertd’ di delega.re, accor au arlamento dal,
Paot 76 Conert: Dobicat tocca un nodo intricato nella con
Iart. 76 Cost.»®. Lobiezione ‘

faustizid costitugl in Riv. dir. cost., 1996,
A 1, Attiviti legislativa del Governe e giustizia costituzionale, |
1Y, ANGIOLINI,
n 1,233,
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principio come requisito di legittimita della delega & fuori quadro.
Compiuta questa opzione, risulta naturale che alia Corte residui un largo
margine di ricostruzione del principio contenuto nella legge di delega, quan-
do il disposto normativo sia elastico o addirittura indistinco: il giudice della
costituzionalith si interroga sulle «ragioni ispiratrici» degli enunciati, ne rico-
struisce la rario®, ne statuisce la portara'® cogliendola nel «complesso della
disposizione»'! , neglixintenti che sono propri dellz delega»'?, nel «sense com-
plessivon'® della legge di delegazione, nella «finalica della delega» quale «crite-
rio di determinazione e di interpretazione del principi e criteri direttivi fissari
per I'esercizio della delega stessa»'. Ritiene conforme la mancata indicazione
di «principi e criteri specifici» quando il potere delegato risulti sufficientemen-
te delimitato dalla dlimitatezza delle finalita da raggiungere»"® o quando Peser-
cizio di esso costituisca «espressione» di un principio generale che impronti la
materia'®. Perviene a ravvisare nel «silenzio della norma delegante» il significa-
to di atrribuire al legislatore delegato un campo di «coerente sviluppo e com-
pletamenton delle scelte del Parlamento «e delle ragioni ad essa sotteses'” . Sce-
glie, era i principi e criteri direttivi enunciati dalla disposizione delegante, quello
cui la norma delegata possa ritenerst conforme'®, E pud coronare quest opera
di definizione della disciplina estendendo if campo della previsione delegara
con decisioni additive, per comprendere nella facrispecie astratta casi esclusi,
quando tale esclusione non appaia compatibile con «le ragioni di fondo» degli

9 Corte cost., sent, n. 435/1990, cit; sent. {19 dicembre) 30 dicembre 1991, n. 502; sent,
{11 giugno) 28 luglio 1993, n. 355; sent. (3 maggio) 13 maggio 1993, n, 237, sent. (24 marzo) 26
marzo 1993, n. 115; sent. {15 dicembre) 28 dicembre 1995, n. 531; ord. {13 giugno} 16 giugno
1993, n. 257; sent. (13 aprile) 27 aprile 2000, n. 126,

0 Corte cost., ord. (4 dicembre} 13 dicernbre 1991, n. 446; sent. (19 luglio} 25 lugiiv 1994,
n. 343; senr. {26 maggio) 8 giugno 1994, n. 224; sent. (4 maggio} 4 maggio 1995, n. 144.

U Cfr. Corte cost,, sent. {28 novembre) 3 dicembre 1990, n. 529. Analogamente, la Corze
riciene che i eriteri posti dalla legge di delega debbano essere messi in rapporto tra di foro, essere
«coniugati», per stabilire i limiti specifici posti al legislatore delegato: sent. (14 aprile) 21 aprile

1994, n. 147.
12 Corte cost., sent. (7 febbraio) 17 febbraio 1994, n. 38.

3 Corte cost., sent. (26 giugno} 7 lughio 1995, n. 305,

¥ Corte cost., sent. (18 aprile) 29 aprile 1996, a. 132.

1" Cfr. Corte cost., sent. (24 giugno) 1° luglio 1993, n. 299.

¥ Cfr. Corte cost., sent. (7 luglic) 20 tuglio 1994, n. 324,

7 Corte cost., sear. (1° aprile) 6 aprile 1993, n. 141; (9 aprile) 22 aprile 1997, n. 111

¥ Corre cost., seat. (22 giugno) 30 giugno 1994, n. 272.

|
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#Cfr. Corte cost., senc. (19 givgno) 15 luglic 1997, n. 234

#CHr, Corte cost., sent. (20 i i i
. ent. (20 maggio) 24 maggio 1991, n. 230, in rema di giudizio penale
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compresa nella definizione delloggerton? ! Adottando questa linea argomen-
tativa, la Corre affievolisce la capacitid conformativa del limite di oggetto® e
accentua sia il peso sia la libera disponibilita del limite def principi in sede di
argomentazione: il peso, perché il principio viene assunto a misura dell'ogget-
to; il libero uso drgomentativo, perché il principio & benst lo strumento per
definire, nei modi dell’argomentazione logica, i confini dell’'oggetto, ma viene
anche, reciprocamente, definito, nel suo significaro, alla luce dell'oggetto. Si
consideri, come esemplificazione, la citata sent. n. 250/1991: la Corte indivi-
dua un enunciato che ¢ «principio direttivo generales della legge di delega, in
forza del quale il processo penale minorile «deve essere disciplinato secondo i
principi generali del nuovo processo penale, con le modificazioni ed integra-
zioni imposte dalle particolari condizioni psicologiche del minore, dalla sua
maturita e dalle esigenze della sua educaziones. Si interroga sulla possibilita di
estendere, alla luce di esso, oggetto delia delega - che, nell’enunciato della
legge delegante, consiste nella riforma del processo penale - anche al'introdu-
zione nel sistema di istituti (quali le cause di non punibilicd), che, «pur presen-
tando ... implicazioni di carattere processuale», attengono al diritto sostanzia-
le. Nel caso considerato, la risposta & negativa, poiché fa Corte ravvisa la caren-
za di un principio ulteriore, ravvicinato alla factispecie, rale da consentire la
ridefinizione estensiva dell'oggerto della delega. E, invece, oggetto ad offrire
il fondamento argomentativo per far ritenere quel «principio direttivo» troppo
generale per divenire misura dell'oggetto medesimo: if principio viene ridotto
«alla enunciazione sintetica delle ragioni stesse che giustificano la peculiarita
del processo penale a carico di imputati minorenni, e la conseguente esigenza
di una normativa speciale». Si tratta di un argomento circolare, non difficil-
mente rovesciabite (e di frequente rovesciato) nel suo reciproco: proprio la
‘generalitd del principio pud consentire di estenderne la capaciti conformativa
a fattispecie eccedenti I'oggetto enunciato con la legge di delega. Resta da
chiedersi perché la Corte scelga una modalitd argomentativa cost disagevole e
non sl attestl invece in modo piano sulla figura deli’eccesse di potere per vio-
lazione del limite di oggetto. La risposta & nella necessica di conservare intatte
le possibilita interpretative offerte dalle letture del limite dei principi.
Lorientamento generale della Corte consiste dunque nel riconoscere am-
pia discrezionalith al legislatore delegante nella delimitazione della sfera di
decisione del legislatore delegato e ampia discrezionalitd a quest’ultimo quan-

BCorte cost,, sent. (22 maggio) 6 giugno 1991, n. 250.
¥Peraluo, tale afhievolimento si produce anche per alire vie, accertandone un'estensione
tanto lata da coincidere con un'intera ematerian: cfr. Corte cost, sent. (24 marzo) 7 aprile 1994,

n. 124; sent. {24 marzo) 7 aprile 1994, n. 128,
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do i limici della potesta delegata siano staruir in termini deboli. [ quasi natu-
rale che, chiamata 3 valutaze la legitrimicy della legislazione delegaca sy g
Presupposti, 1a Corte, tra i modyli argomentativi, ricorra al cricerig della ra-
glonevolezza® Quasi naturale, sy]ly base delle premesse teoriche dalle quali ;]
giudice costituzionale sceglie di muovere. M, quanto alla poresey legislativy
delegata, lo scrucinio dj ragionevolezza viene S0ttoposto ad una non lieve toy.
sione. Esso, infart, conosce una consolidata modaliey d'impiego con riferi.
Mento ai casi in cui si trage d valurare la conformigy della legge ordinaris a
disposti costituzional; concepiti in termini cost latamente indicativi dg potere
essere considerati come «rracein orientativas, secondo un'accezione estrems
come «privi di fattispecies?s . Nop altrettanto pu dirsj per i principi e cricer
direttivi nel modello dell'art. 76 Cost.; j] Parlamento, nello statuirli, & coleg.
slatore, insieme con jf Governo delegaro. Essi ¢ [e conformi determinagzion;
delegate si riferisconc a fattispecie concentriche, quella, pilt lata, propria delts
legge delega contiene quella, pilt ristrerea, parzialmenre coincidente con la
prima, cui fa capo la legge delegata. Se poi (e per le parti in cui) la legge di
delega non lasci margine al legislarore delegaro, occupando direttamente |5

dice costituzionale - per dare riscontro all'esigenza di avvicinare le rationes
delle norme poste a raffronto, di cyj una, quella costituzionale, tendenzial-
mente «priva di fattispecies - 5 conduce ad individuare y, caso, logicamente
contiguoe, la cui disciplina viene assuntg 4 termine di raffronto come fertiug,
comparationis. 1| principio o crirero direttivo non dovrebbe imporre un itine-
rario cosl complesso, essendo idoneo a far da paramerro diretto della norma
delegata. Ma cid non avviene quando Iz legge d; delega si risolva jn disloca-
zione mera della potesta legislativa, secondo una modaljry difficilmente ricon-
ducibile g modello costituzionale. [n tale ipotesi, ] ricorso al crirerio delia
ragionevolezza manifests la rinuneia della Corre afar valere la carenza dj con-
tenuto necessario nella legge di delega. Con una variante: il termine di raffron.
to adotrato per Pavvicinamento defle sationes - quella generalissima e da co-
STIUILSE in carenza def principio nella legge di delega e quefla della norma dele-
§ata - non ¢ in un disposto positivo logicamente contiguo a quello da sotto-
porre a scrutinio di legictimiry, ma gef principio da desumere da] sistema nor-
mativo, secondo up itinerario induttjvo interamente assunto dalla Corte. Si

———

BCHr, l'esplicito tenore dellord. (23 aprile} 13 maggio 1991, 1. 208 e la sent. (20 maggio) 3
giugno 1998, n. 200, Suila sarbitrarietds neffe scel(e del legislatore delegato come caysa dj illegit-
timita, senc, (22 apuile) 22 aprile 1991, n, 176,

w5, ZAGREBELSKY, Jff diritta mite, Torino 1992, 150.
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¥ Corte cost., sent. {20 gennaio) 22 gcnna{io 1992, n. ?81

B Corte cost., sent. (22 aprile) 29:1?”;6 1991, n. 181,

¥ Corte cost., sent. {18 luglio) 24 iugho’ 1996, n 305.1 .

