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una immagine pit- aperta. alla conoscenza ‘e ‘alllinterprétazione
delle esigenze popolari. La consapevolezza del: disitto-dovere: del
Capo dello Stato- di essere completameite 'ei continuamente in+
formato sulle situazioni internazionale ed-intetna daparte.del
governo, nonch§ dell’attivita degli altri organi costituzionali ha
consentito al Prdsidente Pertini di inserirsi in una positiva funi-
sione equilibratrice e di stimolo di mediazione e di sintesi nei
rapporti tra i tre fattori attivi concotrenti nella determinazione
dellindirizzo politico: il popolo, il parlamento ed il governo;ed
l}a—:g_:ontribuitq a rassicurare e confortare un Paese precipitato
gravemente nel dubbio, in un contesto di guerra civile stri-
s;ianté'.tLo storico futuro riconoscera il coraggio, I'abnegazione,
la forza morale di Sandro Pertini, un hombre vertical, come lo
defini:Botges, un vero e proprio defensor reipublicae.
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Somstaro; 1. Danticipazione del problema dell’effettivits al momento decisonale

.. come origine di una nuova struttura procedimentale: le deleghe legislative con

previsione di decrett « integrativi e correttivi ». 2. Torigine dei decreti legisla-

tivi « integrativi e correttivi ». 3. T decreti legishativi « integrativi e correttivi» &

il principio della « istantaneita dell’esercizio della delega ». 4. 11 prezzo della

clausola dei decreti correttivi ed integrativi: la provvisorieta dei decreti princi-

pali. 5. La sperimentazione come ragion d'essere delle deleghe per i decreti in-

tegrativi ¢ correttivi, 6. 1 problema della Trasparenza dei dati nell’esercizio del

~ potere normativo delegato di integrazione e correzione. 7. Una proposta: Fob-
bligo di relazione del governo alle Commissiont competenti.

1. Tradizionalmente il problema di assumere le decisioni
giuridiche e quello di renderle effettive costituiscono momenti
separati della vita di un ordinamento e petsino compiti imputa-
bili a soggetti diversi. Il processo decisionale & di norma consi-
derato una fase autonoma, conclusa e precedente yispetto 2
quella di dare attuazione alla decisione giuridica, tanto che an-
che sul piano soggettivo si tende a distinguere P'organo o il sog-
getto dotato del potere decisionale da quello caricato del com-
pito dell’attuazione: cosi, ad esempio, il problema di rendere ef-
fettive le norme costituzionali non & un problema del costi-
tuente, ma ricade sulla. totalita dei consociati, oltre che nella
sfera-di responsabilitd della Corte costituzionale, del legislatore.
e della pubblica amministrazione, né il problema di rendete ef-

() Questo scritto anticipa una parte dei risultati di una indagine, svolta nel-
Pambito di una ricerca del CNR, diretta dai professori A. Bardusco e F. Pizzetti, su
« Leffettivita delle decisioni giuridiche ». .
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fettive le norme legislative riguarda il legislatore, ma piuttosto la
pubblica amministrazione e i cittadini, e cosi via. -

Di recente, perd, si pud osservare che il'problema degli ef-
fetti, o meglio degli effetti presunti e possibili, viene almeno in
parte anticipato fino a condizionare il contenuto della decisione,
sicché il presunto « impatto ordinamentale » della decisione
viene incluso tra gli elementi valutativi che orientano le scelte. A
questa tendenza si potrebbero ascrivere rpolti cambiamenti re-
centi intervenuti in ordine alle regole progessuali e procedimen-
tali che disciplinano la produzione di atti hormativi, amministra-
tivi o giurisdizionali. Persino nella giutisprudenza della Corte
costituzionale (1); che tradizionalmente viene considerata lon-
tana dai problemi’ di fatto, compare un’attenzione sempte pitl
assidua ad assumere come elementi valutativi delle decisioni gli
effetti che esse potrebbero produrre, attenzione che nonitimane
éonfinata nel segreto della cainera di consiglio, ma spésso viene
esplicitata nelle motivazioni delle decisioni (2). In una parola,

(1) Ma, ovviamente, le decisioni della Corte costituzionale non sono che un

- ésempio’ di una tendenza generale. Basti ricordare Id problematica della cd. fattibilita

delleileggi, imipostasi all’attenzione di molti in‘sccasione dei lavoti della Comniissione
BarETTONt ARLERI i cui lavori sono pubblicati in’ Fastibilita ed applicabilitd delle leggr,
{a cura di Barettoni Arleri. A.), Rimini, 1983. In dottrina, tra i numerosi interventi,
Rissciono G.U., Regole ¢ suggeriment per la redazione def testi siormativi, in Pol. dir.,
1992, 351 ss.; Amis M., Regole di drafting e regolé-sul drafting: Lesperienza positiva, in
Rass. parl. 1990, 47 ss.; Buancia B, Sulla tecnica legisiativa per migliorare gli enunciati
legislativi, vi, 57 ss. , e e e

' {2) Significative a questo proposito sono la sent. 1. 131°del 1996 sull’incom-
patibilitd tra giudice delle misure cautelari & giudice' del' dibattiménto ¢ la sent. n. 243
del 1993, sul computo della indennitd integrativa speciale nel calcolo dells buona
uscita, in cui la Corte esplicitamente ammette di ayes tenuto conto. degli effetti possi-
bili dei diversi tipi di soluzione. Su questo punto merita di essere segnalata [a testimo-
nianza del giudice Spagnoli il quale in una riflessione’si « I problemi -della Corte »,
pubblicata pochi mesi.dopo la fine del suo mandato; tiserva il prime posto alla esi-
genza di una pid adeguata conoscenza degli effetti, deji dati provenientt dal contesto,
dellimpatto, delle conseguenze della decisione, affinché la Corte possa assumere le
proprie decisioni con una consapevolezza pitt piena. Il riferimento ¢ al libro di Spa-
onous U., I problemi della Corte, Torino, 1996. La problematica che qui interessa &
tiattata, in particolare, a p. 2'ss., in un paragrafo significativamente intitolato « Cono-
scere per giudicare meglio ». In dottrina necessitd per il giudice di costituzionalita di
darsi carico degli effetti — largamente intesi — delle proprie decisioni & sottolineata

sembra che nel nostro sistema giuridico si stia sviluppando la
consapevolezza che non si tratta soltanto di individuare i metodi
per rendere effettiva la decisione assunta, ma piuttosto di disportre
deglistrumenti per assumere una decisione idonea a divenire ef-
fettiva _ '
ii-i-Questa tendenza si rende manifesta.in modo emblematico
nello speciale procedimento decisionale che conduce alla forma-
sione dei decreti legislativi delegati « integrativi e cotrettivi »,
ormai ampiamente diffusi nell'ordinamento, che presenta alcuni
aspetti nuovi e peculiari, volti a facilitare I'adozione di norme
giuridiche esenti, per quanto possibile, da problemi di attuabi-
td:. - ’ ‘

iy Nel caso dei decreti integrativi e correttivi, infatti, L'esi-

genza di tenete in adeguata considerazione i problemi connessi
alleffettivita delle norme si accentua al punto da rimodellare la
struttura procedimentale delle leggi delegate. Liter formativo
dei decreti delegati con previsione di integrativi ¢ correttivi viene
strutturato in una plurality di fasi ed una di esse & specifica-
mente consacrata alla valutazione dell'impatto concreto della
norma giuridica, in vista: di un suo’eventuale- perfezionamento.

Cosi, fermo testando che, come per ogni altra delega legi-
slativa, inizialmente il procedimento’ si- presenta come tipica-
mente « duale », senza particolari novitd rispetto a quanto pre-
visto dall’act. 76 della Costituzione -— con una prima fase in cui
il Patlamento confetisce la delega al Governo € una seconda in
cui il Governo provvede a disciplinare gli oggetti indicati nella
legge di delegazione con uno o pit decreti — successivamente,
nelle deleghe legislative con possibilita di correzioni e integra-
zioni st inserisce una terza fase, che potremmo definire di speri-

da tutti quegli autori che si occupano del problema della collocazione della Corte co-
stituzionale nella forma di governo, o come si dice attualmente, nel sistema istituzio-
nale. Tra questi basti ricordare, trai molti lavori di MezzanoTTE C., Corte costituzionale
e legittimazione politica, Roma, 1984; Tn., Corte costituzionale e forma di governo, in
Giudizio « a quo» ¢ promouvimento del processo costituzionale, Milano, 1990, 63 ss,;
BoeNeTTt G., La Corte costituzionale tra procedura e politica, ivi, 232 ss.; SORRENTINO
B, Strumenti tecnici e indirizzi politici nella pinrisprudenza dells Corte costituzionale, in .
Scritti in onore di V. Crisafudli, vol. I, Padova, 1985, 796 ss.
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mentazione delle riforme predisposte dal:Governo:con i decreti
legislativi « di prima attuazione » della delega; al-termine della
quale — e, come vedremo, sulla base degli esiti‘della quale — il
Governo pud titornare sugli oggetti gia-disciplinati:dai primi de-
creti legislativi, emanando appositi decreti « correttivi e integra-
tivi », che introducono tutte le modifiche normative che si siano
rese necessatie alla luce delle applicazioni dei decreti legislativi
di prima attuazione,

In questo procedimento normativo le esigenze dell’effetti-
vitd delle norme vengono. formalizzate nella procedura e ad esse
viéne: consacrata una apposita fase del processo decisionale.
Questa formalizzazione, se da un lato testimonia che le implica-
zioni di fatto delle norme giuridiche sono ormai pienamente ac-
quisite nel mondo del diritto, dall’altro consente di non sacrifi-
care la rapidita, la celerita, e I'efficienza con cui spesso le istitu-
zioni contemporanee debbono provvedere alle riforme norma-
tive. Prevedendo, infatti, un periodo di prova e di sperimenta-
zione della riforma, al termine del quale & possibile intervenire
nuovamente con uno strumento normativo agile 3), quale & il
decreto legislativo, le deleghe che contengono le clausole per le
cotrezioni ed integrazioni incoraggiano il legislatore a varare an-
che le normative pit complesse ed impegnative, sia dal punto di
vista tecnico, sia dal punto di vista politico, nella consapevolezza
che esso conserva un’ultetiore opportunitd di modifica, prima
che le scelte normative predisposte si consolidino. In tal modo,
la prima decisione legislativa pud: essere .assunta « di getto »,
rinviando la soluzione di ogni problema e I'aggiustamento di

{(3) TInfatti non vi & bisogno che Parlamento conferisca al Governo una nuova
delega, e viene cost evitata la procedura parlamentare tra i cui pregi non si pud anno-
verare la snellezza e la rapiditd. Diversamente, cioé in mancanza dell’opportuniti di
intervenire con decreti legislativi correttivi, & probabile che il Governo sarebbe ten-
tato di agire con decreto-legge, determinando una situazione ancora pitt grave dal
punto di vista della certezza del diritto e della stabiliti delle norme, Sulluso del
decreto-legge per apportare correzioni a riforme predisposte con decreti legislativi si
vedano: Pace A, Selluso alternativo del decreto-legge, in lnogo del decreto delegato, per
elrffiere.t' Priﬂcipi della delega, in Giur. cost. 1992, 1786 ss. e Luro N., Deleghe e decreti
;eigtslafmz « correttiv »: esperienze, problemi, prospettive, Milano, 1996, in particolare
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ogni incongruenza della normativa alla successiva fase di integra-
zionee correzione. S
- Come si pud intuire, questa tecnica, pur pregevole pet mol-
tissimi aspetti, non €& pero esente da tischi, né ¢ immune da os-
servazioni critiche. Primo e piti evidente degli inconvenienti cui
tale procedimento pud dare luogo & che siano immesse nell’ o1-
dinamento norme precarie e di scarsa qualita, quelle dei decteti
legislativi di prima attuazione, e che, quindi, i comandi ghuridici
da esse posti tischino di degradare a semplici suggeriments, quasi
fossero progetti normativi non ancora in vigore,
7 +-Ma prima di approfondire queste.c altre problematiche
connesse alla previsione, nelle deleghe legislative al Governo, di
decreti correttivi e integrativi pud essere utile volgere I'atten-
zione alla genesi di questa nuova modalita di esercizio della de-
legg -legislatxva. .
2, Da alcuni anni nelle pit importanti Jeggi di delega
viene fatto uso di un meccanismo che consente al Governo di
ritoccare, per un petiodo di tempo predeterminato, la disciplina
dettata dai decreti legislativi cd. « principali », cioé dai decreti
adottati in esecuzione della delega, intervenendo con decreti le-
gislativi « integrativi e correttivi », anch’cssi conformi ai principi
e ai criteri direttivi della delega e sottoposti, in genere, al parere
delle commissioni parlamentari (4). _
La previsione, nella legge di delega, di una clausola che

