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I. INTRODUZIONE 

1.1	Genesi	del	Decreto	Legge:	dallo	Statuto	Albertino	alla	Costituzione	

Il decreto legge è un atto avente forza e valore di legge, previsto e disciplinato dall’art. 

77 Cost., secondo cui “il Governo non può, senza delegazione delle Camere, emanare 

decreti che abbiano valore di legge ordinaria. Quando, in casi straordinari di necessità 

ed urgenza, il Governo adotta, sotto la sua responsabilità, provvedimenti provvisori 

con forza di legge, deve il giorno stesso presentarli per la conversione alle Camere 

che, anche se sciolte, sono appositamente convocate e si riuniscono entro cinque 

giorni”. 

La formulazione dell’art. 77 Cost. è il frutto di un lungo e complesso dibattito 

dottrinario che origina dallo Statuto Albertino, in cui non era esplicitamente affrontato 

il problema della straordinaria attribuzione di poteri normativi primari all’esecutivo. 

Al contrario, forse implicitamente, l’art. 6 dello Statuto disponeva che “il Re […] fa i 

decreti e i regolamenti necessari per l’esecuzione delle leggi, senza sospenderne 

l’osservanza o dispensarne”.  

La dottrina dell’epoca1 arrivò a sostenere, infatti, che i decreti legge2 fossero del tutto 

incostituzionali, in quanto contrari al sopra citato art. 6 dello Statuto Albertino. 

                                                
 
 
 
1 Si vedano, ex plurimis, CASANOVA, Del diritto costituzionale, II, Genova, 1860, 203; MORTARA, 
I decreti-legge nel diritto costituzionale italiano, in Riforma sociale, 1895, III, 908 e ss.; CAMMEO, 
Della manifestazione della volontà dello Stato nel campo del diritto amministrativo. Legge ed 
ordinanza (decreti e regolamenti), in Primo trattato completo di diritto amministrativo italiano, a cura 
di ORLANDO V.E., III, Milano, 1901, 194 e ss.; D’AMARIO, L’ordinanza di urgenza per lo stato di 
diritto nelle forme di governo a regime libero-costituzionale con speciale riferimento al diritto pubblico 
italiano, Torino, 1907, 41 e ss. 
2 Rectius, le “ordinanze d’urgenza”, nomenclatura dell’epoca di derivazione francese. Sul punto si veda 
RACIOPPI, Commento allo Statuto del Regno, I, Roma, 1901, 397, secondo cui “Questi atti 
dell’Esecutivo si designano con il nome tecnico di ordinanze di necessità od ordinanze di urgenza: in 
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Di segno contrario era, invece, l’orientamento giurisprudenziale maggioritario 3 

secondo cui l’esercizio del potere di decretazione d’urgenza fosse del tutto legittimo, 

nonostante questo finisse per incidere su materie riservate al potere legislativo o 

sottratte al legislatore stesso. 

Il dibattito circa la legittimità del decreto legge si sopì quando, a cavallo dei due 

secoli, di questi atti veniva fatto un uso abusivo da parte del potere esecutivo4. Ciò 

portò il legislatore dell’epoca ad un atteggiamento prudente ed ostruzionistico nei 

confronti del decreto legge, tanto che all’art. 3 della Legge n. 100 del 31 gennaio 

1926, fortemente voluta dall’allora Ministro della Giustizia Rocco e dal regime 

fascista, si elencarono alcuni limiti sostanziali e procedurali all’emanazione del 

decreto legge. In primo luogo, i presupposti di legittimità furono indicati da una 

clausola molto simile a quella oggi prevista in Costituzione (“casi straordinari, nei 

quali ragioni di urgente ed assoluta necessità lo richiedano”); inoltre, fu introdotto 

l’obbligo di presentazione al Parlamento non oltre la terza seduta dopo la 

pubblicazione; infine, fu prevista la sanzione della decadenza immediata per rifiuto di 

conversione e la cessazione del vigore a due anni dalla pubblicazione, ove il decreto 

non fosse stato convertito. 

La lettera dell’art. 3 della l. n. 100/1926 rappresenta, senza dubbio, uno spunto di 

riflessione che ha ispirato, come si vedrà a breve, i padri costituenti nella difficile 

                                                                                                                                       
 
 
 
Italia, con suggestivo accozzamento di due termini contraddittorii che ben rispecchiano il carattere 
ibrido del prodotto, si chiamano decreti-legge”. 
3 A dare conto dell’orientamento favorevole fu per prima Cass., 17 novembre 1888, in Foro it., 1890, I, 
8 e ss. 
4 Secondo GALEOTTI, Facoltà legislativa del Governo, in La legge, 1890, 175, “l’uso fatto in Italia 
del preteso diritto di necessità concorre a convincerci ch’esso può tornar comodo per legittimare la 
imprevidenza e la negligenza del potere legislativo e per imporre alle assemblee l’irrevocabilità del 
fatto compiuto, ma non risponde punto ad un bisogno imperioso dello Stato”. 
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opera di redazione dell’art. 77 Cost. Le limitazioni al decreto legge, però, non furono 

efficaci o soddisfacenti, soprattutto a causa del lungo termine biennale prima del 

decadimento e per gli effetti che questo operava solamente ex nunc. A ben vedere, il 

decreto legge si trasformò in una sorta di legge temporanea che restava in vigore per 

due anni5, destinata a scomparire per effetto della successiva Legge n. 129 del 19 

gennaio del 1939, che istituiva la Camera dei fasci e delle corporazioni, trasferendo 

così, di fatto, la produzione normativa in mano all’esecutivo. 

Come si accennava in precedenza, l’Assemblea costituente fu influenzata dai 

precedenti storici sorti intorno al decreto legge, tanto che nel progetto di Costituzione 

era presente solo il riferimento alla delega legislativa. In altre parole, non venne fatta, 

in un primo momento, alcuna menzione del decreto legge.  

Il dato storico, tutt’altro che irrilevante, permette di comprendere appieno il motivo 

per cui, dall’entrata in vigore della Costituzione fino ad oggi, il decreto legge sia 

divenuto una fonte complessa, problematica, abusata e notevolmente corretta da 

interventi legislativi del Parlamento e giurisprudenziali della Corte costituzionale. 

Quella che venne trovata, infatti, fu una soluzione di compromesso tra la posizione di 

chi non voleva introdurre il decreto legge nel sistema delle fonti della Repubblica e 

chi invece non abbandonava l’idea di inserirlo nel nostro ordinamento. 

Prevalse, come risulta dall’attuale formulazione della Costituzione, il secondo 

schieramento, che si basava su argomenti decisivi come la sostanziale insopprimibilità 

                                                
 
 
 
5 Così ASTRALDI, Questioni processuali e di tecnica legislativa in tema di conversione in leggi di 
decreti-legge, in Giur. it., 1934, IV, 38, nt. 4. 



 
 
 
 

6 

del decreto legge, atto necessario in alcune ipotesi, e la speranza che una 

regolamentazione, più o meno rigorosa, avrebbe diminuito gli abusi6.  

La prima preoccupazione dei Costituenti fu quella di vagliare la possibilità di inserire 

già nella Costituzione un elenco tassativo dei casi in cui fosse possibile emanare 

decreti legge ma questa operazione fallì ben presto, a fronte della impossibilità di 

riuscire ad individuare e classificare tutti i casi in cui tale fonte fosse ammissibile7. 

Si arrivò quindi alla formulazione generale secondo cui il decreto legge poteva essere 

emanato in “casi straordinari di assoluta e urgente necessità” (modificata poi in “casi 

straordinari di assoluta urgente necessità”, fino al definitivo “casi straordinari di 

necessità e urgenza”)8. Così, quindi, si giunse all’attuale formulazione dell’art. 77 

Cost. che, come immaginavano i Costituenti, avrebbe dovuto ingabbiare questa fonte 

normativa e relegarla ad un uso limitato e sporadico9. 

                                                
 
 
 
6 A tal proposito si deve riportare l’intervento dell’on. Ruini alla seduta del 17 ottobre 1947, in A.C., 
IV, 3336: “si è ritenuto preferibile prevedere nella Costituzione, per porgli limiti più rigorosi, il 
decreto-legge. Non ci ha trattenuti il timore di dare cittadinanza nella Carta costituzionale ad un atto 
che desta così sfavorevoli ricorsi e che solleva indignazione in spiriti liberali, che non riflettono come, 
non mettendo nulla, si viene a facilitare ed incoraggiare l’uso dei decreti-legge, che nulla può impedire, 
anche il silenzio della Costituzione che significa divieto; non si avranno limiti; e così si farà col 
silenzio, opera illiberale”. 
7 Di tale compito fu incaricato l’on. Mortati, il quale concluderà così: “proporsi di disciplinare il caso di 
necessità è intrinsecamente contraddittorio, come è stato da altri osservato, perché la necessità per sua 
natura, potendosi presentare negli aspetti più diversi ed imprevedibili, non può mai essere racchiusa 
nelle maglie di una regolamentazione che esaurisca tutti i possibili casi. Per le ipotesi che sfuggono alla 
predeterminazione e per cui non bastano gli espedienti escogitati, rimane sempre quei problema di 
fondo”, testo della seduta del 17 ottobre 1947, in A.C., IV 3339.  
8 Vedi sul punto CELOTTO, L’abuso del decreto-legge, Padova, 1997, 120 e ss., secondo cui “si tratta 
di nozioni dai confini abbastanza indeterminati, molto discusse e talvolta, addirittura, dal significato 
(almeno in parte) coincidente, mediante le quali si cerca di delineare l’ambito di emanabilità di 
provvedimenti non ordinari in maniera elastica - senza pietrificazioni - al fine di contemperare due 
esigenze opposte e - in sé - non facilmente conciliabili: consentire di far fronte ad ogni tipo di 
situazione imprevedibile che potrà presentarsi, senza tuttavia lasciare eccessivi e pericolosi margini di 
discrezionalità al potere esecutivo”.   
9 Esplicativo in tal senso è il pensiero dell’on. Ruini alla seduta del 17 ottobre 1947, 3336 e ss.: “Cert’è 
che, direttamente o indirettamente, si riconosce l’eventualità dei decreti-legge, ma subito si appongono 
i freni e i limiti più efficaci che si possano pensare. L’immediato intervento e l’apposita convocazione 
delle Camere è un freno molto sensibile per i Governi che sapranno, nell’emettere decreti-legge, di 
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1.2	 I	 limiti	 alla	 decretazione	 d’urgenza	 ed	 il	 sindacato	 della	 Corte	

costituzionale	

Nel paragrafo precedente si è evidenziata la diffidenza che i Costituenti provavano 

verso la fonte del decreto legge. Logica conseguenza di tale approccio alla disciplina è 

l’esistenza di limiti, soggettivi ed oggettivi, alla loro emanazione elaborati dalla 

dottrina e dalla giurisprudenza. 

In primo luogo il decreto legge è una fonte di competenza del solo Governo. Ne 

discende che il limite di tipo soggettivo consiste nell’aver affidato un simile potere 

solamente all’Esecutivo10.  

Sul punto si deve approfondire il tema della responsabilità del Governo nell’adozione 

del decreto-legge11. Il richiamo dell’art. 77 Cost. alla responsabilità dell’Esecutivo, 

infatti, sembrerebbe ripetitivo rispetto a quanto più generalmente stabilito dall’art. 95 

Cost., mentre ben più rilevante sarebbe il controllo politico operato dal Parlamento in 

sede di conversione circa la sussistenza dei requisiti di straordinaria necessità ed 

                                                                                                                                       
 
 
 
dover presentarsi subito al Parlamento per affrontare un giudizio di responsabilità. Il Governo ci 
penserà ad emettere un profluvio di decreti-legge, quando sa che basta un piccolo decretino di tal 
genere, per far convocare le Camere anche disciolte. Né basta. Vi è un altro freno. Se i decreti-legge 
non sono convertiti in legge entro sessanta giorni dalla loro presentazione alle Camere, perdono ogni 
efficacia. Ciò accentua il loro carattere di provvisorietà. […] Vogliamo limitare l’arbitrio con freni e 
prescrizioni così rigorose, che il Governo non adotterà l’inevitabile male dei decreti-legge, se non in 
casi di vera e assoluta necessità, tali che non potranno non essere riconosciuti dal Parlamento”.  
Sul tema della genesi del decreto-legge si vedano BENVENUTI, Alle origini dei decreti-legge. Saggio 
sulla decretazione governativa di urgenza e sulla sua genealogia nell’ordinamento giuridico dell’Italia 
prefascista, in Nomos. Le attualità nel diritto, 2012; FIORAVANTI, Le potestà normative del Governo. 
Dalla Francia d’ancien régime all’Italia liberale, Milano, 2009; PALADIN, Art. 77, in Commentario 
alla Costituzione, Bologna-Roma, 1979; CIAURRO, Decreto-legge, in Enc. giur., Roma, 1988. 
10 Secondo la dottrina (vedi PALADIN, Decreto-legge, in Nov. dig. it., V, 1960, 288) l’affidamento 
della decretazione d’urgenza al Governo “potrebbe far sostenere anzitutto l’attuale incostituzionalità o, 
addirittura, l’avvenuta abrogazione delle disposizioni di legge attributive del potere derogatorio 
d’ordinanza ai sindaci, ai prefetti e ad ogni altro organo diverso dal Governo”. Ma vedi anche 
CARLASSARE, Voce fonti, in Enc. dir., 2008, Milano. 
11 Per una puntuale ricostruzione del dibattito dottrinario si veda SORRENTINO, Le fonti del diritto, 
Genova, 2009. 
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urgenza. D’altro canto, però, si è anche ritenuto che la responsabilità conseguente 

all’emanazione dei decreti-legge abbia un fondamento autonomo legato alla 

particolarità della fonte normativa: in altri termini, la responsabilità è accentuata 

poiché il decreto-legge, rappresentando di fatto un’usurpazione del potere legislativo 

spettante alle Camere, è un atto intrinsecamente illegittimo.  

Ben più articolato è il dibattito dottrinario sorto intorno ai limiti oggettivi, che 

possono essere così distinti: da un lato sono riscontrabili limitazioni riguardanti le 

materie che possono essere disciplinate con decreto legge; dall’altro spicca il sintagma 

costituzionale dei “casi di straordinaria necessità e urgenza”. 

Con riguardo al primo rilievo si deve dare contezza di due tesi contrapposte: la prima, 

ormai minoritaria, se non addirittura superata, secondo cui tutti i riferimenti alla legge 

ordinaria contenuti in Costituzione equivarrebbero a riserve di legge formali, sottratti 

quindi alla disciplina con decreto legge12.  

Al contrario, una seconda teoria si basa sull’elenco di materie contenuto nell’ultimo 

comma dell’art. 72 Cost. e sottratte ai procedimenti di approvazione diversi da quello 

ordinario13. 

In entrambi i casi è evidente l’obiettivo di sottrarre un più o meno ampio spazio di 

intervento al Governo in materie che appaiono talmente sensibili da necessitare della 

ponderazione tipica dei lavori parlamentari e dell’espressione democratica propria del 

Parlamento stesso. 

                                                
 
 
 
12 Così FERRI, Sulla delegazione legislativa, in Studi in memoria di L. Rossi, Milano, 1952, 187 e ss. 
13 La teoria fu elaborata da LIGNOLA, La delegazione legislativa, Milano, 1956, 49-50. Ma vedi anche 
CARLASSARE, Op. cit., e, della stessa Autrice, La ‘riserva di legge’ come limite alla decretazione 
d’urgenza, in Scritti in memoria di Livio Paladin, Napoli, 2004.      



 
 
 
 

9 

Se da un lato, però, si preferisce ampliare il novero di queste materie a tutte quelle 

coperte da riserva di legge, dall’altro, con maggiore specificità, si ritiene che sia 

necessario sottrarre al potere esecutivo l’intervento in quei casi per cui è prevista 

l’attivazione dell’iter legislativo ordinario, caratterizzato dalla discussione e dalla 

votazione in assemblea. 

Secondo un autorevole autore 14 , che aderisce alla seconda tesi, il motivo 

dell’esclusione delle materie elencate dall’art. 72, ultimo comma, Cost., dalla 

disciplina mediante decreto legge è da ritrovare nelle particolarità dei singoli casi e 

non tanto nell’argomento testuale del loro affidamento al procedimento legislativo 

ordinario. 

Per quanto riguarda la materia elettorale, infatti, non sono riscontrabili i presupposti di 

necessità ed urgenza, poiché costantemente soggetta ad una regolamentazione 

esauriente. Inoltre, l’affidamento della disciplina elettorale al Governo comporterebbe 

un grave conflitto di interessi in violazione dei principi elettorali, poiché l’Esecutivo 

potrebbe facilmente influenzare ed indirizzare i risultati elettorali con decreti ad hoc. 

Altresì inaccettabile sarebbe la possibilità che il Governo si autodeleghi l’esercizio 

della funzione legislativa con decreto legge e ciò per due distinte motivazioni: accanto 

all’evidente eccesso di potere legislativo, la delega mediante decreto legge presenta 

un’evidente mancanza dei presupporti di necessità ed urgenza, poiché l’intervento 

                                                
 
 
 
14 Si veda ex plurimis, PALADIN, Op. cit., 1960, 289. 
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sulla materia sarebbe legato ad una futura e non obbligatoria manifestazione di 

volontà del Governo15. 

Qualora, inoltre, si permettesse l’autorizzazione alla ratifica dei trattati internazionali 

con decreto legge, il Parlamento sarebbe escluso da questo procedimento, salvo 

rientrarvi solamente per la conversione del decreto16. 

Ulteriore vincolo alla produzione del decreto legge è la sua natura strettamente 

eccezionale. La lettura dell’art. 77 Cost. nel suo insieme permette di comprendere con 

evidenza questo limite, poiché il primo comma, secondo cui “il Governo non può, 

senza delegazione delle Camere, emanare decreti che abbiano valore di legge 

ordinaria”, rafforza il concetto di straordinarietà del decreto legge di cui al comma 

successivo17. 

L’intenzione dei Costituenti porterebbe quindi ad una interpretazione restrittiva dei 

requisiti di straordinaria necessità e urgenza. Prima di approfondire la portata di questi 

limiti, si deve però dar conto di un dibattitto dottrinario riguardante l’unitarietà o 

meno della necessità e dell’urgenza. 
                                                
 
 
 
15 Sul punto CICCONETTI, Le fonti del diritto italiano, Torino, 2007, 311, secondo cui l’intervento del 
decreto-legge in questo ambito deve  “escludersi per le medesime ragioni che avevano portato a ritenere 
illegittimo il ricorso a decreti legislativi, prima tra tutte l’esigenza di mantenere separati i ruoli di 
controllore (Parlamento) e controllato (Governo)”. Così anche PITRUZZELLA, Sui limiti costituzionali 
della decretazione d’urgenza, in Foro it., I, 1988. 
16 Per completezza si deve dar conto anche dell’ulteriore limite della materia costituzionale, che non 
può essere oggetto di decreto-legge stante il procedimento aggravato previsto dall’art. 138 Cost. 
17 Secondo CELOTTO - DI BENEDETTO, in Comm. cost., II, 2006, 1516, l’art. 77 Cost. va letto 
complessivamente con il seguente significato normativo: “il Governo non può, senza delegazione delle 
Camere, emanare decreti che abbiano valore di legge, a meno che non vi siano casi straordinari di 
necessità e d’urgenza”. Il primo comma dell’art. 77 Cost., quindi, inserito solo in sede di 
coordinamento del testo costituzionale, è finalizzato a mettere in evidenza il carattere puramente 
derogatorio della decretazione d’urgenza. Sul punto si veda anche MORTATI, Atti con forza di legge e 
sindacata di costituzionalità, Milano, 1964, 20 e ss., secondo cui il primo comma fu aggiunto per 
sancire il divieto assoluto, per il Governo, “di ogni specie di autoassunzione dell’esercizio del potere 
normativo in deroga alla legge, quanto del Parlamento di consentire l’esercizio stesso ove non fosse 
accompagnato dalla sottoposizione degli atti relativi allo speciale trattamento proprio delle leggi 
formali”. 
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Da un lato, infatti, si è sostenuto che il sintagma costituzionale esprime un’ipotesi 

unitaria inscindibile poiché l’urgenza è genus della species necessità18 . Questo 

orientamento non può essere accolto poiché snaturerebbe la lettera della Costituzione 

e soprattutto il lungo iter attraverso cui si è giunti alla formulazione attuale, che fa 

emergere chiaramente l’irrinunciabilità di entrambi i presupposti19. Stando a tale 

seconda tesi, quindi, è indispensabile la necessaria concorrenza dei due requisiti 

rispetto a una data fattispecie: è l’urgenza a qualificare ulteriormente la situazione di 

necessità, rendendola improrogabile e non disciplinabile con l’iter legislativo 

ordinario20. 

L’eccezionalità della fonte di diritto governativa è accentuata dall’aggettivo 

“straordinari”, che costituisce una qualificazione rafforzativa dei requisiti di necessità 

ed urgenza, indicando il particolare grado di intensità che queste devono avere per 

rendere legittimo l’intervento del Governo e imponendo una maggiore cautela al 

Governo stesso nell’adottare atti che devono essere di straordinaria amministrazione21. 

La disciplina del decreto legge ruota però attorno ai requisiti di “necessità” ed 

“urgenza” eretti, almeno nelle intenzioni dei Costituenti, a vere e proprie barriere 

all’uso indiscriminato della fonte governativa. 

                                                
 
 
 
18  E’ di questo parere RESCIGNO, Ordinanza e provvedimenti di necessità e urgenza (Diritto 
costituzionale e amministrativo), in Noviss. dig. it., XII, Torino, 1965, 100. 
19 Così RAVERAIRA, Il problema del sindacato di costituzionalità su presupposti della “necessità ed 
urgenza” dei decreti-legge, in Giur. cost., 1982, 1447. Ma vedi anche PIZZORUSSO, I controlli sui 
decreti-legge in rapporto al problema della forma di governo, in Pol. dir., 1981; VIESTI, Il decreto-
legge, Napoli, 1967; LAVAGNA, Istituzioni di diritto pubblico, Torino, 1984.  
20 Sul punto si vedano DI CIOLO, Questioni in tema di decreti-legge, I, Milano, 1970, 218; PALADIN, 
In tema di decreti-legge, in Riv. trim. dir. pubbl., 1958, 558; RAVERAIRA, Op. cit., 1446 e ss. 
21 QUADRI, Diritto pubblico dell’economia, Napoli, 1977, 90, evidenza come “il riferimento al ‘caso 
straordinario’ rinforzi la formula della necessità e urgenza”. Conforme PALADIN, Op. cit., 1958, 556 
ed ESPOSITO, Decreto legge, in Enc. dir., XI, 1968. 
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Nonostante la difficile valutazione in concreto di tali presupposti, essi costituiscono 

limiti giuridici e non solo politici alla decretazione d’urgenza22; proprio le difficoltà in 

punto di definizione hanno condotto ad una dilatazione della formula costituzionale, 

che ha aperto la strada agli abusi del decreto-legge23. La “straordinarietà”, cui si 

faceva in precedenza riferimento, ha perso ogni connotato di eccezionalità e di 

imprevedibilità che si sarebbe tentato di riconoscergli, mentre la “necessità” e l’ 

”urgenza” sono state riferite non già al contenuto del provvedimento, bensì al 

provvedere in sé.  

La verifica della sussistenza di questi due presupposti dovrebbe essere affidata al 

Governo nella fase dell’adozione ed approvazione del decreto ed al Parlamento nella 

fase di conversione; nella prassi si è, al contrario, sviluppata la prassi di lasciare al 

solo Governo il sindacato sulla sussistenza dei presupposti24, snaturando così l’intero 

complesso normativo disegnato dall’art. 77 Cost. 

Analizzando singolarmente i presupposti, si può affermare che la “straordinarietà” 

indica la natura degli atti governativi in questione, che esulano dalla ordinaria 

amministrazione, e circoscrive il campo di intervento del Governo. 

D’altro canto, la “necessità” equivale all’indispensabilità della misura adottata in 

relazione al fine politico che si intende perseguire, mentre l’ “urgenza” deve essere 

                                                
 
 
 
22 In questo senso SORRENTINO, Op. cit., 76. 
23 Vedi infra, par. 1.3 
24 Sul punto si vedano, ex plurimis, GHIRIBELLI, Necessità ed urgenza del decreto-legge nelle recenti 
pronunce del giudice costituzionale. Un confronto con il caso spagnolo, 13 settembre 2008, in Forum 
di Quaderni costituzionali; GROTTARELLI DE’ SANTI, Uso e abuso del decreto-legge, in Dir. e soc., 
2, 1978, 241 e ss.; CELOTTO, L’abuso del decreto-legge, Padova, 1997, 408 e ss. 
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valutata in rapporto alla funzione del decreto legge, che è quella di sostituire le 

lungaggini e la lentezza dell’iter legislativo ordinario25. 

Secondo autorevole dottrina26, l’elemento centrale della formula costituzionale è dato 

dall’urgenza stessa. E’ infatti la sussistenza di questo presupposto ad evitare che 

l’operato dell’Esecutivo possa rappresentare un vizio di eccesso di potere nei 

confronti del potere legislativo, scavalcato altrimenti in modo palesemente arbitrario. 

La definizione appena fornita permette di comprendere la difficoltà di enucleare un 

concetto ristretto ed il più possibile preciso dei limiti alla decretazione d’urgenza; 

questo rilievo, tutt’altro che di poco momento, ha dato la stura ad interpretazioni a 

maglie larghe che hanno avuto l’effetto collaterale di portare ad un ricorrente uso, 

rectius abuso, della fonte di cui si sta trattando. 

Secondo parte della dottrina27, un ruolo importante in questa opera di demolizione 

dell’impianto costituzionale è stato rivestito da alcuni autori e commentatori, che 

hanno permesso alla prassi di avvalersi di elaborazioni a dir poco condiscendenti. Vi è 

stato chi28, infatti, ha distinto il concetto di necessità relativa da quello di necessità 

assoluta29, giungendo a riconoscere che i presupposti dell’art. 77 Cost. devono 

                                                
 
 
 
25 Vedi ancora ESPOSITO, Decreto legge, Op. cit. 
26 PALADIN, Op. cit., 1960, 290. E’ lo stesso autore, prevedendo quanto avverrà in futuro, ad avvertire 
che “il fondamento di legittimazione dei decreti-legge risulta latissimo; ed esso è tanto più difficilmente 
definibile in astratto, in quanto le situazioni di necessità dello Stato si sottraggono, per loro natura, ad 
ogni aprioristica classificazione dottrinale, giurisprudenziale e fino anche legislativa”. 
27 CELOTTO - DI BENEDETTO, Op. cit., 1518. 
28 ESPOSITO, Decreto legge, Op. cit., 835. In questo senso era già intervenuto PALADIN, Art. 77, Op. 
cit. 
29 La necessità relativa riguarderebbe solamente la inevitabilità dell’uso di un mezzo straordinario per il 
raggiungimento di fini non necessari, ed è presupposto sufficiente e necessario quando il Governo 
adotta misure che potevano essere prese anche con lo strumento ordinario; al contrario, la necessità 
deve essere più intensa, assoluta appunto, nel caso in cui il Governo adotti provvedimenti che neanche 
le leggi ordinarie, in cui comunque il provvedimento governativo si converte, avrebbero potuto 
prendere. Per un approfondimento vedi ESPOSITO, Op. cit., 835.  
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riguardare la ratio del provvedere e non del provvedimento stesso, configurando 

infine una necessità soggettiva, contrapposta e di pari valore rispetto a quella 

oggettiva. 

Si tratta di elaborazioni rese possibili dal dato normativo, che apre il fianco ad 

interpretazioni diverse, frutto com’è del compromesso fra chi voleva espungere il 

decreto legge dall’ordinamento e chi invece riteneva necessaria una disciplina 

specifica. 

Come si vedrà in seguito, il decreto legge è diventato uno strumento prettamente 

politico, un modo per rispondere rapidamente a domande legislative, che hanno un 

carattere di urgenza politica30, pur comportando questo allargamento dei confini un 

ripetuto abuso della fonte in parola. 

Il contributo della dottrina è stato quindi tangibile, ma accanto a questo si deve 

analizzare anche la giurisprudenza della Corte costituzionale, per molto tempo restia 

ad esercitare il proprio sindacato sulla sussistenza dei presupposti previsti dall’art. 77 

Cost.31; ciò perché la natura provvisoria dei decreti-legge ha a lungo vanificato il 

controllo della Corte costituzionale, riducendolo a una mera previsione in astratto: 

nell’ipotesi di mancata conversione in legge, la decadenza avrebbe comportato il venir 

                                                
 
 
 
30  La definizione è di PREDIERI, Il governo colegislatore, in Il decreto-legge fra Governo e 
Parlamento, CAZZOLA - PREDIERI - PRIULLA, 1975, XVII e ss. 
31 La Consulta, prima della nota sentenza n. 29/1995, si conformavano alla teoria per cui la legge di 
conversione avesse un’efficacia sanante nei confronti dei vizi del decreto-legge, stante la sua natura di 
fonte di novazione. Sul punto, più diffusamente, vedi CICCONETTI, Le fonti…, Op. cit., 319, il quale 
aggiunge che “l’indirizzo attuale […] si conferma essere quello secondo cui, nel caso di un decreto-
legge convertito, il sindacato sulla sussistenza dei presupposti della straordinaria necessità ed urgenza 
deve limitarsi alla loro ‘evidente mancanza’, che non può essere sanata dalla legge di conversione, in 
quanto costituente un vizio in procedendo della stessa”. In senso contrario si cita una risalente dottrina, 
nello specifico SORRENTINO, Op. cit., secondo cui “il fatto che la conversione dei decreti-legge porti 
ad una novazione retroattiva dell’atto governativo - che si trasforma così in legge del Parlamento - 
finisce con il determinare, secondo la prevalente dottrina, una sorta di sanatoria dei vizi che attengono 
specificamente al decreto-legge in quanto tale”.  
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meno dell’oggetto di un’eventuale questione di costituzionalità; nell’ipotesi di 

conversione, invece, gli eventuali vizi del decreto del governo sarebbero stati superati 

dalla legge di conversione. Sulla base di tali premesse si è fondato un primo 

orientamento della Corte che attribuiva efficacia sanante alla legge di conversione. La 

possibilità di sindacare la sussistenza dei requisiti della decretazione d’urgenza era 

esclusa quando le Camere avessero approvato la conversione in legge, configurandosi 

questa come novazione della fonte32. 

Con la sentenza n. 29/1995 la Corte costituzionale apre, in maniera puramente teorica, 

allo scrutinio di legittimità sulla carenza o meno dei presupposti di straordinaria 

necessità ed urgenza del decreto legge, e lo fa però con un obiter dictum33 sia pure di 

grande portata. La Corte, infatti, nega la teoria per cui esulerebbe dai poteri del 

giudice costituzionale quello di accertare la presenza in concreto dei presupposti di 

necessità e urgenza previsti dall’art. 77 Cost., essendone riservata la verifica alla 

valutazione del Parlamento. Nella sentenza del 1995 si legge chiaramente che “questa 

posizione, condivisa in passato, ignora che, a norma dell’appena citato art. 77, la pre-

esistenza di una situazione di fatto comportante la necessità e l’urgenza di provvedere 

tramite l’utilizzazione di uno strumento eccezionale, quale il decreto-legge, costituisce 

un requisito di validità costituzionale dell’adozione del predetto atto, di modo che 

l’eventuale mancanza di quel presupposto configura tanto un vizio di legittimità 

                                                
 
 
 
32 Si vedano le sent. nn. 108/1986; 243/1987; 263/1994; 419/2000; 376/2001; 16/2002. 
33 La questione, sollevata dalle Regioni Valle D’Aosta, Friuli Venezia Giulia, Veneto ed Emilia-
Romagna, avente ad oggetto gli artt. 1, 2, 7, 9, del d.l. n. 453 del 15 novembre 1993, verrà comunque 
dichiarata inammissibile in quanto “nei giudizi di legittimità costituzionale in via principale l’interesse 
a ricorrere delle regioni è qualificato dalla finalità di ripristinare l’integrità delle competenze 
costituzionalmente garantite alle medesime ricorrenti”, e non può tendere all’ottenimento di un 
sindacato su un vizio formale. In questo senso si vedano, conformi, Corte cost. sentt. nn. 314/1990, 
544/1989, 1044 e 302/1988. 
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costituzionale del decreto-legge, in ipotesi adottato al di fuori dell’ambito delle 

possibilità applicative costituzionalmente previste, quanto un vizio in procedendo 

della stessa legge di conversione, avendo quest’ultima, nel caso ipotizzato, valutato 

erroneamente l’esistenza di presupposti di validità in realtà insussistenti e, quindi, 

convertito in legge un atto che non poteva essere legittimo oggetto di conversione”.  