H Cfr. Corte cost., sent. (28 gennaio) 15 Febbr.axo 19? , n.GS .
3 Cfr. Corte cost., sent. (28 gennaio) 8 febbraio 1991, ;6 )

% Corre cost., sent. (30 setrembre) 8 otrebre 1996, n. 336,

; io 1996, n. 159,

- sent. (13 maggio) 20 maggio ; lutare la
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delegante non appaiano perspicue, anche I'ambito materiale della delega®).
Quando, poi, la delega assume caratrere ipotetico, prefigurando I'artuazione
di norme comunirarie non ancora esistenti - sia pure presumibilmente non
tali da rovesciare il segno o il everso» di quelle gia vigenti al momento della
legge di delega ad attuare (la Corte si riferisce ad «integrazioni» o «modifica-
zioni»®®) — quella debole traccia rinvenibile nella legge di delega trascolora
nella generica finalita di adeguamento del diritco interno a quello comunita-
tio. F, nel ritenere siffatta linea conforme al modello costituzionale, la Corte
attribuisce a sé il compito di ripercorrere ['itinerario del legislatore delegato -

nel definire i principi cui otientarsi, valutandone e argomentandone la plausi-

bilith,

Ancora nell’ambito dell'artuazione delle diretrive comunitarie, la Corte
mostra di ritenere come la dichiarazione di illegitrimitd per violazione delia
disciplina di principio, specie quando si tratci di deleghe «ampie», sia una
misuta estrema e tendenzialmente marginale. Invero, i principi non vengono
concepiti solo come fondamento e limire delle norme delegate, ma anche come
«criterio interpretativo delle stesser, sicché le norme delegate «vanno fette, fin
tanto che cid sia possibile, nel significato compatibile con i principi della dele-

3. IL NESSO TRA CONFORMAZIONE DELLA DELEGA E LEGISLAZIONE DI RIFORMA

La giurisprudenza della Corte pud essere esaminara cogliendo il prevalere
dei modi dell’argomentazione intesa a corrispondere alle esigenze sostanziali
che orientano il fenomeno della delegazione legislariva sulle tecniche dell'in-
terpretazione giuridica. La Corte si orienta, invero, a costruire essa stessa i
principio, atringendo da un materiale normativo, posto dalla legge di delega, 2
tratti filiforme, a tratei polimorfo. Completa le previsioni recanti i principi e
criteri direttivi, prima definendo il sistema in cui ritiene coliocatle, poi trasce-

gliendo i disposti da porre in relazione. E il sistema cosl determinato e artico-
lato nelle sue parti pud contenersi entro 'ambito dellz sola legge recante dele-

BCfr, Corte cost., sent. (5 dicembre) 14 dicembre 1994, n. 422.
O sent. n. 285/1993, cit.: «... Il vocabolo wmodificazioni» comprende anche le integra-

zioni portate sia da una nuova direttiva del Consiglio, sia da altra fonte di diritto comunisario

dotata di pari efficacia negli ordinamenti nazionali ...».
"Corre cost., sent. (27 gennaio} 5 febbraio 1999, n. 15; sent. (24 febbraio) 4 marzo £999, 0. 49.
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ga e disciplina parziale della materia, anche nel rapporto con le norme delega-
te (di cul, come si & tratto talora dalle richiamare decisioni della Corte, e
norme deleganti sono canone interpretativo); ovvero PUO toccare un vasto apmy.-
hiro, corrispondente ad un'intera materia; 0, ancora, pud riguardare up ampio
territorio, comprendente vari ambiti materiali, i cui confin 5010 segnati daj
connotati dei soggerti della produzione normariva e da quelli del tipo di fonre
implicata nel processo di delegazione (si consideri Vattuazione, con leggi dele-
gate, delle dirertive comunitarie). Tale ampit rerritorio puo anche essere ine-
splorarto e inesplorabile all'areo della legge di delega, € la sua conoscenza risul-
tare dunque affidaca alla Corte costituzionale (si consideri il caso de riferi-
mento della legge di delega a norme comunitarie non ancora adottate), In
tutre queste ipotesi - specie quanda il campo delle connessioni sistematiche sia
pitt vasto, articolato e indeterminato - la Corte, nel ricostruire il contenuro de|
principio e criterio direttivo, pud vatiamente comporre i Propri percorsi argo-
mentativi, mutandeli sotro Fimpulso delle fattispecie.

Tuttavia, rilevare questa configurazione dei procedimeni logici seguiti dalla
Corte, ritenendola peculiare della giurisprudenza sulla delega, sarebbe un er-
rore di prospettiva. La tendenza a far prevalere modi dell'argomentazione «non
propriamente conformi alla tecnjca naturale e tradizionale dell'interpretazio-
ne giuridicas™ ¢ tratto consolidaco® e non nuovo nella logica giudiziale della
Corte, chiamando in causa I posizione stessa del giudice delle leggi nel siste-
ma.

Sembra maggiormente wile tentare l'individuazione delje ragioni che hanno
condortto, con riferimento ally delega legislativa, non tanco all'impiego, in sé
considerato, delle tecniche dcli’argomentazione e alla giustificazione «Ietori-
ca» delle decisioni nel giudizio di costituzionalira, quanto, in questo quadro
pill generale, all'impiego di specifici modul: argomentativi; e stabilire quali
esigenze proprie della dislocazione della potesta legislativa verso ;| Governo
hanno sostenuto siffaree ragioni,

Adottato questo punto di vista, pud darsi appropriato rilievo alla circo-
stanza che Il fenomeno dells delegazione legistativa e Ja giurisprudenza su di
€ss0 si sono venuti conformando ne| riferimento ad incerventi dj riforma, ciog
ad interventi intesi al trapasso tra politiche alternacive, trapasso che nella dele-
ga trovailo strumento ritenuto pili utile ed efficace. T caratrer] degli interventi
tiformarori hanno, invero, segnato la funzione istituzionale della delega, han-
110 pesato sui modi della decisione giudiziale ad essa relativi, e, in ultima istan-

YE Curn, In tema di «libersy negativan di associazione, in Forp #., 1962, 19,

SCf R BN, Dirrsd e argomenti, Il bilanciamenty degli interessi nelln Sturispradenza costitu-
zionale, Milano 1992, passin,

ik
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i i nuovi i ici nella ricostruzione
ione di nyovi modelli teoric ‘ '
hanno provecato la costruz . e ostruzione
zi}ll’istitucg (0, almeno, hanno mostrato il superamento e linsuffi
2

i a luneo consolidati). . N ' N

mOdﬁ‘Ulin trogpo agevole cogliere una tale linea di innovazione ceori anel

S 1 i zione -

impossibiliti - sperimentara fin nella prima vigenza della cos_;nsuiumre ili; e
bl'p a - di concepire la delegazione come strumento per song e 1 pro-
d lCa'nd' una «depressione funzionales nell’esercizio dell? competenz ffn tack

gy e ica» degli interventi nor

ispor a» degli inte .
va* o per corrispondere alla complessita «tecnic r%ﬂmmare i,
da svolgere: la delega si mostra presto come mezzo pe : are la compless
ta politica delle decisioni legislative, cio la dt.ff‘icofta ad esaur e bt
paflamentarc i processo di integrazione polmcefz c]:je. si comg; - nela legge. b
i i ta, anc

it K so condotta in profonditd, |

nduce all’'erosione, spes ondot ; : :  concezio-

rcnliodi:?[a delega apparentemente pilt solide ¢ ragionevoli. Urfl erozul): - che trov
dice sempre negli specifici caracteri di una vicenda di ri orpla deﬁa ) Ia
? te alla quale {di fronte alla non resistibile valenzz'i innovativ  della quaie) la
éof:t: deveqmodellare t propri itinerari argomentativi, 'assec:(.)n[tg?m o foraa
] i i i mativa, piu
: nella produzione nor ‘

«volonth» che si esprimer normativa o che
Cleuaa(rlaoa rendo un conflitco in nome delle ragioni dell m{e(r}pre:no e
tiﬂaStSi exfsi alie leggi di riforma agraria, intese a delegare il Gov. oo allado-
zione cﬁ decreti legislativi di tipo provxfedlmdenlltale; a coxrlilfpgizmmpai hee

i - e 'affermazione della sua cor !

azione della delega - ¢ . a2l mo-

51232 C::tostituzionale da parte della Corte - abbia travollto 'Ia tecg;a; o i
ento razionale» della delega, riconosciuto nella devo uzione n campo
glmzione normativa (sia pure ristretto, purclhc ;mn cons1lszer!:;escopo auivies

1 te vincolata) e non nel so :

materiale o assolutamen inco ¢ non } ari
gle'mr?emedi legge all’atro del Governo™. Siconsider, in azligloga Iziroispz de!,
o legisla i bblica, mediante delega, del-
islazi i ento alla mano pu , ra, del
islazione per il trasferim ‘ ' lica cga, del-

?H? lc?gsstrie e[ettfiche‘“:‘ Alle deleghe «ipotetiche» (riferite a nolrmc r[l: o Indiv

u . : ’ -
; mtf: all'atto della delega) per Pestensione erga omnes delle claus

ua

i di 1 i, 109,

44 Le leggi di delegazione, Padova 1931, -

45E- TgA;Z,ZA;:‘IggSztﬂa legirtimitis costituzionale defle a’eleg:z:zmm legzs!:zzr;bg izz:;;i izz’;rz
gl 5 S 2 T, 5

foni s deleghe '
19?2, I'V,' 2 SS.;aA'aI:fr‘; Sﬁ:q%g;u:m?:f T;zSZ, IV, 6 ss.5 C. MQRTA.TE, Sui 1[;:952:2;: Zdégf; Sc.ielegazzone
;f?’{fi! ii Zj?;mi;rpf;m d:elfe leggi di delega per la viforma fondiaria), in fus, /52, L el
egis i;sﬂu”e geculiarité di quella vicenda, in ispecie é:{.7LAwémlt&{,{gimgi;;:n:!i;r,'c.q YEL delle
ol B A Cipec. 617551 G : ; 0

e djﬁfm;g) mcﬁu :'glm)gl\; ?\Zﬁi{;o]lg,gg; FE;75 55.; dello stesso autore, Lespropriazione delle
fizzazione), in Enc. dir., vol. A

imprese elertriche, in Riv soc., 1963, 845 ss.
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tratti collettivi di favore?, Allaffievolimento della forzy conformativa dej Jj.
miti enunciati dall’arr, 76 Cost., a vantaggio di limirj «ulteriori», rinvenuti ne|
parere rinforzato delle commission; parlamentari, nefle vicende de] trasferj
mento dej poteri dallo Staro alfe Regionit,

uesto nesso, molro stretto, tra legislazione dj riforma e variabile disporsi
dei limiti della delegazione, assecondato dajla giurisprudenza costituzionale,
trova conferma in vicende oggi in atto.

E possibile leggere in questa chiave ug tipo di legislazione riformatrice,
che & venura connotando [z fase piti recente (e per moli vers critica) de]
rapporto tra livelli normativi z finj d; innovazione, il cui trarrg saliente consi-
ste nel tenere aperto jf processo di integrazione politica oltre |y fase della Jegge
di delega e della sua prima atruazione: ¢ questo, il campo delle deleghe «cor-
rettive»®. In alcuni, rilevanti cas; di riforme dj setrore (a partire dalla riforma
tributaria del 1971) o di riforme concernenti estesi ¢ molteplici ambirj mate-
riali (come con le vicende aperte con la legge 421 del 1992 ¢ con I legislazione
comuniraria a far tempo daf 1994), il fenomeno della delega si & venuto carar.
terizzando per la insufficiensa del «prolungamentos della sequenza di produ-
zione normativa dalla legge parlamentare all’atco del Governo, ¢ per la neces-
sitd di «prolungamenti» ulterior, realizzaci con Ja produzione di attj delegari,
nel termine prescritro dalla prima delega o nel termine ulteriore concesso con
successive leggi parlamentar; specificamente inrese allampliamento del fimice
di tempo. E | segno della crescente difficolrt 5 rendere scabile la legislazione di
riforma. Gli interventi correttivi coinvolgono, nei mod; dei «limiti ulterioriy -
in ispecie attraverso pareri delle commission; parlamentari -, gli organi (e |
soggetti che in tali organi trovano proiezione: partiti politici, gruppi di pres-
sione) parte del rapporto di tensione politica da ridurze e risolvere nella deci.
sione legislativa affidata alls sequenza della delegazione, Ma e sequenza si
tivela sempre meno idonea 4 contenere e semplificare [z complessita, spesso
frammenzata, deile relazioni che in essa dovrebbero essere raccolte e portate ad
estto unitario, IJ «prolungamenton de processo di integrazione politica nella
legislazione delegara rischia, talvolta, di rimanere priva di sbocco: allora I
“COIrezione» viene conseguita con lo strumento del decrero-legge (comprensi-

PN

“Per una rassegna dei problemi insorti intorne allafegge 741/1959, perwutti, G, Guen, Lqg
e:z’z}czplimz legisintive el attaments minimo di caregoria, in Riv. trim, iy, proc. ciu, 1959, 863 ss.