(4) Specificamente dei decreti correttivi e integrativi si & occupato, con di-
versi interventi, Lupo N., Le deleghe del Governo Amato in Parlansento, in Riv, trien.
dir. pubb., 1994, 85 ss.; In., Un fenomeno in espansione: le deleghe per le disposizions
« correttive », in Gazzetta giuridica Giuffré - Italia Oggi, n. 6 del 1994, 22 ss,; Ip., La
légge comunitaria annuale: uno siramento da ripensare?, in Gazzetta ginridica Ginffré
— talia Oggi, n. 20 del 1996, 2 s5.; ora ampiamente Ib,, Deleghe e decreti legislativi
« correltivi », cit,, che evidenzia i problemi di costituzionalitd e Ialterazione dei rap-
porti tra Governo e Parlamento nell'esercizio della funzione legislativa introdotti dalla
clausola contenente la delega ad emanare decreti correttivi e integrativi, anche alla
fuce della prassi pin recente. Qualche riflessione in ordine al fenomeno in esame an-
che in PaTRono M., Utilizzo « rinnovato » della delega legislativa, in Dir. Soc., 1980,
662 ss.; Ceru A., Delega legislativa, in Enc. Gine., vol. X, Roma 1988, ad vocerz; Conso
G., Lesperienza des principi generali nel nnovo diritto processuale penale, in Giust. pes.
1991, I, 587 ss.; Pace A., Sull'uso alternativo del decreto-legge cit.; Cassese S., If so-




consente al Governo, entro un periodo di tempo determinato, di
rivedere alcune delle norme poste dai decreti legislativi ha fatto
la sua prima comparsa nella legge delega per la riforma tributa-
via del 1971 (5). In quel caso essa era motivata, a quanto risulta
dall’esame dei lavori p#irlamentari, da specifiche esigenze ascri-
vibili, da un lato, alla complessita tecnica della materia da modi-
ficare e, dall’altro, all’'urgenza di adeguare il sistema tributario
italiano alle direttive comunitatie, che prescrivevano, in partico-
late, Vintroduzione dell’imposta sul valore aggiunto, entro un
termine assai breve. Infatti, il termine previsto dalle norme co-
munitarie era il 1° gennaio 1972 e il disegno di legge delega &
Statoi presetitato. alla :Camera solo il 1° luglio 1969. Se si: consi-
deraipoi.che la lunghezza dei lavori parlamentari per 'approva-
zione' della legge di delega ha ridotto ulteriormente il margine di
tempo che separava dalle scadenze comunitarie — la legge de-
le'g%:@':_infatti dell’ottobre 1971 (6) — si comprende come il Go-
veriio si sia trovato costretto a varare la riforma in poche setti-
manié (7). In tale occasione, il Governo doveva conseguire, nel
¢ontempo,-due obiettivi in' astratto difficilmente conciliabili: la
réhlizzazione in un tempo molto breve della'riforma complessiva
_d'é_l‘sistema tributario = obiettivo ‘al' qualé: spingevano le sca-
dérze comunitarie —, senza peraltro'incorrere nel rischio di al-
terare-il gettito complessivo delle entrate, con pregiudizio per il
bilancio statale — obiettivo che imponeva un’attenta e scrupo-
I5atoperazione di calcolo delle aliquote di ciascuna imposta.
Preso tra due fuochi, il Governo ha ritenuto che per poter va-

rare rapidamente una riforma cosi complessa, quale ¢é la riforma -

tributaria, fosse indispensabile. una sorta di «rete di salvatag-
gio », costituita appunto dalla « clausold’ dei cotrettivi »: non
potendo essere del tutto’ certo che i nuovi tributi & le nuove ali-

e A R

fisma della privativzazione del pubblico impiego, it Il corriere ‘giuridico, 1993, 401 ss.;

Resciowo G.U., Sud principio di legalita, in Divitto pubblico, 1995, 270 ss.

- {5) Legge 9 ottobre 1971, n. 825. La clausola ¢ contenuta nell'art. 17, se-

corido comma. . - : .

o {6)  Siveda lanota precedente. . ! ‘ .
(7) A.C., Vleg, disegno di legge n. 1639, presentato dal ministro delle fi*

nanze di concerto con il ministro del tesoro. ) . :

S

quote avrebbero prodotto un gettito equivalente a quell‘o assicu-
rato dai teibuti soppressi, il Governo ha inserito nel disegno di
legge delega lart. 16 {divenuto nel testo definitivo att. 18), che
_wome illustra la relazione governativa al disegno di legge —
« prevede che nei due anni successivi al primo biennio di appli-
cazione dei nuovi tributi (biennio che si considera destinato al-
Pavviamento del nuovo sistema) il Governo possa dispotre la ri-
aﬁzibne o PPaumento delle aliquote al fine di mantenere sostan-
A mente immutato il rapporto fra il gettito dei nuovi tributi e il
114 3ito nazionale in confronto al gettito dei tribuii soppressi ¢ il
8 -_i'é‘ldai‘tb‘. hazionale nel biennio anteriore alla data di entrata in vi-
e della legge delegata » (8). ' .
WO tutta evidenza & che la clausola dei decreti cotrettivi &
4447n un contesto affatto peculiare, per rispondere ad una
t&bicomitaniza-di esigenze pressoché irtipetibile, in vista del per-
éégﬁhﬁento"di obiettivi rigorosamente Qredeterm'mati’ -— manite-
nre la stabilita del rapporto tra entrate e reddito nazionale — e
con una delimitazione di oggetto dai contorni molto precisi —
Pesercizio della delega poteva essere ripetuto solo per apportare
variazioni alle aliquote. ‘ ‘ . ‘
Da questa otiginaria previsione contenuta nel disegno d%
legge & successivamente gemmata una piti generale glzi_u.sola d1
delega alla emanazione di decreti integrativi e correttivi, assat
pitl prossima alle clausole che attualmente sono poste a c1311'13ura
delle pitt importanti deleghe legislative. Tl cambiamento & inter-
corso durante,i lavori al Senato, in. virtd di un emendamento in-

i

(8) AC.,Vleg,n. 1639, relazione al disegno di legge, p. 7. In senso a.nalgg'p
si veda anche AC., V leg,, 1639-A, relazione della TV Commissione permanlent’e‘(i?-
nahze e tesoro),fp. 15 ss., dove si insiste sulla « insicurczza previsi9nale oy insita in
ogni riforma tributaria, sulla necessita di una « spetimentazione » e di un « rodag_gm »
del nuovo sistema impositivo, sulla natura non discrezionale del potere confent‘o al
Governo con la clausola della delega ai correttivi. Alcune obiezion alla introduzione
i tale meccanismo sono state avanzate dalle minoranze che talvolta hanno sottoli-
neato la sottrazione al Parlamento per un periodo di tempo assai lungo della compe-
tenza in materia tributaria: ad es., si veda I Commissione permanente (affari costitu-
zionali), parere di minoranza, in A.C, V leg., n. 1639-A, p. 123 e‘V.Commjsmone per-
manente (bilancio e partecipazioni statalf), parere di minoranza, in AC, V leg., n.,
1639-A, p. 138. i : S _
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trodotto in commissione (9). Piti precisaniente, ferma restando
la possibilitd chiesta dal Governo di intervenire sulle aliquote
d.opo un petiodo di « sperimentazione » e di « rodaggio » della
rlform.a (10), e probabilmente sulla scorta di tale richiesta, la
commlssione finanze e tesoro del Senato, preso atto del protrarsi
dei lavori patlamentari e della esiguita dei tempi rimasti al legi-
slatore delegato, ha ritenuto opportuno ampliare la possibilita
per il Governo di ritornare, in seconda battuta e dopo un breve
periodo di « prova », sulle scelte normative operate con i primi
decrgti di riforma. Il testo proposto dalla commissione prevede
mfattx2 in aggiunta alla clausola per la modifica delle a]iquote,
una piu generale delega per apportare integrazioni ¢ correzibni
ai decreti principali, il cui oggetto copre interamente la riforma
tlilbultaria (11). Lo scopo di tale previsione & chiaramente quello
d1. evitare un ulteriore rinvio della entrata in vigore della riforma
tributaria: « Il disegno di legge governativo presentato alla Ca-
mera dei deputaii il 1° luglio 1969, se fosse stato approvato ne-
gli ordinari tempi tecnici, avrebbe consentito un termine di
quasi due anni per la formazione ed emanazione delle norme
dFlf:gate, cio¢ in buona sostanza per. riformulare, secondo i prin-
cipi e criteri direttivi della delega, .quasi tutta la legislazione fi-
scale italiana. Ora, invece, a causa del lunghissimo iter parlamen-
tare della legge di delega ¢ della necessita di mantenere per I'en-
trata in funzione della riforma la data-del 12 gennaio 1972 Pan-
z'1<:1etto spazio di tempo si ¢ enormenzente ridotto e non consen-
tird certamente di preparare con la completezza ed armonizza-
zione richieste tutta la normativa nécessaria la quale pertanto
potra tisultare inficiata da lacune, in relazione anche alla conti-
nua variazione, fino all’ultimo momento,-di par,tel dei criteri di-

0150 (9) AS., Vleg, 1657 e 524 A, relazioné della 5° comr.nissione permanente,

(10) Come recita. la relazione deﬂa COImmissi fi |
mets, ACo Y 1 1o fswne inanze e tesoro della Ca-

(11) Si veda sempre legge 9 ottobre 1971, n. 825, ari. 17, secondo comma.

et
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rettivi » (12). Di qui l'act, 17, secondo comma, della legge di de-
lega, che consente il petfezionamento della riforma tributaria at-
traverso le disposizioni integrative e correttive approntate dal
Governo in un periodo di tempo di quasi un anno (successiva-
mente trasformatosi in un periodo di ben dieci anni!) piti lungo
di quello previsto per i primi decreti legislativi di riforma (13).

La metamorfosi della clausola dei decreti integrativi e cot-
cettivi si consuma, dunque, nel’ambito dei lavori parlamentari
che conducono alla formazione della legge di delega per la ri-
forma tributatia e ne & artefice principale una delle commissioni
permanenti. ,

Di metamotfosi si tratta, perché ben diverse sono la ragion
dessere ¢ Pampiczza della clausola per la rideterminazione delle
aliquote, proposta nel disegno di legge governativo e trasfusa
nell’art. 18 della legge n. 825 del 1971, rispetto a quelle della
delega per i decreti cotrettivi e integrativi, introdotta dalla com-
missione, e poi incorporata nell’art. 17 della medesima legge. .

Nel primo caso, si trattava di permettere al Governo di in-
tervenire nuovamente su aspetti squisitamente tecnici — il cal-
colo delle aliquote — per porre rimedio ad eventuali errori di
previsione che avrebbero potuto espotre il bilancio statale a
gravi squilibri. Si noti, per inciso, che come & accaduto in altri
procedimenti decisionali anche nel caso dei decreti legislativi la
prima esigenza che induce a formalizzare come autonpmo mo-
mento decisionale la valutazione degli effetti prodotti dalle

(12) AS., Vleg., 1657 e 524 A, relazione della 5° commissione permanente,
p- 80 ss.
{13) Rilevante & la constatazione che il termine per Pemanazione dei decreti
integrativi ¢ cotrettivi, inizialmente fissato per il 31 dicembre 1972, & stato di anno in
anno prorogato fino al 31 dicembre 1982, cosicché in base alla delega originaia, il
Governo ha rimaneggiato la normativa tributaria tramite decreti. legislativi per 10 anni.
Si vedano la legge n. 1036 del 1971, che ha prorogato il termine per i decreti corret-
tivi e integrativi al 31 dicembre 1973; seguita dalla legge n. 321 del 1973 che ha pro-
rogato il termine al 31 dicembre 1974; seguita dalta legge n. 354 del 1974 che ha pro-
rogato il termine al 31 dicembre 1975; seguita dalla legge . 576 del 1975 che ha pro-
rogato il termine al 31 dicembre 1976; seguita dalla legge nn. 114 del 1977 che ha pro-
rogato il termine al 31 dicembre 1979; seguita dalla legge n. 146 del 1980 che ha pro-
rogato il termine al 31 dicembre 1981; seguita dalla legge n. 692 del 1981 che ha pro-
rogato il termine al 31 dicembre 1982. ‘
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norme a contatto con i dati di fatto, fino al punto da strutturare
in due fasi distinte il processo di produzione normativa, ¢ una
esigenza di ordine finanziatio. In questa prima dpotesi il potere
di correzione normativa affidato al Governo appare decisamente
orientato a soddisfare questa esigenza, tant’é vero che i decreti
« cottettivi » non potevano modificare qualunque aspetto- della
disciplina posta dai decreti principali di riforma, essendo, al
contrario, il loro oggetto rigidamente delimitato al tetreno del
calcolo delle aliquote. ' ‘