Per la Corte, quindi, diventa finalmente del tutto possibile esaminare il rispetto dei 

requisiti di validità tanto del decreto-legge quanto della legge di conversione, che non 

è più considerato un atto idoneo a sanare i vizi del decreto convertito.  

Si tratta senza dubbio di una decisione che apre ad un controllo maggiore, ma lo fa da 

un punto di vista puramente teorico34. Ad ogni modo, per la prima volta, si ammette lo 

scrutinio della Corte almeno nei casi di evidente mancanza dei presupposti di 

straordinaria necessità ed urgenza, accedendo così alla teoria della insanabilità dei vizi 

del decreto da parte della legge di conversione, che anzi viene inficiata dagli stessi35. 

Appare interessante anche la precisazione per cui il sindacato della Corte è 

ammissibile, senza che vi sia alcuna ingerenza, perché al Parlamento è demandata una 

valutazione del tutto diversa in sede di approvazione della legge di conversione. Se, 

infatti, da un lato il Parlamento deve valutare il decreto-legge politicamente, la Corte 

                                                
 
 
 
34 In questo senso CELOTTO, Op. cit., 1997, 416 e ss.; PALADIN, Atti legislativi e rapporti tra poteri, 
in Quad. cost., 16, 1996, 23 e ss., secondo cui dalla sent. n. 29/1995 non emerge fino a che punto possa 
spingersi il controllo della Corte, non essendo precisati quali siano i caratteri o i sintomi del vizio di 
carenza dei presupposti. Vedi anche SIMONCINI, Una nuova stagione per i controlli sulla 
decretazione d’urgenza, in Quaderni costituzionali, 2002. 
35  La successiva giurisprudenza della Corte si segnalerà, però, per alcuni ripensamenti e per 
l’attenuazione del proprio sindacato, almeno fino alle pronunce di cui più approfonditamente infra, cap. 
III. Per un’analisi vedi SARANDREA, La eterogeneità del contenuto come figura sintomatica della 
carenza dei presupposti costituzionali del decreto-legge o come autonomo vizio di legittimità 
costituzionale?, in Giur. cost., 2001, 6, 3771 e ss.  
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d’altro canto potrà e dovrà esprimere il proprio giudizio circa l’esistenza di vizi come 

l’evidente mancanza dei presupposti36.  

E’ proprio su questo ultimo dato che si sono soffermati i commentatori37 della 

sentenza appena citata. La prudenza della Corte è giustificata dal labile confine tra un 

sindacato legittimo ed uno che invece possa invadere l’operato del Governo: appare 

infatti difficile valutare in sede giurisdizionale i presupposti su cui l’Esecutivo ha 

adottato il decreto-legge, soprattutto se lo scrutinio avviene, come normalmente 

accade, a distanza di mesi o addirittura anni. Il giudice costituzionale potrà quindi 

intervenire solamente in caso di evidente e macroscopica mancanza dei presupposti di 

straordinaria necessità ed urgenza del decreto-legge38. Ma v’è di più: esercitando il 

                                                
 
 
 
36 Si veda ANGIOLINI, Attività legislativa del Governo e giustizia costituzionale, in Riv. Dir. Cost., 
1996, 212 e ss.; per un approfondimento sul punto si veda anche infra, cap. III. 
37 Vedi ex plurimis ZAGREBELSKY, MARCENO’, Giustizia costituzionale, 2012, Bologna, 172, 
secondo cui ciò che ha reso difficile la pronuncia di incostituzionalità del decreto-legge o della 
successiva legge di conversione per violazione dei presupposti, è stata la difficoltà di distinguere 
concretamente la mancanza semplice (sanabile) dalla mancanza evidente (non sanabile). La 
giurisprudenza della Corte è ferma nel ritenere che la mancanza dei presupposti costituzionali, per esser 
oggetto di sindacato costituzionale, in quanto non sanabile dalla legge di conversione, deve presentarsi 
come evidente, essendo, al contrario, la semplice mancanza dei medesimi risolvibile nell’ambito del 
rapporto di responsabilità politica tra Governo e Parlamento. Solo nel caso in cui la mancanza dei 
presupposti sia evidente, il sindacato di legittimità della Corte non rischia di sovrapporsi alla 
valutazione di opportunità politica riservata al Parlamento. Un sintomo della evidenza è stato 
riconosciuto nella natura di norma intrusa della disposizione viziata: quando la disposizione oggetto di 
censura si presenti come “corpo estraneo” nell’omogeneità di materia disciplinata dal decreto-legge si 
può presumere che manchino i presupposti di necessità e urgenza e che la forma del decreto-legge sia 
stata prescelta abusivamente al solo scopo di accelerare il procedimento, violando la distribuzione 
costituzionale dei compiti legislativi tra Parlamento e Governo.  
38 Sul punto è ricca la produzione dottrinaria: PALADIN, Op. cit., 1960, 290, che ricopre il ruolo di 
precursore della giurisprudenza della Corte laddove afferma che il controllo deve avvenire “non già per 
mancanza di necessità […] ma solamente per palese arbitrarietà dello scavalcamento del legislativo ad 
opera dell’esecutivo”; BISCARETTI DI RUFFIA, Diritto costituzionale, Napoli, 1989, 572; 
SORRENTINO, La Corte costituzionale tra decreto-legge e legge di conversione: spunti ricostruttivi, 
in Dir. e soc., 1974, 526; CERVATI, Interrogativi sulla sindacabilità dell’abuso del decreto-legge, in 
Giur. cost., 1977, I, 883 e ss; RAVERAIRA, Il problema…, Op. cit.. Secondo CELOTTO, Op. cit., 
1997, 424, questo tipo di sindacato limitato alla evidente mancanza dei presupposti è quello che meglio 
si adegua alla scelta del Costituente di aver individuato la fattispecie che legittima il ricorso del 
Governo al decreto-legge mediante una clausola generale: in altre parole, “si è voluto lasciare - al fondo 
- un margine di ‘libertà di agire’ al Governo e al Parlamento, margine che il controllo di costituzionalità 
non deve arrivare a sopprimere mediante uno scrutinio su queste clausole troppo incisivo e pervasivo, 
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proprio sindacato sul decreto-legge, la Corte rischia di addentrarsi eccessivamente 

nella competenza del Governo di stabilire i casi di straordinaria necessità ed urgenza. 

La formula dell’art. 77 Cost., che fa esplicito riferimento alla “responsabilità” del 

Governo, sembra demandare solo all’Esecutivo questo tipo di valutazione. 

Tralasciando per ora l’approfondimento sulla giurisprudenza della Corte circa il 

rapporto tra decreto-legge e legge di conversione, poiché oggetto di analisi in altra 

sede39, si deve spostare l’attenzione su quelle che sono le figure sintomatiche 

dell’evidente mancanza dei presupposti previsti dall’art. 77 Cost., enucleate dalla 

stessa Corte costituzionale40.  

I giudici costituzionali hanno individuato i seguenti elementi di verifica: il preambolo 

del decreto-legge; il contesto normativo di riferimento; la relazione governativa di 

accompagnamento del disegno di legge di conversione. 

Si tratta di tre aree afferenti allo stesso genere, vale a dire quello della motivazione 

sottesa all’adozione del decreto-legge oggetto di sindacato giurisdizionale. Da qui 

deriva l’interrogativo se esista o meno un obbligo di motivazione in capo al Governo 

al momento dell’adozione di un decreto-legge41. 

Uno spunto, per risolvere in senso favorevole la questione, è dato dall’art. 15, primo 

comma, della l. n. 400/1988, secondo cui “i provvedimenti provvisori con forza di 

legge ordinaria adottati ai sensi dell’articolo 77 della Costituzione sono presentati per 

l’emanazione al Presidente della Repubblica con la denominazione di ‘decreto-legge’ 
                                                                                                                                       
 
 
 
mediante il quale si arrivi addirittura a cancellare la ‘libertà’ - comunque non totalmente discrezionale, 
ma parzialmente vincolata - del Governo”. 
39 Si veda infra par. 3.4. 
40 Sul punto si vedano le sentt. nn. 270 del 22 luglio 1996 e 330 del 20 luglio 1996, nonché le sentenze 
n. 171/2007 e 128/2008 per cui si rimanda al par. 4.2. 
41 BOCCALATTE, La motivazione della legge, Padova, 2008. 
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e con l’indicazione, nel preambolo, delle circostanze straordinarie di necessitò e di 

urgenza che ne giustificano l’adozione, nonché dell’avvenuta deliberazione del 

Consiglio dei Ministri”. 

E’ evidente l’importanza di questa disposizione, poiché introduce l’obbligo di 

motivazione, del decreto-legge, almeno nella fase di “indicazione” della circostanza 

straordinaria di necessità e urgenza42, ma, a porre tale obbligo, è una fonte ordinaria, e 

non di rango costituzionale: ciò significa che, avendo il decreto-legge forza e valore di 

legge, questo può derogare a quanto prescritto dall’art. 15 l. n. 400/198843. 

Per superare questa impasse, autorevole dottrina44 ha sostenuto che la disposizione 

citata sia da ritenersi attuativa della Costituzione e che quindi sia lo stesso art. 77 

Cost. a prescrivere l’obbligo di motivazione45. 

Il riconoscimento di un obbligo di motivazione per il Governo46 avrebbe il pregio 

indiscusso di facilitare il compito della Corte per la verifica della sussistenza dei 

presupposti di necessità ed urgenza. Il Governo, dal canto suo, potrebbe utilizzare 

motivazioni meglio circostanziate per escludere il penetrante sindacato della Corte. 
                                                
 
 
 
42 In argomento si veda BERNABEI, La motivazione del decreto-legge. Prime riflessioni sul tema, in 
Quaderni regionali, 2011, 127 e ss., che ritiene quello motivazionale come un obbligo costituzionale 
gravante sul Governo implicitamente ricavabile dall’art. 77 Cost. 
43 Sulla forza cogente della legge n. 400/88 si vedano CARNEVALE, CELOTTO, Il parametro 
“eventuale”. Riflessioni su alcune ipotesi atipiche di integrazione legislativa del parametro nei giudizi 
di legittimità costituzionale delle leggi, Torino, 1988; MODUGNO, Analisi delle disposizioni della 
legge 400/88 relative alla potestà legislativa del Governo. Considerazioni critiche, in Scritti in onore di 
Giuseppe Guarino, Padova, 1988. 
44 VENTURA, Motivazione [degli atti costituzionali, in Dig. dir. pubbl., X, Torino, 1995, 42 e ss. 
45 E’ di questo avviso AINIS, La regola e l’eccezione, in Giur. cost., 1993, 894, secondo cui l’obbligo 
di motivazione discenderebbe direttamente dall’art. 77 Cost. in forza del principio generale secondo cui 
la regola non richiede giustificazione per esser applicata, mentre l’eccezione richiede sempre una 
motivazione. Nel caso del decreto-legge, l’obbligo di motivazione come regola discenderebbe dalla 
particolare natura di strumento eccezionale. Sulla distinzione tra motivazione e giustificazione vedi 
RESCIGNO, L’atto normativo, Bologna, 1998. 
46 E’ doveroso citare a tal proposito il disegno di legge costituzionale presentato dal sen. Corasaniti, n. 
1851 del 16 giugno 1995, che prevedeva che il Governo avrebbe potuto “adottare sotto la propria 
responsabilità motivati provvedimenti provvisori con forza di legge”.  
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La Corte stessa, però, nella sua produzione giurisprudenziale non ha mai definito di 

rango costituzionale l’obbligo di motivazione47 ed anzi si è sempre “accontentata” di 

quanto riscontrato nel preambolo dei decreti oggetto di giudizio, nonostante si 

trattasse per lo più di mere clausole di stile e non di vere e proprie motivazioni48. 

 

Di recente si è assistito ad una vicenda particolare, vale a dire quella del d.l. n. 183 del 

2015, mai convertito in quanto abrogato dalla successiva legge di stabilità che, all’art. 

1 comma 854, ne ha di fatto riprodotto il contenuto e fatti salvi gli effetti. 

In altri termini, il c.d. decreto “salva banche” è stato inizialmente legato ad una 

situazione emergenziale e transitoria per poi essere recepito nella legge di stabilità, 

quindi in una fonte ordinaria, non dotata degli stessi caratteri di straordinarietà ed 

eccezionalità del decreto-legge49.  

Il Governo ha preliminarmente recepito la disciplina comunitaria e successivamente 

ha dato vita ad un procedimento di prima applicazione parziale della nuova disciplina, 

in una fase temporale in cui ha ritenuto di dover agire urgentemente in un ambito, 

quello bancario, al quale non poteva essere più applicata la precedente normativa 

                                                
 
 
 
47 Nelle sentenze citate, infatti, la Corte non ha mai fatto un diretto riferimento all’art. 77 Cost. in 
merito alla motivazione del decreto-legge.  
48 Sul punto si vedano RUGGERI, Fatti e norme nei giudizi sulle leggi e le “metamorfosi” dei criteri 
ordinatori delle fonti, Torino, 1994, 134; MODUGNO, Riflessioni interlocutorie sulle conseguenze 
della trasformazione del decreto-legge, in Scritti in memoria di A. Piras, Milano, 1996, 471; SICLARI, 
La “evidente mancanza” dei presupposti di necessità e urgenza dei decreti-legge, in Gazz. giur., 1996, 
3. Sul punto anche CRISAFULLI, La motivazione degli atti legislativi, in Riv. dir. pubbl., 1937, 425, 
secondo cui il preambolo dei decreti-legge si limita “addirittura ad accennare alla ‘opportunità di 
provvedere’, risolvendosi così in una mera tautologia priva di alcuna utilità pratica”. 
49 La vicenda può essere riassunta con la seguente successione di fonti: emanazione del d. lgs. n. 
180/2015 in attuazione della direttiva 2014/59/UE; emanazione del decreto-legge n. 183 del 2015; 
approvazione della legge di stabilità n. 208/2015, art. 1, comma 854, che così dispone: “Il decreto-legge 
22 novembre 2015, n. 183, è abrogato. Restano validi gli atti e i provvedimenti adottati e sono fatti 
salvi gli effetti prodottisi e i rapporti giuridici sorti sulla base del medesimo decreto-legge n. 183 del 
2015”. 
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(pena la spada di Damocle degli aiuti di Stato). In terza battuta, con l’approvazione 

della legge di stabilità si è quasi anticipata una valutazione riservata al legislatore a 

fronte di decreti decaduti e si è cristallizzata la disciplina derogatoria introdotta una 

tantum. 

La dottrina50 si è interrogata sull’uso del decreto-legge, che di per sé è atto urgente, 

per intervenire in una situazione che presenta il carattere della necessità ma non certo 

dell’urgenza. Per meglio specificare, la normativa riguarda(va) la creazione di un ente 

pubblico, il Fondo di solidarietà per l’erogazione di prestazioni in favore degli 

investitori, finalizzato all’aiuto economico nei confronti degli istituti di credito in 

difficoltà: ebbene, la disciplina a regime nulla diceva circa le modalità concrete di 

istituzione di questo soggetto giuridico. Sarebbe quindi stato illogico e contrario al 

dettato costituzionale dover provvedere con un decreto-legge per ogni ordinaria 

situazione di crisi, rendendo così ordinario ciò che per la Costituzione è uno strumento 

normativo eccezionale.  

La stessa dottrina ritiene che sia “assai curioso” il meccanismo volto ad abrogare il 

decreto-legge operando, al contempo, un salvataggio di atti ed effetti prodottisi 

proprio sulla base di quel medesimo decreto. Delle due l’una: o la combinazione delle 

due previsioni non serve ad alcun scopo particolare, dato che l’abrogazione non ha 

effetto retroattivo e pare ovvio che atti ed effetti prodottisi in precedenza rimangano in 

vita; ovvero, si vuole significare ciò che la disposizione rafforzativa sul salvataggio di 

                                                
 
 
 
50  CORTESE, L’insostenibile delicatezza dell’amministrazione per legge. Spunti di riflessione a 
margine delle vicende che hanno condotto all’approvazione della nuova disciplina sul risanamento e 
sulla risoluzione degli enti creditizi. Scritto per il Convegno “Salvataggio bancario e tutela del 
risparmio”, in Riv. dir. banc., II, 2016, 3-4. 
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atti ed effetti difficilmente potrebbe significare in modo legittimo (l’espressione 

“restano validi” potrebbe intendersi come una formula di legificazione e di 

legittimazione di tutta l’attività svolta fino a quel momento, con sottrazione di 

quell’attività al circuito delle possibili sedi del sindacato giurisdizionale). 

I motivi che hanno condotto il Governo a mettere in pratica questa particolare, ed 

inedita, tecnica legislativa possono essere diversi: la prognosi negativa circa la 

conversione o la sanatoria del decreto n. 183/2015; la possibilità di inserire la stessa 

disposizione in un’altra fonte privilegiata, come la legge di stabilità; il potenziale 

intervento della Corte costituzionale, sempre più attenta alle questioni riguardanti il 

decreto-legge e la legge di conversione. Fatto sta che, come si è visto, il percorso 

scelto in questo caso dall’esecutivo rappresenta una forte anomalia con la quale gli 

studiosi delle fonti legislative dovranno confrontarsi. 	

 

1.3	L’abuso	del	decreto-legge		

Nei paragrafi precedenti si è dato conto della disciplina del decreto-legge e di tutti i 

dubbi che questa, per come è formulata e scarnamente regolata, comporta. Si è infatti 

visto che il dato normativo costituzionale lascia spazio a varie interpretazioni, più o 

meno ampliative dello spazio di intervento del Governo, e che l’intervento successivo, 

con la l. n. 400/1988, non ha prodotto gli effetti sperati stante l’inapplicabilità del 

principio gerarchico e la elusione delle regole ivi imposte. 
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In altre parole, i presupposti perché il decreto-legge subisse un abuso, in termini di 

elevata produzione51 e di reiterazione, si erano venuti a creare, nonostante i vari 

rimedi esperiti: si è già parlato dell’art. 15 l. n. 400/198852, che enucleò alcuni limiti 

contenutistici e funzionali; venne altresì modificato l’art. 78 Reg. Sen., che ampliava 

il parametro della verifica preliminare della legittimità da parte della Commissione 

Affari Costituzionali del Senato facendo riferimento ai “limiti stabiliti dalla 

legislazione vigente” (rectius, a quanto disposto dalla l. n. 400/1988). Vi fu anche un 

intervento della Corte costituzionale, che con la sent. n. 302/1988 condannò la 

reiterazione del decreto-legge in un obiter dictum53.  

Secondo attenta dottrina, come si anticipava in precedenza, questi rimedi produssero 

pochi effetti pratici: l’art. 15 cit., proprio per il suo grado di legge ordinaria, non 

venne ritenuto vincolante stante la sostanziale equiparazione fra le fonti; la Corte, dal 

canto suo, non diede seguito allo spunto della sent. n. 302/1988, distinguendosi per 

una giurisprudenza oscillante, definita “timorosa”54.  

La situazione, ormai degenerata rispetto ad un abuso già perpetrato negli anni 

precedenti, fece sì che il decreto-legge si trasformasse da strumento eccezionale a 

                                                
 
 
 
51 A titolo esemplificativo, ricordano che anche nelle legislature precedenti si era verificato l’abuso del 
decreto-legge, si noti che nella IX legislatura (1987-1992) si toccò un record di 302 decreti-legge, ben 
presto superato dalla successiva X legislatura (1992-1994), in cui vennero emanati 466 decreti-legge. 
52 Il secondo comma dell’art. 15, l. n. 400/1988, dispone che: “Il Governo non può, mediante decreto-
legge: a) conferire deleghe legislative ai sensi dell’articolo 76 della Costituzione; b) provvedere nelle 
materie indicate nell’articolo 72, quarto comma, della Costituzione; c) rinnovare le disposizioni di 
decreti-legge dei quali sia stata negata la conversione in legge con il voto di una delle due Camere; d) 
regolare i rapporti giuridici sorti sulla base dei decreti non convertiti; e) ripristinare l’efficacia di 
disposizioni dichiarate illegittime dalla Corte costituzionale per vizi non attinenti al procedimento”. 
53 Nella sentenza n. 302, 10 marzo 1988, la Corte, pur dichiarando inammissibile la questione avente 
come parametro l’art. 77 Cost., rilevò che l’uso del decreto-legge, per come avveniva in quegli anni, 
fosse “macroscopicamente illegittimo”. 
54 CELOTTO, Decreto Legge, postilla di aggiornamento, in Enc. giur., Treccani, Roma, 2001, 1 e ss. 
Per quanto riguarda la giurisprudenza costituzionale si vedano ord. 225, 25 maggio 1992; sent. n. 364, 
30 luglio 1993; sentt. n. 40, 17 febbraio 1994 e 263, 24 giugno 1994. 
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fonte principale, quasi esclusiva, di produzione normativa, con una perdita 

considerevole anche sul piano qualitativo55. La degenerazione nell’uso del decreto si 

inserisce in un contesto di crisi della forma di governo parlamentare, accentuata dalla 

proliferazione dei partiti politici e dalla poca stabilità delle maggioranze. In altri 

termini, il Parlamento attraversava una fase di rallentamento dei propri lavori che 

rendeva complessa la conclusione dell’iter di approvazione delle leggi. La 

decretazione d’urgenza si presentava quindi come un’alternativa alla lungaggine dei 

lavori parlamentari. 

La principale conseguenza di questa regolarizzazione dell’eccezione56 o di questa 

emergenza infinita57 è che il decreto-legge è diventato sempre più simile alla legge 

ordinaria, pur con la rilevante differenza ed indubbio vantaggio di entrare in vigore sin 

dalla presentazione del disegno di legge alle Camere; ragion per cui, a differenza di 

una ordinaria proposta di legge, le Camere si trovano a discutere di norme che sono 

già in vigore, con tutti i pro e i contra che da ciò possono derivare58. 

                                                
 
 
 
55 Così SILVESTRI, Alcuni profili problematici dell’attuale dibattito sui decreti-legge, in Pol. dir., 
1996, 418 e ss.; si veda anche SORRENTINO, Op. cit., 77, secondo cui “con i pretesti e le 
giustificazioni più varie, generalmente fondate sulla lentezza dei lavori parlamentari (la quale a sua 
volta è spesso l’effetto della debolezza governativa e della scarsa compattezza della maggioranza), il 
numero e l’importanza dei decreti-legge sono venuti via via crescendo nelle ultime legislature, 
dilatando enormemente la portata della formula costituzionale sui casi di straordinaria di necessità e di 
urgenza”.  
56 Vedi TARLI BARBIERI, Legge ed atti del Governo e di altre autorità statali, in Osservatorio sulle 
fonti 2008. La legge parlamentare oggi di CARETTI, 2010, Torino, 75. 
57 Così la definisce SIMONCINI, Tendenze recenti della decretazione d’urgenza in Italia e linee per 
una nuova riflessione, in L’emergenza infinita. La decretazione d’urgenza in Italia, a cura di 
SIMONCINI, 2006, Macerata. 
58 Secondo SIMONCINI, Dieci anni di decretazione d’urgenza, in Osservatorio sulle fonti 2006, e 
MALO, Art. 77, in Commentario alla Costituzione, 2008, Padova, 707 il pro sarebbe rappresentato 
dalla efficacia e tempestività della conversione, quindi in senso favorevole al Governo; i contra 
risiedono invece nell’alterazione del libero confronto parlamentare. 
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La nuova ordinarietà del decreto-legge ha condotto la dottrina59 a parlarne come una 

forma di iniziativa legislativa governativa ulteriore rispetto a quelle disciplinate 

dall’art. 71 Cost. e potenziata rispetto al disegno di legge ordinario quanto agli effetti 

(immediata entrata in vigore) ed alla procedura (fase istruttoria speciale e tempo di 

percorrenza legislativa garantiti), anche se del tutto equivalente quanto ai contenuti. 

L’uso indiscriminato, o meglio l’abuso, della decretazione d’urgenza portò 

all’affermarsi della prassi della reiterazione che, citando la definizione data dalla 

dottrina60, consiste nella “emanazione da parte del Governo di un decreto-legge avente 

lo stesso oggetto di un precedente decreto che: a) sia ancora all’esame delle Camere, 

non essendo spirato il termine per la sua conversione in legge; b) sia decaduto per la 

scadenza del termine di conversione; c) sia decaduto per una esplicita deliberazione 

del Parlamento”. 

Numerose furono le critiche61 rivolte all’affermarsi di questa prassi, dovuta alla 

mancata conversione di numerosi decreti-legge, che ledeva, per i motivi che seguono, 

il principio della certezza del diritto62. Reiterare un decreto-legge non convertito e, 

quindi decaduto, implica che gli effetti prodotti restino precari per essere poi di volta 

                                                
 
 
 
59 SIMONCINI, E. LONGO, Dal decreto-legge alla legge di conversione: dal controllo potenziale al 
sindacato effettivo di costituzionalità, in Rivista AIC, n. 3/2014, 5. 
60 LIPPOLIS, La reiterazione dei decreti-legge, in Dir. e soc., 1981, 245. 
61 Per SILVESTRI, Sulla conversione in legge dei decreti-legge iterati e reiterati, in AA. VV., I 
decreti-legge non convertiti, Milano, 1996, 161, la reiterazione rappresentava un vero e proprio 
“scandalo”. Ancora più incisivo fu RESCIGNO, Le tecniche legislative oggi in Italia, in VISINTINI (a 
cura di), Analisi di leggi campione. Problemi di tecnica legislativa, Padova, 1995, 739, secondo cui si 
trattava di una “pratica cancerosa”; MODUGNO, Analisi delle disposizioni…, Op. cit. , 64, sostiene che 
la reiterazione sia il “fenomeno centrale che ha permesso la radicale modificazione della funzione del 
decreto-legge nel sistema delle fonti”. 
62  Così RIMOLI, Certezza del diritto e moltiplicazione delle fonti: spunti per un’analisi, in 
Trasformazioni della funzione legislativa, MODUGNO (a cura di), Milano, 2000. 
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in volta riproposti. In altre parole, gli effetti del decreto-legge si stabilizzano ma solo 

per il periodo della vigenza degli atti che formano la catena della reiterazione. 

Appare palese quindi lo snaturamento del decreto-legge con la reiterazione sistematica 

che produce l’effetto di perdita, per quanto paradossale, di provvisorietà63 ed obbliga, 

di fatto, il Parlamento a pronunciarsi, quanto meno, sull’atto più volte presentato, se 

non addirittura ad approvare la legge di conversione64. 

Il vulnus al dettato costituzionale65 ed alla generale certezza del diritto portarono 

inevitabilmente all’intervento della Consulta con la notissima sent. n. 360/1996. 

I giudici della Corte enuclearono tre vizi, o meglio tre derive, del sistema 

costituzionale dovuti alla prassi della reiterazione: in primo luogo, l’alterazione della 

natura provvisoria della decretazione d’urgenza; in secundis, lo stravolgimento della 

forma di Governo66 e l’attribuzione della funzione legislativa al Parlamento così come 

prevista dall’art. 70 Cost; infine, la compromissione della certezza del diritto nei 

rapporti tra i diversi soggetti, per l’impossibilità di prevedere sia la durata nel tempo 

delle norme reiterate che l’esito finale del procedimento di conversione. 

Per dirla con le parole usate dalla Corte, si deve affermare “l’illegittimità 

costituzionale, per violazione dell’art. 77 Cost., dei decreti-legge iterati o reiterati, 

quando tali decreti, considerati nel loro complesso o in singole disposizioni, abbiano 

                                                
 
 
 
63 Sul punto si veda AINIS, Gli effetti irreversibili del decreto-legge, in AINIS, Le parole e il tempo 
della legge, Torino, 1996.  
64  Così BERTI, Manuale di interpretazione costituzionale, Padova, 1994, 175, secondo cui il 
Parlamento sarebbe poi obbligato anche alla sanatoria degli effetti comunque prodotti dai decreti non 
convertiti. 
65 Secondo CELOTTO, Op. cit., 2001, si sarebbe addirittura capovolta la prima parte del terzo comma 
dell’art. 77 Cost., in quanto, in buona sostanza, “i decreti-legge non possono più perdere ‘efficacia fin 
dall’inizio, se non sono convertiti in legge entro sessanta giorni dalla loro pubblicazione”. 
66 Sul punto vedi infra, cap. IV. 
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sostanzialmente riprodotto, in assenza di nuovi (e sopravvenuti) presupposti 

straordinari di necessità ed urgenza, il contenuto normativo di un decreto-legge che 

abbia perso efficacia a seguito della mancata conversione”. Affinchè, dunque, non si 

possa parlare di reiterazione, il nuovo decreto dovrà presentare almeno una differenza 

rispetto a quello precedente non convertito; poco importa se tale differenza sia 

rinvenibile nel contenuto o nei presupposti, essendo sufficiente evitare la pedissequa 

riproposizione dell’atto ormai decaduto. 

La Corte, dunque, per la futura produzione di decreti-legge, non offre alternative: o le 

Camere convertono il decreto entro sessanta giorni o il decreto perde retroattivamente 

la sua efficacia, senza che il Governo abbia la possibilità di invocare proroghe o il 

Parlamento di provvedere ad una conversione tardiva; il termine dei sessanta giorni 

fissato per la vigenza della decretazione d’urgenza si qualifica come un limite 

insuperabile, che non può essere né violato né indirettamente aggirato67. Ciò non vale, 

come si vedrà a breve, per i decreti all’epoca pendenti, ancora sanabili con la legge di 

conversione. 

                                                
 
 
 
67 Per usare le parole della Corte, “il decreto-legge iterato o reiterato - per il fatto di riprodurre il 
contenuti di un decreto-legge non convertito, senza introdurre variazioni sostanziali - lede la previsione 
costituzionale sotto più profili: perché altera la natura provvisoria della decretazione d’urgenza 
procrastinando, di fatto, il termine invalicabile previsto dalla Costituzione per la conversione in legge; 
perché toglie valore al carattere ‘straordinario’ dei requisiti della necessità e dell’urgenza, dal momento 
che la reiterazione viene a stabilizzare e a prolungare nel tempo il richiamo ai motivi già posti a 
fondamento del primo decreto; perché attenua la sanzione della perdita retroattiva di efficacia del 
decreto non convertito, venendo il ricorso ripetuto alla reiterazione a suscitare nell’ordinamento 
un’aspettativa circa la possibilità di consolidare gli effetti determinati dalla decretazione d’urgenza 
mediante la sanatoria finale della disciplina reiterata”. 
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L’intervento del giudice costituzionale, auspicato dalle corti di merito68, nonostante il 

carattere non incondizionato della condanna di questo fenomeno69, ebbe l’effetto 

principale di diminuire il ricorso all’uso, rectius all’abuso, del decreto-legge70. 

Le eccezioni alla incostituzionalità di cui si è parlato in precedenza hanno destato più 

di un dubbio in dottrina71, laddove si è palesata la possibilità che il giudice abbia 

optato per una declaratoria di incostituzionalità sopravvenuta della reiterazione, in 

quanto l’incostituzionalità è conseguenza dell’evoluzione sociale, politica e normativa 

e l’effetto dell’incostituzionalità deve legarsi al momento in cui la Corte ha ritenuto 

che la prassi reiterativa fosse ormai degenerata. 