*Cft. A. Barsera, E Bassaning, Jf decreto n, 616 g riforma delle autonomie focal; e rifarma
aellamminisirazione centrale, i AAVV., [ nupwr poteri delle Region; » degli enti Ipcali, Bologna
1978, 21 ss,

“Sulle quali, cfr. N. Liro, Deleghe e docresi legislativi SEOTTELIUIN; esperienze, problem;, pro-
spettive, Milano 1996,

, . i
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’ - . »ofa P e i‘\l
bilmente, al fine di semplificare il processo decisoric, ma n;:é 52::;1} z)err;p;nghe
1 i o iti dalla pili recente glurzsprudcnz?. costitu ; vi(’;cnda i
r1stritfldfi‘rtlt5: rgilsciplina legislativa parlamentc;itrﬁ: s&gn}f?cat;v;enaa i
nuove i i ella decision
puovo codice o pmce?lusr: [;}i)nzlzll’ilstr;féggone di una modalita d’u‘so‘ delrl:
Telega incontran Cor?fimiti%uiteriori» e sullaffievolimento della capacl:uia cciuu_
s }nCeﬂfrIE}ta 'stlilindicati dall’art. 76 Cost. (afﬁevoh{nen'to nel qlﬁa ?1 iz) a%—la_
formagva del 1lr[mC te ha avuro larga parte). E infam', ev1_dente cheil >
fiSPFUdefl?a fella orvare nell'uso delle procedure leglslan}rt_: ad essodmt.cyonn
mentein lﬂdu? a tr?ivoite a semplificare la complessita politica della eclzxsio_
e Focme oty fofl'r mei di quanto non sia il modulo del parere della COH'HH;??) o
ne, forne pib e 1C3ﬁ0 scgcma di decreto delegato, quando 'la dﬁFCEi’I&:!’la fone
da P&flamCﬂE%fe e ra e tuttavia non trovi shocco nella dlalet‘tzca : o;’c no
& aSSi}H{Cf[fiS(lzeflil“l::;alc possono giocare vischiosita corzin?ssc, :r; ;ft::m; ac::romi
ssio ' s s
et ddsppre s opetone 44 v
ponenti della maggioranza, in una °ristrr Feonngen
Eﬁmi{lteﬁ 1%3%?55?&252 cli):lre;;:té;z:egive, )dunque, ]tlf: esi‘genzic; d; 32%;5({2?113?;
o i i dello costituzionale, )
i 31t91_ Va!fmza crlt'Forglittzliz(igzglzsgcﬁiig ad implicazioni nel complegzn;ﬁ
r'lmedmjclz(l)lgepr:)cﬁzione legislativa e del rapporro tra questa e il conrro
sisterna ]
egicimin C(')S[iuilwz{nf[eim correttive conduce.infacti (p{—ovvisoriamf:nte?) ai
e ecl lci:%istantancicé» della delega®. Teoria macurata in epc;g_
e rebbe potuta riconoscere una perdurante ragio{zct{é P :
Fonda in vigema S(i Sl?’ rt. 76 Cost.: ragione identificabile se si const eratv—
fonda, in o o Zrig rilicvo intervenuto nella posizione della Corte coi lle
e Pmﬁa distocazione della potesta legislativa nel Governo R:m:_
tqzlona_le L rssante da! fenomeno delle deleghe corrective. Se si assu?’ae,} e
dxmeqstOF’I assfm-[ic gdclio lineare della delegazione - ¢ si cog.‘;}derad ?filmer‘
e nfe;l:slsi]i;izéo Igeﬂa Corte a sindacare, quandtol alla Cog'rllj?c?:m ec:i el(;sgsato
vanea dei limit la legge di delega ma i :
Val}za e lc:rr?sligei};rirl;hi‘silé?jziczoclllelia cgsgcémzi%n[alité intervxf]r(liz %;jrﬁzgi
detortminest islativa si si i nte stabilizzata, usce ‘
determinazione i?tgicl:sfiati?aii}iﬁti??éiﬁ:mcntare—goverparivo. Q‘uarid:,n 1;1[;
e bl laziori”: legislativa venga ripetutamente rm}anelgglata e non
VCIZ N lal (ti::zimni:nstabilito per il primo esercizio della poresta delegata,
solo ne

i ., Commentario
Sl tema, le classiche considerazioni di L. PaLabi, .rgubgart. 76, in AAVYV.
delln Co;l:imzim;e, a cura di G. Branca, Bologna-Roma 1979, 9 ss.
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maggiore e spesso notevolmente lungo termine uleeri
ghe successive - e pronunce della Corte sulle norme
entrate in vigore, intersecano le der,

7 termini, laddove il
Ore concesso con prorg.-

delegate, nel frattempo
erminazioni legislative dj correzione, pre-
cedendole o seguendole in Stretta sequenza, ed anzi possono essere assunte a
referente per le scesse puntuali innovazion] nRormative, contribuendo a rima-

neggiare il quadro della tiforma, in modo da rendere difficilmenre districabile

il campo dela decisione politico-normativa e quello della giurisdizione costj.

E -
i

ministrativa. In ajtri' nini, |
S CDmPGtﬂiﬂza aiiugei:;g,eaafif-{c}rmava un'esigenza di iegaﬁqazmrzﬁ; ;leiaj
Y : egg:sercitava fa delega delegificando. Uno sylam(fi:iba{tito
il Govﬂ_f(n?torna QUESTO COTCELt0; ProPIIO del prlmlssz:}mo ibattito
spetto alla «naturas dr repubblicano)-della deiegam'one, reso pgé . gol g),a ibile
L delega Ia perl'olitz dg limiti di contenute posti dalia l_cgg‘e 135: (g e,raltro
i, p‘arti;:[f):iz eri:l]\a «compatibilita con le norme costituzion p
sistenti so

fattispecie,

4. Nuova FUNZIONE DELLA DELEGA LE

CISLATIVA NEI PROCESS! D1 RIFORMA AD AT-
TUAZIONE «APERTA»

o

P iazione normartiva). \
se P'enunciazion . uan-
i € ove ni¢ mancas : ; . si realizza q
necegj[ar;a, andtlazione» nella figura prevista dallare. 76 CGSti:ettata minng
a la «mu litati inore viene pro
. : ativamente m e lta valenza
in funzione qualit . orma ad alta
dola deleg:ilvo complesso, che definisce un quadro di rif
ma normea

ione
3 . ; . . ento nella funzion
% mno‘i‘}amciima rilevante manifestazione di questo mu;?:m la vicenda aperta
nap ¥ i di riforma si & avu . 1l
to agli interventi ! nomie locali.
Nonostanre le forg sollecitazioni cui & staro sottoposto, il modello costi- ; della flelegiggﬁlggogrecante il nuovo ordmarn'c{lts.deilir‘::ztﬁmc che non ha
. . . - X .
tuzionale deila delegazione & riuscito 2 contenere e ad orientare, nelle sue Jinee i dalla legge chiamato a fronteggiare una necessitd di n
I fondo, gli sviluppi delt esperienza. Benché esso sia staro '

genze, in corrispondenza con ciascuna vicenda di riforma
sisia piti volte allontanata da quella che era stata ritenura [a sug configurazione
tipica, con il far leva massimamente sulla sua elasticiry, la disciplina fonda-
mentale dell’istituto ha moserato di poter assorbire mutament non lievi nel
complessivo sisterna delle relazion; tra i livelli parlamentare & governativo della
produzione normativa. A cid ha contribuito decisivamente Iavvertira giuri-
sprudenza della Corte costituzionale,

V'8 tuttavia un dato pell complessa e articolata esperienza della delega-
zione in regime repubblicano, che, mentre rende ragione della capacitx (che &
anche necessita} di adattamenro dell'istituto, invita 3 considerare le innovazio-
ni in atto come non agevolmente riconducibili alle categorie analitiche fre-
quentate. Questo dato consisee gella circostanza che, quanto alla «delega per le
riformen, il processo dj integrazione politica si & sempre pressoché interamente
contenuto entro il modulo della dislocariope della potesta legislaciva definico
dalfart. 76 Cosc. In alcune esperienze in atto, invece, si rinviene I3 tendenza 2
considerare la delega come una fase minoge o non dominance di yna sequenza

affidata ad altre modaliea dj «prolungamenton del processo di produzione nos-

mativa. La delega pus, anzi, essere concepita come «serventen nellimpiego di
tali altre modalies.

Che questo fosse un esito possibile si era rivela

fili di leggi di riforma, nell

lt?ng[atOfe: ribite in ambirta parl_amentare, della delega; si
ritenuto esat mativa ulteriore) lo strumento de lla normazione di
nella produzione nordalité di delegificazione incentrata su a_ﬂé)_ Province €
orientato per una mio t dei soggetti di autonomia, statuti dln,.m anto

-ambito locale (regolamen li adeguamenti, il completamento ’ecl'i etlt)i- alla
Comuni). E le corr?zl?f\-tfacgi a successivl interventi parlamentan.dun i d T
legisiativo sono statl a ill’t‘:lezionf: diretta del Sindaco ¢ del PEE'S{ zormati\’i
e L leost 12711997 © 26511999, in pis general lasione diffusa di
If;oyir}c;ﬁ;agiég%é; amxministrazionf:i quanto -auatggwgsnalzégﬁlaziom par-
r1 erlt{ - . deg i amn}lnlstr'a_ . : ivi (leoge
istituti e procedimenti e alllo starus degll al untuali interventi correttivi (egg
iamentarlt:”.’ diifﬁtta fgg?155;;)008?51:?;;1;2102‘1 incaccati due capisaldi dell’espe-
436/1993; legge )

: dellz delega
i della delegazione per le riforme: quel!o del c_o?s'ohia;ﬁeinctcgn Y
renzace s gdi normazione rcorrente in a{nbm materis omie locali eza
cormmi Sff??}e“waua legge 142/1990, la disuplhn'aldf?ues;GL ;ltgzello del compi-
terminatt (fino a'% <8 diante delegazione legislativa® ); *eser-
delega o l'eser
stata semple Compmta-rfne atore reiterando lo strumento della les-
9 . A mP es

mento dell'intervento ritormatore re er la sua particolare evidenza e co

nento d . (si consideri, p ! ale). Alla delega & stata
cizio dei poteri delegati dice di procedura penale). ,
Sy ione del nuovo codice di pros ita metropolitane,
sitd, Fapprovazione del . per la costituzione delle autor 1993
attribuitad Pﬁ’miogel ;E?gc;_rel. 4%?1990, modificato dall’art. 1 legge 436/

in forza dell’art.

et lc ISlatlvD Pu pPIO\‘ ato 5010 «su Pr P S P y

minante
ha scelto (come do .
non s invece

. - ] > It 9’ -
C[] lC norazion dl U POTOTSCHNIG, 1151121372duﬂhﬂ 1990 6
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maggiore ¢ spesso notevolmente lungo termine ulteri
ghe successive - le pronunce della Corre sy
entrate in vigore, intersecano le determinazioni legislative di correzione, pre-
cedendole o seguendole in SIretia sequenza, ed anzi possono essere assunre 3
referente per le stesse puntuali innovazionj normative, contribuendo 3 rima-
neggiare il quadro della riforma, in modo da rendere difficilmente districabile
it campo della decisione politico-normariva e quello della giurisdizione costi-
.