Tnoltre, questa prima previsione di esercizio ripetuto della
delega legislativa & circondata da una ulteriore cautela, rappre-
sentata da-un elemento che circoscrive ulteriormente i margini
di-azione del Governo, e che nell’ambito della presente rifles-
sione merita una particolare sottolineatura: la legge di delega ri-
chiedeva, infatti, che il Governo prima di procedere alla corre-
zione- delle aliquote secondo 1 ctiteri predeterminati dalla legge,
- presentasse alle Camere una relazione contenente « tutti gli ele-
‘tnenti analitici occorrenti per determinare le eventuali variazioni
delle aliquote »{14). In tal modo gli elementi di fatto sulla base
dei quali il Governo poteva intervenire per correggere le ali-
quote dovevano essere tesi noti, al fine di rendere controllabile
il potere governativo, sulla base del presupposto che T'esercizio
del potere di « correzione » non éra del tutto « libero », ma al
contrafio risultava Jegittimato solo alla luce di precisi e riscon-
trabili elementi di fatto (13). =~ - - '

Nella seconda ipotesi, invece, non si ha soltanto una dilata-
zione dei margini del potere di cortezione tale da dare al Go-

(14) Legge 9 ottobre 1971, n. 825, art..18, quarto comma. - -

{13) Da guesto punto di vista il disegno:di: legge €ra-ancora pitt restrittivo,
perché prevedeva che il Governo, nell’esercizio. del:potere’ di modifica delle aliquote
dovesse operare « sulla base dei dati desunti dalla rélazione generale sulla situazione

economica del paese » e quindi predeterminava le «fonti »:dalle quali il governo po-

teva tracre gli elementi da valutare per Uesercizio- di. tale potere. Nel testo finale le
modalitd sono invertite & il Governo risulta libero ‘di trarte.i dati dalle fonti che ri-
tiene pifi opportune, ma permarie la logica di réndere controllabile.il dato di fatto
sulla base del quale il Governo agisce. Sulle.relazioni ingenerale e sulla funzione di
controllo alla- quale sono finalizzate si veda Drcrassi-L., Letrelazions al Parlaménto,
Milano, 1995, S

verno persino la facolta di ridisciplinare interamente la materia,

ma non & nemmeno previsto che Iesecutivo « giustifichi » le

correzioni apportate: il potere di correzione non'si distingue piu

in nessun aspetto — per intensitd, limiti, procedure, e via di-

cendo — dallesercizio del potere legislativo delegato.

.. In questa seconda veste, quella cioe di un potere e_qui\fa-‘

lente 4 quello che conduce alla produzione dei decreti legislativi

principali, la clausola per i decreti correttivi si radica nel nostro

ordinamento, fino a diventare un accessorio ordinario della stra-

grande maggioranza delle deleghe legislative.

»wi: Dapptima essa riemerge occasionalmente, di norma nelle
leggi- delega che si contraddistinguono per la complessita e la
vastita della materia da riformare, quali-la delega per la riforma
del codice di ptocedura penale, la legge per la riforma del codice
della ‘strada, le deleghe, chieste dal governo Amato, per la ri-

forma. della sanitd, del pubblico impicgo, della previdenza e
della finanza territoriale (16). Allapparenza, le medesime ra-
gioni che avevano spinto originatiamente il-Governo a chiedere,
e le Camere a concedete, la clausola dei décreti correttivi in oc-
casione della riforma tributatia giustificano anche nei casi suc-
cessivi Popportunitd di permettere al legislatore delegato di-ap-
prontare rapidamente le normative di riforma, salvo ritornare su!
suo.operato, entro un breve termine e con una procedura assai
snella, specie 4l fine di apportare quei « ritocchi » di carattere
tecnico che una normativa varata in breve volger di tempo e ti-
guardante oggetti complessi frequentemente richiede. Tuttavia,
ad un esame pil attento si pud-constatare che impercettibil-
mente, ma -inesorabilmente; il ruolo della clausola dei decreti
correttivi e integrativi ha mutato di segno: da clausola eccezio-
nale, pensata per affrotitare situazioni « di emergenza » e, a un
tempo, dizgrande complessita, strutturata in modo da delimitare
rigorosamente il potere di « re-intervento » del Governo, anco-
rando Pesercizio di tale potere al verificarsi di precise situazioni

{(16) Sivedano, rispettivamente, legge 16 febbraio 1987, n. 81, art. 7; legge 13
giugno 1991, n, 190; act. 5; legge 23 ottobre 1992, n.-421, art; 1, comma 4, art. 2,
comma 5, aft. 3, comma 3 e art. 4, comma 8. : -
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dl fatto, documentate e controllabili, la delega alla emanazione
di decreti correttivi si & trasformata — come si poteva presentire
nella legge per la riforma tributaria all'art. 17, secondo comma
— in un elemento « ordinatio » e « normale » delle deleghe go-
vernative che, come gid si & accennato poco sopra, tende a strut-
turare P'esercizio della funzione legislativa delegata in.pit fasi, in
particolate aggiungendo alle due fasi tipiche della legislazione
delegata, una fase di sperimentazione e una di perfezionamento.
"Infatu, a-far data, quanto meno, dalle deleghe del 1992 per
Ja riforma del pubblico impiego, del servizio sanitario nazionale
dglla previdenza e-della finanza territoriale, le deleghe legislative
pit importanti: ptevedono sempre un’opportunitd di ripensa-
mento ¢ di perfezionamento da parte del legislatore delegato:
cosl, -per citare alcuni dei pit significativi esempi, decreti inte-
grativi.e correttivi sono previsti nella legge 24 dicembre 1993, n.
537;:collegata alla legge finanziaria per il 1994, contenente tra
H A » . A . .
l;.atltro una delega per il riordino dell’organizzazione della pub-
l?hca amministrazione (17), nelle deleghe per la riforma del si-
stema pensionistico (18), nella delega -— peraltro esauritasi senza
essere stata esercitata dal. Governo:— per il trasferimento di
nuove funzioni amministrative alle Regioni (19), nella legge co-
munitaria per il 1993 e in tutte quelle ad essa successive (20),
che costituiscono un ambito privilegiato di ricorso alla delega le-
. fl_?) Legge 24 dicembre 1993, n. 537, art. 1, La delega per le disposizioni
correttive & contenuta nell'art. 1, comma 4. '

(18) Legge 8 agosto 1995, n. 335, art. 3, comma 22.

'(19) Legge 28 dicembre 1995, n. 549, art’ 2, comma 53. Si noti perlatro che
apchz?_ il nuovo disegno di legge delega in questa materia, presentato dal Governo
P,If’dl' prevede lo stesso meccanismo di interventi cotrettivi da predisporre dopo un
primo esetcizio della delega. o ' :

(20) Come & noto la «legge comunitaria » & uno strumento introdotto dalfa
legge c<,i. Lfl Pergola, 9 marzo 1989, n. 86, ed & stata pensata per adeguare annual-
mente [ ol:dmame'nto interno agli obblighi comunitari (ma la cadenza annuale prevista
non & mai stata rispettata). Mentre nelle prime leggi comunitarie non era prevista la
.delega per I'emanazione di decreti correttivi e integrativi [si vedano la legge 29 dicem-
bre 1990, n. LII28‘ (legge comunitaria per il 1990) e la legge 19 febbraio 1992, n. 142
{legge comunitaria per il 1991)], viceversa essa & prevista nella legge 22 febbraio 1994,

. 14'6 (-legge gomunitaria per il 1993) e nella legge 6 febbraio 1996, n. 52 (legge co-
unitaria per i 1994). Nel novero delle leggi comunitarie si pud aggiungere anche la
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gislativa, e da ultimo nella legge 23 dicembre 1996, n. 662, col-
legata alla legge finanziaria per il 1997 (21).

Cio che & pid significativo, & che nei lavori preparatori non
ci si preoccupa di giustificare tale previsione e nessuna delle
forze politiche vi si oppone o ritiene di doverla mettere in di-
scugsione (22). Questa circostanza fa pensare che, non dissimil-
mente;da quanto & accaduto per i pareri delle commissioni par-
lamentari, oggi anche la delega per le integrazioni e le correzioni
sia .considerata, almeno nella prassi, un ingrediente comune ed

_un elemento tipico delle deleghe legislative, che non merita spe-

cifica. copsiderazione.

"% 37" La prassi ha, dunque, ampiamente superato i dubbi di
costituzionalita sull’« utilizzo rinnovato » della delega legislati-
va (23) da parte del Governo, dubbi fondati sul principio di
« istantancita » della delega legislativay importato tralatiziamente
dall'ordinamento statutario (24). Le clausole che contengono de-
leghe per Iemanazione dei decreti legislativi correttivi e integra-

legge 19 dicembre 1992, n. 489 (cd. minicomunitatia, adottata per dare attuazione ad
una serie di direttive per il competamento del mercato interno), che non prevede il
meccanismo qui in discussione. ' )
_ (21}  Si vedano in particolare Part. 1, commi 175, 176 ¢ 177, per le deleghe
per la revisione ¢ il riordino del sistema dei trasferimenti erariali agli enti locali, e l'art.
3, commi 13, 14, 15, 16, 17, 18, per le delghe in materia di entrate. :

(22) Fccezion fatta per il caso della riforma tributaria, di regola la clausola
delle disposizioni integrative e correttive viene introdotta de plano dalle commissioni
parlamentari. Cosi nel caso della legge delega n. 421 del 1992 la delega per Pemana-
zione di decreti integrativi e correttivi viene proposto dalla 5° commissione perma-
nente del Senato; ¢ft. A.S., X1 leg., n. 463-A; nel caso della legge n. 537 del 1993, la
delega per i decreti correttivi e integrativi & frutto dei cambiamenti introdotti af Se-
nato dalle Comimissioni 1° ¢ 5° riunite, A.S., XI leg., n. 1508-A.; nel caso del codice
della strada & introdotra alla Camera dalla IX Commissione permanente (trasporti,
poste e telecomunicazioni), A.C., X leg., n. 4435-A. Nel caso della legge comunitaria
per it 1993 e della legge comunitaria per il 1994, viceversa, la delega alla emanazione
dei decreti cotrettivi & prevista sin dal disegno di legge governativo, si vedano rispet-
tivamente A.S., XI leg., n, 1381, art. 1, comma 5 e A.C,, XI leg, n. 1882, art. 1,
comma 3. . = : -

(23) Secondo Pefficace espressione di Patrono M., Utilizzo « rinnovato »
della delega legislativa, cit. o :

(24) Tale posizione era assai diffusa nellordinamento statutario. Per tutti si
vedano, CamuEo B, Della manifestazione della volontd dello Stato nel campo del diritto
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tivi si pongono, infatti, in chiara antitesi con il principio della
istantaneitd dell’'esercizio della delega, che vuole che il potere
del Governo si esaurisca in un unico atto di esercizio ¢ quindi
non sia pit esercitabile, anche nell’ipotesi in cui non.sia spirato
il termine fissato dal legislatore delegante, In virtd di tale prin-
cipio, emanati i decreti legislativi, verrebbe meno il potere legi-
slativo delegato, in ossequio all’idea che la delegazione legislativa
configurerebbe una delega all'esercizio del potere legislativo e
non invece una delega della funzione legislativa (25), o detto al-
trimenti, una delega di singoli atti, ¢ non invece una ‘delega di
-funzioni (26), cosicché il potere delegato si consumerebbe con il

- suo esercizio, Al contrario, i decreti correttivi e integrativi pre-

" suppongono che il legislatore delegato possa ritornare sulle pro-
prie decisioni nogmative, gid consacrate in appositi decreti legi-
Sadvi, N e
* In realtd da tempo la dottrina aveva segnalato linsussi-

- stenza di un radicamento costituzionale del principio di istanta

" neitd dell’esercizio della delega legislativa (27). Esso era nato

_storicamente in un’epoca in cui era prassi costante conferire al
4 . .

