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dei suoi poteri fino a ridursi idealimente ad un potere meramente esecutivo a
servizio del parlamento, viceversa nel corso del XX secolo si assiste ad una
progressiva espansione Jelle attivita e delle attribuzioni governative, specie
sul terreno della funzione normativa, fermo restando Pimpianto teorico del
costituzionalismo ottocentesco. Cosi, mentre la riflessionie teorica e dottrina-
le continua a rimanere saldamente ancorata agli ideali della teoria liberale
basati sulla separazione dei poteri € sul principio di legalita?, la prassi tradi-
sce inesorabilmente tali ideali, restituendo al governo, che si vorrebbe teori-
camente confinato in una funzione meramente esecutiva, una posiziope cen-
trale e cruciale nella dinamica politica.

Questo scritto intende saggiare la tenuta dell’apparato concettuale e teori-
co che citrconda Porgano governativo alla Tuce dei dati che la realtd offre in
relazione alle funzioni normative gvolte dal governo e in particolate in rela-
sione alla delega legislativa, che dei vari tipi di produzione normativa di ori-
gine governativa & senza dubbio la pit rilevante, non solo per quantita. I pri-
i esiti di questa ricerca sono duplici. Da un lato, emerge una crisi delle
acquisizioni concettuali e dottrinatie relative al govetno, che sembtano aver
perso la Joro capacita di comprendere e descrivere la realta che analizzano;
persino la terminologia correntemente in Uso che definisce il governo come
organo esecutivo sembra da mettere definitivamente in discussione, D’altra
parte risulta dubbia anche la tenuta di un altro dei fondamenti del costituzio-
nalismo liberale classico che pretende che la legge sia espressione della volontd
generale, Dall’analisi che qui di seguito si trova abbozzata emergera che la
Jegge —ed ancor pit gli atti governativi ad essa equiparati — & dinorma meglio
definibile come espressione dellindirizzo politico di una parte € come stru-
mento essenziale della funzione govemante,'djfﬁcilmente riconducibile ad
una ipotetica e mitizzata volonta generale.

Si tratta di esiti parziali, 0 meglio di ipotesi che necessitano di ulteriori
verifiche e precisazioni, le cul conseguenze di sistema sono ancora tutte da
sviluppare. Il carattere di questo contributo, dunque, & spiccatamente inter-
jocutorio ed & mosso dall'intento di aprire un dibattito, piuttosto che dalla
pretesa di offrire risposte certe al lettore. '

+

2 In particolare nella versione continentale del liberalismo, come sottolinea A. PANEBIAN-
co, Il potere, lo stato, la libertd, T Mulino, Bologna, 2004, spec. p. 119 ss., giacché la versione
anglosassone dello Stato liberale assume, come & ben noto, connotati diversi.
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1. I poteri normaiivi del governo fra I'ereditt del regime autorita-
Ho e il mito dello Stato liberale: il governo come esecuiore del-
la legge

Allinterno della pluraliti di funzioni svolte dal governo, Pambito in cui

pitt immediata & la percezione di uno scollamento tra la riflessione teorica e la

prassi & quello delle funzioni normative. Su questo terreno si coglie una ma-
croscopica distanza tra la riflessione giuridica e la realta politica, una distanza
che genera uno stato di crisi.

Infatti, sulla configurazione concettuale della potesta normativa del gover-
no delineata dalla Costituzione italiana pesa indiscutibilmente I'eredita del-
Pepoca fascista?, giacché il costituente sembra essere stato animato princi-
palmente dalla preoccupazione di contenere drasticamente i poteri dell’ese-
cutivo, ingigantitisi in misura abnorme durante il regime totalitario, dappri-
ma in via di prassi e successivamente con il supporto normativo della legge n.
100 del 1926.

Ta restaurazione della democrazia dopo Uesperienza del ventennio fascista
imponeva un forte ridimensionamento del ruolo del governo ¢ una decisa
rivalutazione degli organi rappresentativi, secondo una dinamica gia vissuta
agli albori del costituzionalismo, sia pure in un’epoca assai diversa, lontana
nel tempo, ma caratterizzata anch’essa da una spiccata «mefiance de Uexé-
cutif» % ora, come allora, occorreva indebolire I'esecutivo, spogliandolo dei