Of€ CONCesso con progg,.
¢ norme delegate, nel frattempe

tuzionale.

4. Nuova FUNZIONE DELLA DELEGA

LEGISLATIVA NEI PROCESSI DI RIFORMA, AD AT-
TUAZIONE «APERTA» )

Nonostante le forg sollecitazioni cuj & Stato sottopasto, il modello costj-
tuzionale della dc!egazione ¢ riuscito a contenere ¢ ad orientare, nelle sue linee
di fondo, gli sviluppi dell'esperienza. Benché esso sia stato piegato a varie esj-
genze, in corrispondenza cop ciascuna vicenda dj riforma, e benché [a delega
sisia pili volte allontanara da quella che erastata ricenuta la sua configurazione
tipica, con il far leva massimamente sulla sua elasticirs, ]
mentale dell’istituto ha moscrate di poter assorbire mutament] non lievi nel
complessivo sistemna delle relazioni tra { Livelli parlamentare ¢ governaivo della

produzione normativa. A cip hy contribuito decisivamente Favvertita giuri-
sprudenza della Corre costituzionale,

V'8 tuttavia un daro nella complessa e articolata esperienza della delega-
zione in regime repubblicano, che, mentre rende ragione della capaciti (che ¢
anche necessizd) dj adattamento dell’istituto, inviea 4 considerare ¢ innovazic-
niin atto come non agevolmente riconducibili affe categorie analitiche fre-
quentate. Questo dato consiste nelly circostanza che, quanto alla «delega per le

riforme, il processo dj integrazione politica si & sempre pressoché interamente
contenuro entro il modulo delly dislocazione della potesta icgislativa definitq
dall'arc. 76 Cost, In alcune esperienze in atro,

invece, si rinviene la tendenza a
considerare la delega come ung fase minore o non dominante di una sequenza

affidaca ad altre modalicy dj « prolungamencos del processo di produzione nog-

mativa. Lz delega pud, angj, ESsere concepira come «servenres nellimpiego di
tali altre modalita,

Che questo fosse un esiro possibile si era rivel
fili di leggi di riforma, nelle quali tuttavia questa
tuto non appariva dominante, poiché riguardava
del sistema che si andaya costruendo: in tal senso pud essere letta Ja delega a

determinare i criteri d; maggiore rappresentativita defle Organizzazioni sinda-
cali, delega esercitata, con Parr. 47 del d.Igs. n. 29/ 1993, mediante Pareriby-

ato considerando alcuni pro-
modaliti d'impiego dell'isti-
profili relativamente minor;

. cr 93
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DeILEC

ninistrariva. In altri termini, FaddOVC il
zione della Compftelnza: j;iﬁ;;;i:?;:;:va un’esigenza di legiﬁc_azmnf:t jeiiie-l
Parl.amer-ltoz c&n ari%geserdtava la delega delegiﬁgando. Unq syiam;ir]lJ at,t o
fattispecie, il Gove (ritorna questo concetto, proprio del pnmls&ImO e
spﬁttc:[ alﬂa :?i{;g:;do repubblicano) della delegazl_oélcl,z reli:;g:ifi Ef; g; 2, con-
sulla deleg uto nosti dalla .
d.alla pflftilczllig fig;if fféi?;i:liilig ttg le Iforme cosiiitu:;ionah» (peraltro
sistenti sol - clazione normativa).
necessaria, anche ove nenggaang;i:algitzm dallart. 76 Cost. si realizza qs?;f;:

Ma la «n}utfazm_nﬂ;e ualitarivamente minore vie{lC_Pml‘:“aéa 111'1 u: Aletza
dola dclcg;‘ig czfr:;l)essg che definisce un quadro di riforma ad alta
ma norma .
inno[‘;-gl;i-ima rilevante manifestaziom; di questo mi;arg:)znit;) ﬁigiizf;?gﬁz
r i di riforma si & avu _ -
della delega qu,? In tg; g:;é:;igiitzxj\io ordinamento delle autpnomifclc:lcoﬂl-h Ij
flal'lall‘:gg; Icjﬁaur?atto’a fronteggiare una necessitéhdl nof{n;a(zlggi f:l e e
egislatore, chiamar . re, non ha sce
ritgenuto esau.nblif: o a?tli)\i;oull:;?i?:)nlf st’rumenm della delega; st eii)l;ll";e(cilfi:
nella produzione nonc?ali{‘a di delegificazione incentrara sulla ‘nogrllr)laz one <
orientars per vna mlo enti dei soggetti di auronomia, sraruti di Uﬂrov nee ©
ambito locale {rego ar_nni li adeguamenti, il completamento d_cd.lnlfi- alla
Comur}:). Ele Corrf'm?ﬁcfag a successivi interventi parlarmi-nl:zm'direte d e
legislativo sono stati a allelezione diretta del Sindaco € dlei Presiden c ded
leggq 81.”993’i quqnltgw 1997 ¢ 265/1999, in pil gc:nerah arr_lbu:l Icli?f;usa "
Provincia; allebi%_gi amministrazione, quanto alla nrpodulaﬂqnf e
nf;rm_ alla pﬁd' or ti e allo status degli amn'{inistr?_ton. Con}egls aZ.Vg (léJ ge
Esmtun e Pr;i(;:ttiarr::)io stati compiuti altri puntuali u*{t;rven;lp ci:;aarlrgi{té cll’es%) e
amentare t cost intaccatt due ¢
436/1995; legge 12'0/199691‘)1'62?5(1)2;';:; quello del consoiidam‘?ﬂtf? della djlzgc?
rlenza della dc}egiiz'mmriazione ricorrente in ambiti materiali o 1 Sittcoali era
COME SIrUMEnto ﬂi rilor ¢ 142/1990, la disciplina de:ﬂe lamtonmlmizi ;)Com :
terminati (fino a ; Eg’%nediame delegazione legislativa®' ); quel 0{ € l’csg -
stata sempre Complmiiformators reiterando lo strumento d§lla de egi(;)m les..
mento cFell mtc_:g\rfintzti (si consideri, per la sua particolare ev1d<i:nza Iec o Etata
cizio dei poteri de ng [ nuovo codice di procedura penale). Al a deleg pora
sitd, 'approvazione del ore: per la costituzione delle autoriti mng%/l%?;
O e 4311990, mocibeato dallart. 1 legge 436/1993
i T Gl 21 g 1471990, modie . |l 54
{ma il decreto

i endiiali .9, 6.
5ICH. le notazioni di U, POTOTSCHNIG, in Azienditaliz, 1990, n. &
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ve Regioni» o in caso di inadempimento regionale, ¢ la proposta & divenut,
certo piti stringente e la sanzione meno efficace nella sua effettiva applicazio-
ne, dopo fa legge di revisione degli arc, 127 s, Cost., con il rafforzamentg
politico def livello regionale da questa derivanre in ragione dei meccanismj dj
investitura popolare diretca def Presidente delta Regione); per [a «prima rev;.
sione delle circoscrizioni provinciali» (art. 63 legge 142/ 1990); per Padozione
di un testo unico in materia di ordinamenro degli enti [ocali (art, 64, c. 3,
legge 14271990 e art, 31 Iegge 265/1999).

I caso dell’ordinamento sub-regionale potrebbe, peraltro, essere del turro
peculiare e dunque non significativo di un nuovo conformarsi dellisticuro: gli
interventi legislativi compiuti prima della legge 142/1990 sono tucti d epoca

Tuttavia, lesperienza successiva sembra rivelare una corrente profonda nej
fenomeni della produzione normariva che, per alcune riforme maggiori, so-

in s, esaurendolo, un intervento di Innovazione normativa concepito, gia nella
definizione del suo fondamento, come processo aperto, destinato ad assesta-
menti ¢ a ripensament, a tracd indistingo ¢ per qualche asperto, persino re-
versibile. Il potere legislativo delegato, invero, benché reso massimamente esten-
sibile con 'ammissione dj «correzioni» e «integrazioni» delle disc; pline delega-
te, & pur sempre destinato ad esaurirs; nell’arco temporale stabilito per if suo
compimento, porendo essere rinnovaro solo attingendo di nuovo il suo fonda-
mento, nella legge parlamentare. E tale sug naturale esauribiliti o fa ritenere