L amministrativo. Legge e ordinanza (decreti e regolaments), in Primo trattato completo di

. diritto amministrativo, a cura di Otlando V.E., T, Milano, 1901, 180 ss.; AranGIo Rutz
'G., Istitiuzioni di diritto costituzionale italiano, Torina 1913, 471 ss.; Perasst T., Corso
di istituzioni dr diritto pubblico, Napoli 1922, 223; e soprattutio Tosato E., Le legg/ di
delegazione, Padova 1931, 150 ss." :

(25) Questa concezione & attribuibile a Tosato E., Le leggs df delegazione, cit.,
46-s5., ma & sostanzialmente seguita anche da CrsaruiLr V., Lezioni di divirto cosktn-
zionale, 11, Padova, 1984, 86 ss. e da Mortat C., Istituzioni di diritto pubblico, 1, Pa-
dova, 1976, 764 ss. C S

(26)  Si veda la posizione di Parapmv L., sostenuta; oltre che i scritti prece-
denti (citati ##1fra nota 29) ancora di recente in Le fonti del diritto italiano, cit,, 218,

(27) Particolarmente chiaro in questo senso Patronoe M., Utifizzo « rinnova-
to » della delega legislativa, cit., ma anche Pizzorusso A., Fonti del diritto (Disposizio-
ni sulla legge in generale), in Commentario del codice civile, a cura di A, Scialoja e G.
Branca, Bologna-Roma 1977, 252, Viceversa ['istantaneitd era ritenuta un requisito
dellesercizio della delega legislativa oltre che nel periodo statutario, come risulta da-
gli studi citati swpra nota 24, anche da Lionora E., La delegazione legislativa, Milano
1956,:67 ss.; Fenucct B, La delegazione legislativa nella giirisprudenza defla Corte co-
stituzionale, in Rass dir. pubb., 1965, 852 ss.; Mortatt C., Istituzion: di divitto pubblico,
cit.; 771; Mobueno E, Linvaliditd della legge, Milano, 1970, 69 ss: e ancora di recente
da Resciono G.U., Sul principio di legalitd, cit. Ampie considetazioni sulle diverse po-

Governo deleghe quasi del tutto prive di vincoli e, cid che ‘plli
rileva, per periodi di tempo indefiniti. In quel c‘(?ntesto, pi?j% ?io
ginare il potere governativo e mantenerc il cmie{)to iqula brio
dei rappotti tra Governo ¢ Pa{lamegto ¢ stata clabora aﬂazione
ria: del: principio di istantaneita, ad' impedire un esprop rone
pérmanente- della funzione leglslatlva d,a]le.Camgie, 1;1 e;) bit
spesso-ampi e di importanza vitale per lord@eirrzlerﬁtoa 111 ; e,
nel:periodo statutario il principio ‘dl istantaneitd e Cz{i e‘eginato _
vevarsopperire alla mancanza d} un termine pre egeLAm esté
spéssorassente nelle deleghc?. }eg1slat1ve fie]l epoca. Per qlx; sto
dgghilprincipio di istantaneita ha perso in b}ﬂ;ﬂa rplsu]rla’lart u
importariza, dato che i principt cosutu.zmnah. issati ne . 76
dellarCostituzione gid provvedono a circoscrivere 1 potetl ho
mativi del legislatore delegato, per oggetto, contenuti ¢ In spe-
Hal .modo: per templ. . '
"Clafl:-ffnlé)i?rgsio:, anghe fa Corte costituzipnale ha in varie olcca:
Eiéﬁi‘lasciato'int'e‘ridere'chga l-’eser.'c.izilo eiterato della (cile]llega eg;
slativa, plirché tispettoso dei lir{n\u fissati dalla legge de leig.a}[, ncz1 !
presenta vizi di incostituzionalitd. Particolarmente esplicita, e
\iltimo; & la sentenza n. 422 del 19?4 della‘ Corte cozutlugosr;a Z;
dove; sulla scorta della precedenﬁe sentenza 1. 156‘ e b4 ’di-
Afferma che « al legislatore delegato € consentito [sie] in linea
‘Wagsima anche Tutilizzazione fra'zio?ata e ripetuta di una stessa
delega {...], purché nel rispetto dell att. 76 Cost. » (28). b
44t -Questa affermazione non ha solo Teffetto di fugare i du

i costituzionalita dell'utilizzo reit:era’tp.de]la deleg?l, ma getta
atiche un’ombra sulla posizione di chi ritiene c}}e Ilsi_:antane}ta,
“pur non essendo un principio di ordine costituzionale debba es-

<ere. non di meno, considerato un carattere « normale » della
’ . " . £ . .

delega legislativa (29), da ritenerst unPhcltamente\ogeluf‘nt.e

quando non sia possibile evincere una diversa volonta del legi-

sizioni della dottrina in ordine all'istantancita della‘ delega in FErRI G.'D'.’ Sz;;’k: ufe‘s{jﬁz,

zione legislativa (Contributo all interpretazione del{ art. 76 deila()Cosfzmzwn )

di diritto costituzionale in memoria di L. Rossi, Milano 1952, 11(':1’ ss..d i divito
. (28) Sentenza 14 dicembre 1994, n. 422, pl.mto 4 de !ogsll. erta'. P d;'
 (29) Questa & la posizione in parti'cqlarc fil Pavabin L, . 5126.3-"'11 wzla pl

legge nelle presenti esperienze costitnzionali, in Giur. cost., 1974, ; In.,
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slatore delegante. Meglio. L.a dottrinadell'istantaneitd come ca-
rattere « notmale » della legislazione delegata presenta, al fondo,
un’ambiguitd. A prima vista, e soprattutto nelle prime formula-
zioni (30), essa sembra volere confinare nell’ambito dell’ecce-
zione ipotesi della ripetizione dell’'uso della delega legislativa.
Tn tal caso la clausola dei decreti correttivi e integrativi potrebbe
essere contemplata dal legislatore delegante solo di fronte -ad
esigenze in qualche modo straordinatie (sulla scorta ad esempio
delle. pressioni alle quali si trovava sottoposto il legislatore -al-
Pepoca della riforma tributaria). D’altra parte, la medesima dot-
trina sembra talvolta assumere il pit limitato significato di. ri-
chiedere una espressa disposizione (31) nella legge delega af-
finché sia consentito al Governo di intervenire ripetutamente
con decreti legislativi « sovrapposti ». .

I chiato che le due versioni divergono profondamente. Al-
tro & ritenere che una determinata forma di produzione norma-
tiva, quale ¢ quella della decretazione legislativa di correzione e
integrazione, possa trovare spazio nell’ordinamento-italiano solo
di fronte al verificarsi di circostanze inusuali — e qui ¢ fin
troppo facile richiamare, per analogia, le circostanze eccezionali

di necessita ¢ urgenza che giustificano il ricorso alla decretazione

di urgenza, stando all’originario intento del dettato costituzio-

nale. Altro & affermare che la medesima forma di. produzione

normativa debba trovare un fondamento esplicito in un testo di
legge. Infatti, mentre nel primo caso il legislatore delegante po-
trebbe essere censurato per avere delegato all’esecutivo la facolta
di emanare decreti correttivi e integrativi al di fuori di compro-
vate circostanze eccezionali, viceversa nel secondo caso leffetto
della tesi della « normale istantaneitd » non sarebbe altro che

zione delle leggi, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, vol. 1I,
Bologna-Roma, 1979, 22,; In., Decreto legislativo, in N.ssimio dig. it., V, Torino, 1957,
293 ss.; In., Divitto costituzionale, Padova 1991, 185 ss.; In., Le fonti del divitto fta-
liano, cit., 219 ss. ZacreseLsky G., Manwale di divitto costituzionale, cit., 167 ss. e CErnl
A., Delega legislativa, in Bne. Ginr. It., vol. X, Roma, 1988, ad vocem, 12.

(30) In tal senso si veda ad esempio Parapiv L., La formazione delle leggi, cit.

(31) Questa & chiaramente la posizione espressa-da ultimo da Parapin L., Le
fonti del divitto italiana, cit., 219, ma anche da Cervatt A., La delega legislativa, Mi-
lano, 1972, 117 ss. e da Zacreseisky G., Manuale di diritto costituzionale, cit. 167.
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signe.e di.correzione in assenza di una delega specificamente a
cid diretta, delega-che il Parlamento sarebbe pero sempre libero
diseoticedere:: : ' - '
sty JInsquestaseconda, ¢ direi piti recente accezione, la tesi
della istantarieitd della delega come requisito « normale » appare
‘accettabile. Ma a questa conclusione mi pare si possa giungere
seguendo un percorso diverso, che non passa attraverso elabo-
razionerdel-carattere dell’istantaneitd, sconosciuto all’esperienza
ostituziohale contemporanea, e fonte, come si & visto, di ambi-
guita;i In-effetti; che il legislatore delegato non possa esercitare
‘untpotere di correzione e integrazione dei decreti legislativi
« principali», deriva, pianamente e semplicemente, dal limite di
oggetto, previsto dall’art. 76 della Costituzione: muovendo dalla
considerazione che la correziong ¢ Vintegrazione dei.decreti le-
pislativi principali costituiscono altrettanti oggetti della delega, &
agevole inferire che se tali oggetti -— al pari di tutti ghi altei —
non sono esplicitamente contemplati nella legge delega, non
possono essere disciplinati dal Governo con decreti -delegati.
Dunque, anche per I'esercizio del potere di integrazione e corre-
ione occotte una delega espressa. Detto in aliti termini, le leggi
di delega che contemplano il potere di intégrazione e di corre-
sione contengono in realta due distinti atti di delega, riguardanti
il medesimo ambito materiale — in ipotesi la materia tributaria
— e percié comprensibilmente ispirati ai medesimi principi e
criteri direttivi, ma aventi oggetti (e tempi) diversi: con il primo,
il legislatore conferisce al Governo una delega per la riforma di
un dato settore dellordinamento, con il secondo, invece, esso
delega al Governo il piti limitato potere di « petfezionare » la 1i-
forma predisposta in forza della prima delega, correggendola ed
integrandola. Senza il conferimento esplicito di questo secondo
ordine di poteri, il Governo non puo emanare atti di integra-
sione e di cotrezione, i quali non potrebbero in alcun modo es-
sere ricondotti all’oggetto della prima delega.

Questa ricostruzione mi pare preferibile, perché non si pre-
sta alla ambiguita — alla quale si espone, invece la tesi dellistan-
taneita come carattere normale della delega legislativa — di esi-

quéllodi impedire al Governo 'esercizio del potere di integra- -
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gere che ricorrano particolari evenienze perché ;sia: delegabile
anche un potere normativo di correzione ‘e integrazione. Non
solo. Ascrivendo il problema della « corresione'ed integrazio-
ne » dei decreti legislativi principali alla tematica della delimita:
sione dellogeetto della delega si finisce per :cifcoscrivere con
maggior precisione il campo di azione governativa diquanto iion
faccia il principio della istantaneita. ' .
e fe! o . AR
s Infattd, se lo scopo della teoria della istantaneitd come
: carattete ordinario della delega & quello di impedire al Governo
i, ritornare sugli oggetti gia disciplinati in assenza di.una
. espressa. clausola di abilitazione contenuta nella legge delega,
tale-teotia finisce per aprire il varco, nei casi in cui invece tale
. clausola vi sia, ad un.rimaneggiamento della normativa predispo-
 sta con i decreti principali, ad opera di successive catene di de-
creti legislativi, senza altro limite che non sia riconducibile al
termine temporale prefissato. La clausola per le integrazioni e le
cotrezioni funzionerebbe puramente e semplicemente come una
-+ dilatazione- del termine (32), incoraggiando Pesecutivo a- predi-
sporre intanto-i decreti legislativi di prima attuazione, nella con-
sapevq_lezza di poter tutto revisionare a breve termine, tramite i
successivi decreti correttivi, . :
Questa & la tendenza che si riscontra nella pii recente
prassi, in cui i decreti correttivi spesso hanno « riscritto » la di-
sciplina dettata dai:decreti precedenti, eccedendo ampiamente
dai limiti della « integrazione » e «-correzione ». (33). -
' Questa trasformazione della-delega per le: correzioni:c le
integrazioni in una pura semplice dilatazione del termine solleva
piti di un problema di pregio.costituzionale,ie mi preme qui sot-
tolineare la grave incertezza del diritto: cheiessa; genera, incer-
tezza che a sua volta induce verosimilmente:una scarsa osser-
vanza delle norme poste dai decreti priricipali, almeno finché
' P VS (R . :

(_}2). ‘In, questo senso 1:e .os_se_r,vazionii ‘d}Lm;!oN,Le deleghe déi Jgouem-z‘o
Amato, cit., specialmente p. 130. R R
© (33} "Su questo putito rinvio alle os,se'uf\i'é:&i'é_hﬁ‘tlzE alle esemplificazioni, di Luro
N., Le deleghe del.governo Amato, cit., specialmente-134.8s. . . I

8
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ot siano-stati-emanati 1.decreti successivi onon sia spirato il
termine previsto per la loro emanazione. Leffettivita- dei decreti
legislativi:di prima attuazione & esposta al rischio di venire sacri-
ficatdrdalllaspettativa di una modifica legislativa a breve termine
efl,f;__nqtmc‘ihl}essi contenute satebbero « degradate » al rango di
-« leggl in prova », o'di « disposizioni transitorie ». La clausola
: _-"dellé)c_ofijeZiQﬁii'ed'.‘integ'razioni sarebbe fonte sicura di ineffetti-
vitaidelld norme dei- decreti principali, se per effettivita inten-
@Q}nq,‘fkél$éﬁiahamente (34), Vosservanza media della norma o
1ai conformitd- del:comportamento umano alle norme.
- i5niChe i decreti Jegislativi siano percepiti-come scatsamente
vincolantili fin' tanto che non siano intetvenute le correzioni ed
integrazioni « definitive », previste dalla delega, ¢ testimoniato,
olive ¢he da ampi riscontri nella prassi, da una controversia in-
sorta tra il Governo e la Regione Trentino-Alto Adige, e portata
all’esame della Corte costituzionale in merito all’adeguamento
Jellordinamento regionale alla viforma sanitaria, realizzata con
decreto. legislativo 30 dicembre 1992, n. 502, in attuazione della
delega conferita dalla pid-volte citata legge n. 421 del 1992.
Come & noto, a partire dal decreto legislativo n. 266 del
1992, & stato previsto esclusivamente per la Regione Trentino-
Alto Adige e per le Province autonome di Trento ¢ Bolzano un
particolare meccanismo di adeguamento ai principi e alle norme
statali che vincolano le leggi regionali e provinciali, A differenza
di quanto accade per le altre regioni, per le quali'sono immedia-
tamente applicabili e nuove norme statali che vincolano la legi-
slazione regionale, determinando ’abrogazione o I'incostituzio-
nalita (33)' d¢lle-‘n0rme“regionali ad esse contrarie, il sistema
previsto dal d. Igs. n. 266 del 1992 comporta che all’entrata in
vigore dellé'nuove norme statali insorga in capo alla Regione e