La Corte ha però aggiunto anche un’ulteriore clausola di differimento degli effetti 

dell’incostituzionalità, facendo salvi i decreti allora in fase di conversione e spostando 

così nel tempo di sessanta giorni successivi l’efficacia della propria pronuncia, 

costringendo inoltre le Camere a convertire in extremis i decreti pendenti. In questo 

passaggio della sentenza venne ravvisato il carattere della contraddittorietà ed 

                                                
 
 
 
68 La ribellione alla prassi della reiterazione si giovò di una spinta fondamentale da parte di molti 
tribunali di merito, che preferirono non applicare le disposizioni contenute nei decreti reiterati, 
soprattutto in materia penale, e sollevarono numerose questioni di legittimità aventi come parametro 
proprio l’art. 77 Cost. 
69 Per CELOTTO, Op. cit., 2001, 3, la condanna alla reiterazione non è incondizionata né totale in 
quanto la Corte con la sent. n. 360/1996 gradua gli effetti temporali della pronuncia facendo salvi gli 
effetti dei decreti fino a quel momento reiterati e convertiti, nonché in fase di conversione, e ammette 
che il Governo, in caso di mancata conversione di un decreto-legge, “possa riprodurre, con un nuovo 
decreto, il contenuto normativo dell’intero testo o di singole disposizioni del decreto non convertito, 
ove il nuovo decreto risulti fondato su autonomi (e, pur sempre, straordinari) motivi di necessità ed 
urgenza, motivi che, in ogni caso, non potranno essere ricondotti al solo fatto del ritardo conseguente 
alla mancata conversione del precedente decreto oppure sia caratterizzato da contenuti normativi 
sostanzialmente diversi. Sul punto anche SIMONCINI, Le funzioni del decreto-legge. La decretazione 
d’urgenza dopo la sentenza n. 360/1996 della Corte costituzionale, Milano, 2003. 
70 Si passò infatti dai 156 decreti-legge emanati nei soli primi 4 mesi del 1996 ai 17 decreti del primo 
quadrimestre del 1998. 
71 CELOTTO, Op. cit., 1997, 505 e ss.; ROMBOLI, La reiterazione dei decreti-legge decaduti: una 
dichiarazione di incostituzionalità con deroga per tutti i decreti-legge in corso (tranne uno), in Foro it., 
1996, I, 3273. 
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irrazionalità della decisione72: questa sanatoria dovuta allo spostamento degli effetti 

temporali della sentenza di illegittimità costituzionale ha l’effetto di salvare tutti i 

decreti allora pendenti tranne uno, che paradossalmente è quello oggetto del giudizio 

di costituzionalità e, in quanto illegittimo, viene comunque annullato. 

E’ altrettanto evidente che dietro a questi accorgimenti vi sia la vera natura e la reale 

portata della sent. n. 360/1996, che ha un contenuto ed effetti in particolar modo 

monitori nei confronti del Governo, confidando in un atteggiamento di maggior rigore 

dell’Esecutivo e del Parlamento73. 

Nonostante i dubbi ed il dibattito circa la portata della notissima sentenza 

commentata, si può oggi affermare che la reiterazione sia ormai una forma di abuso 

superata, in seguito alla dichiarata illegittimità. Lo stesso però non può dirsi in 

relazione a nuove figure devianti, che verranno analizzate nel corso della trattazione, 

come l’emanazione di decreti-legge per far fronte a situazioni che non presentano i 

caratteri di straordinaria necessità ed urgenza 74  o per accorpare disposizioni di 

carattere transitorio in decreti ad oggetto plurimo75. 

                                                
 
 
 
72 Oltre a CELOTTO, Op. cit., 1997, 507 e ROMBOLI, Op. cit., 3274, si veda anche, sul punto, 
CAIANIELLO, Quale futuro per i decreti-legge (ovvero i decreti-legge tra grazia e giustizia), in Gazz. 
giur., 1996, 40, 5. 
73 Esemplificativa in questo senso è la chiusura della sentenza in commento, con cui i giudici 
rammentano “l’opportunità di intervenire sulle cause che hanno condotto, negli ultimi anni, a dilatare il 
ricorso alla reiterazione, cause che - anche al di fuori della prospettiva di una riforma dell’art. 77 Cost. - 
potrebbero, sin d’ora, essere contenute e rimosse, mediante il più rigoroso rispetto da parte del governo 
dei requisiti della necessità e dell’urgenza e attraverso le opportune iniziative che il parlamento, 
nell’ambito delle proprie competenze potrà, a sua volta, adottare”. Per approfondimenti si vedano 
SORRENTINO, La reiterazione dei decreti-legge di fronte alla Corte costituzionale, in Giur. cost., 
1996, 3157 e ss.; CICCONETTI, La sentenza n. 360/1996 della Corte costituzionale e la fine della 
reiterazione dei decreti-legge: tanto tuonò che piovve, in Giur. cost., 1996, 3165. 
74 A tal proposito si veda l’intervento del Presidente Ciampi in sede di rinvio della legge di conversione 
del d.l. 4/2002, in www.federalismi.it, il quale non ravvisò la sussistenza dei requisiti di straordinaria 
necessità e urgenza richiesti dall’art. 77 Cost. rivolgendo il seguente monito al Governo: “Tutto ciò 
mette in evidenza la necessità che il Governo, non soltanto segua criteri rigorosi nella predisposizione 
dei decreti-legge, ma vigili, successivamente, nella fase dell’esame parlamentare, allo scopo di evitare 
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II. I LIMITI POSTI DALLA LEGGE ORDINARIA 

2.1	 I	 principi	 della	 legge	 n.	 400/1988.	 I	 limiti	 posti	 dalla	 fonte	 ordinaria:	

norma	interposta	o	autovincolo	legislativo?	

Come già anticipato in precedenza76, l’entrata in vigore della legge n. 400/1988 ha 

introdotto nuovi limiti alla decretazione d’urgenza, esplicitando quelli già presenti 

nella Carta costituzionale. L’art. 15, più nello specifico, dispone in primo luogo che 

nel preambolo del decreto del Capo dello Stato venga dato atto dell’avvenuta 

deliberazione del Consiglio dei ministri e che siano indicate le circostanze 

straordinarie di necessità e di urgenza che ne giustificano l’adozione, nonché che esso 

rechi la denominazione di “decreto-legge”. Altresì si dispone che venga data 

immediata pubblicazione in Gazzetta Ufficiale sia al rifiuto della conversione che alla 

conversione parziale ovvero alla mancata conversione per la decorrenza dei termini. I 

decreti, inoltre, devono contenere misure di immediata applicazione e il loro 

contenuto deve essere specifico, omogeneo e corrispondente al titolo. 

Ben più rilevanti appaiono i limiti elencati al secondo comma dell’art. 15 che si 

riportano per completezza: 

a) il conferimento di deleghe ai sensi dell’art. 76 Cost.; 

                                                                                                                                       
 
 
 
che il testo originario venga trasformato fino a diventare non più rispondente ai presupposti 
costituzionali e ordinamentali sopra richiamati”. Altrettanto esemplificativa è la vicenda del decreto-
legge approvato dal Governo in data 6 febbraio 2009 con il quale veniva disposto il divieto che 
“l’alimentazione e l’idratazione quali forme di sostegno vitali potessero essere sospese da chi assiste 
soggetti non in grado di provvedere a sé stessi”. Il decreto, approvato in merito alla nota vicenda di 
Eluana Englaro, non fu emanato dal Presidente della Repubblica Giorgio Napolitano, secondo il quale 
non erano presenti i presupposti di straordinaria necessità ed urgenza. 
75 Per un approfondimento sul tema, cfr. CELOTTO, Decreto-legge e governo (nella XIV legislatura), 
in Giust. amm., 2004, 281. 
76 Vedi infatti supra, par. 1.3 
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b) interventi nelle materie indicate nell’art. 72, quarto comma, Cost.; 

c) il rinnovo di disposizioni di decreti-legge dei quali sia stata negata la conversione in 

legge con il voto di una delle due Camere; 

d) la regolamentazione di rapporti giuridici sorti sulla base dei decreti non convertiti; 

e) il ripristino dell’efficacia di disposizioni dichiarate illegittime dalla Corte 

costituzionale per vizi non attinenti al procedimento. 

La dottrina77 ha operato una divisione di questi limiti in due gruppi distinti: da un lato, 

infatti, vi sono quelli che discendono dalla Costituzione e dal modo in cui essa stessa 

ha configurato il decreto-legge; altri, invece, sono stati introdotti autonomamente dal 

legislatore nel tentativo di delimitare l’intervento in alcune materie e di ricondurre lo 

strumento in un ambito di maggiore correttezza costituzionale. La distinzione, che 

come si vedrà è tutt’altro che meramente scolastica, può così riassumersi: 

appartengono alla prima categoria i limiti sub a), c), d) ed e). 

Appare del tutto pacifico che il Governo non possa con decreto-legge delegare a sé 

stesso l’esercizio della funzione legislativa, né regolare i rapporti sorti sulla base di 

decreti non convertiti né, altrettanto, ripristinare disposizioni dichiarate illegittime 

dalla Corte costituzionale. I richiami alle norme costituzionali sono evidenti: nel 

primo e nel secondo caso si tratta di esplicitazioni degli artt. 76 e 77 Cost., mentre 

nell’ultimo viene in rilievo quanto disposto dall’art. 136 Cost. 

Più articolato è il caso della lettera c) dell’art. 15 l. n. 400/1988, che ad ogni modo si 

ricollega alla norma costituzionale che riserva al Parlamento il potere di valutare la 

                                                
 
 
 
77 SORRENTINO, Op. cit., 85 e ss. Vedi anche CICCONETTI, Le fonti…, Op. cit.; PACE, I ridotti 
limiti della potestà normativa del Governo nella L. n. 440 del 1988, in Giur. cost., 1988. 



 
 
 
 

32 

ricorrenza di un caso straordinario di necessità e di urgenza; da qui l’inammissibilità 

di una reiterazione da parte del Governo dei decreti che abbiano ricevuto una 

valutazione negativa da almeno una delle due Camere in maniera definitiva.  

Ancora più complesso è il caso di cui alla lettera b) del già citato art. 15, secondo cui 

il decreto-legge non può intervenire nelle materie indicate dall’art. 72, quarto comma, 

Cost. 

L’analisi di questa disposizione ha portato la dottrina78 a circoscrivere il rinvio in 

parola alla materia costituzionale ed a quella elettorale in quanto le altre ipotesi 

previste dall’art. 72, quarto comma, Cost. non si riferiscono a materie bensì a specifici 

tipi di legge di per sé idonei ad incidere in qualunque materia.  

Premesso ciò, si deve considerare che in ordine alla materia costituzionale la Corte ha 

spesso inteso questa espressione come riferita alle leggi formalmente costituzionali, 

relativamente alle quali soltanto sussisterebbe il divieto di approvazione in 

commissione e ci si dovrà quindi chiedere se il legislatore del 1988, con il rinvio 

all’art. 72, quarto comma, abbia inteso affermare il divieto per i decreti-legge di 

sostituirsi alla legge costituzionale, superando quanto disciplinabile con legge 

ordinaria, ovvero, se la precisazione che si tratta di “materia” tra quelle indicate nella 

                                                
 
 
 
78 SORRENTINO, Op. cit., 86, secondo cui il divieto per il decreto-legge di sostituire le leggi di 
delegazione, di autorizzazione alla ratifica dei trattati internazionali e di approvazione di bilanci e 
consuntivi discende già, oltre che dalla lettera a) dell’art. 15 l. n. 400/88, da considerazioni generali che 
postulano, in casi siffatti, l’alterità tra Parlamento e Governo. In tema si vedano altresì CARNEVALE, 
A proposito delle interferenze fra legislazione di delega e decretazione d’urgenza, in Giur. cost., 2002; 
CARLASSARE, Le fonti del diritto nel rapporto Governo-Parlamento: il decreto-legge, in Le fonti del 
diritto, oggi. Giornate di studio in onore di Alessandro Pizzorusso, Pisa, 2006; MODUGNO, Analisi…, 
Op. cit.; PACE, I ridotti limiti, Op. cit.; TARCHI, Incompetenza legislativa del Governo, interposizione 
del Parlamento e sindacato della Corte costituzionale, in Giur. cost., 1988. 
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disposizione costituzionale citata sia diretta ad escludere che il decreto-legge possa 

intervenire in materie qualificate come costituzionali.  

La prima interpretazione si limiterebbe a ribadire la conclusione per cui il decreto-

legge non può sospendere o derogare a norme formalmente costituzionali; la seconda 

tesi invece sarebbe un limite più incisivo laddove l’art. 77 Cost. fosse interpretato 

come abilitante a superare quanto possa essere oggetto di legge ordinaria, laddove 

esistessero i presupposti per la sospensione delle garanzie costituzionali.  

Da ultimo, per quanto concerne il divieto di intervento in materia elettorale79, questo 

non trova alcun aggancio in Costituzione: è la delicatezza della materia stessa a 

sconsigliare l’intervento governativo nella forma del decreto-legge che, al verificarsi 

di determinate circostanze come l’imminente scioglimento delle Camere, potrebbe 

assumere i caratteri del colpo di Stato.  

Altra dottrina80 propone una diversa lettura delle due categorie dei limiti, ritenendo 

che queste siano o di tipo materiale ovvero attinenti al modo di disciplina: le lettere a), 

c), d) ed e) rientrerebbero in questa seconda suddivisione. 

Per quanto concerne la lettera b), che rappresenta il limite più discusso, viene proposta 

una distinzione. Con il rinvio all’ultimo comma dell’art. 72 Cost., infatti, si 

sottraggono alla decretazione d’urgenza sia alcuni oggetti determinati (materia 

costituzionale e materia elettorale) sia alcune funzioni (quali ad esempio la 

                                                
 
 
 
79 Secondo SORRENTINO, Op. cit., la latissima formula legislativa utilizzata impedisce l’intervento 
del Governo anche in casi di urgenza dovuti ad impreviste ed imprevedibili esigenze nonché in settori 
politicamente meno delicati come quelli delle elezioni amministrative. 
80 CELOTTO, L’ “abuso”…, Op. cit., 146 e ss.  
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autorizzazione alla ratifica dei trattati internazionali e la approvazione di bilanci e 

consuntivi). 

Analizzata la disciplina generale dei limiti, giova fare un passo indietro e ricostruire i 

lavori preparatori alla redazione della legge n. 400/1988, che vede come suo parente 

più prossimo un disegno di legge presentato dall’allora Presidente del Consiglio 

Spadolini nel 198281.  

L’art. 15 della legge n. 400/88, così come riassunto all’inizio del paragrafo, non subirà 

molte variazioni nel corso dell’iter di approvazione, salvo lo sdoppiamento delle due 

ipotesi c) e d) (rinnovazione delle disposizioni di decreti-legge di cui sia stata negata 

la conversione e regolazione dei rapporti giuridici sorti sulla base di decreti non 

convertiti) che inizialmente erano state accomunate in un’unica lettera. 

Lo sdoppiamento non reca conseguenze meramente lessicali, bensì se ne possono 

riscontrare anche di ordine pratico: è più ampia la portata del divieto di regolazione 

dei rapporti, poiché interessa tutti i decreti non convertiti; la reiterazione è invece 

circoscritta ai decreti che in sede di conversione abbiano ottenuto il voto contrario di 

una delle due Camere82. 

                                                
 
 
 
81 L’art. 20 del disegno di legge in questione avrebbe disposto che “il Governo non può, mediante 
decreto-legge, riprodurre disposizioni dichiarate illegittime e private di efficacia ai sensi dell’art. 136 
della Costituzione, conferire deleghe legislative ai sensi dell’art. 76 della Costituzione, rinnovare le 
disposizioni di decreti-legge dei quali è stata negata la conversione, ovvero regolare i rapporti giuridici 
sorti sulla base degli stessi; né può provvedere alla materia elettorale e nelle altre di cui all’art. 72, 
quarto comma, della Costituzione”. Come si può agevolmente intuire, si tratta dei limiti positivizzati 
dalla successiva legge n. 400/1988. Sul punto si veda, fra gli altri, MERLINI, Presidente del Consiglio 
e collegialità di governo, in Quad. cost., 1982, 7 e ss. 
82 Sul punto si segnalano CICCONETTI, Nuovi elementi in tema di reiterazione di decreti-legge, in 
Giur. Cost., 1989, II, 1484, che parla di “obiettiva ed incontrovertibile diversità di formulazione dei 
punti c) e d) del comma 2 dell’art. 15”; CRISAFULLI, Aggiornamento alle Lezioni di diritto 
costituzionali, Padova, 1993, 17, secondo cui l’effetto dello sdoppiamento è paradossale: “al Governo, 
che pur potrà rinnovare i decreti non convertiti per mera inerzia del Parlamento, sarà ugualmente 
impedito di operare la necessaria ‘saldatura’ con il passato, provvedendo a disciplinare i rapporti sorti 
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Si deve inoltre dar conto dell’unico tentativo di definire un limite anche in positivo, 

vale a dire l’aggiunta degli ambiti di intervento del decreto-legge (nello specifico 

materia tributaria, tutela dell’ordine pubblico, calamità naturali) in base ai casi di 

scuola di emanabilità del decreto-legge. La proposta, però, ebbe poco seguito e fu 

addirittura ritirata dal proponente, poiché per addivenire al risultato sperato 

l’intervento migliore sarebbe stato di natura costituzionale, con una modifica all’art. 

77 Cost.83 

In conclusione, rinviando quanto si approfondirà successivamente circa gli interventi 

giurisprudenziali in materia84, l’art. 15 della legge 400/1988 è stato interpretato, dalla 

dottrina e dalla giurisprudenza maggioritaria, come una esplicitazione del contenuto 

dell’art. 77 Cost. Ciò però non ha spinto i commentatori e la Consulta a definirla una 

vera e propria norma interposta, risolvendo così tutte le numerose problematiche che 

ancora sussistono circa i limiti alla decretazione d’urgenza ed alla emendabilità della 

legge di conversione. Ciò avviene perché le norme interposte, per essere definite tali, 

devono essere esplicitate nella Costituzione (si veda l’esempio più noto, cioè la legge 

di delega che è norma interposta nei confronti del decreto legislativo in quanto 

prevista direttamente dall’art. 76 Cost.), cosa che non avviene con l’art. 15 della legge 

400/1988 il quale reca, peraltro, limiti generali. 

                                                                                                                                       
 
 
 
sulla base del primo decreto”. Non è un caso se in sede di lavori parlamentari venne proposto di vietare 
del tutto la reiterazione, ma in maniera vana. Per approfondimenti si veda PALEOLOGO, L’attività 
normativa del governo nella legge sull’ordinamento della presidenza del consiglio dei ministri, in Foro 
it., 1989, V, 348 e ss. 
83 Tale tesi fu riproposta in un saggio di MODUGNO, CELOTTO, Rimedi all’abuso del decreto-legge, 
in Giur. cost., 1944. 
84 Vedi infra cap. III. 
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D’altro canto appare altresì difficile parlare di autovincolo legislativo in quanto si è di 

fronte ad una fonte ordinaria che pone limiti ad altra fonte ordinaria che, stante il pari 

grado, potrebbe abrogarla. Anche in questo caso, però, per trovare una soluzione certa 

si deve sciogliere il dubbio del portato costituzionale, o meno, della disciplina 

disposta dalla norma in commento: qualora infatti si addivenisse con definitiva 

certezza a definire di rango costituzionale i principi ivi presenti si potrebbe assurgere 

l’art. 15 ad autovincolo legislativo per il Governo e per la decretazione d’urgenza. 

Sul punto la dottrina85 ha specificato che nulla sembra opporsi all’ammissibilità di 

autovincoli sostanziali, fermo restando però il solo valore politico ed il loro carattere 

pur sempre derogabile. Unica eccezione, giova ribadirlo, è rappresentata dalle leggi 

che siano legate alla Costituzione da un particolare nesso: o perché le disposizioni in 

esse contenute sono meramente ripetitive di disposizioni formalmente costituzionali 

ovvero sono esecutive o integrative di principi e valori ricavabili dalla stessa 

Costituzione86.  

Il dibattito è ancora aperto, ma l’indirizzo giurisprudenziale che si sta affermando, 

come si vedrà in seguito, sembra aver abbandonato questa modalità di risoluzione del 

problema optando per la stesura di uno statuto per il decreto-legge e la legge di 

conversione. 

 

 

                                                
 
 
 
85 CICCONETTI, Le fonti…, Op. cit., 66. 
86 Sul ricorso ai principi costituzionali al fine di giustificare il carattere cogente di vincoli sostanziali 
posti da leggi ordinarie nei confronti di successive leggi di pari grado si vedano ESPOSITO, La validità 
delle leggi, Milano, 1934; MODUGNO, Validità (diritto costituzionale), in Enc. dir., Milano, 1993; 
GUASTINI, Teoria e dogmatica delle fonti, Milano, 1998. 
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2.2	Il	problema	degli	effetti	irreversibili	

In precedenza, in particolar modo in punto di disciplina generale del decreto-legge, si 

è già avuto modo di affrontare la natura provvisoria del decreto e la caducità dei suoi 

effetti laddove manchi la conversione in legge. 

Appare evidente che la perdita di efficacia ex tunc del decreto-legge non convertito 

comporti che esso non è più in grado di spiegare efficacia normativa rispetto a 

situazioni nuove o anche a quelle pregresse in via di formazione, mentre molto più 

problematica è la sorte degli effetti prodotti durante il periodo di vigenza del decreto.  

Stando a quanto disposto dall’art. 77 Cost., il decreto può legittimamente dettare 

disposizioni idonee a regolare i fatti accaduti nel tempo della sua vigenza e, 

conseguentemente, può produrre effetti c.d. “irreversibili”, effetti cioè che in via di 

fatto o di diritto non possono essere più rimossi.  

Sul punto, oltre alla Corte costituzionale, si è espressa la Corte di Cassazione87 

evidenziando che dal momento della mancata conversione gli atti e i rapporti sorti 

sulla base del decreto-legge divenuto inefficace perdono retroattivamente il loro 

fondamento giuridico, ma con conseguenze diverse a seconda della natura del 

rapporto o del provvedimento; le conseguenze non sono sempre di inefficacia, dal 

momento che la mancata conversione non fa venir meno automaticamente gli atti e i 

rapporti che siano sorti sulla base del decreto, ma li rende illegittimi nella misura in 

cui essi siano difformi dal modello normativo risultante dal diritto prevalente88. Da ciò 

consegue che sono azionabili tutti i rimedi che l’ordinamento prevede per rimuovere 

                                                
 
 
 
87 Vedi Cass., SS UU, 13 febbraio 1997, n. 13. 
88 In questo senso vedi SORRENTINO, Il decreto-legge non convertito, in Politica del diritto, 1995, 3. 
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detta invalidità e che l’intempestiva attivazione di questi rimedi finisce per 

consolidare nel tempo gli effetti prodotti dal decreto non convertito89.  

Numerose sono le ipotesi prese in considerazione dalla Suprema Corte; talmente 

numerose da far pensare che non si tratti di singolari eccezioni, bensì di casi in cui 

avviene una deroga alla regola della decadenza ex tunc, ritenuti dalla dottrina90 alla 

stregua di normali effetti del decreto-legge non convertito. 

Altra dottrina91 ritiene che il divieto per il decreto-legge di contenere disposizioni la 

cui applicazione dia luogo ad effetti irreversibili sia implicita conseguenza di quanto 

disposto dall’art. 77 Cost.; in tal caso, infatti, oltre alla stessa lettera della disposizione 

costituzionale, sarebbe leso il potere, attribuito alle Camere dallo stesso art. 77, di 

cancellare ogni effetto prodotto dal decreto in caso di mancata conversione. Come si 

vedrà appresso, è la necessità di bilanciare i valori in gioco a dirimere i casi in cui il 

decreto produce effetti potenzialmente definitivi.  

L’ipotesi di più immediata rilevanza è quella della norma penale, area nella quale non 

si produce la sanzione costituzionale della decadenza retroattiva, quanto meno 

nell’ipotesi in cui il decreto non convertito rechi una disciplina più favorevole per il 

reo. E’ interessante richiamare in proposito la sentenza n. 51 del 1985 della Corte 

Costituzionale, che ha dichiarato l’illegittimità dell’art. 2, quinto comma, c.p. nella 

parti in cui rende applicabili ai casi di decadenza o di mancata conversione o ancora di 

conversione con modificazioni di un decreto-legge le disposizioni di cui ai commi 
                                                
 
 
 
89 Stando alla recentissima sentenza del TAR Lazio, sez. II, 230/2016, la decadenza degli effetti del 
decreto-legge non convertito non opera automaticamente ma necessita dell’attivazione di una pretesa da 
parte del soggetto interessato. La questione riguarda l’illegittimità delle accise sulle sigarette 
elettroniche, introdotte appunto con decreto-legge. 
90 AINIS, Gli effetti irreversibili del decreto-legge, in Le parole e il tempo della legge, 1996.  
91 CICCONETTI, Le fonti…, Op. cit., 313. 
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secondo e terzo. Queste, a loro volta, prevedono che nessuno può essere punito per un 

fatto che, secondo una legge posteriore, non costituisce reato e che se la legge del 

tempo in cui fu commesso il reato e le posteriori sono diverse, si applica quella le cui 

disposizioni sono più favorevoli.  

Sul punto la Corte ha stabilito che il decreto non convertito decade ex tunc e quindi 

non dà luogo alla successione di legge penale. La statuizione in parola però deve 

essere limitata solo ai fatti pregressi; per quelli concomitanti con l’entrata in vigore 

del decreto resta consentita l’applicabilità del decreto più favorevole sulla base della 

prevalenza del principio di irretroattività della legge penale ex art. 25 Cost. rispetto ai 

principi attinenti alla forma di Governo e, quindi, all’art. 77 Cost.92.  Sempre restando 

nell’ambito della materia penale, il decreto non convertito è suscettibile di dar vita ad 

effetti irreversibili anche al di fuori dell’abolitio criminis e della reformatio in 

melius93. 

Altro caso è quello dei c.d. “decreti catenaccio”, varati per introdurre immediati 

aumenti di prezzi o tariffe, finalizzati ad evitare effetti speculativi nel lungo iter 

ordinario di approvazione parlamentare. La restituzione di somme non dovute in 

seguito a mancata conversione del decreto sarebbe impossibile in via di fatto e 

                                                
 
 
 
92 Sul punto Cass., Sez. III, 27 febbraio 1995, ha ritenuto che fra diversi decreti-legge non convertiti e 
succedutisi nel tempo sulla stessa materia senza soluzione di continuità si verifica, nonostante la 
precarietà, il fenomeno della successione delle leggi penali nel tempo regolato dallart. 2 c.p. e ad essi 
deve ritenersi applicabile la norma di cui al comma quinto di tale articolo, non vertendosi nei casi presi 
in considerazione dalla Consulta con la sent. n. 51/1985. Si veda nota di STRANO LIGATO, 
Irretroattività della legge penale e decadenza ex tunc del decreto-legge, in Riv. trim. dir. pubbl., n. 2-
3/1995. 
93 Si pensi ad esempio ai provvedimenti provvisori che incidono sulla libertà personale o a quelli che 
prevedono condoni e sanatorie, la cui decadenza produrrebbe quantomeno un effetto di autodenuncia a 
carico del cittadino che ne abbia chiesto l’applicazione. In generale, la limitazione dei diritti di libertà 
da parte del decreto-legge appare un effetto ineliminabile poiché, almeno in riferimento alle 
prescrizioni di tipo negativo, incide sul tempo dell’esercizio del diritto. 
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potrebbe dar luogo, in punto di diritto, ad una violazione del diritto di eguaglianza 

laddove tutti i cittadini non siano in possesso del titolo, quali le ricevute di pagamento, 

per chiedere la restituzione del denaro versato. 

Allo stesso modo si atteggiano i decreti che comportano differimenti dei termini 

legali, la cui decadenza comporterebbe de plano la tardività di tutti gli atti coinvolti 

senza che questa dipenda da alcuna responsabilità dei consociati94.  

Altrettanto irreversibili, a fortiori, sono gli effetti già cessati al momento della 

decadenza del decreto, come nel caso degli atti ad efficacia istantanea tipici della 

decretazione d’urgenza, ai quali non può certamente applicarsi alcuna decadenza95. 

L’evoluzione della giurisprudenza costituzionale ha evidenziato anche un altro effetto 

permanente del decreto-legge non convertito consistente nel radicare il giudizio di 

costituzionalità, come avvenuto ad esempio nel caso della storica sentenza n. 

360/1996. Se per tradizione la Corte era orientata verso la manifesta inammissibilità 

delle questioni riguardanti decreti-legge non convertiti, successivamente essa ha 

abbandonato tale principio ritenendo possibile, nel caso di reiterazione, il 

trasferimento da una disposizione ad un’altra del sindacato di costituzionalità attivato 

contro identico precetto normativo contenuto in entrambi gli atti.  

Nella sentenza n. 84 del 1996 la Corte afferma che la norma censurata in un atto 

avente forza di legge vigente al momento in cui l’esistenza della norma è rilevante per 

il giudizio a quo, ma non più in vigore nel momento in cui la Corte dirime la 
                                                
 
 
 
94 Sul punto si deve richiamare la già citata sentenza della Corte di Cassazione n. 13/1997, secondo cui 
nel nostro ordinamento esiste un effetto irreversibile sul computo dei termini di prescrizione dei reati 
dalla sospensione automatica del procedimento penale disposta dal decreto-legge non convertito. 
95 Esemplare, in questo senso, è il decreto-legge 27 novembre 1992 n. 462 che affidava alla Guardia di 
Finanza la distribuzione di generi di monopolio compromessa da un’agitazione dei rivenditori; una 
volta cessata l’agitazione il decreto non è stato convertito e gli effetti non sono mai stati sanati. 
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questione, continua ad essere oggetto dello scrutinio costituzionale quando quella 

medesima norma permanga ancora nell’ordinamento in quanto riprodotta, nella sua 

espressione testuale o precettiva, da altra disposizione successiva96. 

Ulteriore categoria, ed ultima per quanto riguarda questo elenco, di materia 

potenzialmente interessata da effetti irreversibili è quella elettorale, esclusa 

dall’intervento della decretazione di urgenza dalla legge n. 400/1988. Nonostante ciò, 

però, numerosi decreti hanno dettato norme in tema di condizioni di eleggibilità, di 

presentazione delle candidature, di propaganda elettorale, di durata della votazioni o 

anche per il rinvio delle elezioni stesse. In questi casi i principi della sovranità 

popolare e della irrevocabile espressione della volontà degli elettori impediscono di 

porre nel nulla gli effetti del decreto decaduto. Anche in questo caso è intervenuta la 

Corte, con la sentenza n. 161 del 1995, stabilendo che la perdita di efficacia in caso di 

mancata conversione non può far venire meno i mutamenti irreversibili della realtà 

che lo stesso decreto abbia potuto produrre nel corso della sua precaria vigenza, con la 

conseguenza che l’atto non convertito, anche se divenuto inefficace, permane di fatto 

come comportamento di cui il Governo è responsabile. E’ bene specificare che si 

tratta di interventi che riguardano a latere la materia elettorale e non influiscono sul 

corpus della legge elettorale e del sistema di voto, altrimenti si cadrebbe nel divieto 

posto dalla legge n. 400/1988. 

 
                                                
 
 
 
96 La Corte, in altri termini ha spiegato che la disposizione costituisce il necessario veicolo di accesso 
della norma al controllo di costituzionalità e rappresenta poi il tramite per ritrasferire nell’ordinamento 
la valutazione operata dalla Corte medesima, che quindi giudica su norme ma pronuncia su 
disposizioni. Sul punto si vedano PIZZORUSSO, Ripensando i controlli sui decreti-legge alla luce 
dell’esperienza recente, in Politica del diritto, 1995, 3 e CELOTTO, Sarà il giudice ordinario a 
limitare la reiterazione dei decreti-legge?, in Diritto e società, 1995, 4. 
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L’analisi della casistica e delle materie interessate dagli effetti irreversibili del 

decreto-legge permette di concludere rilevando che la genesi dell’effetto irreversibile 

dipende, da un lato, dalle circostanze materiali che il decreto regola, il cui corso può 

irrimediabilmente essere alterato dall’atto normativo in sé ovvero dal comportamento 

dei destinatari e dalla loro tempestività nel darvi applicazione; d’altro canto, la regola 

della decadenza ex tunc si può altresì scontrare con un diverso e prevalente valore 

costituzionale ovvero con un principio dotato di fondamento costituzionale implicito o 

esplicito.Trattandosi di principio costituzionale esplicitato dall’art. 77 Cost., la regola 

della decadenza retroattiva non si sottrae al bilanciamento con altri valori di pari grado 

gerarchico e, di più, in quanto principio caratterizzante la forma di governo non potrà 

mai prevalere rispetto alla tutela dei diritti, afferente alla forma di Stato. 

