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IL CAPO DELLO STATO PARLAMENTARE
COME REGGITORE DELLO STATO NELLE CRISI DEL SISTEMA

Carlo Esposito, che con Costantino Mortati e Vezio Crisafulls,
fu tra i pin autorevoli costituzionalisti della nostra Repubblica,
diede questo titolo ad uno degli ultimi paragrafi del suo saggio sul
Capo dello Stato (in Enciclopedia del diritto, VI, Milano 1960)
mettendone cosi in evidenza la tesi conclusiva, piuttosto originale
e al tempo stesso argomentata con il consueto rigore, secondo la
quale il capo dello stato in regime parlamentare «sopravanza le al-
tre istituzioni costituzionali per posizione, ma non per le funzioni»
e che tuttavia inerisce alla sua carica «la possibilita di elevarsi in
periodi di crisi a reggitore dello Stato».

La situazione di grave turbolenza che ha caratterizzato specie
negli ultimi tempi le relazioni tra le nostre istituzioni e che ha in-
dotto il Presidente della Repubblica ad intervenire ripetutamente
per richiamare tutte le forze politiche, di maggioranza e di opposi-
zione, al senso di responsabilita e di equilibrio, mi hanno spinto a
rileggere queste pagine del mio Maestro per verificare, alla stregua
delle odierne vicende, se quella tesi, che quando fu proposta aveva
un prevalente sapore di caso di scuola e, per I'epoca, poteva appa-
rire addirittura paradossale, possa oggi apparire oltre che aderente
alla nostra Costituzione anche pin realistica di quanto non si po-
tesse allora supporre, alla luce dei significativi sintomi di crisi ai
quali assistiamo.

L’Esposito giungeva a tale conclusione dopo aver contestato,
tra laltro, la tesi, pint largamente diffusa, secondo la quale il Capo
dello Stato si sarebbe caratterizzato come potere neutro o impar-
ziale, come organo politico supra partes. In proposito, da un lato
sottolineava la circostanza che «l'imparzialita delle decision: ... non
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¢ imposta solo al Capo dello Stato, ma a tutte le istituzioni costitu-
zionali» e, dall’altro lato, osservava che una ricostruzione realistica
e non mistica della posizione del Capo dello Stato dovesse indurre a
ritenere che «quando st attribuiscono poteri al Capo dello Stato ...
questi non sono dati alla «Dea Ragione», ma a un uomo con i suoi
vizi e con le sue virtn, con le sue passioni e con i suot inevitabili
orientamenti», cosi che, se una distinzione qualitativa andava posta
con altri organi politici, questa non consisteva nell imparzialita,
bensi, piuttosto, «nella personalizzazione del suo poterex.

Cio premesso, soffermiamoci ora sulle ragioni che inducono a
qualificare come allarmante ['attuale stato di salute delle nostre
istituziont.

E anzitutto da rilevare che su tale condizione ha certamente
influito pesantemente la considerazione che la Carta costituzionale
¢ stata messa in discussione, soprattutto nella sua seconda parte,
senza che le forze politiche dimostrassero capacita di predisporre
adeguate ed idonee modificazioni che valessero a superare le obie-
zioni che venivano mosse alla sua concreta operativita. A tal pro-
posito & doveroso ricordare che tutti i tentativi portati avanti in
questa direzione sono clamorosamente naufragati.

1] tema della necessita di riforme costituzionali fu posto con
forza all’attenzione del Parlamento e dell’opinione pubblica dalle
dichiarazioni programmatiche del 11 Governo Spadolini (Atti Ca-
mera, seduta del 30 agosto 1982) ove il Presidente del Consiglio
dopo aver osservato «che questa crisi di governo ... é figlia di
quello che potremmo chiamare il malessere istituzionales» deli-
neava il cosiddetto decalogo istituzionale attraverso il quale far
fronte alle rilevate necessita.

In aderenza all’invito rivolto loro dal Presidente del Consiglio
i presidenti del Senato e della Camera, Fanfani e lotti, sollecita-
rono le Commissiont affari costituzionali delle due Camere a costi-
tuire al proprio interno un Comitato ristretto, rappresentativo det
vari gruppi, con il compito di inventariare i vari problemi istituzio-
nali e di riferire a ciascun presidente entro il termine del 31 otto-
bre 1982: cio si verifico con le relazioni dei due presidenti delle
Commissioni, Bonifacio e Riz.



L'ESPOSIZIONE DEL CROCIFISSO NEGLI SPAZI STATALI
ALLA LUCE DELLA COSTITUZIONE E DELLA CEDU

di PaoLo FusaArO

SommAriO: 1. Introduzione. — 2. Un’istantanea del principio supremo di laicita (e
dei suoi «riflessi» fondamentali) secondo la Corte costituzionale. — 3. Una
possibilita per la Consulta di definire la «questione crocifisso»: ’ordinanza
n. 389 del 2004. — 4. 1l crocifisso come simbolo della laicita «in chiave ita-
liana»: la sentenza del Tar Veneto del 2005 e la conferma del Consiglio di
Stato. — 5. Laicita italiana ponderata? La condanna arriva da Strasburgo. —
6. Un orientamento minoritario della giurisprudenza italiana: la laicita come
neutralita dello spazio pubblico. — 7. Spunti di riflessione conclusivi in me-
rito alle sorti del crocifisso negli spazi statali.

1. Introduzione

Come ¢ noto, in tempi relativamente recenti la Corte euro-
pea dei diritti dell'uomo! si & pronunciata in merito alla prassi
italiana di esporre il crocifisso nelle aule delle scuole pubbliche?,
riscontrando in tale condotta una violazione della Convenzione
europea ai sensi dell’art. 9 in tema di liberta religiosa® in combi-

I'Sentenza della Corte europea dei diritti del’'uomo, n. 819 del 3 novembre
2009, Lautsi c. Italia, reperibile su wwuw.echr.coe.int.

2Nessun problema pud porsi, invece, in relazione alle scuole private, ove
I'esposizione del crocifisso ¢ senz’altro ammissibile.