(34) Sul punto cfr. Kuisen H., Teoria generale del diritto e deflo Stato, trad. it.
a cura di S. Cotta e G. Pecora, Milano, 1994, 398 . ‘

(35) Su questo punto Ja gutisprudenza ¢ gscillante. Si veda peré di recente la
sent. 0. 153 del 1995 in cui la Corte costituzionale ha dichiarato Iillegittimita costitu-
sionale di alcune norme regionali per contrasto con principi statali sopravvenuti e,

le norme regionali nei casi di « accertata ¢ diretta incompatibiliti » con i nuovi prin-

tuttavia, ha esplicitamente riconfermato il potere del giudice ordinario di disapplicare
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alle Province un obbligo di adeguamento,:che deve essere sod-
disfatto entro sei mesi, Nel frattempo.:continuano: ad essere ap-
plicate le norme regionali e provinciali previgenti, ma allo. sca-
dere del termine tali norme possono essere impugnate. dal Go-
verno davanti alla Cotte costituzionale se nel-frattempo non
sono state adeguate ai nuovi principi statali. NS
..+ 'Nel caso portato all'esame della Corte, il termine di sei
mesi. previsto per I'adeguamento & decorso- senza che la norma-
tiva regionale e provinciale sia stata adeguata al decreto n..502
del 1992 di riforma del sistema sanitario. Quindi il Governo ha
sollevato la questione di legittimitd costituzionale in via princi-
“pale. Ma la Provincia di Bolzano ha contestato che il computo
del tedmine di sei mesi potesse, nel caso di specie, decorrere
‘idalla data della pubblicazione sulla Gazzetta ufficiale del de-
creto legislativo n, 502 del 1992, sulla base della considerazione
Tche la legge delega prevedeva la possibilita che fossero emanate
disposizioni « correttive » fino al 31 dicembre 1993..Da tale ul-
tima data, ad avviso della Provincia, doveva iniziare a decortere
il termine per I'adeguamento, cosicché il ricorso governativo ri-
sultava essere stato presentato prematuramente,
In buona sostanza, quel che la Provincia contestava era
proptio Pobbligo di adeguare la propria legislazione a una disci-

plina che, se non poteva essere definita « provvisoria » in senso

stretto, certo presentava un bassissimo tasso di stabilita.

La Cotte non ha dato seguito alle osservazioni della Provin-
cia, e si & prodigata in un ampio ragionamento diretto ad eviden-
ziare le differenze tra le discipline poste in via provvisoria da
decreti-legge — in ordine ai quali sarebpe assurdo. chiedere un
adeguamento. della legislazione regionale e proyinciale prima
della loro conversione in legge — rispetto a. quelle fissate in de-
creti legislativi, stabili anche se suscéttibili di correzioni a breve
termine. La previsione di un termine per e correzioni « non pud
condurre a ipotizzare — dice la Corte — che i:decreti soggetti
ad eventuali cortrezioni, entro i hmitltempplah ultimi concessi

' o) _.:1‘_;:.“ .
T LA SR

cipi statali, In dottrina, per tutti, Carut My; I/ lr'mite-dez'»p}'iﬂdpi fondamentali, Torino,
1992, 210 ss. e Jvf ulteriori indicazioni bibliografiche.. ’
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per lo svolgimento del potere delegato, possano essere conside-
rati per cio stesso atti provvisoti. Al contratio — continua la
Gorte— ciascun decreto legislativo delegato, una volta emanato,
&an atto legislativo a sé stante, potenzialmente idoneo produrre
effettiinotmativi stabili nell’ordinamento giuridico, allo stesso
modo diruna comune legge ordinaria » (36).

2y Lardottrina non ha mancato di sottolineare un netto dis-
senso rispetto a questa interpretazione della Cotte che impone
alla Regione e alle Province di innovare le proprie leggi in cor-

 rispondenza:di ogni « tappa » della riforma statale, mentre sa-
v I L] + o 3 + . *
 tebbe stato preferibile lascidre che la disciplina statale diventasse

Havvero stabile e definitiva, prima di esigere 'adeguamento de-
gli-ordinamenti regionali (37). L

4 Ed in effetti il ragionamento della Cotte appare condivisi-
bile solo se si muove dal presupposto che la clausola dei decreti
integrativi e correttivi non abiliti il Governo a riscrivere, intro-
ducendo innovazioni radicali, Ia disciplina dettata dai decreti
principali, ma si limiti a periettere modifiche marginali, « inte-
grazioni e correzioni », appunto. Solo in forza di una interpreta-
sione molto rigorosa del potere di correzione ed integrazione, la
clausola qui in esame non sortisce Peffetto di rendere precari i
decreti legislativi di base, n& quello di insinuare dubbi circa la
loro vincolativitd. Viceversa, se si consente, come & accaduto,
che i decreti correttivi intervengano senza limiti sulla disciplina
da poco entrata in vigore, in breve volger di tempo la sola pre-
visione, nelle Jeggi di delega, del meccanismo, dei decreti « inte-
grativi e correttivi » genererd nef destinatari la percezione di es-
sere di fronte ad una riforma in itinere, la cui osservanza, di
fatto, non & obbligatoria nell'immediato. '

{(36) Sentenza n. 422 del 1594, punto 3 del Constderato in diritto.

(37} Sul punto vedi Rossi E., « Mettere vino nteovo in ofri vecchi »: le prime
applicaziont dell'art. 2 del d. lgs. 16 marzo 1992, n. 266, in Ginr. cost. 1994, 1533 ss.
Sul meccanismo di adeguamento della legislazione regionale e provinciale previsto per
la regione Trentino-Alto Adige e per le Province autonome vedi anche Lamarqus E.,
Per la Provincia di Bolzano la prima applicazione delle nuove nornie di attuazione dello
Statuto speciale & solo un buon investimento per il futuro, in Grur. i, 1995, 1.




66 . MARTA CARTABIA® & .1 1t -

terebbe allora davvero eccessivo. vy v v e

Con la precarieta delle norme-wverrebbe:travolta non- sol-
tanto la certezza del diritto — che & un valore ché:non di rado
soccombe, nei sistemi giuridici contemporanei;:nel:bilancia-
mento con altri beni, pur non essendo in dubbio il suo radica-
mento a livello costituzionale (38} -— ma ne risentirebbe grave-
mente anche I'osservanza del diritto, che & un bene che nessun
otdinamento si pud permettere di sacrificare. Se & vero, infatti,
che in.generale I'incertezza delle norme tende sempre a scorag-
giare:obbedienza dei destinatari (39), cio ¢ tanto pit vero e
tanto-piti grave quando la mutevolezza delle regole non si mani-
festa soltanto a livello di fatto, in risposta al consueto avvicen-
datsi, delle esigenze sociali e politiche, ma raggiunge il Jivello
teorico, divenendo una « precarietd annunciata », Questo €
quanto accade con il meccanismo delle correzioni ed integra-
zioni ai decreti legislativi di prima riforma: si sa a priori, sin dalla
loro emanazione, che a breve potrebbe tutto cambiare. E allora
petché adeguarsi a regole tanto effimere? Perché comportarsi.in
conformitd di normative in attesa di modifica?- In tali casi
l'aspettativa e la previsione del cambiamento normativo hanno
un fondamento cosi solido, essendo alimentato proprio da chi ha
il potere di attuare il cambiamento, da pregiudicare la possibi-
lita stessa che la norma possa realizzare sul piano dell’effettivita
il comando che essa pone, : '

Il prezzo che 'ordinamento rischia dii doveri pagare diven-

. .5. Occotre, dunque, individuare. precisi.limiti per linter-
 yento governativo in sede di correzione ed integrazione, affinché
nel tempo l'uso ripetuto di tale opportunita non giunga ad insi-
nuare nei destinatari il dubbio di non essere vincolati all’osser-

" {(38) - Sul problema della costituzionalizzazione della cettezza del diritto negli
ordinamenti-contemporanei si vedano Pecoraro L., La trtela defla certezza in alcune
costituzions comtemporanee, in Dir. soc., 1994, 21 ss., Rosewet E, Sull'affidamento del
cittading nella coerenza del legislatore e der gindici, in Giur. it., 1594, IV, 266-ss.

S {39 Sul punto, ampiamente, Lopez or ORate, La cererza del diritio (1942),
Milano, 1968, 52 s. e 71 ss. :
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vanza dei decreti principali, a causa della precarieta che i con-
traddistingue.

.+ . Un cenno sulla necessitd di mantenere distinti I'ambito di
intervento dei decreti legislativi principali da quello dei decreti
secondari;’ circoscrivendo quest’ultimo a quello della correzione
dei-provvedimenti gid emanati, proviene dalla Corte costituzio-
nale; che'nella sentenza n. 265 del 1996 ritiene che il Governo
rionpossa intervenire con decreti correttivi qualora non abbia
esercitato la delega con i decreti principali nel termine previsto,
silla base dellovvio presupposto che in mancanza di decreti
ptincipali non vi sia nulla da « correggere » (40). Da questa: pro-
niincia, pur non potendo trarre elementi-precisi per delimitare
Pogpetto dei decreti correttivi e integrativi, si desume una prima,
minimale, differenziazione tra il potere normativo esercitabile
con i decreti principali e quello esercitabile con i decreti sécon-
dari, differenziazione che porta ad escludere che la clausola per
i decreti correttivi possa trasformarsi in una pura ¢ setnplice di-
latazione del termine della delega. o

Ma a patte questa esclusione, invero minimale, nella giuri-
sprudenza costituzionale non si- rinvengono indicazioni che per-
mettano di stabilire quali’siano i limiti di oggetto invalicabili da
parte dél' Governo in sede di correzione e di-integrazione di de-
creti legislativi; anche se in realtd la- Corte avrebbe potuto pro-
nunciarsi su questo punto nei casi, rati per la veritd, in cui erano
state sollevate questioni-di costituziohalita aventi ad oggetto de-
creti correttivi o integrativi per violazione dell’art. 76 della Co--

-{40)- In particolare alcune regioni avevano impugnato Part. 2, comma 46; let-
tere'd), e, f), e comma 47 lettera b) della legge 28 dicembre 1993, n. 549 (Misure di
razionalizzazione della finanza pubblica) che delegavano il Governo ad emanare de-
creti legislativi per predisporre una ulteriore delega di funzioni amministrative alle re-
gioni entro il termine di cinque mesi dalla entrata in vigore defla legge delega (1° gen-
naio 1996). Spirato il termine senza che il Governo abbia esercitato la delega, la Corte
dichiara inammissibile il ricorso, per sopravvenuta carenza di interesse da parte delle
regioni. Fale pronuncia processuale fa leva sulla considerazione che il Governa non &
pitt in grado di esercitare la delega e che tale situazione non & scalfita dal fatto che il
comma 53 dell’art. 2 della medesima legge contempli la possibiliti che siano adottate
disposizioni correttive dei primi decreti legislativiidi attuazione della delega entro il
31 dicembre 1997. . g
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stituzione, sotto il profilo dell’eccesso. di- delega (41). Fin dove,
dunque, il legislatore delegato si pud spingere senza timore di
sconfinare dal potere di correzione e integrazione, con tutti i ri-
schi che tali sortite potrebbero comportare? . . . I

Si potrebbe essere tentati di far leva sul sxgmﬁcato lessicale
dei termini « correzione » ed « integrazione », per circoscrivere
— come si & talvolta proposto in sede di dibattito parlamentale
— il potere govematlvo alla sola « correzione di erroti materia-
h ». Ma, come & stato giustamente osservato (42), tale 11g1dlsslma
interpretazione mal si combina, a tacer d’altro, con la previsione
che i decreti recanti disposizioni integrative e correttive si deb-
bano comunque attenere ai principi e criteri direttivi fissati dalla
legge delega, perché non avrebbe senso imporre un limite di
contenuto ad un potere — quello di correzione degli errori-ma-
teriali — che si dispiega interamente sul piano formale.

~ Lambito della correzione ed integrazione raggiunge, dun-
que, la sostanza, ovverosia i contenuti normativi pledlspostl con
i decreti legislatlvl di prima attuazione,

Ma una volta ammessa questa irruzione a hve]lo sostanzmle
come individuare le modifiche che per ampiezza o importanza
satrebbero plecluse ai decreti correttivi ed integrativi?