 

2.3	La	sanatoria	degli	effetti	del	decreto-legge	non	convertito	

Il secondo periodo dell’ultimo comma dell’art. 77 Cost. stabilisce che le Camere 

possono regolare con legge i rapporti giuridici sorti sulla base dei decreti non 

convertiti. Viene così dettato il fondamento della c.d. “legge di sanatoria”. 

Il contenuto della legge in questione è principalmente quello di sottrarre gli effetti del 

decreto decaduto alla sanzione dell’annullabilità conseguente alla regola della 

decadenza ex tunc. Trattasi però di leggi regolatrici di quei rapporti rimessi alla 

valutazione discrezionale del legislatore ordinario anche sotto il profilo contenutistico. 

Presupposto della legge di sanatoria è la mancata conversione del decreto, a nulla 

rilevando i requisiti di straordinaria necessità ed urgenza, che caratterizzano il decreto 

non convertito e che decadono insieme ad esso.  
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La ratio sottesa alla disposizione costituzionale è quella di fugare ogni dubbio circa la 

possibilità per il Parlamento di intervenire sulla stessa materia recata dal decreto, 

anche introducendo una regolamentazione che può equivalere ad una convalida 

integrale del decreto, nonché di sancire un’esplicita riserva a favore del Parlamento97. 

Dal canto suo, la legge n. 400/1988 non reca alcuna disciplina di questa fattispecie ma 

alla lettera d) del comma 2 dell’art. 15 detta solo un limite negativo: il Governo non 

può regolare con decreto i rapporti giuridici sorti sulla base dei precedenti decreti non 

convertiti.  

Prima dell’entrata in vigore di questa doverosa disposizione, il successivo decreto-

legge di reitera conteneva frequentemente la sanatoria degli effetti del precedente 

decreto non convertito, creando una sostanziale continuità di tali effetti, in contrasto 

con la norma costituzionale anche sotto il profilo della necessaria provvisorietà del 

provvedimento d’urgenza. Tuttavia, soprattutto grazie all’intervento delle Camere, si è 

andata formando la prassi di trasferire la clausola di sanatoria degli effetti dei 

precedenti decreti-legge non convertiti nel disegno di legge di conversione di reitera98.  

Circa il rapporto temporale tra decadenza del decreto-legge e legge di sanatoria, la 

Costituzione non stabilisce alcun termine entro il quale quest’ultima debba intervenire 

e tanto meno richiede una contestualità. 

                                                
 
 
 
97 Sul punto si vedano PALADIN, Commento all’art. 77, Op. cit. e CRISAFULLI, Lezioni di diritto 
costituzionale, II, 1984. 
98 Sul punto si è espresso CICCONETTI, La reiterazione dei decreti-legge, in Politica del diritto, 1995, 
3, che ha interpretato questa prassi come un aggiramento del limite costituzionale perché, nel momento 
in cui le Camere approvano il disegno di legge di conversione con efficacia retroattiva, approvano 
anche, con la stessa efficacia, la norma di sanatoria: nella sostanza, la disciplina più volte reiterata dal 
decreto non subisce alcuna interruzione nella sua continuità. 
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Anzi, la Corte costituzionale ha precisato che, poiché la non conversione consegue 

ipso iure ad un evento negativo quale l’inutile decorso del tempo o ad un voto 

contrario di una delle Camere, è da escludere persino la possibilità che la 

regolamentazione dei rapporti sorti sulla base del decreto sia contestuale alla non 

conversione 99 . E’ stato però rilevato da autorevole dottrina 100  che la natura 

eccezionale del potere esercitato comporta che la legge di sanatoria non possa 

intervenire a distanza di molto tempo. 

Per quanto riguarda il contenuto è necessario un formale riferimento alla disposizione 

costituzionale, ma non se dal testo emerga chiaramente la natura sanante della legge. 

Il legislatore, inoltre, non subisce particolari limiti di contenuto alla regolamentazione 

dei rapporti sorti sulla base del decreto-legge non convertito; laddove l’art. 77 Cost. 

stabilisce che i decreti non convertiti perdono efficacia sin dall’inizio non inibisce al 

Parlamento di adottare anche norme identiche a quelle del provvedimento d’urgenza. 

Infatti, quella norma non si pone altro scopo che regolare le conseguenze della 

mancata conversione e nulla consente di ravvisare in essa, nello stesso tempo, un 

limite alla facoltà del legislatore di disciplinare i rapporti sorti sulla base dei decreti 

non convertiti101. Nulla esclude che alla sanatoria si accompagni altresì, nello stesso 

                                                
 
 
 
99 Così Corte cost. 22 giugno 1966, n. 89. 
100 SORRENTINO, Il decreto-legge non convertito, Op. cit.; DAL CANTO, La sanatoria degli effetti 
dei decreti-legge non convertiti ex art. 77, u.c., Cost., nella più recente giurisprudenza costituzionale, 
in I rapporti tra Parlamento e Governo attraverso le fonti del diritto: la prospettiva della 
giurisprudenza costituzionale, Torino, 2001. Vedi inoltre CARNEVALE, La sanatoria di un decreto 
legge non decaduto, né convertito, bensì contestualmente abrogato e riprodotto, al cospetto della Corte 
costituzionale, in Giur. cost., 2005; CELOTTO, L’abuso…, Op. cit. 
101 Nella prassi il legislatore ricorre usualmente ad una formula generica di sanatoria (“restano validi gli 
atti ed i provvedimenti adottati e sono fatti salvi gli effetti prodottisi e i rapporti giuridici sorti sulla 
base del decreto-legge”), formula che evidentemente consente un rinvio recettizio alle disposizioni del 
decreto decaduto, che pertanto dettano le norme applicabili a quei casi nel tempo di sua vigenza. 
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testo legislativo, una regolamentazione valevole anche per il futuro e potenzialmente 

identica a quella contenuta nel decreto-legge non convertito.  

L’art. 77 Cost., in tema di efficacia della legge di sanatoria, abilita il legislatore a 

dettare una regolamentazione retroattiva dei rapporti, con i soli limiti esplicitamente 

derivanti dalla stessa Costituzione e, in particolare, dall’art. 25 Cost. che, come noto, 

pone il divieto di retroattività della legge penale. In tal senso depone la ratio della 

disposizione costituzionale secondo la quale la retroattività è connaturata alla 

disciplina dei rapporti giuridici sorti sulla base dei decreti non convertiti102. 

 
 
 
 

 

 
 
 
 
 
 

                                                
 
 
 
102 La ratio è stata così esplicitata dalle sentenze nn. 84/1966 e 89/1966 della Corte costituzionale. 
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III. VERSO UNO STATUTO DELLA LEGGE DI 

CONVERSIONE 

3.1	La	natura	della	legge	di	conversione	

La legge di conversione vive un rapporto di stretta connessione con il decreto-legge ed 

è caratterizzata, in particolar modo, dalla velocità dell’iter previsto per la sua 

approvazione.  

Prima di approfondire le conseguenze di questo legame ci si deve soffermare sulla 

natura della fonte normativa, intorno alla quale la dottrina ha spesso dibattuto. 

Secondo una prima teoria103 non sarebbe del tutto corretto, in tema di legge di 

conversione, parlare di legge tipizzata nella competenza nonostante esistano indizi che 

possono condurre in questa direzione.  

Da un lato infatti l’atto parlamentare si combina con quello governativo in maniera del 

tutto peculiare rispetto a qualsiasi altra fonte. Ciò è particolarmente vero per il 

decreto-legge, che resta privo di ogni effetto se non convertito, come se la legge si 

ponga quale unico strumento idoneo a conferire efficacia e rilevanza giuridica alle 

attività ad essa precedenti e volte a porre in essere il decreto stesso. 

D’altro canto, però, questo assunto appare facilmente superabile laddove si ponga 

attenzione al dato secondo cui il decreto-legge è caratterizzato da un’immediata 

                                                
 
 
 
103 RUGGERI, Fonti e norme nell’ordinamento e nell’esperienza costituzionale, I. L’ordinazione in 
sistema, Torino, 1993, 351 e ss. In argomento si vedano anche PITRUZZELLA, La legge di 
conversione del decreto-legge, Padova, 1989; CIAURRO, Decreto legge, Op. cit.; CAMERLENGO, Il 
decreto legge e le disposizioni “eccentriche” introdotte in sede di conversione, in Rass. parl., 2011; DI 
CIOLO, Questioni…, Op. cit.; VIESTI, Il decreto-legge, Op. cit.; SILVESTRI, Alcuni profili 
problematici…, Op. cit.; SERGES, La “tipizzazione” della legge di conversione del decreto-legge ed i 
limiti agli emendamenti parlamentari, in Giur. it., 2012. 
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efficacia, prima ancora dell’approvazione della legge di conversione; efficacia 

provvisoria, ma pur sempre efficacia. 

La tipizzazione della legge di conversione nella competenza è altresì esclusa dal 

fallimento di tutti i progetti di riforma che tendevano a negare espressamente 

l’emendabilità della stessa104; da queste proposte si desume l’intento di configurare la 

legge in parola quale atto di conferma e di approvazione, privo di portata innovativa 

rispetto agli effetti prodotti dal decreto-legge. 

A dirimere la questione è intervenuto l’art. 15 della legge n. 400/1988, il cui quinto 

comma disciplina esplicitamente il regime di efficacia delle modifiche eventualmente 

apportate al decreto in sede di conversione.  

La conclusione cui porta questa analisi non equivale, ad ogni modo, ad ammettere gli 

emendamenti ai decreti da cui non risulterebbe alcuna caratterizzazione di struttura o 

di contenuto per quanto riguarda la legge di conversione, da intendersi ormai come 

strumento “multiuso” di normazione, oscillante fra approvazione e riscrittura della 

disciplina inserita nel decreto.  

Piuttosto che di fonte tipizzata, quindi, si dovrà parlare di fonte di “continuità” di 

disciplina, considerando che qualsiasi innovazione dovrà comunque essere ricollegata 

al nucleo duro intangibile offerto dal decreto105.  

                                                
 
 
 
104 Si ricorda, ad esempio, un disegno di legge di revisione costituzionale presentato, nel mese di 
giugno del 1991, dal Governo Andreotti che prevedeva come obbligatoria la pronuncia parlamentare 
entro il tempo utile (sia in caso di conversione che di reiezione). L’intento appariva quello di restituire 
maggiore funzionalità e scorrevolezza al circuito politico e decisionale ma ciò suscitò non poche 
perplessità in dottrina. Per approfondimenti vedi SPADACINI, L’eclissi della rappresentanza 
all’origine della crisi del Parlamento italiano, in Il governo sopra tutto, Brescia, 2009, 92. 
105 Per l’approfondimento sul requisito dell’omogeneità fra decreto-legge e legge di conversione vedi 
infra, par. 3.4. 
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Altra dottrina106 ha definito la legge di conversione quale condizione costituzionale di 

validità del decreto-legge. Stando a questa definizione, la legge posteriore si porrebbe, 

singolarmente, alla stregua di condizione di validità di quella anteriore, rovesciando il 

normale atteggiarsi delle fonti poste in connessione tra di loro dalla Costituzione107. Si 

tratta di un orientamento ancorato allo status quo ante Costituzione, quando appunto 

non era presente un riconoscimento costituzionale del decreto-legge, o di fonti ad esso 

assimilabili, ed era necessario un riconoscimento di validità successivo. La critica108 a 

tale ricostruzione si basa sull’assunto per cui la mancanza di conversione non 

rappresenta una condizione di inesistenza o di invalidità del decreto non convertito, 

bensì di sua inefficacia retroattiva.  

Il rapporto dovrà essere letto in termini del tutto rovesciati: il decreto, dal suo canto, si 

pone come condizione di efficacia e di validità della legge di conversione poiché 

questa è tenuta a conformarsi ad esso sia sotto il profilo dell’oggetto che del 

contenuto, inteso come nucleo intangibile della materia. La legge sarà quindi 

condizione di efficacia della disciplina già posta in essere dal decreto ma 

caratterizzata dalla provvisorietà.  

In conclusione, secondo la teoria che si sta esponendo, se si condivide l’idea della 

necessaria continuità di regolamentazione tra le due fonti, l’esistenza della legge di 

conversione acquisisce un senso compiuto sul terreno sostanziale, cioè sul 

concatenarsi funzionale delle norme. 

                                                
 
 
 
106 ESPOSITO, Op. cit., 836. 
107 Un esempio di connessione è proprio quello del rapporto tra legge di delega e decreto legislativo, 
laddove la prima fonte è antecedente cronologico nonché condizione di validità della seconda. 
108 Vedi ancora RUGGERI, Fonti e norme, Op. cit., 357. Così anche SORRENTINO, La Corte 
costituzionale…, Op. cit. 
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Lo stesso Autore109 ha proposto una chiave di lettura secondo cui la legge di 

conversione avrebbe una funzione di mero controllo politico dell’operato del 

Governo, concludendo per l’inemendabilità del decreto da parte del Parlamento, se 

non per modifiche del tutto marginali. 

Tale tesi è stata criticata da altra dottrina110 che ha escluso un collegamento fra la 

funzione di controllo e l’inemendabilità; al contrario, affermare che con la legge di 

conversione il Parlamento svolge un controllo sulla scelta del Governo non è 

incompatibile con il riconoscimento che in sede di conversione le Camere operino 

come vero e proprio legislatore; a fortiori, la stabilizzazione degli effetti del decreto-

legge si può ottenere solamente con l’esercizio della potestà legislativa da parte del 

Parlamento.  

Se così non fosse la legge di conversione avrebbe uno statuto logico-normativo 

depotenziato rispetto alle “comuni” leggi parlamentari. 

La tesi della legge di conversione come mero strumento di controllo non è altresì 

supportata dall’indicazione di quale debba essere il parametro a mezzo del quale 

effettuare il controllo stesso111. Qualora il parametro fosse rappresentato dai casi 

straordinari di necessità e di urgenza, e quindi dai presupposti indicati dall’art. 77 

Cost., il Parlamento si limiterebbe ad una mera verifica della sussistenza di questi. Ciò 

però comporterebbe una insostenibile riserva assoluta di normazione primaria di 

urgenza in favore del Governo, superabile solamente con il riconoscimento 

                                                
 
 
 
109 RUGGERI, Ancora una stretta, Op. cit., 2664 e ss. 
110 FILIPPETTA, L’emendabilità del decreto-legge…, Op. cit., 10 e ss. 
111 Sul punto si vedano CHIMENTI, Il controllo parlamentare nell’ordinamento italiano, Milano, 
1974, 299 e ss.; SILVESTRI, La separazione dei poteri, I, Milano, 1984, 220 e ss.; ZAGREBELSKY, 
Manuale di diritto costituzionale. Il sistema delle fonti del diritto, Torino, 1990. 
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dell’emendabilità in capo al Parlamento. Altrettanto si deve affermare anche laddove 

il controllo sia inteso nel senso di “indirizzo politico”, poiché non v’è chi non veda 

come le linee di indirizzo possano essere date anche, e forse in modo migliore, con 

modifiche, integrazioni e correzioni della normativa adottata dal Governo112. 

Negando perciò una natura di mero strumento di controllo alla legge di conversione, 

la dottrina citata ammette la possibilità di emendare la legge di conversione ed anzi 

riconosce a tale funzione il merito di rappresentare l’unica via di superamento delle 

caratteristiche di provvisorietà e di precarietà tipiche del decreto-legge, 

potenzialmente lesivo dell’art. 2 Cost. nell’ottica di una perdurante incertezza del 

definitivo assetto normativo. 

Numerose sono state le tesi che si sono susseguite in tema. Secondo una risalente ed 

isolata dottrina113, la legge di conversione si muoveva nell’ottica del “prendere o 

lasciare”, per cui il Parlamento avrebbe dovuto scegliere tra due alternative secche: 

convertire il decreto sulla base del corretto operato del Governo nel far fronte 

all’emergenza ovvero respingerlo perché frutto di erronea interpretazione da parte 

dell’Esecutivo. Da ciò discende la qualifica della legge di conversione come 

meramente formale, da ritenere alternativamente alla stregua di una ratifica, di una 

conversione in senso stretto, di un atto di controllo o dell’avveramento di una 

condizione risolutiva negativa commista a termine.  

                                                
 
 
 
112 In MODUGNO, Legge, in Legge-Ordinamento giuridico-Pluralità degli ordinamenti. Saggi di 
teoria generale del diritto, Milano, 1985, 63, si legge che “le leggi cosiddette di controllo del 
Parlamento sul Governo, pur dovendo innanzi tutto assolvere alla loro specifica funzione, possono 
bene, in aggiunta, contenere disposizioni di carattere cosiddetto sostanziale, ossia innovare 
nell’ordinamento giuridico preesistente”. 
113 BATTINI, Conversione ed emendamenti in tema di decreti-legge, in La funzione amministrativa, 
1968, 353 e ss. 
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Non meno tranchant è una più recente teoria114 basata sullo stretto legame fra decreto-

legge e legge di conversione che fa del primo il presupposto del secondo. In questo 

caso la legge di conversione è ritenuta meramente confirmativa “in guisa di novazione  

stabilizzazione degli effetti del decreto convertito”.  

Il dibattito rimane aperto e non è possibile, allo stato attuale, propendere per l’una o 

per l’altra teoria. Ciò perché non vi sono indici normativi in grado di dare 

un’indicazione in un senso o nell’altro. 

Ad ogni modo, passando in rassegna le teorie che hanno approfondito la tematica 

della natura della legge di conversione si può giungere alla conclusione per cui gli 

elementi fondamentali della discussione sono due: la natura novativa o meno della 

fonte in parola e la sua capacità di apportare emendamenti. 

Per tratteggiare lo statuto della legge di conversione così come redatto dalla Corte 

costituzionale con numerose sentenze di fondamentale importanza, quindi, non si 

potrà prescindere da questi due elementi. 

 

3.2	L’emendabilità	della	legge	di	conversione	nella	giurisprudenza	della	Corte	

costituzionale	

Con la sentenza n. 22/2012115  la Corte costituzionale tratteggia le prime linee dello 

statuto della legge di conversione approfondendo una delle due linee guida cui si 

                                                
 
 
 
114 Si fa riferimento a ANGIOLINI, Attività legislativa del Governo e giustizia costituzionale, in Riv. 
dir. costituzionale, 1996, 206 e ss. 
115 Corte Cost., 16 febbraio 2012, n. 22, in Giur. Cost., I, 248 e ss., con note di ZACCARIA, 
L’omogeneità dei decreti legge: vincolo per il Parlamento o anche per il Governo?; MANETTI, La via 
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faceva riferimento nella conclusione del precedente paragrafo, vale a dire 

l’emendabilità della legge di conversione. 

Analizzando la conversione del c. d. “decreto milleproroghe”116, la Consulta offre 

un’approfondita interpretazione dell’art. 77 Cost., che imporrebbe un “nesso di 

interrelazione funzionale tra decreto-legge formato dal Governo ed emanato dal 

Presidente della Repubblica, e legge di conversione, caratterizzata da un 

procedimento di approvazione peculiare rispetto a quello ordinario”. Ciò non porta i 

giudici ad escludere che le Camere possano apportare emendamenti in fase di 

conversione, ma questi non possono alterare l’omogeneità di fondo della normativa 

urgente, al fine di non spezzare il legame essenziale tra decretazione urgente e potere 

di conversione.  

L’art. 77 Cost. viene letto, dalla Corte, in combinato disposto con l’art. 15, comma 3, 

della legge 23 agosto 1988, n. 400, che ne rappresenterebbe l’esplicitazione: laddove 

quest’ultimo prescrive che il contenuto del decreto-legge deve essere specifico, 

omogeneo e corrispondente al titolo, esso “costituisce esplicitazione della ratio 

implicita nel secondo comma dell’art. 77 Cost., il quale impone il collegamento 

dell’intero decreto-legge al caso straordinario di necessità e urgenza, che ha indotto 

il Governo ad avvalersi dell’eccezionale potere di esercitare la funzione legislativa 

senza previa delegazione da parte del Parlamento”. 

                                                                                                                                       
 
 
 
maestra che dall’inemendabilità dei decreti legge conduce all’illegittimità dei maxiemendamenti; 
ROSSI, Il fine meritevole giustifica l’utilizzo elastico dei mezzi: la Corte e la “ridondanza”. 
116 Più precisamente, oggetto del giudizio di legittimità costituzionale era l’articolo 2, comma 2-quater, 
del decreto-legge 29 dicembre 2010, n. 225 (Proroga di termini previsti da disposizioni legislative e di 
interventi urgenti in materia tributaria e di sostegno alle imprese e alle famiglie), convertito in legge, 
con modificazioni, dall’art. 1, comma 1, della legge 26 febbraio 2011, n. 10, nella parte in cui introduce 
i commi 5-quater e 5 quinquies, primo periodo, nell’art. 5 della legge 24 febbraio 1992, n. 225 
(Istituzione del Servizio nazionale della protezione civile).  



 
 
 
 

53 

Va da sé che questa pronuncia abbia avuto un grande risalto ed abbia impegnato la 

migliore dottrina in commenti non del tutto concordi. Riassumendo i termini della 

questione, la Corte ha estrapolato dall’art. 77 Cost. e dall’art. 15 l. n. 400/1988 il 

criterio dell’omogeneità117, riferendolo dapprima al decreto-legge e ritenendolo poi 

prescrittivo anche per la legge di conversione, nonostante il dato normativo faccia 

esclusivo riferimento all’omogeneità dell’atto governativo. 

Vi è stato chi118 ha definito una “forzatura” la ricollocazione della disomogeneità da 

mero indice di mancanza dei presupposti del decreto-legge a vero e proprio motivo di 

illegittimità costituzionale. D’altro canto, secondo altra autorevole dottrina 119 , 

l’orientamento della Corte è “condivisibile”, in quanto necessario per interrompere 

una prassi troppo permissiva che ha consentito di “leggere la legge di conversione 

quale legge non funzionalizzata e specializzata dall’art. 77 Cost., ma suscettibile di 

ampliarsi a qualsiasi contenuto ulteriore, senza mantenere il ‘nesso di interrelazione 

funzionale’ tra decreto-legge e legge di conversione”.  

La decisione in esame appare ad ogni modo controversa, se non altro per il parametro 

utilizzato dalla Corte per fondare il principio di omogeneità del decreto-legge e, 

soprattutto, della legge di conversione. Non convince pienamente il riferimento all’art. 

77 Cost. ed all’art. 15 l. n. 400/1988, per due ordini di motivi. In primo luogo, la 

                                                
 
 
 
117  Sul punto vedi FONTANA, IANNUZZI, I decreti legge nell’esperienza della XVI e XVII 
legislatura, in www.federalismi.it, Focus sulle Fonti, secondo cui è  possibile  individuare  almeno  due  
distinte  nozioni  di  omogeneità: una legata alla natura dei contenuti normativi ed alla loro sostanziale 
prossimità disciplinare e l’altra all’elemento finalistico ossia al risultato politico-normativo da 
conseguire. A questi due concetti si deve aggiungere anche quello dell’omogeneità nell’oggetto. 
118 CICCONETTI, Obbligo di omogeneità del decreto-legge e della legge di conversione, in Giur. It., 
2012, 2492. 
119 CELOTTO, L’abuso delle forme della conversione (affinamenti nel sindacato sul decreto-legge), in 
Giur. It., 2012, 2493. 
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norma di rango costituzionale non sembra interpretabile nel senso di estendere il 

rispetto dei requisiti di straordinaria necessità ed urgenza anche alla legge di 

conversione; in secundis, il riferimento alla legge n. 400/1988 appare fallace per il 

rango primario della fonte e per l’esplicito riferimento che questa fa al solo decreto-

legge.  

In dottrina120 si è, al contrario, sottolineata la apprezzabile forza degli argomenti usati 

dalla Corte, che pone l’accento sul secondo comma dell’art. 77 Cost. e sul rapporto, 

da quella norma costituzionale delineato, tra decreto-legge e legge di conversione. 

Così facendo la Consulta assegna all’omogeneità del decreto-legge un ruolo centrale e 

decisivo, trattandosi di una qualità che l’atto del Governo deve avere fin dalla sua 

adozione e che deve essere osservato dalla legge di conversione. Proprio questa 

centralità della necessaria omogeneità dell’atto governativo appare assente in diversi 

interventi presidenziali, tra cui quello del Presidente Napolitano, il quale ha 

osservanto che “l’eterogeneità e l’ampiezza delle materie non consentono a tutte le 

Commissioni competenti di svolgere l’esame referente richiesto dal primo comma 

dell’articolo 72 della Costituzione”. Non v’è dubbio che, pur argomentando 

diversamente, il Presidente della Repubblica e la Corte costituzionale convergono 

verso la stessa conclusione, o meglio la stessa necessità, rappresentata da una stretta 

ulteriore agli abusi perpetrati nei confronti del decreto-legge e della legge di 

conversione. 

                                                
 
 
 
120 CHINNI, Le “convergenze parallele” di Corte costituzionale e Presidente della Repubblica sulla 
limitata emendabilità di conversione del decreto-legge, in Giur. It., 2012, 2499. 
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Sulla base delle difficoltà del percorso interpretativo, e della appena richiamata 

divergenza, si potrebbe però individuare un nuovo parametro costituzionale, 

rappresentato dalla disposizione sull’iter legis, da affiancare all’art. 77 Cost. 

In questo modo, la Corte potrebbe far risaltare ancora meglio, allo stesso tempo, la 

stretta connessione fra i due atti normativi e la profonda diversità della loro 

formazione, dato che l’uno è espressione dell’Esecutivo e l’altro dell’organo 

rappresentativo.  

Autorevole dottrina121 si è altrettanto interrogata circa i limiti all’emendabilità del 

decreto-legge e della legge di conversione ed ha, in primo luogo, ravvisato nella 

emendabilità stessa una delle cause della reiterazione: l’assenza di seri limiti alla 

facoltà di emendare comportava la impossibilità di rispettare il termine di sessanta 

giorni per la conversione. 

Si vedrà in seguito122 che la Corte costituzionale ha fatto ripetuto accenno alla 

emendabilità del decreto-legge ed ai requisiti di specificità, omogeneità e 

corrispondenza al titolo positivizzati dall’art. 15 della legge n. 400/88. Nella sentenza 

n. 171/2007, e nella successiva pronuncia n. 128/2008, la Consulta ha relegato la 

disomogeneità a mero sintomo della mancanza dei presupposti previsti dall’art. 77 

Cost., senza affermarne la illegittimità diretta123.  

La sentenza n. 22 del 2012 segna invece una svolta nella giurisprudenza costituzionale 

poiché la Corte giunge alla conclusione di ritenere esclusa la possibilità di inserimento 

                                                
 
 
 
121 Si veda SERGES, Sentenze costituzionali e dinamica delle fonti, Napoli, 2015, 22. 
122 Infra, par. 4.2 
123 Sul punto CARNEVALE, Considerazioni sulle più recenti decisioni della Corte costituzionale in 
tema di sindacato sui presupposti del decreto-legge (sentt. n. 171 del 2007 e 128 del 2008). Per un 
tentativo di lettura combinata, in www.forumcostituzionale.it. 
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nella legge di conversione di emendamenti che siano disomogenee rispetto al decreto-

legge.  

Il punto di svolta e di cambiamento rispetto alle precedenti pronunce risiede 

nell’individuare il limite all’emendabilità nella sequenza tipica profilata dall’art. 77 

Cost. e nel ritenere che gli emendamenti alla legge di conversione, se disomogenei, 

comporterebbero una interruzione di questa sequenza, nonché lo snaturamento del 

decreto originario.  

Il ragionamento della Corte si pone in sintonia con la dottrina124 che aveva in 

precedenza puntualizzato la natura atipica della legge di conversione, che è sì 

strumento ed espressione dell’ordinaria funzione legislativa, ma esercitabile secondo 

limiti peculiari. Del tutto rilevante, in questo senso, è il richiamo all’art. 96 bis del 

regolamento della Camera, secondo cui il Presidente dell’Assemblea deve dichiarare 

inammissibili gli emendamenti e gli articoli aggiuntivi che non siano strettamente 

attinenti alla materia del decreto-legge.  

Indubbio quindi il favore125 mostrato per la sentenza che si sta commentando, la quale 

segna una significativa stretta sul complessivo uso della decretazione di urgenza 

(intesa come procedimento comprensivo di decreto-legge e legge di conversione) ed 

un maggiore coraggio della Corte nell’affrontare il tema della relazione tra fonti e tra 

istituzioni. 

                                                
 
 
 
124 PITRUZZELLA, La legge di conversione…, Op. cit., 185 e ss.; SILVESTRI, Alcuni profili…, Op. 
cit., 424. 
125 Sul punto vedi ancora SERGES, Sentenze costituzionali…, Op. cit., 30. 
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Coraggio, è il caso di ribadirlo, che appare evidente laddove la Consulta finisce per 

esaltare il ruolo dell’omogeneità nel rapporto fra decreto-legge e legge di conversione, 

un tempo relegato sullo sfondo del dibattito sulla natura della legge di conversione.  

D’altro canto però non si può non notare il classico limite dell’evidenza del vizio, già 

ravvisato, ad esempio, nella sentenza n. 171/2007. Il limite all’emendabilità è 

rappresentato da norme che si presentino in condizione di radicale ed assoluta 

estraneità ad oggetto e finalità del decreto-legge. La precisazione in effetti è d’obbligo 

poiché non è inverosimile che la urgente necessità del provvedere possa riguardare 

una pluralità di norme accomunate dalla natura unitaria delle fattispecie disciplinate, 

ovvero anche dall’intento di fronteggiare situazioni straordinarie complesse e 

variegate indirizzate comunque ad un unico scopo126.  

Per concludere, quindi, giova ribadire che l’omogeneità 127  del decreto e degli 

emendamenti presentati in sede di conversione potranno comportare la declaratoria di 

illegittimità costituzionale solamente laddove le disposizioni siano del tutto estranee 

rispetto alle finalità ed allo scopo del decreto-legge128. 

                                                
 
 
 
126 Cfr. CUOCOLO, I maxiemendamenti tra opportunità e legittimità costituzionale, in Giur. cost., 
2004, 4753 e LUPO, Emendamenti, maxiemendamenti e questione di fiducia nelle legislature del 
maggioritario, in GIANFRANCESCO, LUPO (a cura di), Le regole del diritto parlamentare nella 
dialettica tra maggioranza e opposizione, Roma, 2007, 42. 
127 Di diverso avviso si segnalano le sentt. n. 355 e 367 del 2010, con commento di RUGGERI, Ancora 
in tema di decreti-legge e leggi di conversione, ovverosia di taluni usi impropri (e non sanzionati) degli 
strumenti di normazione (a margine di Corte cost. nn. 355 e 367 del 2010), in 
www.quadernicostituzionali.it, secondo cui “la politica […] ha, ancora una volta, la meglio sulla 
Costituzione, sulla tipicità, da questa voluta, dei ruoli sia degli organi che degli atti dagli stessi adottati, 
senza che peraltro si fissi un argine adeguato a contenerne le intemperanze, che non sia quello che la 
stessa Corte si riserva di fare e disfare secondo occasionali convenienze”. 
128 Di recente è intervenuta nel dibattitto dottrinale, seppur con riferimento alla giurisprudenza 
precedente, DI CARLO, Omogeneità e decreti-legge: spunti di riflessione da uno studio di casi 
concreti della XVI Legislatura, in www.osservatoriosullefonti.it. Si veda altresì ZAGREBELSY, 
MARCENO’, Op. cit., 174, secondo cui, sebbene si possa temere il rischio che il controllo di 
omogeneità introduca la Corte in un campo non suo (la dialettica parlamentare), l’eterogeneità può 
avere rilievo nel giudizio sulla legge di conversione, come criterio di controllo sulla legittimità di 
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3.3	La	legge	di	conversione	e	la	legge	di	delega	

Per tracciare in maniera definita uno statuto della legge di conversione non si può non 

analizzare la tematica dell’utilizzazione della legge di conversione allo scopo di 

introdurre deleghe legislative o correttivi a leggi di delega già in vigore129.  

Il dibattito scaturisce dal maxiemendamento contenuto nella legge di conversione che 

è stata oggetto di scrutinio della Consulta con la già citata sentenza n. 22/2012; nel 

testo normativo, approvato grazie al pesante giogo della questione di fiducia, furono 

inserite due deleghe, una di riforma del processo civile e l’altra di riforma delle 

procedure concorsuali. 

Si tratta di due tematiche molto delicate e soprattutto disomogenee fra loro e rispetto 

al contenuto della legge di conversione.  