3 Art. 9 CEDU: «Ogni persona ha diritto alla liberta di pensiero, di coscienza e
di religione; tale diritto include la liberta di cambiare religione o credo, cosi come la li-
berta di manifestare la propria religione o il proprio credo individualmente o colletti-
vamente, in pubblico o in privato, mediante il culto, I'insegnamento, le pratiche e I’os-
servanza dei riti. La liberta di manifestare la propria religione o il proprio credo non
puod essere oggetto di restrizioni diverse da quelle che sono stabilite dalla legge e co-
stituiscono misure necessarie, in una societa democratica, per la pubblica sicurezza, la
protezione dell’ordine, della salute o della morale pubblica, o per la protezione dei di-
ritti e della liberta altrui».
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nato con l’art. 2 del Protocollo addizionale n. 1 CEDU, che tu-
tela il diritto dei genitori alla libera educazione dei figli*.

Simili conclusioni divergono fortemente dalle tradizionali
acquisizioni dei giudici italiani che in passato, nella maggioranza
dei casi, hanno decretato a favore della legittimita della presenza
della croce’ all’interno di istituti scolastici pubblici. La «que-
stione crocifisso» rappresenta, dunque, ’ennesima manifesta-
zione del piti ampio problema inerente la possibilita di differenti
definizioni e di non coincidenti gradi di tutela accordati ai diritti
fondamentali all’interno del complesso sistema multilivello euro-
peo®, nei confronti del quale & sempre pit pressante |’esigenza di
un costante, seppur difficile, confronto e raccordo. Cio appare
ancor piu rilevante alla luce dell’elaborazione accolta dalla Con-
sulta a partire dal 20077 — e, poi, pitt puntualmente ridefinita

4L art. 2 del Protocollo n. 1 CEDU dispone che «Il diritto all’istruzione non pud
essere rifiutato a nessuno. Lo Stato, nell’esercizio delle funzioni che assume nel campo
dell’educazione e dell’insegnamento, deve rispettare il diritto dei genitori di assicurare
tale educazione e tale insegnamento secondo le loro convinzioni religiose e filoso-
fiche».

5 Secondo un certo orientamento occorrerebbe distinguere il crocifisso, simbolo
specificamente appartenente al cattolicesimo, dalla croce, simbolo che accomuna tutte
le confessioni cristiane. Ai fini della presente indagine si accogliera, invece, la diversa
interpretazione secondo cui croce e crocifisso sono simboli «equivalenti», nonché «as-
similabili e intercambiabili» (cfr. il parere del Consiglio di Stato, sez. II, 15 febbraio
2006, n. 4575/2003-2482/2004, in Giurisd. amm., 2006, 1, 330 e 331). Di opinione
contraria A. MORELLI, Crocifissi o croci? Ancora qualche osservazione su icone, «simboli
di Stato» e uso politico dei segni religiosi, in www.forumcostituzionale, 2003.

6Sul tema si rinvia a P. Bieancia, E. DE Marco, La tutela multilivello dei diritt.
Punti di crisi, problemi aperti e momenti di stabilizzazione, Milano, 2003; P. BILANCIA,
FG. Pizzeri, Aspetti e problemi del costituzionalismo multilivello, Milano, 2004; F.
SORRENTINO, La tutela multilivello dei diritts, in Rev. it. dir. pubbl. com., 2005, 1, 79 ss.

7 Sentenze Corte cost. 22 ottobre 2007, n. 348 e 24 ottobre 2007, n. 349. Per un
commento e un’analisi delle relative problematiche si rinvia, tra i tanti, a A. RUGGERI,
La CEDU alla ricerca di una nuova identita, tra prospettiva formale-astratta e prospettiva
assiologico-sostanziale d'inquadramento sistematico (a prima lettura di Corte cost. nn.
348 e 349 del 2007), in Forum di Quaderni costituzionali, 2007; ID., Ancora in tema di
rapporti tra Cedu e Costituzione: profili teorici e questioni pratiche, 2008, su wwuw.asso-
ctazionedeicostituzionalisti.it.; P. CARETTI, Le norme della Convenzione europea dei di-
ritti umani come norme interposte nel giudizio di legittimita costituzionale delle leggi:
problemsi aperti e prospettive, in Dir. um. e dir. int., 2008; M. LUCIANI, Alcuni interroga-
tivi sul nuovo corso della giurisprudenza costituzionale in ordine ai rapporti tra diritto
italiano e diritto internazionale, in Corr. giur., 2, 2008; G. CATALDI, Convenzione euro-



IL LEGITTIMO IMPEDIMENTO
DI FRONTE ALLA CORTE COSTITUZIONALE

di MANLIO MAzz1ioTTI DI CELSO

SommaRIO: 1. Introduzione. — 2. Le fattispecie previste dalla legge. — 3. Le dispo-
sizioni dichiarate costituzionalmente illegittime: ) 'art. 1, comma 3. — 4. Se-
gue: b) lart. 1, comma 4.

1.  Introduzione

Con la sentenza del 15 gennaio 2011 n. 25, la Corte costitu-
zionale ha dichiarato costituzionalmente illegittime due disposi-
zioni della legge 7 aprile 2010 n. 51, recante regole in materia di
impedimento a comparire in giudizio, e precisamente il comma 4
e il comma 3 dell’art. 1; quest’ultimo comma, pero, solo nella
parte in cui non prevede che il giudice valuti in concreto, a
norma dell’art. 420-zer del codice di procedura penale, 'impedi-
mento addotto.

La Corte ha invece dichiarato inammissibili le questioni di
legittimita relative alle altre disposizioni dell’art. 1 (cio¢ ai commi
2,5 e 6), e non fondata quella relativa al comma 1, in quanto que-
st’'ultima disposizione sia interpretata in conformita all’art. 420-
ter del codice di procedura penale.

La prima delle disposizioni di cui la Corte ha dichiarato Iil-
legittimita — cioé il comma 4 dell’art. 1 — stabilisce che «ove la
presidenza del Consiglio dei ministri attesti che I'impedimento &
«continuativo e correlato alle funzioni della presente legge», il
giudice rinvia il processo a udienza successiva al periodo indi-
cato, che non puo essere superiore a sei mesi.

Secondo la Corte, questa disposizione deroga al diritto pro-
cessuale comune, come stabilito dall’art. 420-ter del codice di
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procedura penale, ed introduce «una prerogativa in favore del ti-
tolare della carica, in contrasto con gli articoli 3 e 138 della co-
stituzione.