Le correzioni, si dice, debbono limitarsi ad apportare al-
cuni ritocchi marginali, senza stravolgere il disegno della riforma
predisposta dai decreti principali. Ma quali norme dei decreti
legislativi non sono in qualche modo « di contorno », posto che
il cuore della riforma dovrebbe essere stabilito dal Parlamento
con i principi della legge di delega?

Credo che seguendo questo ordine di ragionamenti non si
possa giungere ad una definizione appagante, dei limiti che in-
contra il Governo in sede di correzione ed integrazione. Cio
nondimeno credo che esista un’alternativa pet dlmensmnare cor-

.

{41} 'Tali questioni erano state oggetto in particolare della sentenza n. 156 del
1985, riguardante i decreti correttivi della riforma tributaria, Da tale pronuncia, pe-
raltro, non si evincono affermazioni di principio sui confini delle correzioni ed inte-
grazioni apportabili ai decreti principali.

{42) V. sempre gli attentissimi studi di LUPO N Le deleghe del. govemo
Awato, cit,, 130 e 131,
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rettamente’ il potére discrezionale del Governo chiamato a legi-
fefarevper-la correzione e l'integrazione di decreti legislativi, E
quest alternativa potrebbe scaturire dalla ratio stessa dei decreti
corfettivi ed integrativi, che sembrerebbe essere quella di con-
sentire/per un breve perIodo la spetimentazione delle riforme
‘pormative pitt complesse, prima di radicarle definitivamente nel-
I’mdlnamento giuridico. Come & emerso dall’analisi delle prime
dqleghe ‘che ‘contemplavano la facolta di « ritoccare la riforma »
”ori decreti legislativi di secondo grado, e in patticolare dalla 1i-
fmma tributaria (43), la verifica, dopo un breve petiodo di - spe-
timentazione, delle riforme pitl impegnative e complesse, si
- fende utile (se non indispensabﬂe) al fine di porre rimedio agli
iniconvenienti che le prime esperienze apphcatwe dovessero ren-
dexe manifesti. -

Tale conclusione non & smeritita dal fatto che in alcuni casi
il meccanismo dei decreti correttivi si presterebbe, in astratto, a
svolgere altre funzioni e a soddisfare altre finalita. |

Si potrebbe ritenere, infatti, che ad esempio nel caso delle
deleghe contenute nelle cd. leggi comunitarie annuali, predispo-
ste al fine di adeguare le normative interne agli obbhgh1 prove-
nienti dalla Comunitd e dall'Unione europee, la previsione dei
decreti correttivi serva piuttosto a consentire al Goveino di ade-
guare tempestivamente I'ordinamento interno alle norme comu-
nitarie, qualora queste nel frattempo vengano modificate ad
opera delle istituzioni europee oppute nel caso in cui nelle more
delPadeguamento dell’ordinamento nazionale intervenga la
Corte di giustizia a chiarire il significato delle norme europee
con una pronuncia interpretativa o a caducate in tutto o in parte
norme di diritto comunitatio detivato per contrasto con le fonti
superiori del diritto europeo. Il caso delle leggi comunitarie sa-
rebbe, poi, patticolarmente significativo, perché, come rileva an-
che la Corte dei conti nelle relazioni annuali sul rendiconto ge-
nerale dello Stato (44), il settore dell’esecuizione delle norme eu-
ropee & quello in cui pit frequentemente, e costantemente, si fa

(43) Cft. supra par. 2, -
(44) Si vedano a titolo esemplificativo la relazione sul rendiconto generale
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ricorso allo strumento della delega legislativa: In-un vasto e im-
portante ambito, dunque, la ratio della delega a:correggere e in-
tegrare i decreti principali sembrerebbe non essere quella della
sperimentazione normativa, bensi quella di conséitire Padegua-
mento aggiornato al sistema comunitario;‘sen‘}lpre soggetto a
continua e rapida evoluzione. | T

In questo senso sembrerebbe, del resto, deporre un’antica
tradizione, risalente alle prime deleghe per 'adempimento degli
obblighi comunitari in vista del perfezionamento delle tre fasi
g‘l;ari's_i'tori'e previste dal trattato di Roma (45), deleghe che con-
sentivano al Governo di esercitare la funzione legislativa in
modo continuativo, anche ritornando sulle proprie scelte, in
conseguenza delle variazioni che subivano le norme comunitarie,
fino ‘allo scadere del termine previsto dalla legge delega. Ng,
-d’altra parte si pud negare che I'esigenza di mantenere Uordina-
‘mento italiano” aggiornato-rispetto .agli ‘obblighi comunitari,
dopo- averlo inizialmente adeguato, sia una esigenza di se-
condordine, Non di meno, si pud con tranquillita affermare che

dello Stato per il 1995, cap. VII, par.2.2,; la relazione sul rendiconto generale dello
Stato, per il 1994, cap. VI, par. 2.2; la relazione sul rendiconto generale dello Stato per
il 1993, cap. VI, par. 2.2; la relazione sul réndiconto generale dello Stato per il 1992,
_édp. VIO, par. 2.2;; la relazione sul réndiconto generale'delle Stato pet il 1991, cap.
VI, par, 2.2. in cui ricorre Paffermazione che-il ricorso alla delega legislativa avviene
nella maggior parte dei casi nel settore dell’attuazionejdelle norme comunitdrie.
(45) Si vedano in particolare leggi 14 ottobre, 1957, n. 1203, 13 luglio 1965,
n. 871, 13 ottobre 1969, n. 740. In dottring specificamente dedicati al problema delle
deleghie legislative per attuazione delle normé comunitarie si vedano: BErNARDINI A.,
Sulla delega legislativa al Governo per Pattuazione disnormé inrernazionali, in Riv. dir.
int., 1963, 568 ss.; Gaja G., Qualf « principi e criteri direstiv » nella delega al Governo
_ per attuare le direttive comunitarie?, in Riv. dir. int., 1983, 423 ss.; Grasst S., Parla-
mento, Governo, Regioni e attuazione delle diréttive coniinitarie] in Le Reg., 1983, 652
ss.; CARETTI P, La nuova disciplina della partecipazioe dellTtalia al processo normativo
conmmnitario e defle proceduye di esecutione degli.obblighiicomunitari, dettata dalla i, n.
86 del 1989 alla prova: la « prima legge comunitaria », in Riv. it. dir. pubb. com., 1991,
331 ss.; BRUNELLL G., Testi unici interferenti con norme costmitarie: problemi di strut-
tura, efficacia e sindacabilitd, in Giur. cost., 1992, 3663-ss.; Ip., Modello costituzionale
¢ prassi legislativa nelle delega [sic] per Pattnazione di norme communitarie, ivi, 1993,
2034 ss.; Cartasia M., Principi della delega determinati con rinvio alle norme comuni-
tarie.e parametro doppiamente interposto, ivi, 2044 .ss. .

non & questa la finalitd alla quale & rivolta la clausola dei decreti
correttivi contenuta nelle piti recenti leggi comunitarie.
- A questa conclusione conduce V'osservazione che tale scopo

risulta assicurato da altri meccanismi, presenti in tutte le leggi

comunitarie finora emanate. Infatti, nelle leggi comunitarie tal-
volta compare un principio o un critetio direttivo che esige ch'e
i decteti legislativi di attuazione assicurino che la disciplina di-
sposta sia pienamente conforme alle prescrizioni delle norme
comunitarie da attuare, « tenuto anche conto delle eventuali wio-
dificazioni intervenute entro il termine della delega » (46); talal-
tra, e in aggiunta a detto critetio ditettivo, compare altresi una
disposizione che consente una proroga di sei mesi del termine
della- delega per Pattuazione di quelle norme comunitarie che
siano state modificate nel secondo semestre dell’anno di riferi-
mente della legge comunitaria (47). In tutte le leggi comunitarie
finora, approvate, comunque, esisteno meccanismi che consen-
tono di emanare decreti legislativi di attuazione delle norme eu-
ropee hel testo vigente, tenendo conto, eventualmente degli in-
terventi delle istituzioni comunitatie. : :

E chiaro, dunque, che se a tali meccanismi si affianca an:

che la clausola dei decreti correttivi e integrativi (48) & perché

essa serve scopi diversi. Nellemanare i decreti correttivi il Go-
verno, infatti, non risulta vincolato ad agire in correlazione ai
cambjamenti nosmativi introdotti a Bruxelles. Anche nel caso
dell’attuazione delle norme. comunitatie, piuttosto, il Governo
pud fare uso di questa possibilita per affinare la disciplina pre-
disposta con i decreti principali, alla luce dei risultati emergenti

{46) Si vedano in questo senso la legge 29 dicembre 1990, n. 428 {legge co-
munitaria per il 1990), art. 2, lett. £); 1 19 febbraio 1992, n. 142 (1egge‘ co‘munitaria
per il 1991), art. 2, lett. £); L. 19 dicembre 1992, n. 489 (cd. mini-comunitaria), art. 2,
lett. ); L. 22 febbraio 1994, n. 146 (legge comunitaria per il 1993), art. 2, lett. h); legge
6 febbraio 1996, n. 52 (legge comunitaria per il 1994), art. 3, lett. h).

(47) Legge 22 febbraio 1994, n. 146 (legge comunitaria per il 1993), art. 1,
comma 2; legge 6 febbraio 1996, n. 52 {legge comunitaria per il 1994), art. 1,
comma 2. '

(48) Decreti integrativi e correttivi sono previsti nella legge 22 febbraio 1994,
n. 146 (legge comunitaria per it 1993), art. 1, comma 5; legge 6 febbraio 1996, n. 52
{legge comunitaria per il 1994), art. 1, comma 3. : :
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dalle prime applicazioni, come & accaduto;per menzionare una
delle pit note e « ritoccate » riforme intfodotte in- attuazione di
norme comunitarie, con il decreto legislativo.n. 626 del 1994,
sulla sicurezza nei luoghi di lavoro. Ghe -
Come altri istituti del nostro ordinamento. — primo fra
tutti (e non sembti forzato il paragone) il giudizio di legittimita
costituziopale in via incidentale. — la previsione delle disposi-
zioni correttive ed integrative & frutto della consapevolezza che
il significato e la portata delle norme non sono interamente in-
telligibili nella loro formulazione astratta, ma piuttosto si ren-
dono manifesti nel momento dell'applicazione. Unitamente al si-
gnificato di ciascuna norma in sede di applicazione emergono, di
regola, i problemi, le difficoltd, i costi, le contraddizioni; in-
somma gli aspetti negativi che richiedono di essere rimossi. L'in-
tervento normativo di correzione e di integrazione - dovrebbe
quindi caratterizzarsi per essere finalizzato ad aggiustare gli in-
convenienti (o i dubbi di costituzionalitd) che la prima prassi la-
scia venire a galla. Uentita delle correzioni ¢ delle integrazioni
potra, dunque, variare anche sensibilmente: non & detto che al
Governo non sja consentito operare modifiche significative ed
importanti. Cio che importa & che in sede di cotrezione e di in-
tegrazione il Governo legiferi in - risposta alle esigenze émerse
dalla sperimentazione. Dai riscontri della prassi; dunque, discen-
dono i limiti entro i quali I'esecutivo si deve attenere in sede di
correzione e integrazione dei decreti legislativi di riforma.

6. Un « limite ulteriore » — ‘per parafrasare una celebre
espressione ormai invalsa nel comune linguaggio giuridico (49)
— dovrebbe vincolare, dunque, il Governo nell’esercizio del po-
tere di correzione e integrazione dei decreti legislativi. Le scelte

{49) Llespressione &, come noto, di CiccoNeTT: S.M.; I-limiti wlteriori della de-
legazione legislativa, in Rév. trine, dir. pub., 1966, 574 ss: Con tale espressione si desi-
gnano comunemente i vincoli che la legge delega pone al Governo in aggiunta a quelli
costituzionalmente imposti dall’art, 76 della Carta Costituzionale. Come & noto nella
prassi tali « limiti ulterfori » sono per lo pitt di carattere procedurale e si sostanziano
di norma nell’obbligo gravante sul Governo di assumére il parere delle Commissioni
partamentari competenti sugli schemi dei- decreti legislativi.
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dell’esecutivo in sede di predisposizione dei decreti correttivi ed
integrativi dovrebbero ridussi rispetto a quelle consentite usual-
mente per Pelaborazione dei decreti legislativi. E tale riduzione
discenderebbe dal fatto che il potere di cortezione e integra-
zionie & finalizzato allo scopo di perfezionare il disegho norma-
tivo:intessuto dai decreti principali, sulla base delle sollecitazioni
provenienti dall’espetienza delle prime applicazioni.

i Le disposizioni correttive e integrative dovrebbero essere
_risposte alle richieste scaturenti dalla prassi, idonee a porre ri-
-medio ad eventuali effetti indesiderati da parte del legislatore o
deif destinatari delle norme. ;

. Volendo verificare se questa sia effettivamente la dinamica
“finora seguita nel processo di elaborazione dei decreti correttivi
erintegrativi ci si scontra con una difficolta pressoché insormon-
tabile, costituta dalla assoluta opacitd del processo decisionale
" governativo, Non & un fatto nuovo (50), né originale ¢ I'osserva-
zione, che la trasparenza non costituisce il maggior pregio del-
azione del potere esecutivo. Nonostante la grande apertura at-
tuata negli anni piti recenti da alcune importanti leggi di riforma
della pubblica amministrazione, il procedimento normativo che
si svolge in seno all’esecutivo rimane una fortezza inespugnabile,
singolarmente immune sia dalle regole di pubblicita che caratte-
rizzano i procedimenti di formazione delle leggi in seno al Pat-
lamento, sia dalle nuove forme di trasparenza che contraddistin-
guono i procedimenti amministrativi. Anche la legislazione dele-
pata segue ossequiosa questa tradizione; sicché risulta quasi im-
possibile conoscere che cosa sia accaduto (e che cosa accada)
negli uffici legislativi del Governo tra 'emanazione dei decreti
legislativi principali e quella dei decreti correttivi ed integrativi.
Parimenti oscure rimangono le valutazioni e gli elementi di fatto
sulla base dei quali il Governo ha deciso di volta in volta di cor-
reggere o integrare (o di non cotreggere e non integrare) i de-
creti legislativi di riforma. Non vi & traccia dei percorsi che

{50) Basti rinviare su questo punto a Ropota S., La circolazione delle informa-
zioni nellapparato di Governo, in Listituzione Governo. Analisi e prospettive, a cara di
S. Ristaccia, Milano, 1977, 63 ss.




hanno condotto alla elaborazione dei.decreti integrativi e corret-
tivi, salvo una importante eccezione, - ...