3 Che molte costituzioni del secondo dopoguerra, tra cui quella italiana, siano chiaramen-
te animate dalla esigenza di ridurre e controllare I'uso di strumenti normativi da parte dei
governi & osservazione comune e abbastanza diffusa: tra i molii E. CuELL, L'ampliamento dei
poteri normativi dell’esecutivo nei principali ordinamenti occidentall, in Riv. trim dir. pubbl.,
1959, p. 463 ss., in particolare p. 510 ss.; Ip., Potere regolamentare e strutturd costitnzionale,
Giuffre, Milano, 1967, p. 151 ss.; L. CARLASSARE, Regolamenti dell esecutivo e principio di lega-
lita, Cedam, Padova, 1966, p. 126 ss.; C. MORTATI, Atti con forza di legge e sindacato di costi-
tuzionalitd, Giuffre, Milano, 1961, p. 42 ss.; G, ZAGREBELSKY, Manuale di diritto costituziona-
le, vol. 1, Il sistewna delle fonti del diritto, Utet, Torino, 1992, p. 162 5. Altrettanto condivisa &
Popinione che il motivo principale di questo atteggiamento dei costituenti del secondo dopo-
guersa sta di ordine storico: Passunzione di poteri normativi forti da parte degli esecutivi ha

- costituito uno dei piti importanti stramenti dei totalitarismi europei tra le due guerre. Di con-

seguenza, depotenziare Uesecutivo era una delle manifestazioni pit diffuse della volonta anti-
fascista delle nuove costituzioni. Per una analisi della posizione dell’assemblea costituente sul
potere esecutivo, in cui si evidenzia la diffidenza storica nei confronti del Governo, si veda da
ultimo F. CuocoLo, Il governo nellesperienza repubblicana, in Scritti in onore di L. Elia, vol. 1,
Giuffre, Milano, 1999, p. 371 ss. In generale sull'attitudine antifascista del Costituente M.
LUciaN, Antifascismo e nascita della Costituzione, in Pol. dir., 1991, p. 183 s5.; V. ONIDA,
Costituzione italiana, in Dig. disc. pubbl., vol. IV, Torino, 1989, p. 321 ss.

4 Sottolinea come la maggior parte degli studi sulle trasformazioni istituzionali francesi

i

i i i i ’ i : ostitu-
* genze di contenimento dei poteri dell’esecutivo che le norme della Cos

poteri che si erano concentrati nelle sue mani, in modo da spianate ﬂ.te{reno
per V'affermazione, o la viaffermazione, delle assembleia parlalnenFaFi\ad_ceq~
iro della vita istituzionale. I forse proprio in ragione di questa affinita di est-

zione repubblicana che trattano delle funzioni i}orrpat'ivt:: de%)gow_at‘no sem
brano recepire senza significativi aggiustamenti t principi ela orfm m-epoi
liberale — il cui modello, peraltro, si riteneva necessario superare E{ei m(?lr
aspetti’® - che concotrevano a ripristinare la gentrahta della 1.eg§eﬂe ; 15;:11 :
mento, confinando il governo in un ruolo di mero esecutore el edie el:
Jioni delle assemblee parlamentari. Per questa ragione il principio di separ:
zione dei poteri e il principio di legalita 6, cuote dello stato di dmlFto ‘(‘)ttoiej
tesco, risultano longevi al punto da riemergere dopo I'epoca totalitaria, che
aveva oscurati, riadattandosi ad un nuovo contesto ordinamentale, per cet
aspetti non del tutto favorevole alla loro riaffe‘njn.az'mne. U,

T’ancoraggio nel testo costituzionale del principio della dlv{f.rilone %1 pot

i, riferito ai rapporti tra patlamento e governo, viene normai ente id enti

cato nell’art. 70 della Costituzione & mentre per quanto 1'1gua1c}a ‘Il plm((:ip

di legalita un effetto analogo viene normalmente ricondotto all’art. 113 de

Costituzione®.

relativi all'epoca della Rivoluzione del 1782 abbi@o trar'nancéato gh ec:h19d13 posl}zlg(;_né ozt;i-
potere esecutivo P. CoLOMBO, Governo € CostiHIone, Giuffrg, Mﬂe‘u':i(?,é 9B . b >~ Tfa,'n
Per quanto riguarda Pepoca Jiberale bastino le incisive 'osservgm?]m[ i G. BURDEAU, Tt
Science politique, tomo V, Paris, 1957, p. 363 <fo:¢_ emrettemerfz‘ 4 f‘ pfm!saﬁce gouy 4
tale constitue le fondement de la stracture constitutionnelle de UEtat ihéral», ) '

5 T ormai opinione comune la considerazione che i Costituenti gulalllrd?rono ?]l esp(;:onte
pregressa dello Stato liberale ottocentesco senza rmnega'rlp e'Sf:n}z]a emulatlo, ma ﬁ:sta;c
1o delle conquiste pitt imperiture, superando peraltro i limiti che esso aveva ma

questo senso, tral molti, V. Onipa, Costituzione italiana, c?t., p. 325 ss. o

& Sottolineanc il nesso strettissimo tra il prir}cipi.o d1 sAepa'razion'e\dei p(o:ten, nferitoi{o‘l
mente ai rappotti tra parlamento & governo, € il principio di legalita 1., SA?LA&?}SAF{E:; d?
senti dell’esecutivo e principio di legalita, cit., p. 129 58,5 G.U. RESCIGNG, :1( principi &
lita, in Dir. pubbl., 1995, p. 247 ss., spec. p. 259; A. LUCARELL], Potere regolarentare, Le
Padova, 1993, p. 3 ss. _ o o