Si puo obiettare che nulla vieta di derogare a quello che la
sentenza chiama il regime processuale comune, giacché esso ¢
istituito da una legge ordinaria, quale & I'art. 420-zer del codice
di procedura penale, e che un problema di legittimita costituzio-
nale della disposizione di cui si tratta potrebbe porsi soltanto se
essa contrastasse con una norma o con un principio di rango co-
stituzionale. Tanto piu se si considera che I'art. 420-zer del co-
dice di procedura penale non dichiara, né lo potrebbe, dato il
contesto in cui si trova, a quali fatti debba attribuirsi la qualita di
legittimo impedimento, cioé di evento che giustifica la mancata
presenza dell'imputato in udienza e il rinvio della stessa, la-
sciando quindi libero il legislatore di determinare quali caratteri
debbano avere i fatti costitutivi di un legittimo impedimento.
D’altra parte, nulla autorizza a ritenere — come invece appare da
certe considerazioni del giudice remittente — che I'istituto del le-
gittimo impedimento abbia per fine soltanto la tutela degli inte-
ressi della difesa, il che costituisce la base delle argomentazioni
volte a dimostrare che i mezzi previsti dalla legge impugnata
sono sproporzionati, per eccesso, a questo fine. Sembra ovvio in-
vece che il legislatore ¢ libero di finalizzare il legittimo impedi-
mento alla tutela di qualsiasi interesse ne ritenga meritevole!.
Senza dire che il riferimento alla difesa dell'imputato poteva ap-
parire essenziale vigente la legge n. 140 del 2003, che disponeva
la sospensione generale, automatica e di durata indeterminata
dei processi penali a carico delle alte cariche dello Stato e quindi
impediva all'imputato di essere presente al processo, anche se lo
avesse voluto?, ma non con la legge attuale, nella quale la so-
spensione generale ed automatica piti non esiste.

1 Che Distituto del legittimo impedimento sia sancito “nell’interesse non solo
dell'imputato, ma anche della societa”, si legge nella sentenza della Corte costituzio-
nale del 14 gennaio 1982, n. 9.

2 Cfr. Corte costituzionale sentenza n. 24 del 2004.



TEORIA E PRASSI DELLURGENZA

di S1tviA SILVERIO

SOMMARIO: 1. Precisazioni linguistiche e delimitazione del campo d’indagine. —
2. Lurgenza nel decreto-legge. — 3. Sul ruolo del Capo dello Stato. — 4. ... e
su quello della Corte costituzionale. — 5. T «casi straordinari di necessita e
urgenza». — 6. La dimensione temporale dell’'urgenza. — 7. Considerazioni
conclusive.

1. Precisazioni linguistiche e delimitazione del campo d’indagine

Nel linguaggio comune I’«urgenza» indica una situazione
che richiede interventi immediati e rapidil. Del resto, I'etimolo-
gia classica del verbo di cui essa ¢ derivato («urgere», dal latino
urgére) fa riferimento all’azione di incalzare, premere, spingere2.

Se dal linguaggio comune ci trasferiamo a quello giuridico
puo subito constatarsi come ci si trovi dinanzi ad un classico
esempio di “concetto giuridico indeterminato”. In quanto tale,
esso richiede uno sforzo ermeneutico che ne chiarisca il conte-
nuto. A questo proposito, appare opportuno precisare fin d’ora
che I'indagine sara circoscritta all’analisi della disciplina costitu-
zionale. Il concetto di urgenza, infatti, interessa molteplici bran-
che del diritto — dal diritto amministrativo, al diritto internazio-
nale, al diritto processuale civile e penale — e configura un com-
plesso estremamente vasto ed eterogeneo di situazioni che
meritano specifiche trattazioni e che sono state infatti oggetto di
specifici studi, ai quali pertanto si rinvia.

1Si v., a titolo esemplificativo, il Vocabolario della lingua italiana, di G. Treccani,
Roma, 1994, vol. 1V, 1063; Dizionario etimologico della lingua italiana, di M. Cortel-
lazzo e P. Zolli, Zanichelli, Bologna, 1988, vol. 5, 1401.

2 Cosi, ad esempio, il Vocabolario della lingua latina IL, Loescher, Torino, 1990,
1194.



310 SILVIA SILVERIO

Occorre anche chiarire che 'urgenza si accompagna spesso
a concetti affini, talvolta (apparentemente) sovrapponibili, quali
la «necessita», I'«emergenza», I'«eccezione», la «crisi costituzio-
nale», che aprono orizzonti dei quali non & possibile dar conto in
questa sede. Sicché, anche in questo caso, e per le stesse ragioni
sopra indicate, si rinvia agli studi che specificamente si sono oc-
cupati delle categorie appena citate’, con I'avvertenza che sara
trattato il rapporto intercorrente fra «urgenza» e «necessita»,
coerentemente al punto di vista costituzionalistico che si & scelto
di assumere.

In questa prospettiva, e piu specificamente, il termine «ur-
genza» compare nella nostra Carta costituzionale in cinque di-
sposizioni: nell’art. 13, III comma; nell’art. 21, IV comma; nel-
Part. 72, II comma; nell’art. 73, II comma e nell’art. 77, 11
comma*. Dall’esame di quest’insieme di articoli pud trarsi un
concetto essenzialmente unitario d’urgenza, intesa, in linea di
prima approssimazione, come «cid che ¢ impellente, indilaziona-