In occasione del perfezionamento. della. rifoima del pub-
blico impiego; avviata con decreto legislativo 3 febbiaio 1993, n.
29, e poi ripetutamente corretta (51), il Dipartimenio della fun-
zione pubblica, presso la Presidenza del Consiglio, ha incaticato

un apposito « Comitato istruttorio » del compito-di fornire un

" quadro di sintesi dello stato di attuazione del decreto legislativo v

;29 del 1993, delle richieste di modifica dello stesso- prove-
‘nienti: da- amministrazioni, enti, o;:fanizzazioni sindacali e in ge-
mnere dai soggetti intetessati, nonché dei quesiti pervenuti al Di-
‘paitimento della funzione pubbli¢a dalle amministrazioni in oi-
dme alla applicazione della normativa. I lavori del. Comitato
(struttorio sono. poi stati fatti oggétto di una apposita pubblica-
-zione (52);. di- modo che degli esiti del monitoraggio da esso
svolto possano beneficiare, oltre alle Commissioni di studio in-
‘E(_:hr‘icatc-;di elaborare le disposizioni correttive, che sono state re-
golarmente rese partecipi dei risultati mano a mano conseguiti
iperché, come afferma il ministro Cassese nella presentazione
dii tale pubblicazione, «si possa conoscere prima di delibera-
fe»(53) — anche ogni altro soggetto-interessato.

;- Per quanto isolato, questo tentativo di razionalizzazione
dellattivitd conoscitiva del legislatore delegato in vista della pre-
disposizione delle disposizioni correttive e. integrative presenta
spunti di grande.rilieve, . e e

-« Due aspetti meritano una particolare sottolineatura.

t;+ Il primo riguarda il tipo di dati.e di valutazioni presi. in
considerazione o comunque ritenuti. degni di-segnalazione.- Cid
che. colpisce in prima.battuta & Pampio spettro di dati analizzati
«dal Comitato istruttotio e la grande_ricchezza. di informazioni

o

470,d, lgs. 23 dicembre 1993, n. 546,

(52} Si tratta della pubblicazione curata dalla Presidenza del Consiglio dei
ninistri, Dipartimento della funzione pubblica, I/ decreto legislativo del 3 febbraio
1993, n. 29 in materia di pubblico impiego - Correttivi proposti da’ Amminisirazione,
Enti e Organizzazions sindacali, Tstituro Poligrafico e-Zecea dello Stato, Roma, 1993.

{53) Op. dit, 7. ' ' :

(51)  Si vedano: d. lgs. 19 luglio 1993, n. 247: d, :]gs. 10 novembre .1993, n,

<
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assunte: accanto ai rilievi provenienti dalle numerosissime ammi-
nistrazioni — che per la riforma del pubblico impiego, & appena
il caso di segnalatlo, sono i destinatari principali delle norme —
si rinvengono osservazioni e proposte elaborate dalle organizza-
zioni sindacali, vengono recepite le ctitiche formulate dalla dot-
ttina soprattutto attraverso P'analisi degli atti di convegni e semi-
nari,-oltre naturalmente a essere riservato un ampio spazio a
dtielli che sinteticamente potrebbero essere definiti gli « atti isti-
tuzionali », quali le sentenze della Corte costituzionale, i pareri
delle Commissioni patlamentari, e via dicendo. Se dunque I'im-

_‘f)!,ressiéne ¢ anzitutto quella di avere di.frohte un vasto universo
‘di*énputs pervenuti al ministro della funzione pubblica a com-

niénto del « riformando » decreto legislativo n. 29 del 1993, non
occorte approfondire di molto la riflessiotie per accorgersi che i
dati e’le valutazioni provengono i gran parte dai destinatari
delle norme. E se & vero che nel caso specifico 'ambito di appli-
cazione della normativa poneva, forse, il ministro in una posi-
zione privilegiata fiel rapporto con i destinatari della normativa
da modificare; non & men vero che le, sia pure scarne, verifiche
che & stato possibile effettuare in relazione ad altri casi di decreti
cortettivi ed integrativi, conducono al medesimo risultato, e ciog
alla constatazione che ove il Governo ha voluto raccogliere dalla
prassi delle prime applicazioni i suggerimenti per Pesercizio del
potere di correzione ed integrazione, lo ha fatto rivolgendosi ai
destinatati delle norme, di regola attraverso le dssociazioni di ca-
tegotia, gli ordini professionalt e le associazioni sindacali. In
particolare” questo sembra -essere accaduto 'in occasione delle

~normi di correzione al codice di procedura penale, per le quali

una apposita commissione insediata presso il Ministero di grazia
e giustizia recepiva le segnalazioni della” Associazione nazionale
magistrati e del Consiglio nazionale forense, in rappresentanza,
appunto, di magistrati e avvocati, che del codice sono i princi-
pali destinatari (54).

Le fonti principali di osservazioni, critiche, richieste, sugge-

{54) Ringrazio vivissimamente per queste preziose informazioni il Consigliere
Giovanni Conti, stretto collaboratore dell’allora ministro Giuliano Vassalli,




rimenti, segnalazioni, e wia dicendo, relative alle riforme da per-
fezionare tramite le disposizioni correttive ed integrative sono
date principalmente dalle amministrazioni,pubbliche diretta-
mente intetessate, e dalle formazioni sociali che rappresentano le
diverse categorie (economiche o non} dei destinatari privati delle
norme. A quanto pare di capire dai pochi indizi.a disposizione,
tra la prima fase di riforma, sanzionata nei decreti legislativi
principali, e il suo assestamento definitivo, frutto delle modifiche
appottate con i decreti legislativi di secondo grado, si inserisce
una fase di consultazione e di negoziazione, indispensabile al
Governo per conoscete gli inconvenienti da éliminare al fine di
migliorare la qualitd della legislazione. In qualche modo, dun-
que, nel procedimento a tappe successive che conduce alla for-
maziotie dei decreti correttivi e integrativi viene formalizzato il
fenomeno della negoziazione legislativa, che pure non & una tec-
nica inedita per il nostro ordinamento (55). .

1l secondo aspetto del rapporto istruttorio relativo al de-
creto n, 29 del 1993 che merita di essere sottolineato & che il di-
partimento della funzione pubblica, se bene ho interpretato, ol-
tre a fungere da punto di raccolta delle doléarnces provenienti

dalle diverse amministrazioni, ha predisposto una sorta di que-

stionario inviato ad alcune amministrazioni pubbliche « campio-
ne », per ottenere alcune informazioni ritenute essenziali « sullo
stato di attuazione del decreto legislativo n. 29/93, in partico-
lare: a) sulle disposizioni attuate o in via di attuazione; b) sugli
eventuali adattamenti ritenuti necessati; ¢) sulle eventuali inizia-
tive intraptese per I'attuazione del decreto » (56). In tal modo il
ministero, oltre a darsi carico dei problemi che gli interessati
spontancamente prospettavano, ha guidato ed indirizzato atti-
vita di raccolta delle informazioni, sia sul piano della scelta de-
gli interlocutori, sia sul piano dei dati ritenuti meritevoli di va-
lutazione. )

(55) Sul punto rinvio, sinteticamente, 2 D& Marco E., La « negoziazione legi-
slativa », Padova, 1984. .
. ‘(56) Cfr. la pubblicazione curata dalla Presidenza del Consiglio dei ministzi,
Dlparttmento della funzione pubblica, I decrefo legislativo del 3 febbraio 1993, n. 29
in materia di pubblico fmpiego, cit,, 11, e Allegato C. ‘

In breve, il rapporto istruttorio pubblicato dal diparti-
mento della funzione pubblica in occasione della riforma del
pubblico impiego (corroborato, peraltro, da alcune testimo-
nianze raccolte oralmente) lascia intuire quale sia il metodo se-
guito’ dall’esecutivo per verificare I'impatto delle riforme pit ri-
levanti tra gli operatori interessati e in generale nell’ordina-
mento, in vista della predisposizione delle correzioni e delle in-
tegrazioni necessatie. Tale metodo sembra basarsi principal-
mente sulla raccolta di informazioni e di osservazioni tra i sog-
getti direttamente interessati, che talvolta possono essere
amministrazioni pubbliche, ma non di rado sono soggetti privati.
Iir questo secondo caso gli interlocutori diretti del legislatore ri-
sultano essere le organizzazioni rappresentative delle categorie
interessate, essendo impossibile un contatto diretto con i troppo
numetosi individui coinvolti. '

. Ma se questa ¢ la strada prescelta, e forse I'unica agevol-
mente praticabile per ottenere un riscontro significativo e in
tempi brevi delle problematiche sollevate dall’attuazione di de-
terminate riforme, non convince appieno né che queste consul-
tazioni accadano dietro un sipario impenetrabile, secondo criteri
imperscrutabili € non predeterminati, né, tanto meno, che degli
esiti di tali consultazioni non vi sia traccia, cosicché essi possano
essere ignorati o valorizzati, disattesi o distorti, a totale discre-
zione dell’esecutivo.

7. TIn realts, la struttura del procedimento di formazione
dei decreti legislativi correttivi ed integrativi offre agevolmente il
fianco a una semplice riforma di carattere procedimentale che
potrebbe contribuire a elevare il tasso di trasparenza dell’eserci-
zio della funzione legislativa delegata da parte del Governo e so-
prattutto potrebbe costituire un adeguato sirumento di controllo
affinché il Governo in sede di predisposizione dei decreti « di
secondo grado » non ecceda dai confini della correzione ¢ della
integrazione, per cui il potere normativo gli viene delegato.

1l rimedio potrebbe essere costituito da una ulteriore valo-
tizzazione delle Commissioni patrlamentari permanenti, il cui
ruolo, gid significativo nella formazione dei decreti legislativi, sta
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assumendo un’importanza crescente anche nell’elaborazione dei
decreti di correzione e di integrazione. IR

Benché la disciplina delle fonti normative del. Governo non
lo preveda obbligatoriamente, salvo il caso delle deleghe supe-

riori ai due anni, ai sensi dell’art. 14 della legge n. 400 del

1988 (57), di regola le leggi di delega prescrivono che i decreti:

integrativi e correttivi siano sottoposti al parere obbligatotio e
preventivo delle Commissioni parlamentari. Talvolta si ¢ richie-
sto persino il parere conforme di un’apposita Commissione bi-
camerale, come & accaduto nel caso della riforma del codice di
procedura penale e di recente nel caso delle numerose deleghe
in materia di entrate, previste dalla legge collegata alla finanzia-
ria per il 1997 (58); pit frequentemente le leggi di delega pre-
scrivono che gli schemi dei decreti integrativi e correttivi siano
assoggettati al parerc obbligatorio, ma non vincolante, delle
Commissioni permanenti di ciascuna Camera. In tal modo, come
si ¢ da pitt parti osservato, si cercherebbe di ovviare al tischio di
esclusione o di marginalizzazione delle Camere dalla produzione
di fonti primarie (59), coinvolgendo gli organi rappresentativi
nella fase intermedia delle riforme riguardanti i pid importanti
settori dell’ordinamento che, per essere stati delegati all’esecu-
tivo, altrimenti sfuggirebbero per lungo tempo al controllo par-
lamentare (60). _ '

Il coinvolgimento delle Commissioni, gid previsto dalle

(57) Come & noto il parere delle Commissioni parlamentari sugli schemi dei
decreti legislativi non & previsto dall’art. 76.defla Costituzione. E stato introdotto
dapprima occasionalmente in aleune leggi delega; successivamente & stato titenuto un
elemento obbligatorio per le deleghe con termine superiore a due anni dalla legge n.
400 del 1988, art. 14: e ancora tale previsione minimale & stata di nuovo superata dalla
prassi che spesso introduce il vaglio parlamentate sui decreti legislativi,'sia pure, di
noima, in forma di parere obbligatotio ma non vincolante. Di questo problema si oc-
cupa tutta Ia lettaratura classica in materia di delega legislativa, ma in particolare cfr.
Cicconernt S.M., T limiti wlteriori della delegazione legislativa, cit. :

(58) Si veda la legge 23 dicembre 1996, n. 662, art., commi 13 e ss.