nella odierna temperie istituzionale sembra insopprimibile, se si vuole che Je
determinazioni pardamenrari pervengano ad esito. In altri termini, la delega-
zione & (& stata nell'esperienza repubblicana) strumento adatto a semplificare
le decisioni politiche difficili, rinviando alla determinazione governativa, assi-
stita e controllaca dagli organi parlamentari decentrati o jn sed; esternc al Par-
lamento, il completamento de] quadro della singola riforma, Ma - ¢ in cio si &
fondata I'esperibilicy del modulo della delegazione - s & ¢rartare di processi di
produzione che il Parlamento ha ritenuto di potere, non solo definire nel loro
fondamento, ma anche d prefigurare inreramente nel conseguimento degli
obiettivi. Quando questa capacita del Parfamento dj governare il processo ri-
formatore, sia quanto alia statuizione della disciplina di principio nella legge
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i nelle determinazioni de[egat.e,‘ si affie-
& @elega o quaﬁ:ﬁiﬂ:ﬂ:&%ﬁ?:ﬁle schema la complessit‘é Pohtlca ltl:ielia
EOII;?E}n?T:[crlzfllega legislativa diviene s:rumerlllto incor{gruo. S;é:;or;;écaicc;i?;
Ny , i di i della potesta norm a,
ad altre forme di d1slocamgx_1e\ nel Governfnric s potests normadv, specic a2
del‘?giﬁcaﬂzﬂﬁ) lzle'usi dllilxztaﬂrllfrrieigvzufe?;o la fonte regolam.ent'are, governati-
Sfﬁrlmﬁﬂto' 3_ o 1Sn?cli enti diversi dalle Seato, dei soggetti .dl au_tonorcriua in
e Ea in senoy tecnico, come «dismissione della discxpl{na di una deter-
ot materd Smsot?vité ad c;iaera di norme contenute in fonti legali, di primo
o eccon mateﬂz Ny ?f) Delegazione e delegificazione possono al.lora pres?ntars_ll
e e no sregsso testo legislativo di riforma, f:ost}tuendq l _ux;fa i
comf‘e (;Og;ri?:f!ttz-n ﬁL; dove & possibile disegnare lo dsccr.mn? d1t {un;z ;h;i:)pd;ri
cender stabile, si enti destinati tuttav
E?I}dC“Zialmcgfe Steil;j;:;lscl)‘;gzredic (c)ﬂia;;?siZSevedersi ‘lo .sviiluppo ela durata;
?‘1 léni?r:lzcl)isifﬂol g::lla delegazione; il territorio delle d}ismpiligz jgi?fgjtgafia-
i 1 ibi a - che, r 1
e o e :o\rfl;;rﬁgvrfi:)lﬁedici;lc;-z;zioni della potesta iegi§1at11\1ra
e delera, v dlrebtga ?)i rallentare o a rimercere in disc;ussmr_xe gli esiti de dz‘l
p't;f delegt a\;frrrgiaatzralla delegificazione. La dcterminaz;lonc': di ?;:Zti Ol;nnc;taf
confine jett impli lle incrinseche rispe 10
CPnﬁne s (‘? 01?? 316‘1’:;? éiltergi%lclzig?)xia—, ma risultg dauna SC?IE&IPOIKEEE:
ZiOF{I‘d:S%ltlt;S;t;;tte dalle valutazioni prospettiche circa i clf?r}notatl del proc
b i J I decisione politica. ‘
* (p:li %Dtﬁgrfﬁlo_ﬂf Ctomglgl;f’ ?;g;.sg,csisead;frasegue la rifgrma comples@va'de!l!a
St'COHSIdCf_i i« ng%one anche atrraverso il conferimegto (a‘ vario titolo,
pubblica ,ammmlst{?trasfearimento, delega, attribuzione) di funzioni e coma}jlx—
S_econdo l o L li‘ enti locali. Per la dislocazione dei potert dal cenitro . sﬂx
o Rﬁgl(lm'l o la fegge n. 59/1997 sceglie lo strumento della de c'gamc(i)
P 5151:3?:13: di gontinuit‘a con gli interventi legislacivi nella v1ce? a
ne,.secondo unal 1Qeico dei poteri delegati la stessa legge innesta un c_m_npde?:
oo I\cf'ads Li “iglcazione, destinato a svolgessi in parallelo all esercizio ; -
iso d;ieefgﬁeglislzsga delegata e, per sua natura, a pfoseygclgit:ee f{ :ic:grigt:x;lz o
a - . - - . ra e
m%ﬂl P ok di’ d_elegaﬂ?ﬂe-' - lﬂlllf;\f’ial flz?’rigézz:ibilitﬁ ‘gel potere regf)la-
B mdim{ilcl)?rtxa ilﬁtzl?accsiziegiﬁcazione, a fronte della predetermma:
memaéiii%??ovt{;ﬁporalg di vigenza del porere legistativo delegato, nonostan
zione

; tficazi He sue distinte forme, T. MarTiNES,
5%Per la definizione della figura della delagiﬁégﬁzzl;r:; Z’;}uauﬁd' e Lt 68 o
Delegificazione ¢ fonti del diritto, in Studi in onore di




596

Sandro Staiane

te il previsto suo prolungamento nella facolty dj introdurre disposizioni cor-
rettive e integrative (tuttavia sempre entro un tempo determinato: art. 10).
Lopzione trz delega e delegificazione non si connette, invece, a significative
differenziazioni procedimental;. 1] procedimento di formazione del regolamento
autorizzato & disciplinato mutuando ;] modulo dei dlimiti ulterioris, consoli-
datosi nell’esperienza della delega legislativa: Fart, 20, c. 3, legge 59/1997 sta-
bilisce che i regolamenti approvati sul fondamento della legge annuale di dele-
gificazione siano deliberari dal Consiglio dei ministri «previa acquisizione de|
parere delle competenti Commissjon, parlamentrari», Se, dunque, la legge 59/
1997 non ¢ solo intesa alla delegazione, se questa si arresta sulla soglia delle
fattispecie di semplificazione del procedimento amministrativo, affidate al re-
golamento autorizzato, & perché si assume che il modello dell’art. 76 Cose.

mente il campo affidaco alla disciplina regolamentare, syl fondamento dell’os-
servazione della messa in opera del precedente inrervento di delegificazione) e
per strati (a prescindere dalla nuova legge di delegificazione, & sempre possibile
un intervento regolamentare che s collochi su quello precedente, e si mostri
idoneo a rimodularlo e a correggerlo, con il risultato di definire un corpo di
norme destinato a non vedere maj esaurito il dinamismo ad esso impresso
dalla permanente potestd normativa dell Esecutivo), Il processo dj integrazio-
ne politica assume in ral modo | connotati di sequenza «aperta», non solo
«prolungata» con la previsione di possibilita integrative e correttive: a que-
stesito la delega legislativa non sarebbe idonea a condurre,

La delega legisfativa, dunque, si giustappone ad altre modaliry dj produ-
zione normativa, secondo scelre sulle quali premono esigenze contingenti: tra
la delega e tali altre modalira s perdono le distinzioni legate ad uno staturo
teotico, a ricostruzion;, per cosi dire, on tologiche di ciascuna figura, prevalen-
do invece le ragioni empiriche derivanti dalle necessiey d; approvazione ¢ di
implementazione di ogui singola vicenda dj fegislazione, Siffarra contiguiti-
indistinzione non si manifesta solo nella variabilitd del confine ¢ra delega ed
altre forme di investitura dell’Esecutivo nella potesta di normazione, ma an-
che nella funzione pratica attribuita di volta in volta alla delega. Il modello
della delega & stato ricostrujto - dalla Cogre costituzionale in ispecie® - indivi-
duando un «naturale rapporto di riempimentos tra il livello normativo della
legge di delega, in cui vengono definiti i principi e criteri direttivi, e quello del

PCfr. sent. n. 355/1993, dt; sent. 0. 362/1995, cit; sent. n. /1997, cic; sent. (20
maggio) 3 glugno 1998, n. 198,
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e e ) compi-
i i 1 princi irectivl trovano attuazione e
decreto delegato in cui i principi ¢ crxteric‘i e e s
nio. Tale «rapporto di riempimento» & predefinito co Legge di delegs,
mi u-anro lata e persino libera possa essere 1 mterpreltazdlolne el :;;glloch; e
: i i & dirsi elepa s1
e biti di normazione. Ma cid pud dirsi qua;ldo a it Toe Luell di
due ambl i ipi dall’esperienza: articolare su due live
Lalveo della sus fUﬂZlOﬂﬁci ttE'Nzl?amd'a Enateria .mantenendo al livello par-
i islart isciplina di una , all ‘
produzions le’gwiatwa e I , la prefigurazione del guantum di dislocazione
e dcclii P alP t'legsvolgcrsi del processo di integrazione
i 1 icurare |'uti : :
to necessario ad assicu . pro razions
“Eif;}lca Questa capacita parlamentare di predeterm[paz1og§ Sl'Plerdi—’c visioné
ou la delega viene piegata ad altra funzione. Si consideri la pre ©
quando o e {la delega legislativa a scopo sostitutivo-sanzionato
dellesercizio evenmaée de imen egda Earte della Regione all’'obbligo di «pun-
i i 11 imento : _ P
rio, per il caso di inademp o d ‘ e
tualg individuazione delle furﬁm{u trasferite (0 ctleiecca : Egge STt 1o
i egione stessar (are, 4, . 3, '
antenute in capo alla Reg oo,
qu?“E S ratica per la quale si ricorre allo strumento de[!a d;lega r]_zvaleme
e trun ’
riglzﬁe cponsolidatc forme del controllo sostitutivo - consiste o:;z E;]ia o
N ente nell'obiettivo di rendere pil stringente il termine assegn
me

n e (SE]“[) ere¢ Lo VO COIml {Cllsﬂ)!l 5€5 Ons d. =
Cp ra H ( blet{ p €, 3¢ 51 Cons! {Hala non S()d(hs‘aceﬂ

te vicenda artuativa dell’art. 3 legge 142/1990): il termine assegnato alla Re-
Vv

i on il decreto legislativo di individua{zllone deile-funmonl;zaséerét:uz
felerate 1 ulta «rinforzatos dal rermine stabilito dallo stesso a_rt. ) €. ,Che :
delega{i? rdlzle a 59/1997 per l'esercizio del potere sostitutivo; ‘:i)e'rlmmct che l
o o ng ud lasciare decorrere inutilmente senza farsi visibi rgen et
Goc‘irclrlniegooniabilit‘a politica di compromettere una parte {agguzg_ evssideri,
I 'i? o che dunque incombe indirettamente sulla Regllone.. ico idert
iiéllt?eﬂzi,eela disciplina di derivazione governativa in SFd}f ’d;l :trilrzligeaﬁ?appﬁ_

ione é,, non solo eventuale, ma anch‘e provvmorlla, poic if(:) deeth

cz:iazione «fino alla data di entrata in v1g0redde]llad icggg drzgiom o rivaprcfi

facile comprendere come questo modulo Ila o P

i linea di tensione tra i Governo ¢ le singole Regioni, o la quale s
g‘}fi unaono come ['esperienza insegna ¢ il buon senso suggerisce, :i Zcifrgbﬂi -
nif?[;f::l Eeriv:’mti dallo stato delle relazzomi el:;glgihi g(::z:;;lii‘: eclfrabl <
fi_COSUUibﬂl): andtl:t;lnc(c:emcrlggi ila rcg:zpte riforma, cvor1 l’@iezione d‘iretta del

Prcadon “C;f;lt r?{e ione, il soggetto forte di tale contrattazione non & neccs.sa(;

P_rfiSIdEmflf E . ) ge la }’legione pubd adoreare un atreggiamento colnt.elstanv—

rlameﬁtéo?rérfé;) ma pud anche contingentemente preferire (rectius: lo pos
verso )

3 osi e avvenute nel case delia Re 0one veneto (l e Q. lEV 0 quessione dl ieglttiml[
i a g 3 d S Al d
c-:)sutuczzouale aAvverso l’ d lgS 30 iarze 1999, n. 46. Cil. oréma.nza dﬁi Gludlce dl I ace In da{a 15

maggio 1999, in G.U., I Serie speciale, n. 34 del 25 agosto 1999.
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sono preferire le forze dj maggioranza, d'intesa con | Governo, o, quando non
sia stato possibile pervenire 2 determinazioni condivise ¢ s ritenga desideraby-
le un'intesa, anche Je forze di minoranza) che i potere sostitutivo del Governg
si eserciri, per fruire di un maggior arco temporale nella produzione di una

o, per quanto tardivamente introdotte, su quelle derivant; dal Governo™
Tali processi - che coinvolgono i rapporti 1 divers; livelli e soggerti istituzio-
nali — non sono suscertibili dj predeterminazione ad opera del Parlamento, i
quale non pud prevedere 'un nella produzione dell’atro delegato né pus in-
fluenzare il modo dj esercizia della delega, mostrandosi in questo caso inido-
neo (ed invero nella specie non previsto) lo strumento del limjge «ulteriore»
del parere di una commissione parlamentare: in questo caso il processo di
determinazione politica comprende Governg e Regione, rispettivamente come
organo di controllo e come soggetro conrrollato ed esclude interferenze parla-
mentari quasi per sua natura, essendo Ja figura costruica dall'arr, 4, c. 5, legge
59/1997 ur’ibridazione, in cuj syl tronco della delega si innesta l'arto di con.
tolio governativo. E ¢id influisce sulla configurazione dj quelli che, ad una
prima considerazione, potrebbero apparire come limic ulteriori: il Governo &
vinrcolato a sentire Ia Regione prima di emanare [ decreto delegaro, ma in
questo caso non v'¢ integrazione, attraverso lo sttumento del «pareres, di un
SOBEELto 0 organo partecipante nella determinazione del contenuto dell'ateo
delegaro. La necessit di senrire la Regione vale a contesrare Pinadempimento,
secondo un principio di partecipazione al procedimento che trova tipica ap-
plicazione in campo amministrativo. Ed invero, nell'esperienza dell'applica-
zione del richiamato art. 4, ¢, 5, legge 59/1997, il Governo non si & orlentato