7 In questo senso L. CARLASSARE, Regolamenti dell' esecutivo e principio di legalita, cit.
in cui si afferma che Part. 70 della Costituzione riserva a%le camere la‘funzione norma.tlva‘-
se i regolamenti fossero considerati espressione di fqnmqne normativa ¢ _no(rjli esccutiv?l,r
invece assunto dall’autrice, si addiverrebbe ad una violazione del principio separﬁimt.
poteri ogni volta che il governo attivasse il potete regolamentare e quindi occorrerebbe
te un fondamento costituzionale al potere regolamentare. - o

8 Esplicitamente in questo senso 1. CARLASSARE, Regolarenti c{el?’esemt:z()f.e przlnc‘g
legalitd, cit., p. 148 ss.; diversamente 5. Fois, Lega!ztfi {(principio d{), in 'Ef:ﬂj -n‘ij ‘t"c)l;;[
Milano, 1973, p. 659 ss. indica come principale fondamento del principio di Jegalita
della Costituzione. .
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Dell’art. 70 Cost., che testualmente si limita ad affermare che «la funzione
legislativa & esercitata collettivamente dalle due camere, si sottolinea spesso
la valenza «esclusivax, evidenziando come in vistix di tale disposizione costi-
tuzionale e del principio di separazione dei poteri che ad essa si riconnette
nessun organo diverso dalle camere possa essere chiamato ad emanare norme
di valore legislativo. Per questo, in generale, le trattazioni sulle funzioni nor-
mative del governo muovono dalla sottolineatura di questa disposizione,
rispetto alla quale I'attribuzione di poteri normativi primari in capo al gover-
no espressamente prevista dalla Costituzione agli artt. 76 e 77 si presentereb-
be come una deviazione di carattere «derogatorio ed eccezionale». Deroga ed
eccezione che non sarebbero consentite in assenza di esplicite previsioni

- costituzionali, come ha anche avuto occasione di sottolineare la Coste costi-

tuzionale sin dalla sentenza n. 32 del 1961 e che, se diffuse e prolungate nel
‘tempo, contrasterebbero con I’attribuzione in via ordinaria della funzione
legislativa alle camere, ridondando sugli equilibri istituzionali e persino sulla

forma di governo?.

" In particolare derogatorio ed eccezionale sarebbe non soltanto il potere di

décretazione d’urgenza, questo si naturalmente straordinario %, come ha
sibadito incisivamente la Corte costituzionale nella sentenza n. 360 del 1996,

. dato che per volonta della Carta costituzionale i presupposti per il suo eserci-
| zi0 sono appunto «casi straordinari di necessita ed urgenza» '%; a detta di mol-
; ti, la medesima qualifica di potere derogatorio ed eccezionale spetterebbe
 altrest alla delega legislativa 2 di cui all’ast. 76 Cost., dato che il normale fun-

9 Corte costituzionale sentenza n. 302 del 1988 e n. 360 del 1996, entrambe in riferimento

-alla prassi della iterazione dei decreti legge.

10 Basti qui rinviare a A. CELOTTO, L'abuso del decreto legge, Cedam, Padova, 1997, p. 103
ss. A, SIMONCTNI, Le funzioni del decreto-legge, Giuffre, Milano, 2003, che offre, accanto ad
una profonda analisi teorica, un ricco e ragionato spaccato della prassi dell'uso della decreta-

'+ zione d'urgenza che permette di comprendere l'impatto di tale strumento sulla vita dell'ordi-
. namento.

1 Corte costituzionale sentenza n. 360 del 1996, punto 4 def Cousiderato in diritto.

2 Questa posizione sembra perpetrare tralatiziamente un principfo che si era sviluppato in
vigenza dello Statuto albertino. Esplicitamente sul carattere derogatorio ed eccezionale della
delega legislativa durante lo Statuto albertine F. Ractoppr-1. BRuneLLL, Comumento allo Statuto
del Regno, Torino, 1909, p. 176 ss.; E. TosaTo, Le leggi di delegazione, cit., pp. 100, 116, 153,
Nei primi decenni dopo entrata in vigore della Costituzione italiana la medesima posizione &
ampiamente condivisa e «circola un po’ in tutta la letteraturas, come fa notare M. PATRONO, Le
leggi delegate in Parlamento, Cedam, Padova, 1981, p. 63, nota 149. In questo senso si vedano
G. ZaNOBINI, La gerarchia delle fonti nel nuovo ordinamento, in Commentario sistenatico alla
Costituzione italiana, diretto da P, Calamandrei e A. Levi, Firenze, 1950, p. 47 ss., spec. p. 54;
A, SaNDULLL, L'attivit normativa della pubblica anmministrazione, Jovene, Napoli, 1970, p. 6 55.;
AA. CervaTy, La delega legislativa, Ginffre, Milano, 1972, 9. 6 ss.; Ip,, Art. 70, in Cominentario

| &
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sionamento del sistema costituzionale vorrebbe un parlamento, e non un
governo, legislatore. ‘