3 Cfr., V.E. ORLANDO, I/ diritto di necessita e i decreti-legge, in Scritti vari di diritto
pubblico e scienza politica, Milano, 1940; G.U. RescioNo, Ordinanza e provvediments di
necessita e di urgenza (Diritto costituzionale e amministrativo), in Noviss. dig. it., X1I,
1965, 89 ss.; C. FrEsa, Provvisorietd con forza di legge e gestione degli stati di crisi, Pa-
dova, 1981; V. ANGIOLINI, Necessitd ed emergenza nel diritto pubblico, Padova, 1986; F.
MobucNo, D. NocILLA, Problemi vecchi e nuovi sugli stati di emergenza nell ordina-
mento italiano, in Scritti in onore di M.S. Giannini, II1, Milano, 1988, 515 ss.; P. PINNA,
Lemergenza nell ordinamento costituzionale italiano, Milano, 1988; Ip., Crisi costituzio-
nali, in Dig. disc. pubbl., IV, 1989, 479 ss.; A. MORRONE, I poteri di ordinanza contingi-
bili e urgenti: I'integrazione del diritto “eccezionale” nel sistema delle fonti e dei livelli di
governo territoriale, nota a Corte cost. n. 127 del 1995, in Riv. giur. Ambiente, 1997, 2,
265 ss.; ID., Le ordinanze di necessita e di urgenza, tra storia e diritto, in A. VIGNUDELLI,
Istituzioni e dinamiche del diritto. I confini mobili della separazione dei poteri, Milano,
2009, 133 ss.; G. MARAZZITA, L'emergenza costituzionale, Milano, 2003; Ip., I/ conflitto
tra autorita e regole: il caso del potere di ordinanza, in www.associazionedeicostituziona-
listi.it; G. RazzaNO, Le ordinanze di necessitd e di urgenza nell’attuale ordinamento co-
stituzionale, in www.associazionedeicostituzionalisti.it; C. PINELLL, Un sistema parallelo.
Decreti-legge e ordinanze d’urgenza nell’esperienza italiana, Relazione al Convegno del
Gruppo S. Martino, Universita di Milano, Bicocca, 13 novembre 2009, su Recenti no-
vitd nell'uso dei poteri normativi del governo, in www.associazionedeicostituzionalisti.it.

4Prima della riforma del Titolo V della Costituzione, I'urgenza compariva anche
nell’art. 127, II comma, interamente sostituito dall’art. 8 della legge costituzionale n.
3/2001.



SUL VOTO CONGIUNTO DI MOZIONI DI SFIDUCIA
DIVERSAMENTE MOTIVATE

di SALVATORE CURRERI

SomMARIO: 1. 11 caso — 2. Le questioni sollevate. — 3. Il divieto di voto delle mo-
zioni di sfiducia per parti separate. — 4. La prassi parlamentare: il voto con-
giunto solo di mozioni identiche. — 4.1. 1l requisito dell’identita formale o
sostanziale. — 4.2. Mozioni identiche: documento unitario o congiunto? —
4.3, 1l divieto di voto congiunto di mozioni formalmente e sostanzialmente
diverse. — 5. Irrilevanza della volonta dei presentatori ai fini del voto con-
giunto delle loro mozioni di sfiducia. — 6. Il requisito della motivazione nella
disciplina costituzionale del rapporto di fiducia. — 7. Riflessioni conclusive
sul rapporto tra motivazione della mozione di sfiducia e forma di governo
parlamentare tendenzialmente maggioritaria.

1. I/ caso

Nella seduta dello scorso 14 dicembre 2010, la Camera dei depu-
tati ha per la prima volta congiuntamente discusso e votato due mo-
zioni di sfiducia diversamente motivate!, presentate I'una dal Partito
democratico e dall’Italia dei valori (Franceschini, Donadi ed altri; n.1-
00492), Ialtra dall’'Unione di Centro e da Futuro e Liberta (Adornato
ed altri; n. 1-00511). La prima, infatti, si limitava ad esprimere la sfi-
ducia al Governo «preso atto che [esso] non ha pit il compiuto soste-
gno dell’originaria maggioranza» e «considerato che la [sua] perma-
nenza in carica (...) non consente di affrontare e risolvere alcuno dei
gravi problemi del Paese». La seconda, invece, nel condividere il giu-
dizio negativo circa «I’attuale inadeguatezza dell’Esecutivo a garantire,
oltre alle misure di contenimento del deficit, il risanamento strutturale

I Devo la segnalazione di tale precedente a P. GAMBALE, Due distinte mozioni di
sfiducia vanno votate congiuntamente?, nell’ambito della puntuale rassegna curata dal
Centro studi sul Parlamento, diretto dal collega Lupo (www.amministrazioneincam-
mino.luiss.it/parlamento, 24 gennaio 2011): un must per chi si occupa di diritto parla-
mentare!
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della finanza pubblica e il sostegno della ripresa economica e dell’oc-
cupazione», auspicava «l’avvio di una nuova fase politica della legisla-
tura ispirata al senso di responsabilita nazionale e istituzionale, che
punti a modifiche della legge elettorale per restituire ai cittadini la
scelta degli eletti, con un Governo capace di prendere le misure ade-
guate per evitare il declino del Paese e garantire il suo futuro civile ed
economico».

Tale diversa prospettiva politica si era mantenuta, nonostante nel
dibattito parlamentare svoltosi il giorno prima i deputati del Pd e del-
I'Idv si fossero dichiarati a favore dell’ipotesi di un governo di respon-
sabilita istituzionale prospettata dalla mozione di sfiducia presentata
da Udc e Fli. Questi ultimi, infatti, a loro volta, avevano aperto all’i-
potesi di un nuovo esecutivo sempre di centro destra presieduto dallo
stesso Presidente del Consiglio o da altra personalita politica per il ti-
more, poi rivelatosi fondato, di vedere accresciuti i dissensi al loro in-
terno in una votazione assai delicata e dall’esito incerto.

Alla luce di tali diverse motivazioni, il deputato Calderisi (Pdl), in-
tervenuto ad inizio di seduta per un richiamo al regolamento ai sensi
degli artt. 94 Cost. e 115 R.C., chiedeva il voto separato delle due mo-
zioni, sostenendo che «non si poss[olno votare congiuntamente mo-
zioni di sfiducia con motivazioni contrapposte, sommando i voti di chi
vuole far cadere il Governo per ragioni opposte». In subordine, pas-
sando con una certa zonchalance dal piano dell’obbligo a quello della
mera facolta, riteneva comunque inaccettabile che il voto congiunto
delle due mozioni potesse avvenire sulla base di un mero «silenzio-as-
senso» dei loro proponenti, com’era gia accaduto in precedenza in oc-
casione del voto di mozioni di sfiducia individuali a singoli ministri. Per
questo chiedeva: 4) alla Presidenza di chiarire, motivare e dichiarare
che le due mozioni non erano tra loro in contrasto; b) ai presentatori di
accettare espressamente in Aula il voto congiunto delle due mozioni
perché ne condividevano reciprocamente le motivazioni e ragioni2.