¥La stessa Regione Venero ha impugnaro in via principale il d.igs. 5 marzo 1998, n. 6O,
recante «lnrervente sostitucive del Governe per la ripartizione dj funzioni amministrative tra
Regioni ed enti focali in materia di agricoltura e pesca, a norma dell'are, 4, comma 5, della legge
i5 marzo 1997, . 59, Successivamenre all'fmpugnazione, I3 Regione ha approvaro I legge 10
luglio 1998, n. 23, recante «Conferimento agli enci local; di funzioni amministracive regionali in
maretia di agricoltura foreste, Ppesca, agriturismo, caccia, sviluppa rurale, alimentazioner. La Cor-
te costituzionale ha conseguentemente dichiarato la cessazione della materia del contendere: gent.
(6 luglio) 14 luglio 2000, n. 284, Peraltro, in questo specifico caso, sembra che la Regione abbia
CONSErvato un orientamento contestativo ¢ gon «di contrartaziones nei confront del Governe,
almeno per quanto ¢ dato evincere datla condorta processuale, poiché, pur dopo 'encrata in vigo-
re della propria legge, ha sostenuto il permanere dell'inreresse al ricorso, sotto diversi profili:
Pimpossibilin) di sostituire al decrera legistativo Ia propria disciplina, in assenza det trasferimento
delle risorse; I'immediata applicabilita del decreco legislativo & dunque la produzione di efferti
irrevocabili da parte d; questo nel periodo intercosrente rra Ventratz in vigore di esso e Uencrara in
vigore della legge regionale. La Corte ¢ stata di diverso avvise.
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i i i delegato, ma
smettere alla Regione inadempiente émo slclhema‘dl c}z;:lrec;o gato,
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1 i i procedere
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S6Cfr. 14 citata ordinanza del Giudice di Pace in data 15 maggio 1999, nel caso della Regio
s : st., senit. (10 dicembre)} 14 dic{embrc 1998, n. 408: i gg:gg;:c;?i[edr;
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v 1 § llV ”l rerrit g rno».
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cinabile pit a principio di legalita che alla delegazione. Questa vede recisa,
forse in via definitiva sul piano dommatico, Ia sua pitt lontana radice triepelia-
na”, dalla quale attingeva fa propria essenza di istituro inteso ad attribuire a]
Governo una potesta per sua natura limitaea (net contenuti, non solo nel tem-
po); radice sopita nellesperienza concreta della delegazione, ma non priva dj
una residua vicalied, La Corte costituzionale, invero, aveva certo contribuito
ad artenuare, con una giurisprudenza consolidaca, Ia capacitd conformariva
del Yimite dei principi e criteri directivi, Ma, nel caso della legge 59/1997,
trova campo un concetto di norma dj principio a valenza plurima, ¢ non per
corrispondenza empirica tra formule utilizzate in diversi contest] legislativi ne]
limitare la potesta regionale ovvero quella delegata al Governo - contesti ne;
quali il senso peculiare da ateribuire 4 formule coincidenti avrebbe potuto farsi
derivare dai raccordi interni a ciascun sistema di norme -, ma per positiva
determinazione di una stessa legge, che ad una medesima formuls normativa
‘attribuisce funzioni diverse, Qui la tecnica dell'interpretazione sistematica non
pud condurre a distinzioni di senso; conduce semmai a considerare omogenei
i significati. Laffermarsi del principio a valenza plurima & sintomo del supera-
mento da parte del fenomeno della delegazione della «linea d'ombran, oltre la
quale esso perde le proptie connotazioni strutturali, per acquisirne altre, che tro-
vano radice nelle prime, ma Segnanc un muramento di funzione, Questo muta-
mento potrebbe essere forse designaro come perdita di funzione autonoma della
delega, nel senso che questa viene privata delle propric peculiaritd, sovrapponen-
dosi e confondendosi con altre forme dj produzione normativa da parte del Gover-
1o: una sorta di abbassamento de] «tones costiruzionale di certe forme dj delega-
zione (che trova riscontro nell’abbassamento del tone costituzionale del correlativo
giudizio innanzi alla Corte: s pensi alla contestazione dei vizi di forma nell'eserci-
zio eventuale della potescs legislativa delegata come tipo di controllo sostitutivo).

5. DELEGAZIONE, DELEGIFICAZIONF £ CONTROLLO CIURISDIZIONALE, INDILJAZEONI
DAL CASO SPAGNOLG

Lesperienza piti recente, che ha messo alla prova in termini nuovi la tenu-
ta del modello di delegazione prefiguraco dall'art, 76 Cost., ha indotto al riesa-

PSulla delega legislativa came unechie Delegation, cui & coessenziale un sistema di limiu
all'esercizio del potere delegaro, vale il richiamo a 1. Tay BrEL, Delegation und Mandar im iffentli-
chen Recht, Stutegart und Berfin 1942, e af suoi avvertiri epigoni, che hanno bensi realisticamente

constarato la distanza delle esperienze di delegazione legislativa dalla ricostruzione triepeliana, ma
ne hanno rilevato la perdurante forga teorica.
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me delle ricostruzioni dommatiche (e forse anche alla riconsiderazione delle
Cafe{iom‘ te?:t?;:ca}i. della prassi, il formarsi della disciplina delta p'rqduil.or;e
iurideiczlusi%:ondo un andamento disorgani_co, per mterv_ilncr: leeg:izzzivécc;ru in
?i intesi a valorizzare indicaz_ioni _dc!la Cosnéuzmne c;msixc Oe}:ta cassal tenub®,
hanno indotto a ricenere priva di saldo fo\n amento Ofell’Esecutivo o
diverse forme di dislocazione della potestd normativa ne sceutivo - segnata-
lega e delegificazione - conducendp al tentarivo _ . ed In-
e o nte una figura generale di «delega normativay, in cui
flu'a’dr?lfe teorli%ame ricomporsi® . Questa ricostruzione vede incrinata la péoj
m'ltutlit?c?:zrzz i:nziunqucpdeve proporsi, pi che come una nieﬁmﬁﬁf glf;
a n - - . - e
E:;atteri ¢ della posizione della delega Iegﬁ!auva .nelz ;13;;2:; 1:scgnalazione
luce del dato costituzionale r1modella'to da esperien }'fd ne la eegnalazione
ie del sistema della produzione normativa affidata : 1 - in
d'cne ¥ ona revi ione costituzionale e legislativa che a tah. aporic valga a p .
timme d'l gna YCY;Sl finora salda, distinzione dei meccanismi dllcontro.lio, f(;_n 3—.
nmcﬂfco;xzzt;z’ione formale degli atti: alla Corte COStituZl((I)'n?le'll[; i\;;igt godei
feagsi‘tltimité del decrero delegato; al giudice comune quell[osu é eitorso 2 del
regolamento, ancorché «delegator. E cid fa riemergere - nel suo p rcomo corst
B intern anon sempte alla luce della considerazione a |
oo ten l: ::Zren;lt;c;cg:}mpagnato gid la primissima esperienzg d;lla del;iazli);lg
feislath i ia glurisdizionale, sancita dagli artr.
legislativa: l'e_lusmne c_heﬂa garanzia giuris fizionale, sancla daghiarte 29 | 5
Cost”, iore ! COZﬁlg eirrlxtziilcizn;f;:ﬁra, oppositivam_ente), il carattere g‘(l)_
B ‘fCClPTUCQIm eislativc,) del regolamento autorizzato, ritenuto distingui 1l e
fifﬁ}f;ﬂlalmeﬁfg;;ia solo in un approccio formalistico ‘Oladdlrlttura nom;?é J-
stzi{cc:j1 a?gs%stemagdcﬂe fonti, e tutravia soteratto al gzu_.limﬁo ferlga(i{{;?:[ifi?;gi“.
zionale, considerata invece pili sensibile alle ragioni della ru

int0 ,

1 i jone di un sistema di fonti sovranazio-
# 1§50, Pluralisme delle fonti interne e ﬁrmﬂgmn.e : ‘ i
/i 'unAA.K[%fzgij'sziria d'Tralia. Annalt, 14, Legge, diritto, g:mrzz.m, Tv;?ru?o 19?8, iw_’; e
. ;'Cﬁ‘ ‘E I\:{ALFATF[ Rapporti tra deleghe legislative e delegificazioni, Torino '

spec. 151 ss. e 225 ss.

82Cfr, ivi, 238 ss. o ' o
033 , s;a dottrina, di recente, E SORRENTING, Suflunitd della funzione legislativa,
u que ,

s5. ‘ - )
e 15?97, 56?’ oRUSSO, Delle fonti del diristo, sub art. 1-3 dis prel, in AAVV,, Cam:ﬂ.;z(a)’.n?evr-
e IEZZ G. Branca Bologna-Roma, 1977, spec. 307 ¢, dell stesso z}?[or 4 confer-
ma de d'l'Vl T rela «nei confronti dei regolamenti illegictimi ... meno ¢ 1;:;268 q
ore d:tl 1 f;acggﬁgitgthelle leggi costituzionalis, Pluralismo delle fonti inserne, cit., .
prevista
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Un'attenuazione non trascurabile della rigidita di questo modello di ripat-
to sembra essersi prodotta quando la Corte costituzionale ha cessato di aete-
starsi sulfa natura non legislativa dellarto per ritenere ammissibile il conflirto
diateribuzione interorganico: il decreto legislativo delegaro viene ritenuto ido-
neo a ledere la sfera di attribuzione dj un potere dello Stato, costituzionalmen-
te definita, purché ricorrano i presupposti soggettivi dai quali si evinca la legic-
timazione ad agire e a resistere degl organi in conflicto® | La Corre, dungque,
non fa pilt richiamo alla natura dell’atto - «cog riferimento alla quale aveva
considerato precluso il conflitto suscitato da atto legislativo, essendo prevista,
Per questo, in un sistema «incentrato sul sindacaco tncidentales, diversa mo-
dalita di accesso al giudizio costituzionale® - per guardare al suo contenuro,
potenzialmente idoneo a produrre la lesione di altra sfera di potere (piis esatca-
mente, il conflitto in discorso sembra qualificarsi come di menomazione, poi-
ché non si intende negare la competenza del Governo ad adotrare il decreto
legislativo delegato, ma si lamenta che il non correrto esercizio del potere dele-
gato depriva l’organo ricorrente di una propria sfera di competenza). E a cen-
traliza del contenuto si evidenzia maggiormente in quanto 'atto da cui si assu-
- me derivi la menomazione & il decrero legislativo delegato, prospertandosene
lillegittimica per eccesso di delega, con riferimento al parametro dell’are. 76
Cost.: si assume che esso rechi previsioni non conformi o comunque non
consentite dai «criteri direttivi» della legge di delega e che tali previsioni ecce-
dano la compentenza del legistatore delegato compromettendo la sfera di at-
tribuzione di alero potere dello Stato; si chiede ciod, in sede di conflitte di
attribuziont, anche un raffronto tra contenuti normativi, secondo lo schema
logico dell'interposizione. Ma il giudizio sul vizio materiale della legge, al di
fuori della modalica di accesso incidentale, pué condurre all’esico dell'annul-
lamento della legge stessa solo in quanto esso consegua all’invasione della sfera

B Corte cost,, sent. (14 dicemsbre) 25 dicembre 1999, n. 457 e ord. (17 gennaio) 27
gennaio 2000, n. 23.