Un importante precedente è rappresentato dalla sentenza n. 63/1998 con la quale la 

Corte ha ritenuto pienamente legittimo l’esercizio del potere delegante ex art. 76 Cost. 

del Parlamento nell’ambito dell’approvazione della legge di conversione; in altri 

termini, la legge in parola deve essere quasi “scissa” a seconda del contenuto. Da un 

lato, infatti, vi è la conversione del decreto-legge; dall’altro, la legge di delega, che 

nessuna influenza svolge sulla conversione e con la quale non è nemmeno connessa. 

                                                                                                                                       
 
 
 
emendamenti che non si giustificano alla luce dell’eccezionalità del procedimento del decreto-legge. 
Non può valere, in contrario, la natura non costituzionale delle norme di riferimento, cioè quanto 
disposto dalla legge n. 400/1988: si tratta, infatti, di rispettare non tanto leggi o regolamenti 
parlamentari, quanto principi costituzionali venutisi ad affermare nel lavorio giurisprudenziale su questi 
temi ed in particolare nella sentenza n. 22/2012, laddove l’intrusione di una norma disomogenea è da 
considerarsi invalida perché “spezza il legame logico-giuridico tra la valutazione fatta dal Governo 
dell’urgenza di provvedere e i provvedimenti provvisori con forza di legge” che da tale valutazione 
sono giustificati. Sul punto anche PITRUZZELLA, La legge di conversione…, Op. cit., 197. 
129 Sul punto vedi TARLI BARBIERI, La delega legislativa nei più recenti sviluppi, in La delega 
legislativa, Atti del Seminario svoltosi in Roma, Palazzo della Cosulta, 24 ottobre 2008, Milano, 2009, 
202. 
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Per usare le parole della Corte, gli articoli contenenti la delega legislativa “sono 

disposizioni del tutto autonome rispetto al decreto-legge e alla sua conversione, 

essendo stati introdotti, come norma aggiuntiva, alla legge di conversione nel corso 

dell’esame dello stesso disegno di legge; né poteva essere altrimenti, posto che l’atto 

di conferimento al Governo di delega legislativa può avvenire solo con legge”.  

Questa ricostruzione contraddice quanto si è detto circa la tipicità della legge di 

conversione e del suo contenuto130: detto della disomogeneità potenziale fra l’oggetto 

del decreto-legge da convertire e delle deleghe aggiunte in sede di conversione, non 

v’è chi non veda come sia proprio l’effetto di conversione ad essere del tutto snaturato 

con un quid pluris non previsto e non prevedibile nell’iter particolarmente agevolato 

di cui gode la legge di conversione. 

Un altro argomento a favore dell’esclusione della delega in sede di conversione è la 

riserva di assemblea prevista dall’art. 72, comma 4, Cost. proprio per le leggi di 

delega. Stando ad autorevole dottrina131, il meccanismo “veloce” della legge di 

conversione mal si concilia con quello del procedimento ordinario per i propri 

caratteri tipici: la ristrettezza dei tempi imposti dalla Costituzione, l’approvazione 

rivolta (almeno formalmente, senza contare gli emendamenti) al solo articolo di 

conversione, la ripetuta esclusione delle commissioni parlamentari dai lavori, lo 

squilibrio del tempo utilizzato dalle due Camere. 

                                                
 
 
 
130  Vedi RUOTOLO, I limiti della legislazione delegata integrativa e correttiva, in La delega 
legislativa, Op. cit., 60, secondo cui il requisito dell’omogeneità deve essere rispettato anche dalla 
legge di delega eventualmente inserita in sede di conversione. L’Autore, inoltre, si interroga sulla 
possibile estensione del divieto previsto dall’art. 15, comma 2, lett. a) della legge n. 400/1998 (vale a 
dire l’impossibile inclusione di deleghe legislative nel corpo del decreto-legge) anche alla legge di 
conversione. 
131 SERGES, Sentenze costituzionali…, Op. cit., 43. 
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Con la più recente sentenza n. 237/2013 la Corte è tornata sull’argomento. Oggetto di 

questo giudizio di legittimità era la legge di conversione n. 148/2011, contenente 

delega al Governo per la riorganizzazione della distribuzione sul territorio degli uffici 

giudiziari. In altre parole, si trattava di una delega volta a dare un assetto alla 

normativa emergenziale adottata dal Governo per la riorganizzazione dei tribunali e 

dell’organico ad essi appartenente.   

Percorrendo nuovamente il solco scavato con il precedente giurisprudenziale del 1998, 

già citato, e con il più recente approdo della sentenza n. 22/2102, la Corte insiste nel 

ritenere ammissibile ogni potere legislativo del Parlamento a patto che sia rispettato il 

requisito dell’omogeneità rispetto al contenuto del decreto-legge.  

La Consulta si spinge oltre, affermando che i requisiti previsti dall’art. 72, comma 4, 

Cost. (esami in sede referente e riserva di Assemblea) sono pienamente rispettati 

nell’iter della legge di conversione grazie ad alcune disposizioni contenute nei 

regolamenti parlamentari132.  

In dottrina133 si sono distinte voci critiche nei confronti di quanto stabilito dalla Corte, 

sulla base della considerazione secondo cui nel momento stesso in cui l’atto di 

conversione è costretto ad ospitare norme autenticamente o sostanzialmente nuove, 

seppur riferibili all’oggetto del decreto, cessa di essere un atto di mera conversione. 

Del tutto inconciliabile, quindi, sarebbe tenere ferma la conversione e far sì che la 

                                                
 
 
 
132 La Corte fa esplicito riferimento all’art. 35 del Regolamento del Senato, secondo cui la discussione e 
la votazione da parte dell’Assemblea sono obbligatorie sia per i disegni di legge di delegazione 
legislativa che per quelli di conversione. Inoltre l’art. 96 bis del Regolamento della Camera prevede che 
il Presidente della Camera assegni i disegni di legge di conversione dei decreti-legge alle commissioni 
competenti, in sede referente. 
133 RUGGERI, La impossibile “omogeneità” di decreti-legge e leggi di conversione, per effetto della 
immissione in queste ultime di norme di delega (a prima lettura di Corte cost. n. 237 del 2013), in 
Forum di quaderni costituzionali, 3 dicembre 2013. 
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stessa legge ospiti le più diverse espressioni dell’ordinaria funzione legislativa. La 

limitazione dei poteri del Parlamento, seppur paradossale in un ambito in cui la critica 

verte principalmente sull’ampiezza dei poteri del Governo, gioverebbe alla 

diminuzione degli abusi da parte dell’Esecutivo: il Governo saprebbe infatti, già in 

partenza, che i propri atti di urgenza non si prestano ad usi strumentali in sede 

parlamentare, in cui non potrebbero quindi essere riscritti e rifatti a piacimento134.  

Altra dottrina135 analizza il fenomeno a seconda della concezione della legge di 

conversione che si preferisce assumere. Se la legge infatti venisse assunta come 

manifestazione dell’ordinaria potestà legislativa del Parlamento non si potrebbe 

configurare alcun limite; al contrario, se intesa come il frutto di un procedimento 

speciale caratterizzato dalla stretta connessione funzionale tra decreto e legge di 

conversione la possibilità della delega sarebbe da escludere136.  

In un primo momento, coincidente soprattutto con la sentenza del 1998, la Corte 

sembrò aderire alla prima teoria, ammettendo quindi la delega. Ciò che attualmente 

stride con l’ammissibilità della delega nella legge di conversione è proprio 

l’orientamento scaturito dalla già citata sentenza n. 22/2012, che ha accolto una 

concezione della legge di conversione come espressione di un potere attribuito al 

Parlamento al fine di convertire o meno in legge un decreto secondo particolari, ed 

                                                
 
 
 
134 Di simile avviso è LUPO, Gli atti normativi del Governo tra legalità costituzionale e fuga dai 
controlli, in AA. VV., Gli atti normativi del Governo tra Corte costituzionale e giudici, Torino, 2011, 
535 e ss., secondo cui la limitazione dei poteri governativi di normazione passa anche attraverso la 
limitazione dell’azione del legislatore. 
135 LO CALZO, La Corte torna sulla materia dei decreti-legge dopo la “svolta” della sentenza n. 
22/2012: alcune considerazioni sulla sentenza n. 237/2013, in www.giurcost.it, 2014, 12 e ss. 
136 Sul punto si vedano ZACCARIA, ALBANESI, La delega legislativa tra teoria e prassi, in 
www.giurcost.org, 2008; LUPO, Una delega legislativa può essere inserita nella conversione di un 
decreto-legge?, in Iter legis, 2003. 
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accelerate, procedure previste dalla Costituzione esclusivamente a tale scopo. 

Funzionalizzare così la legge di conversione dovrebbe significare l’esclusione dello 

sdoppiamento operato nel 2013 dalla Consulta, che ha di nuovo ritenuto legittima la 

delega nella legge di conversione stessa. 

Si registra pertanto un passo indietro rispetto alle aspettative create dalla sentenza n. 

22/2012, che sembrava aver gettato le basi di una maggiore tipizzazione della legge di 

conversione nell’ottica di una crescente limitazione del potere legislativo governativo. 

 

 

3.4	 Il	 requisito	 dell’omogeneità	 con	 particolare	 riferimento	 alla	 legge	 di	

conversione.	La	storica	sentenza	n.	32/2014	

Il risultato della lunga elaborazione dello statuto della legge di conversione da parte 

della Corte costituzionale è rappresentato dalla storica, e recente, sentenza n. 32/2014.  

Il caso è noto: oggetto del giudizio di legittimità è la legge n. 49 del 21 febbraio 2006 

di conversione del decreto-legge inerente misure urgenti per le Olimpiadi di Torino, 

per la funzionalità dell’Amministrazione dell’interno e per il recupero di 

tossicodipendenti recidivi. In fase di conversione, il Governo presentò un 

emendamento modificativo del Testo Unico sugli stupefacenti parificando le “droghe 

leggere” e le “droghe pesanti” in quanto al trattamento sanzionatorio, ponendo altresì 

la questione di fiducia. La Corte, oltre a riprendere le argomentazioni della 

giurisprudenza precedente, aggiunge elementi di non poco momento. Per dirlo usando 

le parole della Corte: “una tale penetrante e incisiva riforma, coinvolgente delicate 

scelte di natura politica, giuridica e scientifica, avrebbe richiesto un adeguato 
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dibattito parlamentare, possibile ove si fossero seguite le ordinarie procedure di 

formazione della legge, ex art. 72 Cost. […] Per effetto del ‘voto bloccato’ che la 

questione di fiducia determina ai sensi delle vigenti procedure parlamentari, è stato 

anche impedito ogni possibile intervento sul testo presentato dal Governo, dal 

momento che all’oggetto della questione di fiducia, non possono essere riferiti 

emendamenti, subemendamenti o articoli aggiunti e che su tale oggetto è altresì 

vietata la votazione per parti separate”. 

Per la prima volta, quindi, la Corte fa riferimento al vulnus che l’uso distorto 

dell’emendabilità e della questione di fiducia può infliggere al procedimento di 

formazione della legge. Siamo ancora lontani dall’affiancamento dell’art. 72 Cost. al 

parametro unico rappresentato dall’art. 77 Cost., ma è ormai evidente l’abuso da parte 

del Governo dei propri poteri di decretazione d’urgenza nei confronti del Parlamento, 

relegato al ruolo di mero esecutore delle altrui volontà. Non sfugge altresì il limitato 

spazio di intervento del Presidente della Repubblica, per i motivi che si 

approfondiranno137. 

Il quadro è rappresentato con queste parole: “l’imminente fine della legislatura 

(intervenuta con d.P.R. 11 febbraio 2006, n. 32, recante ‘Scioglimento del Senato 

della Repubblica e della Camera dei deputati’) e l’assoluta urgenza di convertire 

alcune delle disposizioni contenute nel decreto-legge, tra cui quelle riguardanti la 

sicurezza e il finanziamento delle Olimpiadi invernali di Torino 2006, impedivano di 

fatto allo stesso Presidente della Repubblica di fare uso del rinvio delle leggi ex art. 

74 Cost., non disponendo, tra l’altro, di un potere di rinvio parziale. […] Ben si 

                                                
 
 
 
137 Vedi infra, cap. IV. 
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comprende, pertanto, proprio alla luce di quanto accaduto nel caso di specie, come il 

rispetto del requisito dell’omogeneità e della interrelazione finale tra disposizioni del 

decreto-legge e quelle della legge di conversione ex art. 77, secondo comma, Cost. sia 

di fondamentale importanza per mantenere entro la cornice costituzionale i rapporti 

istituzionali tra Governo, Parlamento e Presidente della Repubblica nello 

svolgimento della funzione legislativa”. 

L’intervento così incisivo dei giudici costituzionali acquista ancora maggior rilievo se 

si pensa alle delicatissime conseguenze della sentenza in esame, alla quale seguono 

numerosi problemi legati all’esecuzione delle pene inflitte sotto la vigenza della legge 

ormai dichiarata incostituzionale. Il dato appena rappresentato permette di 

comprendere come fosse davvero necessario un pronunciamento forte quanto meno 

per provare ad arginare una pratica distorsiva dell’assetto istituzionale.  

Il rischio evidente è quello che un simile controllo sull’omogeneità introduca la Corte 

in un campo non suo, vale a dire nella dialettica parlamentare138, poiché, come si è 

visto in precedenza, i regolamenti parlamentari prevedono meccanismi idonei a 

sondare i potenziali vizi del decreto-legge presentato alle Camere per la conversione. 

                                                
 
 
 
138 In questo senso PITRUZZELLA, La legge di conversione del decreto-legge, 1989, Padova, 197, 
secondo cui “non può sottovalutarsi che un sindacato da parte della Corte costituzionale è praticamente 
di difficile verificazione, poiché l’assenza di criteri di delimitazione dell’oggetto quasi certamente 
entrerebbe in conflitto con il ruolo di giudice (sia pure sui generis) della Corte costituzionale 
immettendola troppo direttamente nella dialettica politica”. In questo senso vedi anche PISANESCHI, 
Fondamento costituzionale del potere di emendamento, limiti di coerenza e questione di fiducia, in Dir. 
e soc., 1988, II, 237 e ss., che sottolinea il carattere “opinabile” del controllo sull’ammissibilità degli 
emendamenti. 
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Ad ogni modo, una Corte sempre più organo di chiusura dell’ordinamento e garante 

dell’equilibrio costituzionale non poteva ignorare il delicato rapporto tra decreto-legge 

e legge di conversione, come di recente ha fatto in altri ambiti di primaria rilevanza139. 

La decisione della Corte si fonda su numerosi aspetti che spaziano da motivi di 

legittimità a motivi di opportunità politica. Non è un caso infatti che la stessa Consulta 

sottolinei la necessità che una modifica così importante alla disciplina dei reati fosse 

preceduta da un dibattito parlamentare perché coinvolgeva scelte di natura politica, 

giuridica, sociale e culturale140. Appare evidente che il giudice costituzionale, in 

questa sede, abbia inteso il principio di riserva di legge come espressione di 

democrazia e di garanzia per chi è sottoposto al rispetto della legge141.  

Le motivazioni di legittimità della sentenza si rivolgono ancora una volta al requisito 

della omogeneità e del nesso di interrelazione che deve sussistere tra l’oggetto del 

decreto-legge e la legge di conversione. Come si è ampiamente detto in precedenza, il 

requisito dell’omogeneità è previsto positivamente soltanto per il decreto-legge, 

mentre è stato esteso per relationem alla legge di conversione solo in sede 

giurisprudenziale. In dottrina142 si è anche sostenuto che le due omogeneità, afferenti 

ai due atti normativi, presentino caratteristiche diverse. Per l’atto governativo, infatti, 

l’omogeneità deve rappresentare il frutto di una selezione del materiale normativo; per 

                                                
 
 
 
139 Si pensi, per tutte, alla sentenza n. 1/2014, con cui è stata dichiarata l’illegittimità costituzionale 
della legge elettorale. In quella sede, la Consulta è addivenuta ad una decisione criticata ma, forse, 
necessaria, vista la stasi del Parlamento in merito. Per un approfondimento sul tema, vedi 
www.giurcost.org. 
140 In argomento si veda CUPELLI, La legalità delegata, Napoli, 2012. 
141 Così FLICK, Decreto-legge e legge di conversione nella più recente giurisprudenza costituzionale, 
in www.federalismi.it. 
142  CARNEVALE, Giuridificare un concetto: la strana storia della ‘omogeneità normativa’, in 
www.federalismi.it. 
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la legge di conversione è invece una caratteristica riflessa, condizionata dalle scelte 

governative di includere o escludere un determinato oggetto dalla decretazione 

d’urgenza. 

Su queste basi si può anche invertire la ratio dell’omogeneità. Questa ricopre una 

funzione servente nei confronti del Parlamento che, agevolato dall’unitarietà del 

contenuto del decreto, è in grado di convertirlo con maggiore velocità visto e 

considerato il poco tempo a disposizione. Di più: il limite dell’omogeneità si presenta 

per il Parlamento come un limite generale al potere di conversione, mentre per il 

Governo rappresenta un limite rispetto al contenuto dell’atto e non al potere di 

adottarlo. Se il Governo rinvenisse la necessità di far fronte a diverse e disomogenee 

urgenze ben potrebbe frazionare il proprio potere adottando più di un decreto-legge, 

ponendo quindi in essere il proprio potere senza alcuna limitazione.  

Altra autorevole dottrina143 ha tratteggiato lo statuto della legge di conversione grazie 

a quanto stabilito dalla Corte nella sentenza che si sta analizzando. Dalla pronuncia, 

infatti, l’atto normativo in questione esce come una legge a competenza tipica e 

limitata, non libera ma funzionalizzata alla conversione, e deve porsi in termini di 

coerenza contenutistica o teleologica con il decreto convertendo.  

E’ evidente il cambio di punto di vista operato dalla Corte, pur nella continuità del 

proprio indirizzo giurisprudenziale: in passato la disomogeneità era considerata una 

figura sintomatica della mancanza dei presupposti di straordinaria necessità ed 

urgenza del decreto, come avviene nella sentenza n. 22/2012, mentre oggi è di per sé 

una causa di illegittimità. Il risultato è lo stesso, ma il percorso logico è molto più 

                                                
 
 
 
143 CELOTTO, Uso e abuso della conversione in legge, in www.federalismi.it. 
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coerente e lineare: i presupposti possono presentare difficoltà analitiche perché di 

competenza del Governo e perché necessitano di una valutazione ex post; la 

disomogeneità degli emendamenti alla legge di conversione è invece un dato di 

palmare evidenza. 

La chiarezza con cui viene riscritto e descritto il rapporto tra decreto-legge e legge di 

conversione ha altresì trasferito il dibattito sull’opportunità di una riforma dell’art. 77 

Cost.144 nell’ottica di una sempre maggiore “fuga dalla legge” per cui il Parlamento 

vede relegato il proprio ruolo a quello di mero controllore e non più creatore di diritto. 

La riforma della disposizione costituzionale è auspicabile poiché le argomentazioni 

usate dalla Corte per giustificare il requisito dell’omogeneità ed il nesso di 

interrelazione tra decreto-legge e legge di conversione non trovano un sicuro appiglio 

normativo. La Consulta, con la sentenza n. 32/2014, si è sforzata di rinvenire alcune 

peculiarità procedimentali, come la riunione delle Camere entro cinque giorni se 

sciolte e l’iter parlamentare del tutto rapido, per dare un fondamento costituzionale 

alla sua decisione. Voci critiche 145  hanno evidenziato che queste peculiarità 

rappresentano in realtà la diretta conseguenza della caducità e della provvisorietà del 

decreto-legge e non possono essere invocate per indebolire la forza della legge che ha 

come obiettivo quello di sanare proprio il vulnus che il decreto ha inferto, 

legittimamente, alla separazione dei poteri.  

                                                
 
 
 
144 Così FILIPPETTA, La sentenza n. 32 del 2014 della Corte Costituzionale, ovvero dell’irresistibile 
necessità e dell’inevitabile difficoltà di riscrivere l’art. 77 Cost., in www.federalismi.it. 
145 FILIPPETTA, La sentenza n. 32 del 2014…, Op. cit. 
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Si evidenzia ancora una volta146 l’inadeguatezza del parametro utilizzato dalla Corte e 

la necessità di addivenire ad una riscrittura dell’art. 77 Cost. per razionalizzare e 

regolamentare il fenomeno della “fuga dalla legge”. 

In termini generali esiste un nesso stretto tra questa sentenza e la precedente 22/2012; 

lo svolgimento della più recente coglie la premessa della prima e la migliora, perché 

definisce con maggiore precisione cosa si intenda per “tipicità” della legge di 

conversione e del relativo procedimento: una natura funzionalizzata e specializzata. A 

questo proposito, il secondo intervento esplicita quali indici consentono alla Corte di 

valutare la “manifesta assenza” di ogni nesso di interrelazione funzionale tra le 

disposizioni impugnate e le originarie disposizioni del decreto-legge. La Consulta 

chiama questo elemento “necessario legame logico-giuridico”. L’atto affetto da vizio 

radicale nella sua formazione è inidoneo ad innovare l’ordinamento e, quindi ad 

abrogare la precedente normativa. 

Per la prima volta, però, la Corte parla esplicitamente di vizio di procedura per 

indicare la rottura della connessione che si determina quando la legge di conversione 

non è omogenea con il decreto-legge. Anzi, lo qualifica come un “vizio procedurale 

peculiare” che può essere evidenziato solo attraverso un esame del contenuto 

sostanziale delle singole disposizioni aggiunte in sede parlamentare, posto a raffronto 

con l’originario decreto-legge”. Solo all’esito di tale esame, le eventuali disposizioni 

intruse risulteranno affette da vizio di formazione, per violazione dell’art. 77 Cost., 

mentre saranno fatte salve tutte le componenti dell’atto che si pongono in linea di 

continuità sostanziale, per materia o per finalità, con l’originario decreto-legge. 

                                                
 
 
 
146 Vedi supra, par. 3.2 
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In altri termini, la sentenza n. 32/2014, meglio della n. 22/2012 e della successiva n. 

237/2013, contribuisce a chiarire in maniera più netta che in caso di disomogeneità 

sopravvenuta ci si trova dinnanzi alla elaborazione di un nuovo vizio di 

costituzionalità, del tutto diverso dalla disomogeneità originaria del decreto-legge che, 

come abbiamo detto, opera come fattispecie sintomatica della carenza dei requisiti di 

necessità ed urgenza147.  

Un’ultima annotazione deve essere fatta circa gli effetti della sentenza in commento 

rispetto alla possibilità, o meno, di inserire la delega legislativa nella legge di 

conversione148. Come si è visto in precedenza, la Corte ha in passato avallato la 

possibilità di inserire la delega nella legge di conversione scindendo il contenuto di 

questa nella parte appunto di conversione e nel restante spazio ove il Parlamento 

potesse esercitare l’ordinario potere legislativo. Questa ricostruzione sembra 

contrastare irrimediabilmente con la tipizzazione della legge di conversione cui è 

giunta la Consulta con la sentenza n. 32 del 2014: se la conversione è frutto di un atto 

tipizzato ed a ciò solo funzionalizzato, non può esservi spazio per ulteriori 

manifestazioni del potere legislativo. 

La Corte nel caso del 2013 ha consentito al potere parlamentare di emendamento di 

sottrarsi allo scrutinio di omogeneità, non preoccupandosi di oscurare il carattere di 

tipicità della legge di conversione che era stato consolidato con la sentenza n. 22/2012 

                                                
 
 
 
147 Così SIMONCINI, E. LONGO, Dal decreto-legge alla legge di conversione…, Op. cit., 15. 
148 L’argomento è oggetto di approfondimento nel paragrafo precedente, supra, par. 3.2 
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e che torna di attualità nel 2014149, denotando quanto meno un’oscillazione pericolosa 

nel percorso dell’orientamento giurisprudenziale. 

Vi è inoltre chi150 ha ritenuto che le motivazioni della sentenza n. 32/2014 rivestano 

un ruolo di particolare rilievo perché utili ad escludere, implicitamente, l’esercizio del 

potere delegante in fase di conversione del decreto-legge. In precedenza si è accennato 

che fra le motivazioni della Consulta ne spiccava una di tipo prettamente politico, vale 

a dire la necessaria ponderazione che deve essere riservata a riforme fondamentali 

dell’ordinamento, dal punto di vista tecnico e sociale. Ebbene, secondo la dottrina che 

si sta citando, anche la delega normalmente viene conferita per questioni 

giuridicamente o politicamente complesse e le affermazioni rivolte ai 

maxiemendamenti possono essere sempre applicate alla delegazione legislativa, anche 

nell’ipotesi in cui la disposizione di delega non viene introdotta da un 

maxiemendamento sul quale è posta la questione di fiducia. E’ la stessa ratio della 

riserva di assemblea ad indicare la via, poiché rende necessario che l’aula deliberi 

consapevolmente e in un tempo ragionevolmente lungo sulla deroga alla normale 

ripartizione dei poteri.  

Il superamento di quanto stabilito dalla sentenza 237/2013 è accolto con favore poiché 

ancora in maniera probabilmente definitiva il requisito della omogeneità alla tipicità 

                                                
 
 
 
149 Secondo FILIPPETTA, La sentenza n. 32 del 2014…, Op. cit., “diviene davvero difficile sfuggire 
alla sensazione che l’atipicità della legge di conversione sia pensata e modulata essenzialmente in 
funzione del potenziamento della figura del Governo legislatore”. 
150 FRONTONI, Sono ancora legittime disposizioni di delega inserite in sede di conversione?, in 
www.federalismi.it 
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delle legge di conversione con la finalità di togliere quella etichetta di “corsia 

preferenziale” che sta alla base di tutti gli abusi perpetrati dall’Esecutivo151. 

Successivamente alla sentenza n. 32/2014, che segna, come si è visto, un 

cambiamento di rotta rispetto alla precedente n. 237/2013, la Corte ha preferito 

imboccare una via mediana. Con le ordinanze nn. 15 e 59 del 2014, infatti, si è per un 

verso confermata la possibilità che in sede di conversione sia approvata una norma di 

delega che però, d’altro canto, deve essere coerente con la necessaria omogeneità 

della normativa di urgenza152 

Da ultimo, sull’argomento, si deve dare conto del d.d.l. di riforma costituzionale 

approvato in prima lettura in Senato l’8 agosto 2014 con il quale si pone l’obiettivo di 

positivizzare, rectius costituzionalizzare, i principi elaborati dalla giurisprudenza della 

Corte153. Si tratta, a bene vedere, di una normativa che procede in due direzioni: da un 

lato, i principi della legge n. 400/88 sono elevati al rango costituzionale; dall’altro, 

come già accennato, si recepisce la linea della Consulta anche e soprattutto in merito 

agli emendamenti ed alla legge di conversione154. 

                                                
 
 
 
151 Sul tema vedi ancora FRONTONI, Pareri e intese nella formazione del decreto legislativo, Napoli, 
2012, 197 e ss. 
152 In argomento si segnalano CALVANO, La decretazione d’urgenza nella stagione delle larghe 
intese, in www.rivistaaic.it, 2014; FRANCAVIGLIA, La decretazione d’urgenza nell’esperienza del 
Governo Monti, ivi, 2012; LAZE, La produzione normativa del Governo Monti tra decreto-legge, 
questioni di fiducia e spinte esterne. Ruolo della legge in un sistema delle fonti in transizione, ivi, 2012. 
153 L’art 77 Cost. sarebbe così modificato: “Il Governo non può, mediante provvedimenti provvisori 
con forza di legge: disciplinare le materie indicate nell’articolo 72, quinto comma; reiterare disposizioni 
adottate con decreti non convertiti in legge e regolare i rapporti giuridici sorti sulla base dei medesimi; 
ripristinare l’efficacia di norme di legge o di atti aventi forza di legge che la Corte costituzionale ha 
dichiarato illegittimi per vizi non attinenti al procedimento. […] Nel corso dell’esame di disegni di 
legge di conversione in legge dei decreti-legge non possono essere approvate disposizioni estranee 
all’oggetto o alle finalità del decreto”. 
154 Per un approfondimento vedi CHINNI, Interventi diretti e indiretti sulla decretazione d’urgenza nel 
disegno di legge di revisione costituzionale. Primi appunti, in www.osservatorioaic.it. 
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Parte della dottrina155 ha criticato questo approccio in quanto la costituzionalizzazione 

del principio per cui il decreto-legge deve avere natura esclusivamente 

provvedimentale, cioè contenere misure di immediata applicazione, avrebbe un 

impatto devastante; si renderebbe il decreto-legge una fonte “impossibile”, non più 

semplicemente eccezionale.  

Gli autori citati interpretano in maniera meno netta la giurisprudenza della Corte, 

specificando che l’obiettivo dei giudici costituzionali non è quello di rendere 

inutilizzabile la decretazione d’urgenza: le sentenze passate in rassegna, al contrario, 

troverebbero la giusta traduzione in legge con l’inserimento in Costituzione del 

principio di inemendabilità del disegno di legge di conversione del decreto-legge 

accanto alla previsione del voto a data certa per i disegni di legge ritenuti più urgenti 

dall’Esecutivo.  

Ciò perché l’esistenza di una effettiva corsia preferenziale per i disegni di legge 

urgenti del Governo porterebbe ad un uso deflazionato, mirato e meno distorto del 

decreto-legge. Inoltre, il divieto di emendamenti parlamentari della legge di 

conversione sarebbe una norma con bassissima possibilità di interpretazioni elusive e 

ricondurrebbe la votazione sotto la stringente logica del “prendere o lasciare”.  

In conclusione, affermare l’inemendabilità del decreto-legge potrebbe essere un modo 

per non snaturare l’essenza del decreto-legge stesso, una via funzionale per rendere 

coerente ed efficiente il procedimento di conversione e, soprattutto, una soluzione 

                                                
 
 
 
155 SIMONCINI, E. LONGO, Dal decreto-legge alla legge di conversione…, Op. cit., 21. 
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capace di riportare la prassi della decretazione d’urgenza nell’alveo dell’art. 77 Cost., 

così come pensato e redatto dai padri costituenti156. 

D’altro canto, però, la costituzionalizzazione dei principi elaborati dalla Corte e di 

quanto disposto con la legge n. 400/1988 permetterebbe un sindacato costituzionale 

più sicuro e meno oscillante rispetto a quanto accaduto in passato. Inoltre, giova 

ricordarlo, la sentenza n. 32 del 2014 appare come una summa  di tutti questi principi 

e rappresenta un precedente che la Corte difficilmente disconoscerà in futuro. 

 

 

 

 

 

 

                                                
 
 
 
156 In questo senso si vedano anche i contributi di CHELI, Intervento, in Politica della legislazione oltre 
la crisi, a cura di DUILIO, 2013, Bologna, 302.; RUGGERI, In tema di norme intruse e questioni di 
fiducia, ovverosia della disomogeneità dei testi di legge e dei suoi possibili rimedi, in 
Maxiemendamenti, questioni di fiducia, nozione costituzionale di articolo: atti del seminario svoltosi 
presso la LUISS Guido Carli il 1 ottobre 2009, a cura di LUPO, 2010, Padova, 24. 
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IV. EFFETTI SULLA FORMA DI GOVERNO E CRISI 

DEL SISTEMA DELLE FONTI 

4.1	 Lo	 sconfinamento	 dei	 poteri	 nei	 rapporti	 tra	 Governo	 e	 Parlamento.	 Il	

ruolo	del	Presidente	della	Repubblica	

A distanza di quasi 70 anni dalla redazione della Carta costituzionale157, si può 

affermare che la decretazione d’urgenza è stata completamente snaturata 

dall’esecutivo e di conseguenza gli effetti di questa deriva hanno travolto anche la 

legge di conversione, che, come si è visto158  è definita da alcuni legge tipizzata, 

mentre secondo altri è diventata un contenitore destinato a riempirsi di volta in volta 

di emendamenti di svariata natura, svincolandosi così dall’oggetto del decreto. 

Ora ci si deve concentrare sugli effetti che questa particolare vicenda normativa ha 

creato in ordine al rapporto fra le istituzioni e, quindi, circa la forma di governo 

parlamentare. 