(59) Come & stato detto da Luro N., Ux fenomeno in espansione: le deleghe.
per le disposizioni « correttive », <it, . '

© (60} Particolarmente critico verso la delegazione legislativa con possibifita di
emanazione dei decreti correttivi e integrativi, proprio perché essd comporta la sottra-
zione del potere legislativo alle istituzioni rappresentative per  un tempo. eccessiva-

leggi di delega che contemplano Veventualita di disposizioni cor-
rettive ¢ integrative, potrebbe essere assai pit penetrante se an-
ziché sottopotre alla loro valutazione, come accade attualmente,
solo il canovaccio normativo dei decreti legislativi di cosrezione

¢ integtazione, fosse loro consentito di conoscere i dati, le fonti
ele sragioni che inducono il Governo a proporre gli aggiusta-

menti, normativi contenuti nei decreti integrativi e cosrettivi. La

‘conoscenza di questi elementi permetterebbe alle Commissioni

di verificare se il Governo nel predisporre i nuovi decteti si sia

{imitato effettivamente a correggere e integrate, abbia cio¢ agito
TR hat

per. migliorare la legislazione sulla base delle sollecitazioni rac-

‘colte, € non per seguire un comune cambiamento di linea polt-
tica, liberamente individuata, come pud facilmente ‘accadere

quando tra i decreti legislativi principali e i decreti correttivi si
insinua una crisi di governo (61). In un ¢erto senso le Commis-
sioni verrebbero a svolgere una sogta di controllo preventivo su-
gli eventuali vizi di eccesso di delega dei decreti integrativi e
cotrettivi, simile per certi aspetti a quello svolto dalle Commis-
sioni affari costituzionali di Camera e Senato sui requisiti dei
decreti-legge (ma auspicabilmente piu efficace).

Questo risultato sarebbe agevolmente conseguibile richie-
dendo al Governo di accompagnate gli schemi dei decreti inte-
grativi e correttivi con una apposita relazione diretta.alle Com-
missioni permanenti, chiamate ad esprimere il loro parere, dalla
quale risultino le indagini istruttorie svolte per giungere alla for-
mulazione delle correzioni, i soggetti interpellati dall'esecutivo o
che ad esso spontancamente abbiano rivolto le Joro ossetvazioni
sulle diverse disposizioni dei decteti principali, le valutazioni
emergenti dall’analisi dei dati pervenuti, insomma tutti gl esiti
della sperimentazione della riforma predisposta dal legislatore
delegato, e da esso raccolti, che hanno condotto a propotre le
rifiniture contenute dei decreti correttivi e integrativi.

mente kungo, con violazione del principio di legalita Resciono G.U., Sul principio di
legalitd, cit., C . :

(61)- E come & infatti accaduto nel caso di alcune deleghe « Amato », conte-
nute nella legge n. 421 del 1992. Su queste vicende rinvio ancora a Luro N., Le dele-
ghe del Governo Amato in Parlamento, cit,




Questa relazione, indirizzata come quasi tutte le relazioni
previste nel nostro sistema alle Commissioni parlamentari e,
coime quasi tutte le relazioni, strumentale al :controllo parlamen-
tare sull’esecutivo (62), potrebbe rivestire un’utilita sotto diversi
aspetti, : SRR '

Anzitutto imporrebbe al Governo di rendere conto all’isti-
tuzione patlamentare delle ragioni che rendono necessaric mo-
dificare a brevissimo termine una riforma da poco operante nel-
I'ordinamento; cid & a dire che essa obbligherebbe I'esecutivo a
esplicitare e a motivare (63) i presupposti per 'emanazione dei
décreti correttivi e integrativi. II solo fatto di dover giustificare
le ragioni del proprio operato dovrebbe, poi, indurre ad un uso
moderato e ponderato del potere di integrazione e di correzione
e forse contribuire a mantenetlo nei confini che lo legittimano.

In secondo luogo, se & vero che il parere delle Commissioni

62) " Sul punto, ampiamente, Decrasst L., Le rélazions al Parlamento, cit., so-
stiene la tesi-che la previsione delle relazioni al Parlamento sia sempre funzionale allo
svalgimento di un’attivitd di controllo sul Governo. Probabilmente sarebbe pidl con-
vincente affermare che le relazioni sono strumenti conoscitivi a disposizione del Par-
lamento & come tali possona pof setvire 2 molteplici scopi, tra i quali anche all’astivita
di controllo, Nel sense della polivalenza degli strumenti conoscitivi del Parlmento si
veda, per tutt, Manzeuia A., I/ parlamento, Bologna, 1991, 138 'ss, Per quanto ri-
guarda i ruolo delle Commissioni, si veda sempre Decrasst L., op.-et., in particolare
388 ss., ove I"Autrice mette in rilievo come tutte Ie relazioni genericamente indirizzate
al Parlamento, in virtdi di procedure interne, finiscano pof per avere come destinatarie
le Commissioni competenti. :

(63} In qualche modo si tratterebbe di una-forma di motivazione del decreto
legislativo, secondo le riflessioni di Crisarurr V., La motivazione degli aiti legislativi,
in Riv. dir. pubb., 1937, 415 ss. che definisce motivazione in senso tecnico 'enuncia-
zione dei motivi che determinano I'emanaziorie di un atto ‘ginridico, compiuta dallo
stesso soggetto dal quale proviene ['atto. In tal modo si aggiungerebbe un nuove tipo
di « legistazione motivata » a quelli gid previsti dall’ordinamento giuridico che, come
rileva Sarazar C., La motivazione nella pint recente produzione legislativa: niente di
niavo satto i sole?, in Rass, parl., 1996, 417 ss., oltre ai décreti-legge (secondo le pre-
visioni dell’art. 15 della legge n. 400 del 1988), sarebbero anche le legpi che predi-
spongono azioni positive. Per ulteriori riflessioni sulla motivazione degli atti legislativi
qualche cenno pud trovarsi nei lavori di carattere generale sulla motivazione, basti ri-
chiamare Lomsarnr G., Motfvazione (diritto costituzionale), in N, ssimo. dig. it., X, To-
rino, 1963, 656 ss.; CARETTI B, Motivazione (diritto cosiftuzionale), in Enc. giur, it., XX,
Roma, 1990, ad vocens; ¢ ora Ventura L., Motivazione degli atti costituzionali e valore
democratico, Torino, 1995, in particolare 97 ss, e.111 ss,
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parlamentari permanenti, essendo di norma (e. giustgrr'u?nte), un
parere non vincolante, non pud impedire in via defmlt&va Pen-
trata in vigore di decreti legislativi che eccedono dall oggetto
della correzione e integrazione delegato al potere normativo del- -
llesecutivo, non di meno pud costtingere il Governo a una ulte-
tore, riflessione, sulla base dei suggerimenti in esso contenuty,
che. potranno essere tanto pit circostanziati, quanto pit appro-
fondito & il bagaglio di conoscenze a disposizione dell’organo
consultivo. . , S
1. La relazione governativa e il parere delle Commissioni, pot,
potrebbero giuocare un ruolo importante in sede di control}o di
legittimita costituzionale, qualora venisse impugnato davanti gHa
Corte costituzionale un decreto cotrettivo o integrativo per vizio

“di eccesso di delega, con conseguente violazione dell’art. 76

della Costituzione. In tal caso la Corte potrebbe servirsi degli
elementi di fatto e delle valutazioni espresse sia dal Governo, sia
dalle Commissioni, per giudicare se ragionevolmente i decreti
impugnati possano essere ricondotti al potere di correzione e di
integrazione, esercitabile dal Governo in virtl della delega, o se
da esso eccedano.

Bisogna considerare, d’altra parte, che a seguito della abo-
lizione da parte della legge n. 400 del 1988 del controllo della
Corte dei conti sugli atti aventi forza di legge del' Governo nes-
sun altro canale di informaziont e osservazioni rimane a disposi-
zione del Parlamento per valutare caso per caso i decreti legisla-
tivi del Governo. E se & vero che nelle relazioni annuali della
Cotte dei conti sul rendiconto generale dello Stato uno spazio ¢
dedicato all’attivitd normativa del Governo latamente intesa,
comprendente, ciog, sia i regolamenti governativi eministr;riali, :
sia gli atti aventi forza di legge, ¢ altresi vero che per ovvie ra-
gioni in tale sede si da conto in sintesi delle tende‘n'ze' MACrosco- -
picamente tilévabili e non si scende in giudizi analitici, minuziosi
e puntuali sull'uso che di volta in volta il Govetno ha fatto de!
potere normativo. Tant’€ vero che, a quanto risulta, la Corte dei
conti, in sede di relazione sul rendiconto generale dello Stato,
non ha mai mosso rilievi, né evidenziato problemi, in ordine al-
Juso del potere di correzione e integrazione nell’ambito della le-
gislazione delegata.
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Di conseguenza un rafforzamentoidel controllo parlamen-
tare, e di riflesso.del controllo di costituzionalitd, attraverso la
previsione di un obbligo di relazione motivatada allegare ai de-
creti cortrettivi e integrativi potrebbe costituite ‘univalido con-
trappeso all’ampiezza dei poteri normativi delegati:al' Governo.
LJobbligo di relazione potrebbe soprattutto servire da argine'in
grado di costringere Pesecutivo a rimanere sul terreno della cot-
rezione e della integrazione, vincendo la tentazione di riscrivere
intere pagine del sistema giuridico italiano attraverso quei‘de-
creti che, invece, pet volontd del legislatore delegante dovreb-
Bero limitarsi ad apportare le modifiche manifestatesi indispen-

sabili if ‘occasione delle prime sperimentazioni della riforina.

. Sé cosl non accadesse, ¢ cioé se il legislatore delegato uti-
lizzasse in modo spregiudicato 'opportunita di correggere e in-
tegrare al fine di ripensare financo le linee politiche delle ri-
forme legislative avviate con i decreti principali, si darebbe
lnogo a quello che potrebbe essere definito il paradosso dell ef-
Jettivita, perché V'effettivita costituirebbe ad un tempo il presup-
posto dei decreti legislativi correttivi e integrativi e la loro_po-
tenziale vittima. Irdfatti Ueffettivita, intesa come concreto modo
di ‘operare di una norma, & il presupposto della delega ad ema-

* nare i decreti correttivi, poiché la ratio di tale istituto sta proptio
* nelPinvito a verificare Papplicazione delle riforme introdotte dai

decreti principali e ad apportarvi:le cotrezioni .che la prima

- prassi abbia mostrato come necessatie. D’altra parte Peffettivita,

intesa come il medio conformarsi.dei .comportamenti umani ¢
dell’esperienza alla norma, potrebbg risultare sacrificata, o quan-
tomeno scoraggiata, dalla potenziale, « precagietd »: deile norme
contenute nei decreti legislativi cd.-principaliy a;sua volta origi-
nata dal fatto che tali norme si presentano come la prima tappa
di una riforma i itinere, il cui compimento si realizza con I'ema-
nazione dei decreti correttivi {0 conla decorrenza del termine
per adottare i decreti correttivi), abilitati a.ritornare sui conte-
nuti dei decreti principali per-aggiustarli. In-altri termini, la pre-
visione « priori della possibilita che i decreti principali siano an-
che profondamente modificati.a breve dai decreti correttivi, po-
trebbe imprimere loro un carattere di provvisorietd, in attesa di

una stabilizzazione che avverrd solo con i decreti correttivi, in
grado di generare nei potenziali destinatari un’aspettat:wa d1 mu-
tamento nosmativo, che potrebbe scoraggiarne Papplicazione o
il rispetto. Nata per consentire la sperimentazione di riforme
impegnative, e cioé per permettere ch testare 'le nuove norme '31.11
" piano della loro effettivita, la delegazione legislativa con possﬂ‘)x-_
. lita di cotrezioni e integrazioni, se non si mantenesse entro argint
rigorosamente delimitati, rischierebbe fii dare vita ad una nuova
“forma legislazione in prova o transitotia, precatfa o provvisotia,
-+ che rapidamente instillerebbe nei cittadini la percezione di non
essere obbligatoria e vincolante, perché soggetta, sicuramente ¢
a breve termine, a profonde revisioni ¢ a radicali modifiche. Cosi
Vosservanza delle riforme tenderebbe a diminuire sensibilmente,
npedendo, perché ineffettiva, la verifica del suo operate in con-
to, che solo dovtebbe condutrre alla predisposizione delle cor-
evioni e delle integrazioni da parte tel Governo.