“Cfr. Corte cost., sent. (6 luglio) 14 luglio 1989, n. 406. Decisione questa cui si pervenne
dopa un itinerario tormencato, avendo dapprima Iz Corte dichiarato, in sede detibatoria, ammis-
sibile il conflitco {ord. 22 aprile 1989), per poi risolversi per diversa determinazione salla base di
un argomento ricostruttivo - o 'incentrarsis nel sindacaco incidentale del sistema di garanzia costi-
tuzionale verso la legge ¢ ghi arsi equiparati - tutr'altro che pacifica e condiviso: cfr. le notazion;
critiche sullasent. n, 406/1989 dj S.M. CreccoNeTTy, Lesclusione della legge dul studizip sif conflitei
tra poieri defllo Staro in una discuribile sentenza delln Corte costituzionale, in Giny. cost., 1989, 1869
ss. Analeghe considerazioni in P Ciragiio, Corte der conti ¢ controll sugli atsi di normazione pri-
maria del Governo, ivi, 1875 ss, Sul tema anche A, PUGIOTTC, La Corte dei conts in conflitro con gli
argani di indirizze politico: profile soggettive, profils oggettive ¢ soluzione di merire, in Giur cost.,
1989, I, 2172 ss,

e A
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di competenza dell’organo ricorren_te67.~ I_Jaccertamenm del_la ill;gittimité co-
stituzionale si pone dunque in secondo piano, accedendo - in chiave ftrurﬁfm_
tale o complementare - al]’accertamen_to de!lf invasione di competenza nellar-

omentazione della Corre. Nelle considerazioni in dm{to del.la citata sentenza
n. 457/1999, si valorizzano gli elemenFi d} coerenza (?fii continuita c\og El)rf:cc-
denti decisioni pervenute invece alla d1ch1arazu‘mc di 1r3an‘1m'1ss1b1htad. el con-
flitto di attribuzione da arto legislativo. In particolare si dichiara condivisione
per I'assunto secondo cui il giudizio inc.ider.ltale ‘satrebbe 1'-1 mezzo pro;i)rm “PE{I:
sottoporre le leggi al controllo di costituzionalita». E si motiva, ne 1czls_o j
specie, Fammissione della domanda per conflitto di attribuzione CO}T afClrc:-_){ :
stanza che nel sistema non vi sarebbe gltro strumento di tutela de ﬁs_cra i
competenza costituzionalmente garantita al ricorrente, Strumento ¢ é invece
vi sarebbe - consistendo appunto nell’accesso in viz incidentale alfa ortc,l le
risuftando dunque precluso il conflitto - ove le competenze lese fossero quedz
di un'autorita giudiziaria neﬂ’esercsz_lo delle sue fur}mom. Tuttavia, si.sz guard [
a questo recente orientamento del giudice costiruzionale dal punto di Z{['Sta e
sistema, il mutamento dell'indirizzo giurisprudenziale non appare lb poco
momento. Conta infatti soprattutto coqs:dergre che il confhtto. dl'act{t'“' umlo-
ne venga adoperato per rimettere in dzscus.smn'c, nella s.ede giuris flzm_n;etli:
una determinazione tipica - nella forma le\gls[anva - degli organti titolari X
I'indirizzo politico: cid che ¢ ammesso, ed‘c fnora largamegte av*ifequtlﬁ;zr;:s_
anche assoggettato a particolan' llmingqul ea prc)'c?dim'enn preclusi al joces
so diretto di organi che titolari dell'indirizzo politico (in senso proprio

Sonoéta di facto che sembra cedere il dogma della forma dell’atzo quanto al-

Iidentificazione della modalita di giudizio della Coree. ‘ N
Ma si pud prevedere che, per questa via, sia assai difficile pervenire an cj
alla sindacabilita dei regolamenti «delegati» da parte del giudice cosn;u?ona
le. I superamento del criterio _for::qale, invero, §cmbra va!f:r.e a n:luz)ar;\ cd or?[ls
di giudizio della Corte, affinché ] intervento di quesia possa essere pxlal_l ire w0
e, secondo il recente orientamento gm::s.prucienzxaie, pilt efficace nella gara .
zia delle sfere di attribuzione dei poteti dello Stato; mav\tal.f: mutamento si
compie all’interno delle competenze che al%zil Corte sono gia riconasciute, n;:-rf
muave versa 'estensione di esse. Cid perché si mostra ancora fermo un archi

it.: «il gludiz flirro di arrribuzioni non &
SChr, Corte cost., sent, nn, 457/1999, cit.: «il gmc}tzfo per conflin ! .
iudizigglliaﬁggitcimité di atti {anche se, a seconda dell’esito del_gludszm 51es50, pub conscgugg
%annullamcnm dell’atte lesivo), ma & garanzia dell’ordine cosrituzwna!e‘d_eﬂc? competenze (%rF.[-,‘]
delle legge n. 87 del 1953), quale che possa essere fa natura dell'atto cui, in ipotesi, sia ascrivibile

fa lesione delle competenze medesimen.
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trave delle ricostruzion; dei poteri della Corte costituzionale, confi
classica elaborazione dj Esposito®, ma sempre riconoscibile nelle varie, anche
pil recenti, architercure argomentative: la competenza del giudice costituzio-
nale trova ragione e fondamento nella necessica dj sottoporte al sindacato dj
legalita atti che altrimen; sfuggirebbero ad esso nelle sed; in cui si esercita il
controllo solo. sul presupposto della «dipendenza dell'organo e della compe-
tenza da una previa norma d; legeer® . Questo concerto trova conferma pro-
prio nella citaca sentenza n, 457/] 999, ove la Corte argomenta per lammiss;-
bilita del conflitro di attribuzione da atro legislativo assumendo appunto che
«dal valore, 5 generale (rispetto alle leggi e agli atri equiparati), ma al contem.-
po specifico (rispetto alla generalitd degli arti) del giudizio incidentale sulle
legei deriva ... soltanto che deve escludersi, nella normaliti dei casi, Iesperibi-
licd del conflitto tutte le volte che [3 legge, dalla quale, in ipotesi, deriva la
lesione delle competenze, sia denunciabile da) SOBBeLto interessato nel giudi-
zio incidenrale ...»: quando, invece, rale possibilita di tutela non v sta, si ma-
nifesta la funzione «di chiusira, della competenza dellz Core quanto alla
garanzia di legalit degli ari dj ogni pubblico potere (legistativo incluso). Ora,
non pud obliterarsi che il sindacato sulla legality del regolamento «delegaron
sia assicurato in forme diverse dall'accesso allfa Corte™, e che questo dato not-
Mativo possa essere’ mutato solo attraverso una revisione del sistema d; giusti-
zia costituzionale, essendo invece difficilmente perseguibile artraverso I3 pur
oggi, per altro verso, tendenzialmente Innovativa giurisprudenza del giudice
della costituzionalita, Questa ginrisprudenza, peraltro, non pud che arrestars;
tnranzi al daro, proprio dell'intero modello dj produzione normativa, della
carenza nell'organo Governo di ung potestd legislativa originaria; originaria
nel senso che non necessiti d una specifica investizura parlamentare. E senza
una tale potese, esercizio dells funzione normariva da parte dell’Esecutivo si

gurato nefla

BC. ESPOSITO, Elementi SOgEeRILVi € oggeisivi degli wasti ayenss forza di legaen, in Giur cost.,
1959, 1078 ss. Sullz ricosrruzione di Esposite, cft. le notazion] di A. Cerry, Carsg i ginstizia
costituzionale, Milano 1994, 44 sg.

A, Ceray, log, dir.

"Sul tema, cfr., sulla falsariga di Esposito, le considerazioni di G. ZAGREBELSKY, La giystiziy
costituzionale, Bologna 1988, 105, «a evirare sovrapposizion; dj “Ompetenze e per rispertare quello
che appare essere il cararrere storico del conerallo dj costituzionalish, naro come completamento
{e non come stravolgimeno) degli strument; di garanzia dello stato liberale d; diritto, richiamati
del resto nellz costituzione, il riferiments alla primariet delfarto esclude lg competenza della
Corte castituzionale rispetto a tutdi gl arti sulla cu validita esistono gid altre istanze di giudizio; si

pensi a quanto disposto dagliaree. 24, 103, 171 e 113 cost. Viceversa, I competenza della Core

costizlizionale viene ad cssere ammessa sugli acei altrimeng privi di controllo giurisdizionaler,
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! ﬂ!!tlﬁijx’.’ dn‘-’ﬂf ”fﬂ? me ¢ tensionl m’[ modefio dﬂﬂd dfﬁfgﬂioﬁf legzstzz:w:z 6“

; islati : avtestarsi della Corte sq[ capo-
pane neccssariamentdﬂ Tll’]lr‘;culci’)zu%éztg.liilz?clucicre la sind.acabilivté di-a:tm ‘ii
saldo della formula de naal:h;a quando si tratti di regolamenti autor:z;:iat; llefor—
rangdo ri{g'oih:;lr?;}atzr:l;;iﬁcaziom’., non si mostra, agﬂlralz come una caauta
uadro aiin : : i di fondo del sistema. ‘
oo, e cximended o i ondo W somms eyt
e I}’Z?i};zzzn?ﬁn;iiﬁcare il giudizio di lfi‘giftim_i‘il i'_“l)'gl;) eitél()g?srpn;i dere in
¢ - . ; ri autorizzati), -
Coverno (legitselitivalrﬁfggﬁ:eosirgcegr?zizlgf tnr.f?ela verso il vizio di «ecce;sizocilepcc(’;z:
iudi e
mofllo Coerr:t?bc essere perseguita facendo capo al gmdlcj ing: Una rale pro-
rex’’, pot indacabilit in questa sede del decreto delegato. Un Sall oo
durn?bbe alla sudacab sa potrebbe condurre - pud risultare chlantad o
spettiva - negli esiti fulf’s npSZ 6 della Costituzione del 1978 prevede 'Cd e,
me dcl_ Casp Spagno o stibilire .forme di controllo «ulteriores sui decre{i‘ ¢ eria
leggi di delega possano non debbono compromettere }a competenza p ‘zﬁ'cz'a
gatl, ﬁ;rmc C.he tufttawala lurale adoperata dalla Costituzione («s‘szi Pé’Ucha
dei Tribunall. = orn;: delzzr_r Tribunales») & stata letra come un con eméae o
de la comp g;gnc[mp?’{?is» ciot della concezione che considera il dezr.eéole az%o—
«dac‘t?fma del ultra Vﬂ'd' s otere in quanto non conforme alla legge di de 'bgilc 5
e i eczeslio n;[t)ura di atro legislativo ¢ dunque come suls et
e prl\l’F' 5 cai i giudici ordinari senza necessita di so]ievarc": o desnont
essere dlS?PP,lcato- B nzi al Tribunale costiruzionale, al pari egli e
di incosticuzionzli mzii il decreto legishativo viziato dovrebbe gsmmldao v
natura rego!amelntarﬁ,omzionc» costituzionale propria defla l_eggle. cc?réonﬁ_
e B e cuse di violasions dell legge di delega, si conli-
Stessa CONCezZIone, tultavia, 1n dell’art. 82.6 della Costituzione, ¢, trattan
gurercbbe comunque una Iesi?r}e ;trebb.c anche essere, alternativamente, sol-
dosi di VEZiO'di in?sltltﬁ;cr);j; tfc,)s?tituzionale. In prartica, fl _giudlce 0§&1nj;::"
levata quescione I'l i n decreto legistativo che ritenga viziato per “d’f" Teoitti_’
chiamatfl’ ad app lf:az; licarlo egli stesso o sollevare fa questione lon?’uta-
"w.fc\b-bc laniﬁﬂiltgf;éunalf Eostituzionalc”. Questa linea teorica e statac
mitd inna