L’iter coinvolge direttamente quattro soggetti istituzionali: Governo, Parlamento, 

Presidente della Repubblica e Corte costituzionale. Tutti e quattro intervengono 

(ovvero possono intervenire), chi prima e chi dopo e chi più incisivamente e chi meno, 

nell’iter che porta all’emanazione ed alla conversione del decreto-legge. Per tale 

ragione, lo snaturamento e l’abuso della decretazione d’urgenza sono sintomi di 

rapporti complessi tra le istituzioni, che operano senza coordinate normative chiare e 

precise. In questo ambito, il soggetto forte è senza dubbio il Governo, ma il ruolo più 

                                                
 
 
 
157 Vedi supra, cap. I. 
158 Vedi supra, par. 3.1. 
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rilevante, per gli effetti e per la ponderazione di cui può godere prima di intervenire, è 

ricoperto dalla Corte costituzionale. La recentissima sentenza n. 32 del 2014, con cui 

la Corte ha dichiarato l’illegittimità costituzionale degli artt. 4 bis e 4 vicies ter, del D. 

L. 30 dicembre 2005 n. 272159, rappresenta l’ennesima tappa di un dibattito ancora 

oggi non sopito. 

Risulta pertanto interessante verificare l’interazione fra questi quattro organi 

costituzionali nell’ambito de quo al fine di tracciare la situazione attuale della forma 

di governo parlamentare, alla luce di come era stata tratteggiata nella Costituzione160. 

Come in precedenza ampiamente trattato161, il Governo è passato dall’abuso della 

reiterazione all’abuso dell’emendamento e della questione di fiducia, facendo del 

decreto-legge una corsia preferenziale e più veloce per approvare le più disparate 

disposizioni, aggrappate flebilmente ad un “treno che viaggia per 60 giorni”. E’ 

evidente il vulnus arrecato da questa pratica al normale svolgimento dei lavori 

parlamentari, così come previsti dall’art. 72 Cost. In accordo con autorevole 

dottrina162, così agendo il Governo disattende il principio di salvaguardia della 

                                                
 
 
 
159 Il D. L. in questione recava “Misure urgenti per garantire la sicurezza ed i finanziamenti per le 
prossime Olimpiadi invernali, nonché la funzionalità dell’Amministrazione dell’Interno. Disposizioni 
per favorire il recupero di tossicodipendenti recidivi e modifiche del testo unico delle leggi in materia 
di disciplina degli stupefacenti e sostanze psicotrope, prevenzione, cura e riabilitazione del relativi stati 
di tossicodipendenza, di cui al decreto del Presidente della Repubblica 9 ottobre 1990, n. 309” ed è 
stato convertito, con modificazioni, dall’art. 1, comma 1, della legge 21 febbraio 2006, n. 49. Per un 
approfondimento vedi supra, par. 3.4. 
160 A tal proposito si veda SERGES, Brevi note sulla legge di conversione del decreto-legge come legge 
“tipizzata” e sui limiti al potere di emendamento parlamentare, in Studi in onore di Aldo Loiodoce, 
2012, Bari, 309 e ss., secondo cui “la previsione di un concorso tra il potere normativo del governo ed il 
successivo intervento parlamentare configura un meccanismo che tocca proprio il cuore della forma di 
governo ed esige una definizione quanto più esatta dei reciproci limiti che inevitabilmente discendono 
da un simile rapporto”.  
161 Si veda supra, par. 1.3. 
162 Si fa riferimento a CARNEVALE, CHINNI, C’è posta per tre – prime osservazioni a margine della 
lettera del Presidente Napolitano inviata ai Presidenti delle Camere ed al Presidente del Consiglio in 
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possibilità, per le Camere, di valutare opportunamente la disciplina governativa nella 

sua interezza, stanti le strettezze temporali imposte dal regime di decadenza imposto 

dall’art. 77 Cost. 

Si viene quindi a creare un intimo collegamento tra gli artt. 72 e 77 Cost., disposizioni 

appartenenti ad ambiti diversi ma allo stesso modo espressione e fondamento del 

potere parlamentare. La seconda norma citata, infatti, assegna un ruolo ed un potere 

legislativo al Governo, ma lo fa ribadendo con forza la centralità dell’intervento 

parlamentare 163 . Il vulnus alla forma di governo parlamentare ed al normale 

svolgimento dell’iter legislativo risiede proprio nel rovesciamento di questa 

prospettiva, vale a dire nell’aver interpretato l’art. 77 Cost. come disciplina di un 

istituto a sé stante, del tutto “Governo-centrico”, con il Parlamento relegato sullo 

sfondo, costretto a limitarsi, o meglio auto-limitatosi, non senza responsabilità, al 

ruolo di burocrate asservito alle altrui volontà.  

La questione appare ancor più delicata rispetto agli emendamenti eterogenei proposti 

dal Governo o dallo stesso Parlamento in sede di approvazione della legge di 

conversione. Rinviando all’analisi svolta dalla Corte costituzionale sul punto164, si 

deve concordare con chi 165  ritiene che l’assenza di omogeneità comporti una 

distorsione del pluralismo delle fonti, che di per sé è fisiologico: la pluralità delle fonti 

genera infatti, per sua natura, alcune incertezze su efficacia e validità degli atti 

                                                                                                                                       
 
 
 
ordine alla conversione del c.d. decreto milleproroghe, in Studi in onore di Aldo Loiodice, 2012, Bari, 
151 e ss.  
163 A ben guardare, è esemplare il secondo comma dell’art. 77 Cost., secondo cui il decreto-legge deve 
essere presentato alle Camere il giorno stesso dell’adozione e le Camere stesse, se sciolte, devono 
riunirsi entro cinque giorni. 
164 Per la quale si rimanda infra, par. 3.4. 
165 MARCENÒ, L’eterogeneità delle disposizioni come “male” da elusione delle fonti sulla produzione 
del decreto-legge, in Forum di quaderni costituzionali. 
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normativi. Tale situazione fisiologica diventa però, secondo l’Autrice citata, una 

patologia quando lo sviamento delle norme sulla produzione è consapevole. La 

“malattia” che affanna l’utilizzo corretto del decreto-legge è consequenziale 

all’accordo tra Governo e gruppi parlamentari per l’approvazione della legge di 

conversione: la consapevolezza dello sviamento, che si concretizza nell’immissione di 

norme eterogenee alla ratio  unitaria del decreto-legge, è giustificata politicamente 

dalla contropartita del voto in sede di approvazione. 

Ora, se questo è del tutto condivisibile nei casi in cui vi sia una sorta di trattativa fra 

Governo e gruppi parlamentari, tale condizione è ancora più grave nel caso in cui 

l’Esecutivo ponga la questione di fiducia sulla approvazione della legge di 

conversione. Il corto circuito che si viene a creare è quello di rimettere, 

potenzialmente, ad un Parlamento per lo più diviso ed in equilibrio precario la 

decisione sulla sopravvivenza del Governo; strategia, questa, che può avere 

conseguenze dannose vista la crisi attuale dei partiti e delle forze politiche. 

La situazione critica del sistema investe, in modo per nulla marginale, anche la 

posizione del Presidente della Repubblica. Come puntualizzato dalla dottrina166, il 

Presidente della Repubblica, in fase di emanazione deve svolgere il problematico 

controllo sulla sussistenza dei casi straordinari di necessità e di urgenza. Il primo 

controllo che il Capo dello Stato è tenuto ad effettuare è proprio quello della verifica 

della sussistenza dei casi straordinari; ciò ad affermare che il controllo presidenziale 

sui presupposti può essere effettuato senza che questo rappresenti una forma di 

ingerenza nella competenza del Governo circa l’adozione del decreto. Tutto ciò però è 

                                                
 
 
 
166 CHINNI, Decretazione d’urgenza e poteri del Presidente della Repubblica, Napoli, 2014, 120 e ss. 
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relegato alla riconosciuta possibilità del controllo presidenziale, e del rifiuto di 

emanazione, in casi di assoluta inesistenza, di macroscopica assenza, di obiettiva e 

palese assenza di ogni urgente necessità167. Si deve però aggiungere che, se questi 

limiti di evidente mancanza valgono per la Corte costituzionale 168 , essi non 

dovrebbero valere per il Presidente della Repubblica, stante la differenza dei ruoli dei 

due organi, l’uno garante giurisdizionale che è chiamato a decidere secondo i tempi e i 

modi propri dello schema processuale, l’altro garante politico, quotidianamente a 

contatto con le altre istituzioni. Un significativo apprezzamento sui presupposti del 

decreto-legge potrà quindi essere portato a termine con minori difficoltà da parte del 

Capo dello Stato, che potrà sempre chiedere un più puntuale, ed immediato, intervento 

governativo volto alla precisazione delle motivazioni sottese al decreto. Operazione, 

questa, che la Corte non può certamente svolgere. 

Il malcontento del Capo dello Stato nei confronti della distorsione nell’uso della fonte 

normativa d’urgenza affonda le sue radici nelle presidenze Segni prima e Cossiga poi, 

ma raggiunge l’apice con la presidenza Ciampi, quando l’allora Presidente rinviò alle 

Camere la legge di conversione del decreto-legge n. 4 del 2002 basandosi proprio 

sull’elusione, da parte dei soggetti istituzionali coinvolti, delle disposizioni 

costituzionali che regolano lo svolgimento del normale iter legis169.  

                                                
 
 
 
167 In questo senso si vedano CAPORALI, Il Presidente della Repubblica e l’emanazione degli atti con 
forza di legge, Torino, 2000; VIPIANA, L’emanazione presidenziale degli atti governativi con forza di 
legge, Padova, 2012. 
168 Vedi infra, par. 4.2. 
169 In argomento si rinvia a CELOTTO, Un rinvio rigoroso ma…laconico. Linee guida per una 
riflessione, in Rass. Parlam, 2002, 822; CARNEVALE, Mancata promulgazione di legge di 
conversione e rinvio alle Camere: il caso del messaggio presidenziale del 29 marzo 2002, ivi, 2003, 
387. 
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L’approccio scelto dal Presidente Napolitano negli anni del suo primo mandato fu 

quello di affidare a numerose lettere le proprie impressioni su tale distorsione. In 

particolare, la missiva del 22 febbraio 2012, inviata ai Presidenti di Camera, Senato e 

Consiglio dei Ministri, ha richiamato l’attenzione sull’ampiezza e sull’eterogeneità 

delle modifiche apportate al c.d. “decreto milleproroghe”, all’epoca oggetto di una 

conversione che sarebbe stata dichiarata illegittima dalla Corte costituzionale. 

La posizione della Presidenza della Repubblica170 in questo rapporto trilaterale è 

estremamente delicata; nonostante intervenga due volte, nell’emanazione del decreto 

prima e nella promulgazione della legge di conversione poi, il Presidente ha margini 

di manovra stretti e dettati dai tempi scanditi dal particolare procedimento previsto 

dall’art. 77 Cost. In fase di emanazione, il Capo dello Stato può intervenire più o 

meno incisivamente, tenendo però presente che il vaglio dei requisiti fondanti il 

decreto-legge spetta alla valutazione del Parlamento nei sessanta giorni successivi. Il 

rischio che qui si configura è quello di sfociare nel palese sviamento del 

procedimento, facendo del decreto-legge l’oggetto di una trattativa a monte, di una 

“formazione negoziata degli stessi decreti tra Governo e Quirinale, con momenti di 

elevata e sorprendente irritualità, [che] inducono a guardare con ancor maggiore 

perplessità alla soluzione del ‘prendere o lasciare’ rispetto ad un decreto 

confezionato da Capo dello Stato e Governo”171.  

                                                
 
 
 
170 Vedi in argomento LIPPOLIS, SALERNO, La repubblica del Presidente, Bologna, 2013. 
171 Così FILIPPETTA, L’emendabilità del decreto-legge e la farmacia del costituzionalista, in Rivista 
Aic, n. 4/2012, 28 e BUCALO, L’”anomala” estensione dei poteri presidenziali a fronte della 
“ritrosia” della Corte Costituzionale nell’epoca del maggioritario, in www.gruppodipisa.it, 2011, in 
cui l’Autrice prevede un ruolo di “colegislatore” per il Quirinale. 
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Altrettanto inibito è il potere di rinvio ex art. 74 Cost., poiché la legge di conversione 

giunge abitualmente alla fase della promulgazione negli ultimi giorni di vigenza del 

decreto: un rinvio, infatti, comporterebbe la decadenza del decreto-legge e di tutti gli 

effetti sino a quel momento prodotti. Si tratterebbe di una responsabilità elevata per il 

Quirinale, soprattutto perché il vaglio dei requisiti della legge di conversione e del 

decreto-legge risultano essere, per lo più, di competenza del Parlamento e del 

Governo. 

La dottrina172 ha proposto una soluzione per superare questa situazione di impasse: la 

decadenza del decreto originario a seguito del rinvio presidenziale potrebbe 

configurare un nuovo caso straordinario di necessità e urgenza che abiliti il Governo 

ad intervenire per decreto ed a reiterare il testo del precedente atto normativo 

scaduto173. 

Il caso in esame dovrebbe quindi configurare “una terza ipotesi di riproposizione 

possibile del contenuto di un decreto-legge non convertito ad opera di altro decreto 

legge, ulteriore rispetto alle due indicate nella sentenza n. 360 del 1996174 ed a quelle 

                                                
 
 
 
172 CARNEVALE, CHINNI, Op. cit., 170 e ss. Sul punto vedi anche SORRENTINO, Op. cit., secondo 
cui: “Quanto al potere di rinvio del Capo dello Stato, la responsabilità specificamente governativa del 
decreto e l’urgenza del provvedimento dovrebbero indurre ad un suo impiego molto cauto, senza però 
escluderlo del tutto. Ciò discende dalla considerazione che il potere di rinvio del Capo dello Stato 
inerisce sempre ad atti non di sua specifica competenza, tanto è vero che viene definito come veto 
sospensivo (e non assoluto); e da quella che un uso immediato di tale potere, data l’informalità dei 
rapporti del Capo dello Stato con il Governo, può avvenire in tempi così brevi da non comportare 
alcune (rilevante) ritardo nell’emanazione del decreto”. Sul punto vedi anche CICCONETTI, Le 
fonti…, Op. cit. 
173 In questo modo si potrebbero proficuamente superare i limiti posti da Corte. cost. n. 360/1990, 
secondo cui un decreto legge è riproponibile anche dopo la mancata conversione solo se presenta 
diverso contenuto o differenti presupposti. 
174 Per una sintetica esposizione della parte in diritto della sentenza n. 360/1996, si veda MODUGNO, 
Le fonti del diritto, in MODUGNO (a cura di), Diritto Pubblico, 2012, Torino, secondo cui “la Corte 
indica le condizioni perchè una iterazione possa dirsi legittima: a) diversità sostanziale dei contenuti 
normativi; oppure b) presupposti giustificativi di natura straordinaria”. Secondo l’Autore, “il divieto di 
reiterazione è facilmente aggirabile: basta dimostrare la accresciuta o persistente necessità e urgenza del 
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del tutto irriducibile, perché fondata esclusivamente sul fatto della convergente 

manifestazione di volontà degli organi dell’indirizzo politico”175. Non sfugge, però, 

all’occhio attento dei commentatori, la duplice controindicazione all’inserimento di 

questo caso di reiterazione consentita. Da un lato, infatti, il Governo “potrebbe”, e non 

“dovrebbe”, reiterare il decreto non convertito per effetto del rinvio della legge di 

conversione; ben più evidente è il fatto che, trattandosi di un nuovo decreto-legge e di 

una nuova legge di conversione, non opererebbe l’obbligo di promulgazione ai sensi 

dell’art. 74, comma secondo, Cost.. La riproposizione dello stesso decreto 

permetterebbe certamente alle Camere di operare un secondo controllo, basandosi 

anche su quanto indicato dal Presidente della Repubblica al momento del rinvio, ma 

non permetterebbe di approvare nuovamente lo stesso testo senza tener conto delle 

censure mosse, perché il Capo dello Stato potrebbe continuare a rifiutare la 

promulgazione. 

Per concludere sul punto, in accordo con la dottrina citata, la reiterazione può 

risolvere taluni problemi posti dal rinvio presidenziale delle leggi di conversione, ma 

ne porta con sé di altri, di modo che il ricorso al binomio “rinvio presidenziale - 

riproposizione del decreto originario” dovrebbe pur sempre rimanere confinato 

nell’eccezionalità. Per quanto ci si possa sforzare nel ritagliare uno spazio meno 

angusto al Presidente della Repubblica, appare evidente che il delicato equilibrio 

istituzionale è sempre soggetto a scosse di assestamento dannose per i consociati, che 

                                                                                                                                       
 
 
 
provvedere, sia pure fondata su diversi motivi. Tutto sta, insomma, nella persuasività della 
motivazione”. Si rinvia altresì al par. 1.3. 
175 Così CARNEVALE, La decadenza del decreto-legge a seguito di rinvio alle Camere della relativa 
legge di conversione: un accadimento proprio ineluttabile?, in Rass. Parlam., 2004, 274 e ss.  
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vedrebbero sacrificare il fondamentale principio di certezza del diritto sull’altare del 

riassetto degli organi costituzionali176. 

Per quanto concerne la posizione del Parlamento177, giova fare ancora riferimento alla 

lettera del Presidente Napolitano del febbraio 2012, già citata in precedenza, laddove 

ricostruisce il travagliato iter parlamentare della legge di conversione avente ad 

oggetto il decreto “milleproroghe”: qui si osserva che l’esame in prima lettura al 

Senato ha consumato 50 dei 60 giorni previsti dalla Costituzione per la conversione, la 

quasi totalità dei quali utilizzati per l’esame in sede referente da parte della 

Commissione riunite affari costituzionali e bilancio. Come se non bastasse, il percorso 

si è concluso con l’approvazione di un maxiemendamento presentato dal Governo, 

riproduttivo del testo uscito dalle Commissioni con l’aggiunto di altre, numerose, 

disposizioni gravate dalla spada di Damocle della questione di fiducia.  

Si deve altresì aggiungere che i regolamenti parlamentari mettono a disposizione delle 

Camere due strumenti ad hoc per la discussione inerente il disegno di legge di 

conversione. L’art. 78 reg. Sen., da un lato, prevede che il disegno di legge in 

questione sia deferito alla Commissione competente lo stesso giorno della 

presentazione; qualora la Commissione permanente esprima parere contrario per 

difetto dei presupposti richiesti dall’art. 77, secondo comma, Cost. o dei requisiti 

stabiliti dalla legislazione vigente, tale parere dovrà essere sottoposto entro cinque 

                                                
 
 
 
176 Vedi RIMOLI, Certezza del diritto…, Op. cit. 
177 Si segnala il contributo di PREDIERI, Il Governo colegislatore, in CAZZOLA, PREDIERI, 
PRIULLA, Il decreto-legge fra Governo e Parlamento, 1975, Milano, VII e ss., il quale precisa che in 
considerazione non solo dell’aumento quantitativo dei decreti-legge, ma anche del fatto che essi 
tendono a divenire strumento ordinario di legislazione ovvero strumento privilegiato per lo svolgimento 
dell’indirizzo politico legislativo, i decreti-legge sarebbero iniziative legislative rafforzate, in quanto 
l’anticipata entrata in vigore del decreto rispetto alla legge di conversione, col suo valore, ancorchè 
provvisorio, di fatto compiuto, finisce con il condizionare la stessa volontà del Parlamento. 
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giorni all’Assemblea e se la stessa si pronuncia per la non sussistenza dei requisiti, il 

disegno si intende respinto. Per quanto riguarda la Camera dei Deputati, l’art. 96 bis 

del Regolamento prevede la possibilità, per un presidente di Gruppo o per venti 

deputati, di presentare una questione pregiudiziale riferita al contenuto del disegno di 

legge di conversione o del decreto-legge; le questioni pregiudiziali, inoltre, 

rappresentano oggetto di discussione su cui l’Assemblea decide con un’unica 

votazione178.  

Senza dilungarsi troppo sul punto, basta cogliere il dato dell’esistenza di meccanismi 

idonei ad evitare l’approvazione di leggi di conversione anche potenzialmente viziate 

in punto di requisiti. La poca reattività dimostrata dal Parlamento, però, rende vane 

queste possibilità di intervento. Si cade in una condizione per cui è il Parlamento 

stesso a spogliarsi delle proprie competenze e dell’onere di controllare l’operato 

dell’Esecutivo, rendendolo unico dominus del procedimento previsto dall’art. 77 Cost. 

Dal quadro sinora tratteggiato emerge una sempre più complessa interazione fra 

Governo, Parlamento e Presidente della Repubblica nella vicenda della decretazione 

d’urgenza e della sua conversione in legge, quasi a dimostrare che la diffidenza dei 

Costituenti verso questa fonte non era del tutto infondata.  

Il corto circuito è accentuato dal sempre più frequente ricorso degli ultimi esecutivi, 

per ragioni diverse, allo strumento del decreto-legge.  

D’altronde il riconoscimento del valore del decreto-legge come termometro del 

rapporto tra le istituzioni e del rispetto dell’assetto della forma di Stato e della forma 

di governo era ben noto ai commentatori della celeberrima sentenza della Corte 

                                                
 
 
 
178 Vedi in argomento MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 1977. 
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costituzionale n. 360/1996179. Partendo dal presupposto per cui decreto-legge e legge 

di conversione debbano considerarsi come un unicum normativo, il rapporto tra queste 

fonti ha permesso di rendere più o meno evidente una fase di transizione nei rapporti 

fra gli organi costituzionali verso un diverso assetto della forma di governo180. Tra i 

casi in cui possa determinarsi un vulnus alla democraticità dell’ordinamento vi è 

l’abuso del decreto-legge che, come si è avuto modo di approfondire nel corso del 

presente paragrafo, coinvolge i quattro soggetti istituzionali più rilevanti181. 

A ciò si aggiunga che il progressivo ed inesorabilmente crescente accostamento del 

decreto-legge alla legge ordinaria ha permesso che il primo superasse la soglia oltre la 

quale il suo uso (o abuso) non incide solamente sull’assetto del sistema delle fonti e 

delle forma di governo, ma anche sulla garanzia della forma di Stato. Logica 

conseguenza di una simile deriva è l’intervento sempre più analitico e profondo della 

Corte costituzionale, che si è posta a tutela della forma di governo intesa come 

concreto equilibrio tra i poteri fondamentali nonché, rectius soprattutto, della forma di 

Stato e della tutela dei diritti fondamentali182. 

Il dato diventa chiaro con la pubblicazione della sentenza n. 360/1996, già citata. Ciò 

che rileva, per la Corte, è la tutela dei diritti, che sarebbero messi a dura prova laddove 

                                                
 
 
 
179 Si veda supra, par. 1.2. 
180 Così RAUTI, La giurisprudenza costituzionale in tema di decreti-legge ed i suoi problematici 
riflessi sulla forma di governo, in RUGGERI (a cura di), La ridefinizione della forma di governo 
attraverso la giurisprudenza costituzionale, Napoli 2006, 38 e ss. 
181 Sul punto si vedano SPADARO, Prime considerazioni sul Presidente della Repubblica quale 
garante preventivo della Costituzione ed eventuale parte passiva in un conflitto per interposto potere, 
in AA. VV., La Corte costituzionale e gli altri poteri dello Stato, Torino, 1993, 285 e ss.; LUCIANI, 
Corte costituzionale e presidente della Repubblica, in Foro it., 2000, V, p. 26 e ss. 
182 Cfr. RUGGERI, La Corte e le mutazioni genetiche dei decreti-legge, in Riv. dir. cost., 1996, 251 e 
ss. 
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il giudice a quo dovesse di volta in volta risollevare la questione di fronte ad ogni 

nuova reiterazione del decreto non convertito.  

La duplice preoccupazione della Corte, in questa fase, riguarda da un lato la 

salvaguardia dei concreti assetti della forma di governo e la funzione legislativa 

ordinaria del Parlamento e, dall’altro, la necessità di limitare il vulnus derivante alla 

certezza del diritto. Esaltando il ruolo della legge di conversione, unica fonte in grado 

di fare salvi gli effetti del decreto-legge ed anzi di stabilizzarli nel tempo, la Consulta 

difende la prerogativa legislativa delle Camere, cui è rimessa anche la salvaguardia 

della forma di governo. 

In altri termini, l’intervento della Corte è volto a definire la natura del decreto-legge 

ed il suo ruolo nel sistema delle fonti quando l’abuso supera la soglia di tollerabilità 

legata ai valori fondanti della forma di Stato. Davanti all’incisione di questo assetto 

sui diritti fondamentali, tra i quali rientra senza dubbio la certezza del diritto, il 

giudice delle leggi ha di fatto effettuato un depotenziamento del decreto legge rispetto 

alla legge stessa, valorizzando il ruolo del Parlamento183.  

 

4.2	La	sentenza	n.	171/2007:	spunti	e	approfondimenti	

La rilevanza del rapporto fra decreto-legge e legge di conversione sulla forma di 

governo del nostro ordinamento, così come tratteggiata nel paragrafo precedente, è 

stata oggetto di analisi da parte della Corte costituzionale con la nota sentenza n. 

                                                
 
 
 
183 Sul tema si veda CONCARO, Recenti sviluppi in tema di sindacato di costituzionalità sul decreto-
legge, in AA. VV., Scritti dei dottorandi in onore di Alessandro Pizzorusso, Torino, 2005, 379 e ss. e 
RIMOLI, Certezza del diritto…, Op. cit. 
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171/2007, con cui la Corte ha dichiarato l’illegittimità costituzionale di una legge di 

conversione per palese carenza dei presupposti di straordinaria necessità ed urgenza 

inerente il decreto convertito184. 

La pronuncia in parola segna, in primo luogo, un punto di svolta nella giurisprudenza 

sulla fonte normativa prevista dall’art. 77 Cost., in quanto i giudici costituzionali 

sanciscono il principio per cui la legge di conversione non è in grado di sanare un 

decreto-legge affetto da evidente carenza dei presupposti; tali atti normativi devono 

quindi essere valutati insieme nel giudizio di legittimità costituzionale. La legge di 

conversione non è più considerata una fonte con potere di novazione, bensì viene 

ridotta ad una mera convalida del tutto inidonea a sanare i vizi presenti nel decreto 

convertito. Si supera così, o meglio si rende effettivo, quanto stabilito con obiter 

dictum dalla sentenza n. 29/1995. 

Giova riportare alcuni passaggi della sentenza in esame, nei quali si evidenzia la 

delicatezza della materia e la sua incisività sulla forma di governo, in quanto 

“l’assetto delle fonti normative è uno dei principali elementi che caratterizzano la 

forma di governo nel sistema costituzionale”. Nel caso del rapporto fra decreto-legge 

e legge di conversione, “affermare che la legge di conversione sana in ogni caso i vizi 

del decreto significherebbe attribuire in concreto al legislatore ordinario il potere di 

alterare il riparto costituzionale delle competenze del Parlamento e del Governo 

quanto alla produzione delle fonti”; ciò perché in una Repubblica parlamentare, il 

                                                
 
 
 
184 Più nello specifico, oggetto della sentenza era l’art. 7, comma 1, lettera a) del decreto-legge 29 
marzo 2004, n. 80 (Disposizioni urgenti in materia di enti locali) convertito, con modificazioni, dalla 
legge 28 maggio 2004, n. 140, con cui, in sintesi, era stato escluso che la condanna per il peculato d’uso 
costituisse causa di incandidabilità alla carica di sindaco e, poi, di decadenza dalla stessa. 
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Governo deve godere della fiducia delle Camere ed il decreto-legge di per sé 

rappresenta una particolare assunzione di responsabilità da parte dell’Esecutivo. In 

altri termini, qualora la legge di conversione potesse sanare i vizi del decreto legge, il 

Parlamento finirebbe per liberare di ogni responsabilità il Governo.  

La Corte, però, in questa prima tappa di avvicinamento ad un pieno sindacato in 

materia, tradisce una velata timidezza e, richiamando una pronuncia precedente185, 

asserisce, nell’ambito del sindacato sull’esistenza dei requisiti della straordinarietà del 

caso di necessità ed urgenza, di essere “consapevole che il suo esercizio non 

sostituisce e non si sovrappone a quello iniziale del Governo ed a quello successivo 

del Parlamento in sede di conversione - in cui le valutazioni politiche potrebbero 

essere prevalenti - ma deve svolgersi su un piano diverso, con la funzione di 

preservare l’assetto delle fonti normative e, con esso, il rispetto dei valori a tutela dei 

quali detto compito è predisposto”. Come anticipato, quindi, la Corte interviene in un 

momento diverso e successivo alla dialettica parlamentare e lo fa su basi diverse da 

quelle politiche che, gioco forza, si innestano in quella fase. Il proposito della 

Consulta è evidente: si deve limitare il più possibile il sindacato su fonti così delicate 

e così influenti sulla forma di governo, anche se tale intervento giurisdizionale è 

pienamente ammissibile. La Corte stessa, intendendo ribadire che il proprio compito 

sia quello di accertare che il ricorso al decreto-legge si mantenga nei limiti consentiti 

dalla vigente forma di governo parlamentare, attribuisce quindi un differente ruolo al 

                                                
 
 
 
185 Si tratta di Corte Cost, 27 gennaio 1995, n. 29, in Giur. Cost., 1995, I, 278 e ss., già citata ed 
analizzata nel par. 1.2, supra.  
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Parlamento, che svolgerà la sua valutazione tenendo conto anche del particolare 

vincolo politico che lo lega all’Esecutivo186.  

Autorevole dottrina187 ha affermato che la presa di posizione della Corte in favore 

della tesi della non sanabilità del decreto-legge da parte della legge di conversione 

poggia le sue basi su un quadro argomentativo “che denota una matura (ancorchè, 

come si dirà, incompiuta) sensibilità per talune implicazioni discendenti dalle 

soluzioni date alle questioni in tema di fonti”, in passato lasciate per lo più sullo 

sfondo. La Corte infatti cala la vicenda nel sistema costituzionale inteso nel suo 

complesso. La prospettiva sarebbe quindi allargata alla forma di Stato oltre che alla 

forma di Governo, tenendo così conto dei rapporti tra apparato governante e comunità 

governata ed avendo specifico riguardo alla tutela dei diritti. In altri termini, 

riconoscere alla legge di conversione la possibilità di sanare i vizi del decreto-legge 

che la precede altererebbe il riparto di competenze tra Parlamento e Governo con 

riguardo alla produzione delle fonti primarie, con effetti pregiudizievoli per i diritti. 

Ragionando a contrario si potrebbe affermare che un ampio potere innovativo e 

sanante della legge di conversione sarebbe in realtà il presupposto del riequilibrio del 

                                                
 
 
 
186 Così PATERNITI, Dalla astratta sindacabilità al concreto sindacato del decreto-legge privo dei 
presupposti costituzionali: la Corte costituzionale passa alle vie di fatto, in 
www.quadernicostituzionali.it, secondo cui “l’intervento - eventuale - della Corte costituzionale, 
quindi, non potrà sovrapporsi a quello differentemente posto in essere dall’organo legislativo in sede di 
conversione, non potendosi quest’ultimo qualificare in termini di ‘controllo’, in quanto mancante di 
quegli elementi, quali il riscontro a parametri predeterminati e la rigorosa estraneità tra controllore e 
controllato, che caratterizzano lo stesso concetto di controllo. All’organo politico, infatti, spetterà una 
‘valutazione’, politica appunto, e in quanto tale dotata di una ampia elasticità nell’esame discrezionale 
circa la sussistenza dei presupposti richiesti dalla Costituzione”. Sul punto si vedano anche FERRARI, 
Gli organi ausiliari, Milano, 1962, 233 e ss. nonché GALEOTTI, Introduzione alla teoria dei controlli 
costituzionali, Milano, 1963, 77  e ss. 
187 RUGGERI, Ancora una stretta (seppur non decisiva) ai decreti-legge, suscettibile di ulteriori, ad 
oggi per vero imprevedibili, implicazioni a più largo raggio (a margine di Corte cost. n. 171/2007), in 
www.quadernicostituzionali.it 
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rapporto fra Governo e Parlamento, laddove quest’ultimo potrebbe così tornare ad 

esercitare il pieno potere legislativo. Questa prospettiva sarebbe però viziata da una 

visione eccessivamente formale e troppo poco sostanziale perché le vicende legate alla 

fonte in parola svelano un ulteriore abuso del Governo anche in fase di conversione; 

l’Esecutivo, infatti, ha modo in questa sede di affermare la centralità del proprio ruolo 

proponendo emendamenti atti a circoscrivere ancora di più le possibilità operative 

delle Camere188. 