11 Presidente della Camera Fini, pur riconoscendo I'inesistenza di
precedenti specifici in materia, riteneva la questione regolamentare sol-
levata di cosi lapalissiana evidenza da non meritare particolare ap-

2 (Insomma, signor Presidente, il matrimonio fra due mozioni di sfiducia diverse
si pud fare, ma bisogna che gli sposi dicano alto, forte e chiaro il loro “si”» (in Azt
parlamentari, Camera dei deputati, resoconto stenografico, seduta del 14 dicembre

2010, 2).



CLAUSOLA DEL “NEMINE CONTRADICENTE”

di ReNaTO IBRIDO

La clausola del “nemine contradicente”, ossia il meccanismo che
abilita le assemblee a disapplicare o derogare il proprio regolamento
sempre che nessun membro si opponga, costituisce, come noto, la
principale espressione del paradigma della disponibilita del diritto par-
lamentare nonché uno dei tratti fondamentali che caratterizza la politi-
cita di questa disciplina.

E ricorrente nella letteratura pubblicistica I'identificazione del di-
ritto parlamentare con un ramo dell’ordinamento rimasto a meta del
guado fra politica e diritto o in ogni caso fortemente intriso di elementi
di “politicita”’. Da qui una certa fortuna delle definizioni di diritto
parlamentare in termini di «derecho politico»?, «strumento di adatta-
mento della statica costituzionale alla dinamica politica», «clinica del
diritto costituzionale»’.

11 riferimento alla politicita del diritto parlamentare puo assumere,
peraltro, almeno due significati: per prima cosa, su un piano essenzial-
mente di metodo, esso indica I'impossibilita di comprimere le fattispe-
cie del diritto parlamentare entro rigide e schematiche categorie giuri-
diche. Nella vita delle assemblee «vi sono, infatti, eventi politici e sociali

1 Cosi, fra i tanti, Mohrhof, secondo il quale nel diritto parlamentare I'elemento
giuridico e I’elemento politico sono cosi intimamente connessi che un divorzio concet-
tuale non & neppure lontanamente possibile senza smarrire la visione integrale» della
stessa. F. MOHRHOFF, Trattato di diritto e procedura parlamentare, Roma, 1948, 5 ss.

2 (El derecho parlamentario es también derecho politico, en el sentido que tiene
como finalidad superior garantizar, en una libre discusién y contraste de pareceres, la
formulacion de la voluntad general mediante su expresion por la mayoria, con los limites
infranquebles que impone la concepcion de los derechos del hombre que late en cada
momento de la evolucion social». 1.E. PITARCH, Las Resoluciones normativas, in J.C. DA
Stva OcHOA, Las fuentes del derecho parlamentario, Vitoria-Gasteiz, Parlamento Va-
sco, 1996, 92.

3S. Tosl, Le modificazioni tacite della Costituzione attraverso il diritto parlamen-
tare, Giuffre, Milano, 1959, 75.
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o reazioni emotive che, pur non dando luogo a rapporti giuridici in
senso stretto, possono ugualmente determinare fatti normativi extra or-
dinem capaci di allentare, per cosi dire, il rapporto tra “essere” e “do-
ver essere”’»*. In una seconda accezione, che ¢& strettamente intrecciata
alla prima, o meglio ne costituisce un aspetto, la politicita funge da for-
mula riassuntiva dell’insieme delle specificita del diritto parlamentare,
ed in particolare delle “irregolarita” rispetto ai paradigmi classici della
teoria generale del diritto e della teoria delle fonti’. Indichiamo alla rin-
fusa e senza pretesa di completezza i principali profili di “irregolarita”:
la negazione del paradigma dell’eteronomia, il carattere tendenzial-
mente recessivo dei processi di razionalizzazione rispetto alle dinamiche
delle “fonti” non scritte®, 'accentuazione dei momenti di spontaneita
(mobilita, elasticita, duttilita, malleabilita), la struttura informale e a
mosaico del sistema delle “fonti” parlamentari’, la funzione sperimen-
tale che & connaturata alla regola parlamentare.

Tuttavia, il profilo che forse esprime meglio questa natura mul-
tiforme e suz generis del diritto parlamentare, ¢ probabilmente rappre-
sentato dall’esistenza di una clausola di disapplicazione tacita che in-
veste l'intero diritto “delle” assemblee. Il paradigma della disponibilita
ribalta infatti uno dei punti fermi dell’impianto sviluppato dalla teoria
della norma giuridica, segnalando il peculiare vincolo strutturale che
lega la regola parlamentare con il momento politico, e di conseguenza
Iesistenza di limiti meno cogenti e rigorosi per I'interprete parlamen-
tare.

4F. FaBriz1, Precedente giudiziale, giudicato sostanziale “esterno”, precedente par-
lamentare: profili di un possibile confronto, in Il Parlamento della Repubblica: organi,
Sfunzioni, apparati, Roma, Camera dei Deputati, 1998, 237.

5 A questo secondo significato sembra far riferimento la Manetti allorché utilizza
la politicita quale formula riassuntiva di quelle cinque caratteristiche del diritto parla-
mentare classico che si ponevano in linea di tensione con i principi di unita e coerenza
dell’ordinamento statale: I'indipendenza, la flessibilita, la discontinuita, ['ultra-attivita,
il cosmopolitismo. V. M. MANETTI, La legittimazione del diritto parlamentare, Milano,
Giuffre, 1990, 8-14.

6Sul rapporto fra la dimensione costituzionale e la dimensione parlamentare
della razionalizzazione, sia consentito rinviare a R. IBRIDO, La dimensione parlamentare
della razionalizzazione, in Rass. Parl., 3, 2010, 553 ss.

7Sul significato di “spontaneita” in relazione ai caratteri della mobilita, elasti-
cita, duttilita e malleabilitd, nonché sulla struttura “a mosaico” della fonti del diritto
parlamentare, v. R. FERRART ZUMBINI, I/ m20saico regolamentare nelle Camere subalpine
del 1848, in Giornale di storia costituzionale, 15, 1/2008, 17 ss.



SULLESERCIZIO IN FORMA INDIRETTA
DEI POTERI SOSTITUTIVI STATALL
LO STRANO CASO DELLA LEGGE COMMISSARIALE

di VALENTINA TAMBURRINI

SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. Sull'impiego di atti sostitutivi di natura legislativa. —
3. La problematica legittimita dell'intervento sostitutivo del commissario ad
acta. — 4. Perplessita relative ad ulteriori requisiti del ricorso statale. —
5. Profili problematici dei motivi fatti valere nel ricorso.