a questione

PEsiganza segnalata da A PLZA0RUse0 Ddlzﬁrj;d diritg), l:?ori: 1987 ¢ 1999, 191: «En
iticional, Sistemna de entes, Barceiona, 19 - do en
2CH 1 Dti: QTD,l E;r:a/;a :a;;;ﬁ c::flun decrero legislativo que a su judicio haya incurr
la prdctica ... el juez

i6 i irucionali-
i mi fa cuestién de incostiruci
inapli { mismo o plantear in de incostiaucions -
: entre inaplicarlo por s neear o fpecis  Carela d
e UE:I Pued? ':5 t;rposizionc E’ieila adocrrina del u’iir}{i z,;r.es» ‘;\g:;utc in dEDgrgcbo arcia de
dad». La compiu i T e echo A
e o e 5, 250 []}\E/‘:If:& gia . Jivenez Cavipo, El control jurisdiccional y

P n, 10 ;; 8. ¢, conira,
ar hi??f?l!d? 0 d& !05 decretos Ieg:sfdttvas, 1n Jaﬂ;[ﬂd de Eé]é(/?ﬂ 1 0!11150; 1981, L]
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ta riconoscendosene fondamento nellimpropria Sovrapposizione tra i con-
cetti di validich e di efficacia delle norme: il decreto legistativo viziato per ultra
vires sarebbe certamente-invalido, per violazione dell’are. 82 della Costituzio-
ne ¢, come tale, sarebbe incapace di produrre una norma giuridica™; ma, nel
sistermna dei conerollj disegnato dalla Costituzione spagnola, Ia legge illegittima
conserverebbe efficacia come tale (e non degradandosi in regolamento) fino
all’espressa dichiarazione dj incostituzﬁonaiité, la quale spetterebbe in via escly-
siva al Tribunale costituzionale™, Secondg Questa logica, la formula dell'art,
82.6 della Costituzione, la quale si riferisce, quanto al controllo sul decreo
elegato, non solo 4 Tribunale costituzionale, ma anche al tribunali ordinari,
dovrebbe leggersi nel senge che, nell'ambico di tale attivitd di controllo, al

mitd, con la seguente deprivazione di efficacia del decreto delegaro, e aj giudici
ordinari solo Ia facolry d; sollevare la questione”. Ng varrebbe, di fronte a
«monopolio riconosciuto al Tribunale costituzionale quanto al controllo sul-
la validita delle norme dj rango legislativo, distinguere tra «invaliditiy e «inesi-
stenza» dell’atto con forza di legge, mostrandosi dunque erroneo ritenere, in
questa seconda ipotesi, la competenza dei tribunali ordinari,

L oE O10, 0p. cit,, 197 &, Una ricostruzione del dibartito doterinale sylla rearia dell'wltr vires
come conformaro dalia rensiope teorica wa administratipissas € constitucionalistas s legge in E.

VIRGALA Forumia, De nuevo sobie los decresos legislatives, in Revista Lspariole de Derecho Constitucio-
nal, 1999, n. 55, 43 g,

L pE Oro, op. cit,, 191 e 5. «En el plano tedrico-juridico el acto de dictar una ley inco-

stitucional es incapaz de producir una narma juridica, es simplemente yn heco sin valor normari-
V...,

Hlvi, 192: «.. Iy Constitueion ha querido que, mientras no se declare expresamente fa inco-
stitucionalidad, siga siendo eficaz come ley lo que en rigor no es mis que una apariencia de fey, y
ha atribuido en exclusiva al Tribunal Constitucional [ posibilidad de hacer esa declaracigns.

"Ch L GuTigrRez GUTIERREZ, [os controles de [y legislarion deleguea, Madrid 1995, 254: «] 2
facultad de plancear J cuestion de inconstitucionalida 5 pues, i de las compecenciag que
etian fa referencia del articule 82.6 de fa Constitucian a los Tribunales ordinarios, A juicio de los
mds rigurosos criticos de Jas resis Mayorirarias, ésta es la 1inica comperencia de contrel de Jos
Drecretos Legistativos due corresponde 2 la jurisdiccién ordinaria, Lautore mostra di non condivide.
te questa lines ermeneuica, poiché con essa wse priva de significado autdnomo al ndmero plural del
sustantivo Tribunales que aparece en al arteulo [82.4], algo que ciertamene parece dificil de admicr

en el actual estado del debace sobre el tema; pues ral comperencia no depende de dicha mencién, que
resultartz asf indicil».

"In propesito - in dissenso dallopinjone dj I, GuTIERREZ GUTIERREZ, op. cit., 25G ss. - E,
VIRGALA Forumya, op. cit.,, 59: «Un Decreto-Ley aprobado por érgana distino del Gobierna, por
¢jemplo un Ministro, en materia que claramenre afecte 3 Jas mencionadas en el arciculo 85 CE,en
casos absolutamente negados de extraordinaria ¥ urgente necesidad, erc., es un Decreto-Ley in.
constitucional, si asi lo entiende el TC, pero no he leido que nadie propugne sy inaplicacién
directa por los Tribunales ordinarios, por la sencilfa tazdén de que ¢l TC tiepe up auténtico «mono-
polion para el concrol de validez de cualquier norma con rango de ley en su rotalidad. Si rodo lo
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167 sdicridn
Sta di fatto che la Ley 29/1998, de 13 de ]ylzo, regu[adc:ﬁz cic;l [; ajlzf:;:al eidn
oso-administrativa (LJCA), ha conferito :caratterfeb gd o
Cﬂ?ﬂf?’*‘ff“’{o; o le sugli atti viziati per ultra vires, attribuendo [ compe
rolo g'lur'lsbulflﬁin irdinfri” Tra gli atci sotroponibili ztzilcl controllo so
comsiesi a i i legistacivi viziati er eccesso di delega. .
i tirg _a“Che ili:“r‘:;éegﬁlztggx‘f Eilnpcui trova dunque riscontro zélzr;-i
e S?iﬁi rtge cospicua della. dot}:rina spz‘agnola - l'a Coiii?z: a del
ribunali ordinats s iudicare sul vizio di 2/tra vires non si sos uisce ma si
unal Ofclllﬂa.fl' adg' legitiimita costituzionale; l’organ.o gle_lia g:unfl 1zd0 ¢
afﬁﬂﬂca_al giUdIZI_O 1 1tratgiva pud far valere dirertamente il vizio, annudanddo
CDmeﬂZEOSQ'aﬂ"}mmlﬁ ioli la legge di delegazione (e anche sospenden >
e o ¢ i ito’®) o pud alternativamente sollevare la} que
B 'Pﬁon'u{lc:)zg;tg;zzalc. Si ¢ ritenuto che questo sistema Afunusggis;
stone d-l leglttlr_nltg Ca na, da almeno un ventennio e ci_le la ‘L}Cd ?;Odel_
conic ('h fatto,lm 4 agcra:'cionc legislativa™ . Ma tale codlﬁcazzope el el
postituito solo Consi fuoco della riflessione teorica e della conmdelram.oniSdid
. ha' e 10f_a ml:na i difficili problemi di coordinamento tra le gx(L)LSrsanO
r@ﬂd‘imemo de' o nola ha, infatd, rilevato quali gravi 1n§ertezzcd}? sano
ZiOI}l- " d_U{fﬂna Sp'ac%i iudicato nell'ambiro del CO[T%E)I&?SO s1_stcm3. }lzg st
dfflvafff dﬂ} i diver grado e nelle ipotesi in cui fa dichiarazmne i }1 eg -
e Ofglll'lszﬂ dtlodgei;tgo da parte del Tribunale costituz:mx;:le segua il giu
i e bito sinrisdiz 10sc-amministrativo™, o
Ca[o}iﬂ - gemgi"scigg;iﬁd?tif}r;olza?la pil1 attenta d(:ittirlina 1ttal;zl‘éa;l?aei:
o tfieach ia giugisdizionale in ragione della natu  dell’at
: dircrﬁ Cgﬁca(;:lsgiltigj ri;i&%:?éi:i?:&irizza{og~ che si assuma illegitti-
to - legistativo

R
i i i creto Legislativo?s,
ior fuera correcto, ;por qué no aplicar la misma docrrina al De‘ y o el
anref;?r e 1 LJCA: «Los Juzgados y Tribunales del orden cnnr-enq’cfoc—li hmq isuativo conoce-
g L“ J n.cs‘ que se dedovean en rchcim} con 1_.1 acruacidn o dé e
e s }_3“1“13563 re‘chlo Administrazivo, con las dlsposu:lonej glenézr?c c de 12
o Decret imites de la de .
iubllca{i:.llf)cs[‘;)ecrctos Legislarivos cuando excedan los ilin]llltea e c Zegamdatc I
7 tiza delle competen : I
i i he sembra consen : e e e
78Questa l'interpretazione ¢ B o ferenae o 55T que
/i . . - n
. e e 134 de ichi he «... la jurisdiccid
Cammma".’dmm‘f%é 107.2 ¢ 134.2 della legge richiamata C'Onducanogancaﬁ[eriodéldad, i
e (Ehc g 3‘1’;“ ued.a ’amﬂar una norma con rango de ley, sino que, ©
ordinaria no sdlo pu |
suspender su vigencia, i 62"« patece que la LJCA atrfbuye :llos_ org!anos
H rue - tribuye :
ministeativos ¢l i idn furisdiccionat qu
wlcfr_ E Vi}i:? agminisu,ativos el conerol del ul[:rrz wrf:. Sﬁzstg g;l;u;uc g}igﬁ;;m, onal que
Lo . conten B ! = il 8, ’ incion
s implicita o explicitamente enela _ ncionz-
ion legistari encia entre j
bay muc:{lﬂs )lm -y 111‘357 suponepia consagracion legistativa de la concurr
ba ya desde, al menos, ,

PR | mismo
; ; rina juridicay con e
‘2 inaria y jurisdiccién constitucional sobee el mismo tipo de nerma j CRSITA B gE
cién ordinaria y jurl &\\\, =% 33
objeton.

vi, 62 ss. (c.a&. o CAbF?!SFFfUDENZA'( ,-‘