In questo quadro della situazione l’intervento della Corte si pone come innovativo ma 

allo stesso tempo non incisivo, poiché il punto delle interazioni tra fonti, forma di 

Governo e forma di Stato non è adeguatamente approfondito. Da un lato, infatti, la 

Consulta si concentra sul vincolo che avvolge i due atti, affermando che la valutazione 

della legge di conversione non può prescindere da quella del decreto sotteso; non si 

arriva però ad affermare che lo sviamento della legge dalla sua particolare ed unica 

funzione di conversione comporterebbe l’illegittimità, sempre e comunque, della 

stessa189. 

La Corte tende ad auto-limitare il proprio raggio di intervento ai casi di evidente e 

manifesta mancanza dei presupposti del decreto-legge che, seppur non sanabili, 

rappresentano casi relegati ad un numero molto limitato. Un sindacato più radicato, 
                                                
 
 
 
188 Si veda sul punto RUGGERI, Fonti, norme, criteri ordinatori. Lezioni, Torino, 2005, 166 e ss. 
189 In argomento SIMONCINI, Tendenze recenti della decretazione d’urgenza…, Op. cit., ROMBOLI, 
Decreto-legge e giurisprudenza della Corte costituzionale, entrambi in AA.VV., L’emergenza infinita. 
La decretazione d’urgenza in Italia, Macerata, 2006, 40 e ss. e 110 e ss.; RAUTI, La giurisprudenza 
costituzionale in tema di decreti-legge ed i suoi problematici riflessi sulla forma di governo, in 
AA.VV., La ridefinizione della forma di governo attraverso la giurisprudenza costituzionale, Napoli, 
2006, 63 e ss.; SIMONCINI, Corte e concezione della forma di governo, in Corte costituzionale e 
processi di decisione politica, Torino, 2005, 254 e ss.; PIZZORUSSO, I controlli sul decreto legge in 
rapporto al problema della forma di governo, Op. cit.; RIMOLI, Presupposti oggettivi del decreto-
legge, sindacato di costituzionalità e trasformazione della forma di governo, in Par condicio e 
Costituzione, MODUGNO (a cura di), Milano, 1997. 
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più preciso, avrebbe potuto salvaguardare la tipicità delle funzioni di normazione e dei 

ruoli istituzionali finalizzati alla salvaguardia della forma di Stato.  

Autorevole dottrina190 ha sottolineato le criticità della tendenza dell’atteggiamento 

della Corte a formulare, in tema di controllo sull’esercizio dei poteri normativi del 

Governo, principi rigorosi cui fa seguito un basso rendimento pratico. In altri termini, 

ai principi enunciati dalla Consulta non sono connessi poteri e strumenti utili per 

garantirne la messa in atto. 

Perciò si dubita che la Corte possa davvero indurre le Camere ad un controllo rigoroso 

sul decreto-legge, stante l’omogeneità tra governo e maggioranza politica 

parlamentare nonché i vantaggi che la stessa maggioranza può trarre della 

negoziazione in sede di conversione191; la Consulta dovrebbe avere, in tutta risposta, 

un atteggiamento meno cauto nel sindacare tempestivamente disposizioni introdotte 

con la decretazione d’urgenza, con il rischio però di intervenire in questioni che hanno 

natura prettamente politica. La criticità è dovuta al fatto che non è il solo Governo a 

trarre beneficio dall’abuso della decretazione d’urgenza192: anche la maggioranza 

parlamentare può giovarsi delle strette maglie procedurali imposte dall’art. 77 Cost. e 

ciò non ha altro effetto se non quello di rendere ancora più complicato l’intervento 

                                                
 
 
 
190 GUAZZAROTTI, Il rigore della Consulta sulla decretazione d’urgenza: una camicia di forza per la 
politica?, in www.quadernicostituzionali.it. 
191 Sul punto si veda TARCHI, Incompetenza legislativa del Governo, Op. cit., 971 e ss. 
192 Sul punto della convenienza anche per il Parlamento della trasformazione del decreto-legge in un 
disegno di legge a corsia preferenziale si veda altresì PITRUZZELLA, La straordinaria necessità ed 
urgenza: una “svolta” della giurisprudenza costituzionale o un modo per fronteggiare situazioni di 
“emergenza” costituzionale?, in Le Regioni, 1995, 1106 e ss. nonché CONCARO, Il sindacato di 
costituzionalità sul decreto-legge, Milano, 2000, 97 e ss., secondo cui la Corte, con la sent. n. 29/1995, 
ha iniziato a spostare la criticità della materia dal Governo verso il Parlamento. 
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della Corte, la quale, come detto, interverrà soltanto in caso di evidente mancanza dei 

presupposti, indicata da figure sintomatiche quali la disomogeneità193. 

La disomogeneità della materia così come disciplinata da decreto-legge e legge di 

conversione emendata, pur afferendo a due piani diversi, rappresentano comunque 

sintomi di un uso distorto, da parte delle Camere, della funzione della conversione 

potenzialmente lesivo della certezza del diritto, dei diritti e dei doveri. L’omogeneità è 

infatti tratto distintivo di una normazione in grado di essere conosciuta dai consociati 

e di essere per questi facilmente reperibile. Il punto nodale della questione, per quel 

che qui interessa, è proprio il funzionamento della forma di Governo per garantire il 

funzionamento della forma di Stato: l’equilibrio fra le istituzioni è condizione 

necessaria per una buona produzione normativa a vantaggio della società, che ben 

potrebbe così essere reale destinataria di precetti chiari e precisi194. 

Il rilievo vale per ogni tipo di produzione normativa ma anche e soprattutto per il 

binomio decreto-legge/legge di conversione, caratterizzato in una prima fase dalla 

precarietà della fonte e nella seconda dalla stabilizzazione di effetti e precetti 

potenzialmente disomogenei, e per tale ragione l’intervento della Corte, seppur 

innovativo, non appare abbastanza incisivo195.  

                                                
 
 
 
193 Vedi ancora RUGGERI, Ancora in tema…, Op. cit. 
194 In LUCIANI, Art. 75, in Commentario della Costituzione, Bologna, 2005, 407 ss. si individuano 
quattro ragioni a sostegno della omogeneità delle leggi di ordine logico, etico, sistemico ed 
istituzionale. 
195 Secondo RUGGERI, Ancora una stretta…, Op. cit., “La Corte non arriva fino a questo punto, 
nell’analisi del legame strutturale-funzionale intercorrente tra decreto e legge, il ragionamento sulla 
omogeneità restando circoscritto al solo atto del Governo, senza estendersi alla legge (a maggior 
ragione, ad ogni legge): una estensione nondimeno, a mio modo di vedere, direttamente e 
necessariamente conseguente alla giusta premessa della stessa Corte posta a riguardo dell’immediata 
ricaduta che gli equilibri (e squilibri…) tra le fonti hanno sulla ‘tutela dei diritti’ e per la 
‘configurazione del sistema costituzionale nel suo complesso’. Questo passo, prima o poi, dovrà essere 



 
 
 
 

92 

Il canone della omogeneità, come si è visto196, è stato spesso richiamato, nell’ambito 

di questa vicenda, dal Presidente della Repubblica e dello stesso non può farsi a meno 

nella valutazione dei requisiti di decreto-legge e legge di conversione e per ottenere il 

riequilibrio dei rapporti tra istituzioni di governo e tra apparato e comunità. Ciò 

perché la disciplina costituzionale che regola l’emanazione delle norme primarie non è 

rivolta soltanto a regolare il rapporto tra Parlamento e Governo, ma, per dirlo usando 

le parole della Corte, “è anche funzionale alla tutela dei diritti e caratterizza la 

configurazione del sistema costituzionale nel suo complesso”. Pertanto, affermare che 

la legge di conversione sana in ogni caso i vizi del decreto-legge significherebbe 

attribuire un potere all’organo legislativo in grado di ribaltare il riparto costituzionale 

delle fonti dell’ordinamento197. 

D’altro canto, la Corte, con il suo intervento, si pone, secondo la dottrina198, in 

un’ottica di riforma poiché volta a tutelare l’assetto delle fonti normative e della forma 

di governo risultante dalla Costituzione materiale del 1948. Ragionando a contrario, 

la Consulta chiarisce che è del tutto impossibile ricavare dall’attuale Costituzione, 

così come “non riformata”, una posizione di forza dell’Esecutivo e dei suoi poteri 

politici ma soprattutto normativi. Questo perché è la Costituzione stessa a relegare 

l’intervento del Governo nel campo della straordinarietà e dell’eccezionalità 199, 

                                                                                                                                       
 
 
 
fatto, pur nella consapevolezza del carattere scivoloso degli accertamenti inerenti alla struttura ed ai 
contenuti degli atti legislativi, in ultima istanza rimessi al giudice ‘naturale’ degli stessi”.  
196 Vedi supra, par. 4.1, nonché FONTANA, IANNUZZI, I decreti legge…, Op. cit.i 
197 In argomento vedi AZZARITI, Le controversie sulla legittimità costituzionale degli atti con forza di 
legge, in Studi in onore di De Gregorio, Città di Castello, 1955, 174; PEDRAZZA GORLERO, Le fonti 
del diritto, Padova, 1995, 63. 
198 Si veda PATERNITI, Op. cit., 9. 
199 In argomento si veda anche CELOTTO, C’è sempre una prima volta… (La Corte costituzionale 
annulla un decreto-legge per mancanza dei presupposti), in www.giurcost.org, secondo cui “per far 
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probabilmente proprio per riequilibrare i rapporti di forza con la concezione centrale 

del Parlamento presente nella Carta costituzionale. Stando infatti ad un commento200 

alla sentenza n. 171/2007, la Corte ha ritenuto di sottolineare come l’abuso del 

decreto-legge intacchi la stessa forma di governo parlamentare, che prevede il ruolo 

legittimante delle Camere rispetto all’attività del Governo. L’intervento è sicuramente 

di grande portata laddove impedisce al Governo di adottare atti viziati ma sanabili 

grazie ad un uso strategico della maggioranza parlamentare201 e si pone l’arduo 

obiettivo di riequilibrare, come già ampiamento affermato, il rapporto tra le due 

istituzioni che caratterizzano la forma di governo parlamentare. 

Allo stesso modo la Corte ha così messo a punto “un vero e proprio test di scrutinio in 

tema di riscontro del vizio da evidente mancanza dei presupposti della coppia decreto-

legge - legge di conversione”202, articolato in due fasi: la verifica dell’omogeneità del 

decreto; in caso di difetto di omogeneità, l’assenza di finalizzazione unitaria delle 

norme dell’atto e della pluralità di presupposti tali da sorreggere il contenuto 

eterogeneo. Solamente un esito negativo di questi controlli può portare alla 

declaratoria di incostituzionalità203. In questo modo la consulta ha superato le ritrosie 

                                                                                                                                       
 
 
 
recuperare al decreto-legge il proprio ruolo naturale, eccezionale e derogatorio, non è certo sufficiente 
una decisione della Corte costituzionale, ma occorrono riforme costituzionali profonde (in primis, al 
bicameralismo perfetto), che incidano sulle cause che hanno portato ad approfittare del decreto-legge”.  
200 DICKMANN, Il decreto-legge come fonte del diritto e strumento di governo, in www.federalismi.it, 
2007 
201 Vedi ancora DICKMANN, Op. cit., secondo cui “il Governo dovrebbe ritenersi ‘ammonito’ a non 
utilizzare il decreto-legge come ‘scorciatoia’ per apportare modifiche all’ordinamento per le quali non 
sussistano effettive (non già apodittiche) circostanze di straordinaria necessità ed urgenza”. 
202 In questo senso CARNEVALE, Il vizio di “evidente mancanza” dei presupposti al debutto quale 
causa di declaratoria di incostituzionalità di un decreto-legge. Il caso della sentenza n. 171 del 2007, 
in Giur. it., 2007, 2684. 
203 Così CHINNI, Decretazione d’urgenza, Op. cit., 210. 
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che avevano impedito di dare un seguito a quanto accennato nella sentenza n. 

29/1995.  

In una successiva pronuncia204 la Corte ha confermato quanto finora commentato, 

ribadendo che la preesistenza di una situazione di fatto comportante la necessità e 

l’urgenza di provvedere tramite decreto-legge rappresenta un requisito di validità 

costituzionale dell’adozione del predetto atto, di modo che l’eventuale evidente 

mancanza di quel presupposto configura in primo luogo un vizio d’illegittimità 

costituzionale del decreto-legge che risulti adottato al di fuori dell’ambito applicativo 

costituzionalmente previsto. 

Quella della sindacabilità pratica del decreto-legge è, secondo la dottrina205, una scelta 

ormai irreversibile. 

 

4.3	La	relazione	tra	decreto-legge	e	rapporto	di	fiducia.	La	responsabilità	del	

Governo	nell’adozione	del	decreto-legge	

Si è già affrontato il tema della diffidenza dei costituenti verso lo strumento del 

decreto-legge206 ed a tale ratio rispondono tutti gli strumenti di produzione normativa 

                                                
 
 
 
204 Corte cost. 16 aprile 2008, n. 128. In argomento si vedano CELOTTO, La “seconda rondine”: 
ormai c’è un giudice per i presupposti del decreto-legge, in www.giustamm.it; BALDAZZI, Quando i 
casi di scuola diventano casi concreti, in Forum dei Quaderni Costituzionali, 2008; RUGGERI, 
“Evidente mancanza” dei presupposti fattuali e disomogeneità dei decreti-legge (a margine di Corte 
cost. n. 128 del 2008), in www.rivistaaic.it; CHINNI, Un passo avanti (con salto dell’ostacolo) nel 
sindacato della Corte Costituzionale sui presupposti della decretazione d’urgenza, www.rivistaaic.it. 
205 CHINNI, Decretazione d’urgenza…, Op. cit., 212. 
206 Vedi supra, par. 1.1 
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approntati dalla Costituzione per l’attuazione dell’indirizzo politico convenuto da 

Parlamento e Governo mediante la concessione della fiducia207. 

E’ bene ricordare che la relazione fiduciaria rappresenta il presupposto di 

legittimazione sul cui fondamento il Governo possono esercitare le funzioni ad esso 

spettanti per l’attuazione dell’indirizzo politico.  

Le dinamiche del rapporto fiduciario tra Parlamento e Governo hanno numerosi 

riflessi nell’ambito della conversione del decreto-legge. Come osserva la dottrina208, 

mentre la sanzione conseguente alla emanazione di un atto politico indipendentemente  

dalla precedente fissazione dell’indirizzo politico è l’invalidità, la sanzione legata ad 

un atto politico, che si discosti da una direttiva senza che essa sia stata modificata per 

mezzo dell’azione convergente, anche se non simultanea, del Parlamento, si esplica in 

maniera fondamentale sull’organo e solo indirettamente sull’atto. In altre parole, la 

sanzione, in questo caso la decadenza in seguito a mancata conversione, colpirebbe 

più il Governo oltre che il decreto-legge stesso.  

Ben si comprende, altresì, come il patto fiduciario fissi in concreto la misura della 

potestà dei soggetti legati da questo rapporto, destinata a relazionarsi con gli strumenti 

normativi forniti dalla Costituzione209. 

Il rapporto fiduciario rende inoltre concrete le disposizioni che riguardano la 

correlazione di Parlamento e Governo, tra cui spiccano gli artt. 76 e, per quel che qui 

interessa, 77 Cost. Ne consegue che l’ordine delle competenze è da considerarsi 

                                                
 
 
 
207 Vedi sul punto GALIZIA, Studi sui rapporti fra Parlamento e Governo, Giuffrè, 1972, 333 e ss. 
208 Vedi ancora GALIZIA, Op. cit., 198. 
209 In questo senso si veda M. ESPOSITO, Temi di diritto costituzionale, II, 2013, Torino, 70 e ss. 
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intangibile ed inderogabile da parte dei soggetti coinvolti per non intaccare la struttura 

essenziale della forma di governo210. 

Ci si deve concentrare in un primo momento sull’art. 76 Cost. dal quale si evince che 

la delega legislativa rappresenta uno strumento del rapporto fiduciario. Questo istituto, 

richiamato anche nel primo comma dell’art. 77 Cost., dimostra che l’attuazione con 

atti aventi forza di legge del programma di indirizzo politico può essere affidata al 

Governo con delega ed oltre non può andare211. 

Si può a tal proposito pensare che la legge di delega sia funzionale all’attuazione delle 

innovazioni su cui si basa il programma del Governo così come condiviso dal 

Parlamento che ha concesso la fiducia. Può, altresì, capitare che l’azione 

dell’Esecutivo debba compiersi ricorrendo ad atti urgenti privi di un presupposto 

legittimante come la legge di delega; è in casi simili che il Governo si assume la piena 

responsabilità, in primis nei confronti del Parlamento, in forza del rapporto fiduciario. 

E’ questo il caso del decreto-legge, eventualità straordinaria trattata come tale dalla 

Costituzione; giova ripetere che l’art. 77 Cost. esprime in realtà un divieto, una 

negazione di competenza, nonché una negazione di attribuzione e di funzione in via 

generale e sistematica e contestualmente delinea il regime giuridico di quella 

eventualità come un potere esercitato, o da esercitare, occasionalmente, i cui atti di 

esecuzione sono caratterizzati da fattispecie a formazione progressiva212.  

                                                
 
 
 
210 In argomento si citano, ex multis, LUCIANI, Per un efficace controllo di costituzionalità della 
decretazione d’urgenza, in I decreti-legge non convertiti, Milano, 1996, 105; PITRUZZELLA, La 
legge di conversione del decreto legge, Padova, 1989, 5 e ss.; GUARINO, Contributo allo studio delle 
fonti del diritto, in Dir. e giur., 1946, 10 e 16. 
211 In argomento CARLASSARE, Regolamenti dell’esecutivo e principio di legalità, Padova, 1964, 79. 
212 Così CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, II, 97; FERRARA, Trattato di diritto civile, 
203 e ss. 
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Nel disegno costituzionale la necessità e l’urgenza attenevano ad eventi esterni 

sopravvenuti che imponevano al Governo di intervenire; oggi i requisiti del decreto-

legge sono stati interpretati nel senso di considerarlo uno strumento ordinario. Questo 

è accaduto perché la numerosa produzione legislativa ha portato il Governo a 

considerare la necessità ed urgenza non in relazione al singolo atto bensì alla sua 

azione in generale, in particolar modo laddove questa sia rivolta ad ambiti già coperti 

dalla legge ordinaria. Anche il decreto-legge ha pertanto mutato natura, diventando un 

mezzo ordinario di azione governativa, ogni volta in cui esigenze di tempestività 

urtino con un sistema normativo incompatibile e quindi occorra modificarlo 

d’urgenza213.  

In questo quadro si inserisce il tema della responsabilità del Governo nei confronti del 

Parlamento e del rapporto fiduciario.  

Nonostante la dottrina214 abbia relegato la responsabilità dell’Esecutivo ad un ruolo di 

secondo piano, è stato lo stesso Governo a dimostrare l’implicita presenza di una sua 

responsabilità laddove ha posto la questione di fiducia, in particolar modo per ottenere 

l’approvazione della legge di conversione ad articolo unico e senza emendamenti. 

Il ricorso alla questione di fiducia è interpretabile alla stregua di un sintomo di 

coscienza del fatto che il decreto-legge si pone al di fuori del rapporto di fiducia e vi 

rientra solo grazie ad una sorta di rinegoziazione del rapporto stesso, trattandosi di una 

iniziativa politica non rientrante tra quelle che vedono il Parlamento come soggetto 

dotato dell’input.  

                                                
 
 
 
213 Si veda SAITTA, Diritto, legge, decreto legge, 19 e ss. 
214 BENVENUTI, L’ordinamento repubblicano, Venezia, 1965, 229; CRISAFULLI, La metamorfosi 
del decreto-legge, Firenze, 1979. 
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In altri termini, il decreto-legge comporta un effetto sospensivo del rapporto di 

fiducia: è la legge di conversione, dal canto suo, a ripristinarlo grazie al suo ruolo di 

atto di verifica del rapporto stesso. Il ricorso alla decretazione d’urgenza ha il carattere 

di atto straordinario al quale deve necessariamente seguire una deliberazione delle 

Camere di natura fiduciaria: rispetto al rapporto instaurato e poi sospeso si profila una 

novazione sulla cui riuscita il Governo impegna la propria responsabilità215. Ciò 

naturalmente, è bene specificarlo, non significa che il Governo avrebbe l’obbligo 

giuridico di dimettersi ogniqualvolta un decreto non sia convertito in legge. 

Questa sospensione del rapporto di fiducia appare legittimata dalla presunzione di 

estensibilità del patto fiduciario anche ad un altro atto che non rientra tra quelli che ne 

servono l’attuazione. Altro presupposto è rappresentato dalla condizione di legittimità 

del ricorrere di casi straordinari di necessità e urgenza, che sono una caratteristica 

tipica del decreto-legge in grado però di inficiare, in caso di mancanza, la stessa legge 

di conversione.  

La responsabilità del Governo è ravvisabile anche in caso di mancata conversione per 

le conseguenze da ciò derivate. Ciò perché la conversione nasce appunto con lo scopo 

di consentire il controllo politico dell’azione del Governo, per farne valere l’eventuale 

responsabilità oppure accordarne l’indennità, oltre che con quello di valutare 

l’opportunità dell’ulteriore prolungamento dell’efficacia dell’atto provvisorio. 

Secondo autorevole dottrina216 non è sufficiente la mancata conversione per fondare 

                                                
 
 
 
215 Sul punto si deve ancora citare ESPOSITO, Temi di diritto costituzionale, Op. cit., 81. 
216 PALADIN, Decreto legge, Op. cit. 
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una responsabilità del Governo, essendo necessario che essa non sia dipesa dalla 

volontà delle Camere di non convertire il decreto. 

Di tale responsabilità, che si ricorda essere per ora del tutto dogmatica, non essendo 

mai stata fatta valere, è controversa la natura; in altri termini, non vi è univocità di 

indirizzo circa la possibilità o meno di configurare una responsabilità di tipo civile, 

penale ed amministrativa accanto a quella politica. Del tutto univoca però è la 

considerazione secondo cui la responsabilità viene meno laddove il Parlamento decida 

di regolare con legge i rapporti sorti sulla base del decreto non convertito217. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                
 
 
 
217  PACE, Decreti legge non convertiti e responsabilità giuridica ministeriale, in Quaderni 
costituzionali, 1981. 
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V. LE RIFORME DI INTERI SETTORI 

DELL’ORDINAMENTO CON DECRETO-LEGGE 

5.1	La	riforma	delle	Province	e	l’intervento	della	Corte	costituzionale	

La sentenza n. 220/2013, che, fin dall’uscita del comunicato stampa che ne 

annunciava l’esito, ha suscitato commenti contrastanti fra i giuristi e nell’opinione 

pubblica, ha ad oggetto le disposizioni contenute in due diversi decreti-legge, 

precisamente l’art. 23, commi 4, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 20 bis del d. l. 201/2011 e 

gli artt. 17 e 18 del d. l. 95/2012, recanti la disciplina per la riforma ed il riordino delle 

Province, della quale si deve brevemente riassumere il contenuto218. 

I due atti con forza di legge proponevano un intervento ampio e strutturale sull’assetto 

degli enti locali, fino a prevedere la soppressione di alcune Province e l’istituzione 

delle Città Metropolitane. 

Più nello specifico, il d.l. 201/2011 conferiva alle Province la semplice funzione di 

indirizzo politico e coordinamento delle attività comunali, sopprimendo l’organo della 

Giunta e non prevedendo più l’elezione diretta dei membri del Consiglio e del 

Presidente.  

L’altro intervento, successivo, denota una maggiore “timidezza” del legislatore che, 

resosi evidentemente conto dell’importanza dell’ente collocato in posizione 

intermedia tra Regione e Comune, prevedeva la possibilità di intervento del Consiglio 

delle Autonomie Locali per l’approvazione del piano di riordino. Si deve aggiungere 

                                                
 
 
 
218 Per una più diffusa trattazione del tema si veda DI FOLCO, Le province al tempo della crisi, in 
www.rivistaaic.it/osservatorio (4 luglio 2013) 
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che l’atto definitivo della riforma sarebbe stato comunque di natura legislativa e di 

iniziativa governativa, da emanarsi entro il 31 dicembre 2012. Si ponga però 

attenzione al fatto che questo termine è stato successivamente spostato all’anno 

successivo per le difficoltà incontrate nella realizzazione del nuovo assetto. 

Accanto alla definitiva soppressione di molti enti provinciali, il d. l. 95/2012 

prevedeva altresì l’istituzione delle Città Metropolitane, vale a dire organi scaturenti 

dall’accorpamento delle Province situate a poca distanza l’una dall’altra sotto un 

unico governo territoriale.  

Appare subito evidente che si tratta di una riforma organica di portata totalmente 

innovativa e destinata a spiegare i suoi effetti su tutto il territorio nazionale e per un 

periodo di tempo estremamente lungo. 

Curiosamente, il Governo ha deciso di introdurre il nuovo assetto mediante lo 

strumento del decreto-legge: questa scelta ha destato notevoli sospetti, che si sono 

concretizzati nei ricorsi tendenti ad ottenere la dichiarazione di illegittimità delle 

norme sopra citate, puntualmente arrivata con la sentenza n. 220/2013. 

Il decreto-legge è un atto avente forza e valore di legge previsto dall’art. 77 Cost., che 

ne propone una disciplina essenziale. Come noto, i presupposti per l’emanazione di un 

decreto-legge sono la straordinaria necessità ed urgenza. La ratio sottesa a questi 

requisti risiede nel non voler concedere troppo spazio legislativo al Governo, 

snaturando così la funzione del Parlamento. Quest’ultimo, infatti, si riappropria del 

proprio potere solo in una fase successiva, con la legge di conversione da approvare 

entro 60 giorni dalla pubblicazione del decreto legge. Tale rilievo, per quanto ovvio, è 

di fondamentale importanza per comprendere appieno la decisione della Corte 

Costituzionale. 
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La straordinaria necessità ed urgenza alla base del decreto-legge comporta altresì due 

limiti all’utilizzo di questa fonte normativa: in primo luogo, l’indifferibilità della 

disciplina della fattispecie ed in seconda battuta la provvisorietà delle disposizioni 

disciplinatrici219. 

Sulla base di queste premesse, la Corte si è interrogata sulla possibilità che un decreto-

legge sia lo strumento idoneo per regolamentare una riforma organica e duratura come 

il riordino delle Province, propendendo per una soluzione negativa a fronte delle 

argomentazioni che si analizzano di seguito. 

Nel ricevere i ricorsi di numerose regioni (Piemonte, Lombardia, Veneto, Molise, 

Lazio, Valle D’Aosta, Campania, Sardegna, Friuli Venezia Giulia), che proponevano 

diversi parametri per vagliare l’incostituzionalità delle norme impugnate, la Consulta 

si è concentrata in modo particolare sulla questione della violazione dell’art. 77 Cost., 

ritenuta alla stregua di un antecedente logico rispetto a tutte le altre.  

Le norme di cui all’art. 23 del d.l. 201/2011 ed agli artt. 17, 18 del d.l. 95/2012 

incidono notevolmente, come si è visto, sulle attribuzioni delle Province, sui modi di 

elezione degli amministratori, sulla composizione degli organi di governo e sui 

rapporti dei predetti enti con i Comuni e con le stesse Regioni. Si tratta, secondo la 

Corte, di “una riforma complessiva di una parte del sistema delle autonomie locali, 

destinata a ripercuotersi sull’intero assetto degli enti esponenziali delle comunità 

territoriali, riconosciuti e garantiti dalla Costituzione”220.  

                                                
 
 
 
219 In tal senso si veda MODUGNO, Principi di diritto costituzionale, Torino, Giappichelli, 2008, 132 e 
segg.  
220 Si conceda la citazione di SEVERINI, La riforma delle Province, con decreto-legge, “non s’ha da 
fare”, in www.osservatorioaic.it. 
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La validità del decreto-legge, per intervenire in modo così penetrante 

nell’ordinamento, deve essere valutata alla luce delle particolari modalità e procedure 

previste dalla Costituzione per incidere sulle autonomie locali e sulla conformazione 

territoriale dei singoli enti: si pensi all’art. 117, secondo comma, lettera p), Cost., che 

riconduce alla potestà legislativa esclusiva statale la materia della legislazione 

elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città 

metropolitane; oppure si legga l’art. 133 Cost., secondo cui “il mutamento delle 

circoscrizioni provinciali e la istituzione di nuove Province nell’ambito d’una regione 

sono stabiliti con leggi della Repubblica, su iniziativa dei Comuni, sentite la stessa 

Regioni”; da ultimo, anche l’art. 114 Cost. rappresenta un ostacolo non indifferente, in 

quanto inserisce le Province fra gli elementi costitutivi della Repubblica e tale 

disposizione può essere modificata solo tramite il procedimento di revisione 

costituzionale previsto dall’art. 138 Cost.. 

Prendendo le mosse dal rapporto tra artt. 77 e 117, secondo comma, lett. p), Cost., i 

giudici della Corte Costituzionale ravvisano un’evidente incompatibilità: la materia 

citata nella seconda norma costituzionale, infatti, riguarda componenti essenziali 

dell’intelaiatura dell’ordinamento degli enti locali, per loro natura disciplinate da leggi 

destinate a durare nel tempo e rispondenti ad esigenze sociali ed istituzionali di lungo 

periodo. Appare evidente l’inadeguatezza del decreto-legge in questo ambito, in 

quanto l’atto avente forza di legge è legato in maniera stringente ad esigenze 

straordinarie di necessità ed urgenza, vale a dire a contingenze che giustifichino, 

tutt’al più, un intervento temporaneo e transeunte. 

In altre parole, con lo strumento del decreto-legge, il Governo avrebbe potuto 

disciplinare un aspetto particolare della materia, come ad esempio le singole funzioni 
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di un ente locale o singoli aspetti della legislazione elettorale. Non è al contrario 

accettabile che l’intero riassetto delle Province, compiuto addirittura attraverso la 

soppressione di alcuni di questi enti, possa avvenire mediante una decretazione 

d’urgenza. 

La tesi della Corte è corroborata da quanto dispone l’art. 15 della legge n. 400 del 

1988, che reca la disciplina dettagliata per l’emanazione dei decreti-legge, prevedendo 

che questi dovrebbero contenere “misure di immediata applicazione”. Sarebbe 

alquanto contraddittorio se un decreto-legge recasse al suo interno una disciplina di 

applicazione duratura nel tempo e non temporanea e contingente, legata ad una 

situazione urgente e straordinaria.  

L’assenza della necessità di un intervento urgente in materia è provata anche 

dall’intervento di riforma dello stesso legislatore, che, come si è visto in precedenza, 

ha spostato di un anno il termine per l’applicazione delle norme oggetto di censura. Si 

deve notare una certa ambiguità nell’ iter seguito dal Governo, che in un primo 

momento ha valorizzato le urgenti finalità di risparmio poste alla base dell’intervento, 

resosi necessario per la difficile situazione economica del nostro Paese, e poi ha 

successivamente dilazionato di un anno il termine per l’efficacia operativa delle 

disposizioni. In conseguenza di questo rilievo, la Corte giunge ad uno dei passaggi più 

interessanti della sentenza in esame, confermando “la palese inadeguatezza dello 

strumento del decreto-legge a realizzare una riforma organica e di sistema, che non 

solo trova le sue motivazioni in esigenze manifestatesi da non breve periodo, ma 

richiede processi attuativi necessariamente protratti nel tempo, tali da poter rendere 

indispensabili sospensioni di efficacia, rinvii e sistematizzazioni progressive, che mal 

si conciliano con l’immediatezza di effetti connaturata al decreto-legge, secondo il 
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disegno costituzionale”. La portata di una simile affermazione non può sfuggire: le 

riforme organiche non si possono attuare con decreto-legge. L’approdo dei giudici è 

destinato a cambiare i rapporti di forza fra le istituzioni e ad indebolire la portata della 

decretazione d’urgenza anche in altre materie, come si vedrà più diffusamente nel 

corso della trattazione221. 