1.  Premessa

Una recente pronuncia della Corte costituzionale — la sentenza n.
361 del 2010 — offre I'occasione per alcune considerazioni in tema di
poteri sostitutivi nei rapporti tra Stato e Regioni.

L’intervento del giudice delle leggi faceva seguito ad una curiosa
vicenda, che non aveva mancato di suscitare immediatamente ’atten-
zione e le perplessita della dottrina'. Non era infatti sfuggita I’anoma-
lia rappresentata dall’approvazione, da parte del Presidente di una
Giunta regionale, di un atto denominato “legge regionale”.

Lintervento normativo rappresentava un caso concreto di eserci-
zio del potere sostitutivo di cui all’art. 120, secondo comma, Cost.

Dando seguito all’intesa siglata nella Conferenza unificata del 1°
aprile 20092, il Governo, avendo riscontrato la persistente inerzia della

1Si veda, in particolare, V. CERULLI IRELLI, Ur caso di decretazione con forza di
legge del Presidente di una Giunta regionale, in attuazione dell’art. 120 della Costitu-
zione, in www.astrid-online.it, 1 s.; cfr., altresi, E. Gross1, La legge con lasterisco, in
www.forumecostituzionale.it, 1 ss.

2 Nella citata intesa, Governo, Regioni ed enti locali avevano convenuto I'ado-
zione di misure dirette al contrasto della crisi economica attraverso la promozione del-
Pattivita edilizia; in particolare, le Regioni si erano impegnate all’approvazione di leggi
ispirate ai principi ivi espressamente individuati. Il testo dell’intesa ¢ reperibile in
www.statoregiont.it, sub “Conferenza unificata” - “atti”.
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Regione Calabria nell’adozione di una legge volta alla realizzazione del
progetto di rilancio dell’economia attraverso 'attivita edilizia (cd.
“piano casa”), nel dicembre dello stesso anno aveva nominato un com-
missario ad acta, individuandolo nella persona del Presidente della
Giunta regionale, con I'incarico di dare attuazione agli impegni sanciti
nella predetta intesa, entro il termine di trenta giorni dalla comunica-
zione o notificazione della delibera governativa, “ponendo in essere
ogni attivita, anche di natura legislativa” all’'uopo necessaria.

Conseguentemente, il Presidente della Regione Calabria, in qua-
lita di commissario ad acta, approvava, con decreto n. 24 del 9 febbraio
2010, una “legge regionale” che, successivamente, nella veste di Presi-
dente regionale, provvedeva a promulgare>.

Venivano in tal modo a profilarsi evidenti distorsioni dell’assetto
ordinamentale, tanto sul piano del sistema delle fonti, quanto su quello
dell’esercizio dei poteri sostitutivi statali nei confronti delle Regioni. Si
assisteva, infatti, per un verso, all’esercizio della potesta legislativa da
parte di un soggetto diverso da quelli cui costituzionalmente tale fun-
zione ¢ affidata; per Ialtro, all'impiego di una tipologia di atto sostitu-
tivo che non trova fondamento nella normativa di riferimento.

Su entrambi gli aspetti ha avuto modo di pronunciarsi la Corte
costituzionale nella sentenza citata in apertura.

In seguito alla pubblicazione dell’atto “legislativo” commissariale,
il Governo ha infatti presentato alla Consulta un primo ricorso per de-
nunciare l'illegittimita costituzionale della “legge”™ e, successivamente,
un secondo ricorso per conflitto di attribuzione’. In seguito all’abroga-
zione della “legge” regionale commissariale, intervenuta in virtu del-
I’entrata in vigore della legge della Regione Calabria 11 agosto 2010, n.
21, il Governo ha quindi rinunciato, prima, al ricorso in via principale
e, successivamente, a quello per conflitto di attribuzione. La rinuncia a
tale ultimo ricorso tuttavia ¢ stata comunicata alla Corte costituzionale
quando era gia intervenuta la discussione in udienza. Pertanto, mentre
con riferimento al giudizio sulla “legge” la Corte ha dichiarato I'estin-

3 Si tratta della legge regionale 11 febbraio 2010, n. 5, pubblicata nel B.U. della
Regione Calabria, supplemento straordinario n. 2, in data 22 febbraio 2010.

4Si tratta del ricorso per legittimita costituzionale 17 marzo 2010, n. 49, in G.U.
- I serie speciale - Corte costituzionale - n. 16, del 21 aprile 2010.

5 Cfr. il ricorso per conflitto di attribuzione 29 aprile 2010, n. 4, in G.U. - I se-
rie speciale - Corte costituzionale - n. 23, del 9 giugno 2010.
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SoMMARIO: 1. Un risultato in parte inatteso. — 2. Gli antecedenti delle elezioni: la
difficile vita del 40° Parlamento canadese (2008-2011). — 3. Il problema dei
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1. Un risultato in parte inatteso

Le elezioni generali per la quarantunesima legislatura del Parla-
mento federale canadese, tenutesi il 2 maggio 2011, presentano vari
profili di interesse dal punto di vista dell’evoluzione del sistema poli-
tico e della forma di governo parlamentare di tipo “Westminster” pra-
ticata in Canada'.

' Nonostante la forte attenzione della dottrina costituzionalistica italiana all’or-
dinamento canadese, il tema della forma di governo & generalmente rimasto nell’om-
bra. Fra le eccezioni: A. RINELLA, Diritti e prerogative delle opposizioni politiche nel
Parlamento del Canada, in G. RoLLA (a cura di), Lo sviluppo dei diritti fondamentali in
Canada, Giuffre, Milano, 2000; T. Groppi, Canada, 11 Mulino, Bologna, 2006, 75-86;
N. OLvETTI RasoN, PL. PETRILLO, La presidenzializzazione dei governi nelle democra-
zie contemporanee: tendenze e contro tendenze nell'esperienza del Canada, in A. D1 Gio-
VINE, A. MASTROMARINO (a cura di), La presidenzializzazione degli esecutivi nelle demo-
crazie contemporanee, Giappichelli, Torino, 2007, 265-286; T.E. FrosiNI, Le “deriva-
zioni” dirette del sistema inglese: Australia, Canada, Nuova Zelanda, in P. CARROZZA, A.
D1 GioviNE, G.F. FERrARI (a cura di), Diritto costituzionale comparato, Editori Laterza,
Roma-Bari, 2009, 104-125.
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Esse, infatti, hanno chiuso un periodo relativamente lungo di go-
verni di minoranza (apertosi con le elezioni del 2004) ed hanno conse-
gnato una chiara maggioranza parlamentare (166 seggi su 308) al Par-
tito Conservatore del Primo Ministro uscente Stephen Harper.