Come se ciò non bastasse, anche il rapporto tra gli artt. 77 e 133 Cost. aiuta a 

comprendere l’errore compiuto dal Governo nel riformare le Province mediante due 

decreti-legge. La Corte Costituzionale, infatti, sottolinea “l’esigenza che l’iniziativa di 

modificare le circoscrizioni provinciali – con introduzione di nuovi enti, soppressione 

di quelli esistenti o semplice ridefinizione dei confini dei rispettivi territori – fosse il 

frutto di iniziative nascenti dalle popolazioni interessate, tramite i loro più immediati 

enti esponenziali, i Comuni, non il portato di decisioni politiche imposte dall’alto”. 

Il procedimento imposto dall’art. 77 Cost. non prevede e non permette alcuna 

partecipazione di altro ente od istituzione al di fuori del Governo nella preparazione 

della fonte normativa, in questo caso il decreto-legge. Il Parlamento, infatti, è 

chiamato ad un controllo soltanto successivo, entro 60 giorni, nei quali l’atto produce i 

suoi effetti. Inoltre, la straordinaria necessità ed urgenza rappresentano situazioni 

incompatibili con l’iniziativa e la partecipazione degli enti esponenziali, che 

richiedono una ponderazione ed una tempistica estremamente lunghe. Di più: come 

insegna la migliore dottrina222, la urgente necessità del provvedere e la connessa 

straordinarietà delle circostanze che la determinano sono elementi da intendere 

                                                
 
 
 
221 Vedi infra, par.5.3. 
222 Per un approfondimento sul tema si vedano ESPOSITO, Decreto legge, in Enc. dir., XI, Milano, 
1962, 658 e MODUGNO (a cura di), Diritto Pubblico, Torino, Giappichelli, 2012, 146. 
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soggettivamente, secondo la valutazione e l’apprezzamento del Governo stesso. Ed è 

inoltre lo stesso Governo ad incarnare il ruolo di primo giudice dell’urgenza e della 

necessità.  

Diverso è il discorso per la delegazione legislativa, strumento che è invece idoneo a 

rispondere alle necessità partecipative dei Comuni per il riassetto delle Province, in 

ossequio al principio di sussidiarietà verticale. Il decreto legislativo, in qualità di 

intervento delegato dal Parlamento al Governo, prevede un controllo anticipato e la 

possibile sussistenza di presupposti necessari quali l’iniziativa dei Comuni ed il parere 

delle Regioni. Ciò non può avvenire con i decreti-legge, giacchè, per dirlo con le 

parole della Corte, “a norma dell’art. 77, secondo comma, Cost., il Governo deve 

presentare alle Camere il giorno stesso dell’emanazione il disegno di legge di 

conversione. Non vi è spazio quindi perché si possa inserire l’iniziativa dei Comuni. 

Né quest’ultima potrebbe intervenire nel corso dell’iter parlamentare di conversione; 

non si tratterebbe più di un’iniziativa, ma di un parere, mentre la norma 

costituzionale ben distingue il ruolo dei Comuni e della Regione nel prescritto 

procedimento rinforzato”.  

In altri termini, non si ritiene tollerabile il declassamento dell’iniziativa dei Comuni in 

mero parere, reso nel corso di un iter legislativo ormai avviato verso la sola 

conversione, come quello previsto dall’art. 77 Cost. 

Ultimo rilievo, ma non certo per ordine di importanza, è quello relativo all’art. 114 

Cost., che include le Province fra gli enti costitutivi della Repubblica. Appare quasi 

lapalissiano, ma è bene specificarlo, che soltanto con legge costituzionale è possibile 

modificare questa disposizione. 
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La sentenza della Corte, di cui sono stati riportati i passaggi fondamentali per ragioni 

di sintesi, è stata accolta con umori ed impressioni contrastanti in dottrina e 

nell’opinione pubblica. Fin dal comunicato stampa, datato 3 luglio, si sono 

moltiplicati i dibattiti e gli spunti per le varie discussioni. 

Dalle colonne dei principali quotidiani nazionali è emersa una notevole diffidenza nei 

confronti dell’operato della Corte, il cui giudizio è stato paragonato ad una 

immaginaria Spada di Damocle che pende sulle riforme necessarie per il Paese, con il 

solo scopo di renderle irrealizzabili. Certo, la contingente crisi economica spinge gli 

osservatori a giudicare con favore ogni provvedimento volto alla realizzazione di 

qualsiasi forma di risparmio, ma ciò non può condurre alla deriva di dimenticare il 

principio di legalità, o comunque di relegarlo ad un ruolo secondario. 

Alle critiche ha risposto Piero Alberto Capotosti223, Presidente emerito della Corte 

Costituzionale, che si è detto allarmato per l’insofferenza crescente nei confronti della 

legalità, che rappresenta l’effettivo fondamento dello Stato di diritto: “negare, nella 

specie, che il Governo possa abolire le Province con un decreto-legge, non è una 

‘capziosità da leguleio’ o un mero formalismo, vuol dire invece evitare lo 

stravolgimento dei principi costituzionali, precludendo possibili forme di onnipotenza 

legislativa dell’esecutivo e garantendo le competenze in materia al Parlamento e ai 

cittadini. Vuol dire il pieno ripristino di quel sistema di checks and balances che è 

essenziale in ogni democrazia matura”. 

A prescindere dalla correttezza e della fondatezza, che appaiono ad ogni modo palesi, 

della decisione della Corte, non si può sottovalutare la portata di questo dicutm. In 

                                                
 
 
 
223 Si riporta un estratto dell’intervento pubblicato sul Corriere della Sera l’11 luglio scorso. 
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primo luogo, esso ha effetti diretti sul tentativo, non ancora sopito, di dare un diverso 

assetto alle Province. Il necessario nuovo iter prevede un disegno di legge 

costituzionale che modifichi l’art. 114 Cost. eliminando il riferimento alle Province e 

questo, come si è detto, rappresenta il punto di partenza imprescindibile per dare avvio 

alla riforma. In secondo luogo, il Governo ha approvato un disegno di legge, sul quale 

lavorerà il Parlamento, per togliere i poteri alle Province e ricollocarli presso gli altri 

enti territoriali. Si palesa quindi la necessità di una disciplina transitoria ed il 

conseguente abbandono dello strumento del decreto-legge, che di per sé è temporaneo 

e non idoneo alla stabilizzazione di una riforma così complessa. 

Anche in questo caso, però, non saremmo di fronte ad un’iniziativa dei Comuni, come 

vuole il procedimento imposto dall’art. 133 Cost.; ad ogni modo, il normale iter legis 

permette la partecipazione più ponderata degli enti locali, che potranno far rispettare 

la loro autonomia durante i lavori parlamentari.  

Le conseguenze della decisione della Corte possono riguardare anche altri campi 

diversi dall’assetto degli enti locali. In buona sostanza, i giudici di legittimità hanno 

affermato che lo strumento del decreto-legge è palesemente inadeguato a realizzare 

una riforma organica e di sistema, che non solo trova le sue motivazioni in esigenze 

manifestatesi da non breve periodo, ma richiede processi attuativi necessariamente 

protratti nel tempo. 

Non può non venire in mente, leggendo queste parole, il tentativo di riforma della 

Giustizia, contenuto nel c.d. decreto legge “del Fare”, su cui il Governo ha 

recentemente posto la questione di fiducia, ottenendo una votazione favorevole. Come 

noto, la misura volta a permettere lo svuotamento, rectius lo snellimento, del ruolo 

delle cause dei giudici civili consiste nella reintroduzione della mediazione civile 
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obbligatoria, già bocciata in passato dalla Consulta224. La riforma della Giustizia ha 

più di qualche punto di contatto con quella delle Province: in primo luogo sono 

entrambe riforme organiche, perché intaccano un sistema che è esteso per tutto il 

territorio nazionale; inoltre, in entrambi i casi, il processo di attuazione è senza dubbio 

protratto nel tempo, poiché necessità di un coordinamento e di una disciplina 

transitoria che permettano la progressiva stabilizzazione del meccanismo; da ultimo, si 

tratta in entrambi i casi di esigenze manifestatesi da non breve periodo, in quanto è 

ormai risalente il problema dell’intasamento dei carichi pendenti davanti ai giudici 

civili. 

A fronte della sentenza n. 220 del 2013, si può avanzare con una certa sicurezza 

l’ipotesi che anche la riproposizione della mediazione civile obbligatoria rischia 

seriamente di incorrere nella censura di incostituzionalità per violazione dell’art. 77 

Cost., per tutti i motivi che sono stati appena esposti. 

In conclusione, si può affermare che l’attesa decisione della Corte sul riordino delle 

Province non ha affatto tradito le aspettative, ponendosi come una sorta di monito, 

seppure non espresso, di cui il Governo dovrà tener conto nell’utilizzo dello strumento 

della decretazione d’urgenza. Non si tratta di una Spada di Damocle, o del “latinorum 

dei potenti”: è il rispetto della legalità che impone l’utilizzo di meccanismi adeguati e 

                                                
 
 
 
224 Con sentenza n. 272 del 6 dicembre 2012, in Foro it., 2013, I, 1091, la Corte Costituzionale ha 
dichiarato illegittimi alcuni commi degli artt. 4, 5, 6 del D. Lgs. 4 marzo 2010, n. 28, eliminando 
dall’ordinamento l’istituto della mediazione civile obbligatoria. La Corte, però, in quella sede mostrò 
un atteggiamento “timido” poiché, davanti a numerosi parametri di incostituzionalità (su tutti il diritto 
di difesa ex art. 24 Cost.), ritenne assorbente l’eccesso di delega e quindi l’incostituzionalità basata 
sulla violazione dell’art. 76 Cost.. Una motivazione più completa avrebbe sicuramente reso più 
problematica la riproposizione dell’istituto in parola da parte del Governo. Vedi più diffusamente infra, 
par. 5.2. 
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previsti dalla Costituzione per la realizzazione di riforme che sono destinate a 

cambiare il volto del Paese per un periodo di tempo estremamente lungo.  

 
 

5.2	La	riforma	della	giustizia	con	decreto-legge	n.	132	del	12	settembre	2014	

Il nuovo limite strutturale del decreto-legge, così come enucleato dalla sentenza n. 

220/2013 della Corte costituzionale, vale a dire l’impossibilità di addivenire a riforme 

organiche dell’ordinamento con la decretazione d’urgenza, sembra essere stato 

ignorato dal legislatore governativo che ha approvato il d.l. n. 132/2014 concernente 

“misure urgenti di degiurisdizionalizzazione ed altri interventi per la definizione 

dell’arretrato in materia di processo civile”.  

Il testo normativo, così come licenziato dall’Esecutivo, si pone l’obiettivo di 

diminuire il carico dei tribunali ordinari, favorendo lo sviluppo dei metodi alternativi 

di risoluzione delle controversie, come ad esempio l’arbitrato e la mediazione civile.  

Ci si trova però ancora una volta davanti a quella che può senza dubbio essere definita 

la riforma organica di un settore cronicamente oberato di contenziosi e incapace di 

smaltire l’arretrato giudiziario con celerità.  

Proprio per queste ragioni, e per quelle che si approfondiranno, lo strumento del 

decreto-legge appare del tutto inappropriato per intervenire nell’ambito della giustizia. 

Ciò perché con il d.l. n. 132/2014 il Governo introduce nuovamente l’istituto della 

mediazione obbligatoria, già dichiarato illegittimo dalla Corte costituzionale225; in 

                                                
 
 
 
225 Senza accennare alle ragioni di merito, quali la compressione del diritto di difesa ex art. 24 Cost., la 
Consulta, con sentenza n. 272/2012, ha dichiarato illegittime alcune disposizioni del d. lgs. n. 28/2010 
in quanto viziate da eccesso di delega. 
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secondo luogo, il problema dell’eccessivo carico di procedimenti giudiziari pendenti 

presso le corti di merito non sembra caratterizzato dal requisito della straordinarietà, 

trattandosi di questione tristemente nota da molto tempo. 

Inoltre, l’intervento normativo in questione è caratterizzato da un ampio respiro226 tale 

da far pensare ad una riforma organica, quanto meno del settore civile, 

dell’ordinamento giudiziario e per tale ragione contrario a quanto stabilito dalla Corte 

con la sentenza n. 220/2013. 

I rilievi svolti non sono sfuggiti alla Sesta Commissione del Consiglio Superiore della 

Magistratura che, con parere n. 34/PA/2014 ha criticato il modus operandi del 

Governo, pur condividendo le misure approntate per la deflazione del numero dei 

giudizi. 

Nel parere, aperto da una lunga ricostruzione dei numerosi interventi susseguitisi in 

breve tempo per riformare il processo civile, si può leggere che “la frammentarietà e 

la segmentazione degli interventi legislativi, a distanza di alcuni anni, hanno creato 

incertezza negli operatori in relazione alle norme applicabili, ratione temporis, alle 

singole controversie pendenti; e - ciò che più importa - hanno comportato una 

condizione complessiva di assoluta precarietà nell’ordito legislativo, rendendo assai 

difficile individuare il modello di processo civile che il legislatore intendeva 

effettivamente inverare. E con palese eterogenesi dei fini, le ripetute novellazioni 

della legge processuale attuate a mezzo della decretazione d’urgenza, hanno 
                                                
 
 
 
226 Le misure ivi previste possono essere così sintetizzate: decisioni delle cause pendenti dinanzi 
all’autorità giudiziaria mediante trasferimento alla sede arbitrale; procedura di negoziazione assistita da 
un avvocato; negoziazione assistita nelle cause di separazione e divorzio; ulteriore semplificazione dei 
procedimenti di separazione o divorzio mediante accordo ricevuto dall’ufficiale di stato civile; modifica 
al regime della compensazione delle spese; passaggio dal rito ordinario al rito sommario; dichiarazioni 
rese al difensore. 
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provocato dubbi applicativi e perplessità ermeneutiche, esse stesse fonte di ulteriore 

contenzioso e causa di aggiuntivi ritardi nella definizione dei procedimenti già 

pendenti, in definitiva aggravando la pesante situazione in cui versa la nostra 

giustizia civile”. Ancora una volta, quindi, la tecnica legislativa deve confrontarsi con 

la certezza del diritto, principale obiettivo del legislatore. Come nel caso della 

reiterazione dei decreti-legge, vero e proprio vulnus inflitto alla conoscibilità del 

diritto da parte dei consociati, anche le riforme di interi settori dell’ordinamento 

devono essere caratterizzati da chiarezza e da un numero esiguo di atti normativi. 

Sulla base di queste argomentazioni il CSM si domanda se non sia più opportuno 

abbandonare lo schema di riforme volte a fornire risposte di immediato impatto, e 

tuttavia non sufficientemente ponderate oltre che sempre “a costo zero”, aprendo 

invece ad un più ampio dibattito con gli operatori, dentro e fuori le aule parlamentari, 

in questo modo assicurando, sia pure in tempi più lunghi, una più organica e 

ponderata riflessione sulle necessarie modifiche. Ciò senza dubbio eviterebbe il 

reiterarsi di molteplici decreti, ognuno di essi introduttivo di una riforma presentata 

come risolutiva dei mali della giustizia civile, ma che, tuttavia, dà luogo a modifiche 

segmentate ben difficilmente riconducibili ad una ratio unitaria. 

Il monito del CSM è chiaro laddove il parere specifica che “la scelta di intervenire 

con provvedimenti parziali e necessariamente disorganici va, a parere di questo 

Consiglio, ripensata nel senso di pervenire a una revisione organica della materia 

della giustizia civile, che valga anche a mettere i cambiamenti introdotti al sicuro 

rispetto a possibili censure di incostituzionalità relative agli strumenti di intervento 

prescelti (cioè ai decreti-legge susseguitisi negli ultimi anni in materia), le quali 

comporterebbero conseguenze profondamente negative per la certezza delle posizioni 
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soggettive e delle relative situazioni processuali. Ad analoga considerazione si presta 

il disallineamento tra l’intenzione, esplicitata nelle premesse del provvedimento, di 

intervenire in materia di giustizia civile e l’effettivo contenuto del provvedimento, che 

coinvolge non soltanto la magistratura giudicante civile, ma altresì quella penale e la 

magistratura requirente […]: anche in proposito il Consiglio suggerisce 

l’opportunità di un intervento organico, in cui inserire i contenuti del presente 

provvedimento”. Chiaro è il punto di vista dell’organo supremo della magistratura: le 

misure deflattive dei procedimenti e, in generale, la riforma della giustizia sono viste 

positivamente; ciò che è del tutto incongruo rispetto alle finalità è lo strumento, vale a 

dire il decreto-legge. 

La scelta di incidere sul complesso sistema processual-civilistico con lo strumento 

della decretazione d’urgenza, piuttosto che mediante un intervento legislativo di 

riforma organica della giustizia civile, comporta non poche criticità sotto il profilo del 

coordinamento sistematico in spregio della già citata implementazione della certezza 

del diritto, possibile solo attraverso un tempestivo recupero della forza regolativa della 

legge ordinaria.  

Le misure urgenti contenute nel decreto-legge, inoltre, necessitano di una successiva 

attuazione e regolamentazione che sfugga alle dinamiche contingenti e vada 

progressivamente verso una stabilizzazione. In altri termini, riforme organiche come 

quelle dell’ordinamento giudiziario o delle province comportano degli effetti stabili e 

non provvisori per i quali si devono prevedere adeguate risorse in termini economici e 

di organico di forza lavoro. Il parere del CSM tocca anche questo tasto laddove 

ribadisce che interventi sporadici e settoriali, come quello in esame, destinati ad 

incidere esclusivamente sulle regole processuali, non appaiono in alcun modo idonei a 
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sortire gli effetti ipotizzati se non accompagnati da un adeguamento dei ruoli organici 

del personale amministrativo e dalla immediata copertura dei ruoli della magistratura 

mediante espletamento dei concorsi. 

Da ultimo, ancora citando il parere del CSM, si può notare come sia ben presente il 

problema del dubbio di legittimità costituzionale del decreto-legge in commento, 

poiché una cosa è la possibilità, in astratto, di disciplinare oggetti rientranti nella 

materia della giustizia e dell’ordinamento giudiziario mediante decreto-legge, 

ricorrendone presupposti costituzionali, altro è intervenire sistematicamente con 

questo strumento, pervenendo ad un risultato quale quello di una rilevante riforma 

processuale e ordinamentale attraverso un atto che la Costituzione non ha predisposto 

per tale finalità.  

Una fonte caratterizzata da tempestività, urgenza e provvisorietà non si può conciliare 

adeguatamente con le riforme organiche, a loro volta connotate da stabilità e 

stratificazione nel tempo. 

E’ evidente, anche se non esplicito, il richiamo a quanto stabilito dalla Consulta con la 

sentenza n. 220/2013 che segna un punto di arrivo fondamentale nella lotta all’abuso 

ed allo snaturamento della decretazione d’urgenza, così come pensata dai costituenti, 

nonché un punto di partenza imprescindibile per la futura produzione normativa. 
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5.3	L’uso	del	decreto-legge	per	le	riforme	organiche	

La sentenza n. 220/2013, analizzata in precedenza227, ha puntato l’attenzione della 

dottrina sulle modalità d’uso del decreto-legge e sulla sancita impossibilità di 

riformare l’ordinamento in maniera organica mediante questa fonte normativa. 

In altre parole, la Consulta ha ritenuto necessario ponderare il modo d’uso dello 

strumento normativo in questione, evidenziando un elemento di novità rispetto alla 

precedente produzione giurisprudenziale228 che aveva come oggetto il modo d’uso del 

procedimento di conversione del decreto laddove modificativo in termini disomogenei 

rispetto ai presupposti originali229. 

La sentenza in parola si inserisce a pieno titolo nel percorso giurisprudenziale seguito 

in materia di decretazione d’urgenza e caratterizzato dall’impossibilità di ricercare 

parametri tendenzialmente oggettivi volti ad evitare ogni critica di interferenza 

politica230.  

Senza soffermarsi sulla ricerca di indici specifici sintomatici della evidente mancanza 

dei presupposti di necessità ed urgenza, la Corte rileva la preliminare e strutturale 

incompatibilità dello strumento decreto-legge con l’oggetto regolato. 

                                                
 
 
 
227 Vedi supra par. 5.1 
228 Si fa riferimento alle sentenze di cui si è dato conto nel cap. III. 
229 In questo senso DICKMANN, La Corte costituzionale si pronuncia sul modo d’uso del decreto-
legge, in www.giurcost.it, 2013. 
230 Così MACCABIANI, Limiti logici (ancor prima che giuridici) alla decretazione d’urgenza nella 
sentenza della Corte costituzionale n. 230 del 2013, in Giur. cost., II, 2013, 3247. Secondo l’Autrice, le 
pronunce succedutesi negli ultimi anni sono venute a qualificarsi per un crescendo motivazionale in 
termini di ampiezza dei parametri di riferimento. Se nelle sentenze n. 171 del 2007 e n. 128 del 2008 la 
Corte denuncia le mutue implicazioni del sistema delle fonti, forma di governo e forma di Stato, nelle 
decisioni n. 22 del 2012 e in quella in commento conduce a maggiore effettività tali proclamazioni. 
Nella sentenza n. 22 del 2012 la salvaguardia del sistema delle fonti, della forma di governo e, in 
definitiva, della stessa forma di Stato, poggia sul criterio dirimente della eterogeneità delle disposizioni 
introdotte in sede di conversione; la sentenza n. 230 del 2013 elabora invece un criterio dirimente 
maggiormente strutturato e tranciante, fondato sulla aprioristica incompatibilità dello strumento 
decreto-legge con talune materie. 
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L’oggetto, se di carattere ordinamentale, non può essere integralmente disciplinato 

con un provvedimento provvisorio previsto per far fronte in modo urgente a casi 

straordinari e necessitati. Così la Consulta ha recuperato una risalente dottrina231 che 

ammetteva limiti logici ancora prima che giuridici alla decretazione d’urgenza. 

L’iter argomentativo della Corte permette di puntualizzare alcuni elementi 

fondamentali delle riforme e la loro incompatibilità con la decretazione d’urgenza. 

Il caso origina dal massiccio ricorso allo strumento del decreto-legge fatto da parte 

della Governo Monti, che si può definire, non a caso, un esecutivo di emergenza. La 

crisi del Paese e le pressioni dell’Unione Europea spinsero a prediligere una fonte 

normativa di pronta ed immediata applicazione rispetto alle fonti parlamentari 

ordinarie, senza dubbio più ponderante ma di lenta produzione, stante anche la 

frammentazione politica presente in Parlamento. 

Sul punto si registrano alcune analisi critiche232, non in punto di an delle riforme, 

trattandosi di valutazioni meramente politiche, bensì in punto di quomodo. 

L’uso dello strumento del decreto-legge per introdurre riforme organiche 

nell’ordinamento è stato osteggiato dalla Corte che, usando come parametro l’art. 77 

Cost., ha evidenziato una sorta di eccesso di potere del legislatore governativo233.  

                                                
 
 
 
231 ESPOSITO, Decreto legge, Op. cit., 842; GROTTARELLI DE’ SANTI, Uso e abuso del decreto 
legge, in Dir. e soc., 1978, 253 e ss. 
232 Per tutti STAIANO, Le autonomie locali in tempi di recessione: emergenza e lacerazione del 
sistema, in www.federalismi.it, 17/2012; si veda altresì il focus dedicato al tema dal n. 18/2012, ibidem. 
233 Al punto 12.1 in diritto della sentenza n. 220/2013 si può leggere: “la trasformazione per decreto-
legge dell’intera disciplina ordinamentale di un ente locale territoriale, previsto e garantito dalla 
Costituzione, è incompatibile, sul piano logico e giuridico, con il dettato costituzionale, trattandosi di 
una trasformazione radicale dell’intero sistema, su cui da tempo è aperto un ampio dibattito nelle sedi 
politiche e dottrinali, e che certo non nasce, nella sua interezza e complessità, da un ‘caso straordinario 
di necessità e d’urgenza”. 
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La riforma di interi settori dell’ordinamento, inoltre, presenta un procedimento 

complesso, fatto di decreti o regolamenti attuativi e concertato da numerosi 

protagonisti (come ad esempio, nel caso di specie, gli altri enti locali). A suffragare la 

tesi per cui tutto questo non sarebbe possibile con un decreto-legge vi è anche la 

lettura234 dell’art. 15 della legge n. 400/88, secondo cui il decreto deve contenere 

misure di immediata applicazione; il decreto-legge, pertanto, seppur posto in essere 

per venire incontro ad esigenze di spesa non procrastinabili, sarebbe viziato in quanto 

non adeguato a realizzare una riforma organica e di sistema, che non solo trova le sue 

motivazioni in esigenze manifestatesi da non breve periodo, ma richiede processi 

attuativi di lunga durata e sistematizzazioni progressive mal conciliate con 

l’immediatezza degli effetti connaturati al decreto-legge stesso235. 

Il dibattito si inserisce in un contesto di grande attenzione al decreto-legge, di cui le 

sempre più numerose sentenze della Corte rappresentano un chiaro segnale ed un 

evidente stimolo a dettare le regole di un corretto uso dello strumento normativo.  

Anche la sentenza n. 220/2013 non si sottrae a questo compito ed esprime principi di 

puntuale e generale applicazione volti alla puntualizzazione di limiti formali e 

sostanziali del potere legislativo governativo alla luce della forma di governo in 

vigore, imperniata sul rilievo del procedimento legislativo, ordinario e costituzionale, 

presso le Camere quale sede ordinaria per la creazione del diritto primario. Non 

sfugge inoltre la rinnovata importanza del procedimento di conversione, che deve fare 
                                                
 
 
 
234 Puntualizzata da DICKMANN, La Corte costituzionale si pronuncia…, Op. cit., 4. 
235 Come si è analizzato nel precedente par. 5.1, vi è una incompatibilità logica tra il decreto-legge e la 
necessaria iniziativa dei comuni nell’ambito della riforma delle province. Questo problema però può 
ripresentarsi in molti altri ambiti, anche laddove la partecipazione degli organi terzi rispetto al Governo 
non è obbligatoria. Si pensi, ad esempio, ad una riforma dell’ordinamento giudiziario senza il previo 
parere del CSM. 
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i conti con i limiti imposti dalla recente giurisprudenza della Corte e, di più, dovrà 

ancorare le sue risultanze a motivi non solo politici bensì anche giuridici e formali. 

Non a caso la Corte ha ritenuto più adatto a questi ambiti lo schema della delega 

legislativa, in quanto rispettoso di tutte le fasi preliminari e potenzialmente idoneo a 

permettere la partecipazione degli enti interessati. 

Autorevole dottrina236 ha tratteggiato le linee guida degli ambiti di riforma e delle 

fonti utilizzabili secondo il seguente procedimento logico. Dapprima si deve 

distinguere fra le disposizioni che trasformano l’intero assetto ordinamentale e quelle 

che si limitano a trasformare parti di esso; in secondo luogo si dovrà evitare che le 

riforme del primo tipo, che richiedono un’adeguata discussione parlamentare, vengano 

adottate mediante il procedimento contingentato del decreto-legge e della sua 

conversione; da ultimo, saranno accettabili solo le trasformazione di singole parti 

dell’assetto ordinamentale mediante decretazione d’urgenza. L’Autore fa anch’egli 

riferimento alla natura provvisoria e di immediata applicazione del decreto-legge 

come elemento di incompatibilità con l’operazione di riforma organica. Di più: nel 

caso della riforma degli enti provinciali intervenne anche la sospensione degli effetti 

del decreto disposta dalla legge di stabilità 2013. Ciò sposta la questione su piani 

diversi: in questo caso l’accertamento verte sui requisiti posti dall’art. 77 Cost., di 

modo che si valutano i limiti di utilizzo del decreto-legge indipendentemente dal fine 

dell’intervento normativo; nel caso dell’incompatibilità, invece, il limite è esaminato a 

prescindere dalla sussistenza dei requisiti di urgenza.  

                                                
 
 
 
236 DI COSIMO, Come non si deve usare il decreto-legge, in Forum di quaderni costituzionali, 2013. 
L’Autore fa anch’egli riferimento alla natura provvisoria e di immediata applicazione del decreto-legge 
come elemento di incompatibilità con l’operazione di riforma organica.  
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Ci si trova pertanto di fronte ad un nuovo limite, ulteriore rispetto all’assenza dei 

requisiti posti dall’art. 77 Cost., rappresentato dall’incongruenza fra lo strumento 

normativo utilizzato e la finalità perseguita, in applicazione del quale il decreto-legge 

non può essere utilizzato per realizzare riforme ordinamentali237.  

Si è già accennato al fatto che l’elaborazione di un limite ulteriore alla decretazione 

d’urgenza rappresenta la risposta giurisprudenziale all’accentuato abuso della fonte in 

parola, sia qualitativo che quantitativo238. Il contributo della sentenza n. 220/2013, 

dettagliatamente per l’ambito degli enti locali ma anche più in generale, è quello di 

aprire un terzo fronte di azione, oltre quelli riguardanti il decreto-legge e la legge di 

conversione, che potrebbe trovare molte applicazioni. La Corte potrebbe infatti far 

valere la natura di riforma ordinamentale come limite ulteriore della decretazione 

d’urgenza, indipendentemente dalla sussistenza o meno dei requisiti di straordinaria 

necessità ed urgenza. 

La valutazione dell’indirizzo giurisprudenziale in parola deve essere distinta in base a 

profili prettamente giuridici ed a valutazioni di opportunità. I rilievi teorici 

apprezzabilmente limitativi dell’ennesima deriva dello strumento di decretazione 

d’urgenza sono stati oggetti di critica da parte di chi, basandosi sulla necessità di 

riforme pronte all’uso per uno Stato in crisi economica, sacrificherebbe i formalismi 

sull’altare della riscrittura dell’ordinamento, secondo una logica del fine giustificativo 

dei mezzi che mal si concilia con la chiarezza del dettato costituzionale.  

                                                
 
 
 
237  Sul punto vedi CHESSA, La forma di governo provinciale nel DDL 1542: profili di 
incostituzionalità e possibili rimedi, in www.federalismi.it, n. 25/2013; PIZZETTI, Pareri in merito a 
dubbi di costituzionalità del DDL n. 1542, in www.affariregionali.it, 29 ottobre 2013. 
238 Sul punto cfr. DI COSIMO, Il Governo pigliatutto. La decretazione d’urgenza nella XVI legislatura, 
in Rass. parl., 2/2013, 409 e ss. 
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A dirimere il dibattito, ospitato dai principali quotidiani nazionali239, è intervenuta la 

dottrina240 che ha difeso il primato del diritto, “affermato nei secoli non solo a 

garanzia delle libertà e dell’eguaglianza, ma anche per assicurare le migliori 

condizioni di crescita e sviluppo”, da commenti che rischiano di accrescere il coro di 

chi ritiene che il rispetto della Costituzione rappresenti un mero vincolo per lo 

sviluppo e la negazione del principio democratico. 

In un periodo in cui la giustificazione dell’emergenza ha indubbiamente caratterizzato 

la produzione normativa, alla luce della quale il vaglio relativo alla evidente carenza 

dei presupposti di necessità ed urgenza subisce un inevitabile indebolimento, la Corte 

ha pensato di integrare il proprio armamentario decisorio con il limite strutturale della 

riforma organica, incompatibile con lo strumento decreto-legge241. 

 

 

 

 

 

                                                
 
 
 
239 Si citano a titolo esemplificativo gli interventi di Ernesto Galli della Loggia sul Corriere della Sera 
e di Romano Prodi su Il Messaggero. In particolare, secondo il primo “la nostra democrazia è in una 
crisi profonda anche per questo: perché da troppo tempo al potere legittimo espresso dal Parlamento e 
dal Governo - cui solo spetta di decidere in quanto espressione della volontà dei cittadini - si è 
sovrapposto di fatto un potere di veto, oligarchico e autoreferenziale, di natura castale. L’immobilismo 
di cui sta morendo l’Italia è il frutto avvelenato della scarsa funzionalità del potere democratico di 
decidere, cioè del potere della politica, e, viceversa, dell’eccessivo potere di veto delle oligarchie 
giuridico-amministrativa”.  
240 SAITTA, Basta legalità! Interpretiamo lo spirito del tempo e liberiamo lo sviluppo!, in Forum di 
quaderni costituzionali, 22 settembre 2013. 
241 Così ancora MACCABIANI, Op. cit., secondo cui la Corte ha depurato la questione dall’imbarazzo 
che simile situazione emergenziale può creare nel momento in cui ci si approccia al sindacato sui 
presupposti costituzionali dei decreti-legge per aprire la strada ad un limite che precede e assorbe ogni 
valutazione sulla sussistenza di tali requisiti. 
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