Ma le novita non si esauriscono nel ritorno ad un mzajority go-
vernment. Non meno rilevante & stata la storica sconfitta subita dal
Partito Liberale, che ha perso il ruolo di opposizione ufficiale (e per la
prima volta in quasi 150 anni di storia non riveste né la posizione di
partito di governo, né quella di principale gruppo parlamentare di op-
posizione) ed ¢é stato relegato al terzo posto in termini sia di consensi
elettorali che di numero di seggi conseguiti (appena 34, contro i 77 ot-
tenuti nel 2008).

Sorprendente ¢ stata anche I'ascesa del New Denzocratic Party, di
orientamento socialdemocratico, che ha conseguito il massimo di con-
sensi nella sua storia e si ¢ affermato come secondo partito, in luogo dei
liberali, con ben 103 seggi (triplicando quelli ottenuti nel 2008). Questo
risultato ¢ stato fra I'altro possibile grazie ad uno straordinario successo
del New Democratic Party in Québec, che ha prodotto 'inatteso sgreto-
lamento del consenso di cui negli ultimi 18 anni aveva goduto la for-
mazione nazionalista della provincia francofona, il Bloc Québecquois.

Infine va registrata una novita minore, ma forse non irrilevante in
prospettiva futura: la conquista del primo seggio da parte del Green
Party, la cui leader Elizabeth May ¢ stata eletta deputato nel collegio
uninominale di Saanich-Gulf Islands, nella Columbia britannica, scon-
figgendo il ministro conservatore uscente Gary Lunn.

Questi dati meritano una sintetica analisi per mettere in evidenza
non solo le radici del risultato elettorale, ma anche gli effetti di medio
periodo che ciascuno dei profili ora evocati ¢ in grado di produrre.

2. Gli antecedenti delle elezioni: la difficile vita del 40° Parlamento
canadese (2008-2011)

La vita del 40° Parlamento canadese? si & rivelata travagliata quasi
sin dall’inizio. Le elezioni del 14 ottobre 2008 avevano infatti prodotto

2 Nel linguaggio costituzionalistico canadese si utilizza il termine “Parliament”
per indicare sia 'organo, sia la specifica composizione di esso fra due elezioni generali,
utilizzando quindi il termine anche nella accezione in cui nella lingua italiana si parla
di legislatura.

Il primo Parlamento dopo la formazione della Federazione canadese (1° luglio
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RELAZIONE ILLUSTRATIVA

Una premessa: perché un testo sul sostegno pubblico all' innovazione nel sistema
economico?

11 lavoro che si presenta si articola in quattro sezioni: I) una breve spiega-
zione delle ragion d’essere dell’incentivazione pubblica degli investimenti inno-
vativi; II) una ricostruzione della normativa comunitaria in materia di aiuti di
Stato a favore di ricerca, sviluppo e innovazione; III) una sintesi degli elementi
pit significativi emersi nel corso di due audizioni di Banca d’Ttalia (Servizio
studi) e ISTAT dedicate al tema del’esercitazione; IV) la relazione che illustra i
contenuti dell’esercizio di drafting che si presenta. Linsieme delle prime tre se-
zioni dovrebbe servire a spiegare il perché della scelta di questo tema.

I Il sostegno pubblico all' innovazione nel sistema economico

L’incentivazione pubblica degli investimenti innovativi mantiene la pro-
pria ragion d’essere alla luce delle persistenti forti difficolta strutturali ad in-
vestire in innovazione, soprattutto da parte delle imprese di piccole e medie
dimensioni. La dimensione aziendale rappresenta un fattore rilevante ai fini
delle scelte di investimento in innovazione. Se, da un lato, le grandi imprese
sono naturalmente indotte ad investire in innovazione, in quanto parte inte-
grante del ciclo di vita di un soggetto che guarda ai mercati mondiali e si
preoccupa di consolidare le proprie quote di mercato, altrettanto pud non va-
lere per le imprese di pit ridotte dimensioni le cui scelte di investimento ri-
spondono, per lo pit, a dinamiche contingenti e sono fortemente dipendenti
dal mercato del credito e dalle sue fluttuazioni.

Risulterebbe, di conseguenza, particolarmente efficiente il sostegno
pubblico agli investimenti innovativi delle imprese che si accompagni ad una
politica che favorisca lo sviluppo di reti di impresa.

E proprio nella interazione tra grandi imprese ¢ PMI che pud operarsi
la scelta per una migliore e piu efficiente allocazione delle risorse pubbliche.
Nell’ottica dello sviluppo del sistema delle reti di impresa, infatti, anche
'aiuto all’innovazione a favore delle grandi imprese, a determinate condi-
zioni, potrebbe consentire il trasferimento di k70w how alle PMI e, conse-
guentemente, spingere le PMI verso strategie innovative.



422 ISLE - SCUOLA DI SCIENZA E TECNICA DELLA LEGISLAZIONE

Lattuale disciplina comunitaria in materia di aiuti di Stato (comunica-
zione del 2006 e Regolamento generale d’esenzione del 2008) prevede un qua-
dro giuridico comune per gli interventi di sostegno all’innovazione ed alla ri-
cerca e sviluppo.

1l legislatore comunitario ha ritenuto non strettamente necessario, ai fini
di un efficiente impiego delle risorse pubbliche, rimarcare la distinzione con-
cettuale e pratica tra ricerca e sviluppo da un lato ed innovazione dall’altro,
sebbene vi sia comprovata evidenza delle difficolta nella pianificazione e nella
attuazione di investimenti in innovazione da parte delle imprese rispetto agli
investimenti nel settore della R&S.

L’adozione di un autonomo inquadramento normativo avrebbe, altresi,
reso possibile I'individuazione dei parametri necessari a definire un’attivita
come innovativa, consentendo I'ampliamento del concetto di innovazione
che, in linea con le indicazioni del «Manuale di Oslo» (OCSE, Commissione
europea ed Eurostat 2005), dovrebbe includere le innovazioni di prodotto, di
processo, organizzative e commerciali nei settori manifatturiero e dei servizi,
correlati ad investimenti materiali ed immateriali.

1l tema dell’applicazione del quadro comunitario in materia di disciplina
degli aiuti di Stato alla ricerca allo sviluppo ed alla innovazione merita una ri-
flessione a parte.

1l ruolo strategico attribuito alla ricerca ed all’innovazione nel quadro
dell’accrescimento della competitivita in Europa nei confronti degli altri corz-
petitors internazionali dovrebbe essere supportato da un piu flessibile sistema
di incentivazione pubblica che ne renda agevole il ricorso da parte delle im-
prese. In particolare, 'impianto della disciplina adottata nel 2006 risente di
una certa farraginosita che non consente di liberare le potenzialita di impiego
delle pur ridotte finanze pubbliche dei singoli Paesi membri. In particolare, le
ragioni dell’intervento pubblico devono soggiacere all’obbligo di fornire un
consistente numero di motivazioni che convincano la Commissione della ne-
cessita di compensare gli effetti negativi in termini di distorsione della con-
correnza, causata dagli aiuti di Stato, a fronte di vantaggi in termini di ridu-
zione delle inefficienze del mercato.

Tale rigidita nell'impianto della disciplina generale ha indotto ad utiliz-
zare, per lo pil, le soluzioni di incentivazione pubblica messe a disposizione
dal Regolamento generale di esenzione che, tuttavia, consente di sostenere
progetti di dimensioni pitl contenute.

II.  La normativa comunitaria in materia di aiuti di Stato a favore di ricerca
sviluppo e innovazione

2.1. Gli aiuti di Stato a favore di Ricerca, Sviluppo e Innovazione: la Comuni-
cazione 2006/C 323/01 della Commissione

Con riferimento agli aiuti di Stato sulla ricerca innovazione e sviluppo,
la Commissione europea ha adottato nel 2006 la comunicazione «Disciplina



PRESENTAZIONE DEL XLI VOLUME
DEL TRATTATO DI DIRITTO AMMINISTRATIVO
DIRETTO DA GIUSEPPE SANTANIELLO

LE AUTORITA AMMINISTRATIVE INDIPENDENTTI

Il 31 marzo 2011, nella Sala del Refettorio della Camera dei de-
putati, ha avuto luogo la presentazione del volume «Le Autorita am-
ministrative indipendenti» (ed. Cedam, Padova, 2010).

Dopo il saluto del Segretario generale del'ISLE Silvio Traversa
sono intervenuti i curatori del volume G. Paolo Cirillo e Roberto
Chieppa che ne hanno illustrato sinteticamente il contenuto.

Enzo Cheli ha svolto la relazione su «Le Autorita amministrative
indipendenti: sviluppo di un percorso e problemi apertix».

Sono seguiti gli interventi di Corrado Calabro, presidente del-
I’ Autorita per le garanzie nelle comunicazioni, Lamberto Cardia, pre-
sidente delle Ferrovie dello Stato (gia presidente della CONSOB), An-
tonio Catricala, presidente dell’Autorita garante della concorrenza e
del mercato, Raffacle D’Ambrosio, avvocato della Banca d’Italia, Luigi
Giampaolino, presidente della Corte dei conti (gia presidente dell’Au-
torita per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi e forni-
ture) e Giuseppe Santaniello, direttore del Trattato di diritto ammini-
strativo (gia vicepresidente dell’Autorita garante per la protezione dei
dati personali).

Pubblichiamo gli interventi dei due curatori e la relazione intro-
duttiva di Enzo Cheli.



AUTORIZZAZIONI A PROCEDERE PER REATI
DEL PRESIDENTE DEL CONSIGLIO E DEI MINISTRI

1. Ai sensi dell’art. 96 Cost., come sostituito dalla legge cost. 16
gennaio 1989, n. 1, il Presidente del Consiglio dei ministri e i ministri,
anche se cessati dalla carica, sono sottoposti per i reati commessi nel-
I'esercizio delle loro funzioni alla giurisdizione ordinaria, previa auto-
rizzazione del Senato o della Camera, secondo le previsioni di tale
legge costituzionale.

Nell’interpretazione di tale disposizione occorre considerare che
tali reati sono configurabili non soltanto quando commessi dai soggetti
in questione quanto, soprattutto, se commessi nell’esercizio delle fun-
zioni di titolarita. A tal fine occorre accertare preliminarmente che esi-
sta un rapporto di connessione oggettiva tra atti o fatti e funzioni. Poi-
ché questo rapporto di connessione non si sostanzia nei soli provvedi-
menti assunti dal soggetto, ma anche nei relativi comportamenti, come
ha evidenziato la Corte di cassazione (Corte cass., S.U. pen., 20 luglio
- 1° agosto 1994, n. 14) occorre una specifica indagine preliminare che
ne accerti 'esistenza. Con la riforma del 1989 tale indagine & «ripar-
tita» tra gli organi dell’autorita giudiziaria competente e le Camere,
allo scopo di conciliare 'esigenza di non sottrarre il Presidente del
Consiglio ed i ministri alla giurisdizione ordinaria per i reati funzionali
e, al contempo, di evitare che nei loro confronti si intraprendano ini-
ziative giudiziarie condizionate da intenti persecutori.

Lart. 5 della legge cost. n. 1 del 1989 prevede che la concessione
dell’autorizzazione spetta alla Camera alla quale appartengono le per-
sone nei cui confronti si deve procedere, pure nel caso in cui il proce-
dimento riguardi anche soggetti che non sono parlamentari: la proce-
dura di autorizzazione a procedere si estende cioé ai concorrenti nel
reato addebitato, come confermato dall’art. 4, comma 2, della legge n.
219 del 1989, dove si prevede che in caso di concorso nel reato «I’As-
semblea indica a quale concorrente, anche se non ministro né parla-
mentare, non si riferisce il diniego» (si veda la prassi in tal senso indi-
cata dalla Giunta per le autorizzazioni della Camera nella seduta del 15