Nella medesima prospettiva si sottolinea ! che la Costituzione si esprime
con una formula negativa per prevedere la possibilita che il governo eserciti
la funzione legislativa, laddove Vart. 76 Cost. afferma che «lesercizio della
funzione legislativa #on pud essere delegato al governo se #on con detetmi-
nazione di principi e criteri direttivie soltanto per tempo limitato e per ogget-
ti definiti», mentre la previsione della decretazione d’urgenza di cui all’art. 77
Cost. & preceduta dalla secca affermazione che «il governo no# pud, senza
delegazione delle Camete, emanate decreti che abbiano valore di legge ordi-
narias . Ta struttura letterale degli astt, 76 e 77 Cost. sarebbe stata costruita
intenzionalmente allo scopo di evidenziare una diffidenza nei confronti del-
Vesercizio di poteri normativi primati da parte del ‘governo, diffidenza del
resto emersa chiaramente nei lavori dell’ Assemblea costituente b, :

S

della Costituzione, a cura di G. BRANCA, Zanichelli, Bologna-Roma, 1985, p. 1 ss., spec. p. 7;
P.G. Grasso, Il principio «nullunt crimen sine legen nella Costitnzione italiana, Giuffre, Mila-
no, 1972, p. 252; G. BALLADORE PALLIERI, Diritto costituzionale, Giuffig, Milano, 1976, p. 276,
il quale afferma che «la delega deve essere fatto raro, dovuto a patticolari od eccezionali circo-
stanze»; A, Pizzarusso, Fonti del diritto, in Commentario del codice civile, a cara di A. SCIALOJA
e G. Branca, Zanichelli, Bologna-Roma, 1977, p. 79; 1. PaLapiN, Decreto legislativo, in Noviss.
Dig. it., vol. V, Torino, 1975, p. 293 ss., spec. p. 295: L. PALADIN, Comzmento all'art. 76 Cost.,
in Commentario della Costituzione, a cura di G. BRanca, Zanichelli, Bologna-Roma, 1979, p. 3;
in anni pid recenti si vedano ancora in questo senso A, Ceret, Delega legislativa, in Enc. ginr. It
vol. X, Roma, 1988, p. 2 ss., che paila di carattere «derogatorio ed eccezionale» della delega
legislativa; F. SORRENTING-G. CAPORALL, Legge (atti con forza di), in Dig. disc. pubbl., TV ed., vol.
X, Torino, 1994, p. 100, in particolare p. 107; 1. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, 11 Muli-
no, Bologna, 1996, p. 203; F, SORRENTINO, Le fonti del diritto, Ecig, Genova, 1997, p. 19. Espli-
citamente contro il carattere eccezionale della delega legislativa si vedano G.D. Frarny, Sulla
delegazione legislativa, in Studi di diritto costituzionale in memoria di Luigi Rossi, Giuffre, Mila-
no, 1952, p. 165 ss., in particolare p. 170; E. LIGNOLA, La delegazione legislativa, Giuffre, Mila-
no, 196, p. 118, che afferma che «nel nosiro ordinamento Pistituto in oggetto.ha carattere non
eceerionale ma ordinario, in quanto Part. 76 non subordina Iesercizio del potere di delegazio-
e delle camere ad alcuna circostanza straordinarias; ¢ anche C. MorraTr, Esecutivo e legislasi-
vo nellattuale fase del diritto costituzionale, in Raccolta di seritts, vol. IV, Giuffre, Milano, 1972,
p. 449. Per ulteriori posizioni della dottrina, precedente e successiva alla Costituzione repub-
blicana, in ordine al problema qui in questione si veda M. PaTronO, Utilizzo «rinnovatos della
delega legislativa, in Dir. societd, 1980, p. 661, in particolare p. 710.

13 Tra i molti G. ZAGREBELSKY, Manuale di diritto costituzionale, vol. 1, cit., pp. 161 ¢ 174.

1 Corsivi aggiunti,

15 Diffidenza manifestata sopratiutto nei confronti della decretazione d'urgenza, ma che
non ha risparmiato la delega legislativa e che ha condotto non gid alla esclusione di poteri nor-
mativi anche primari del governo (scelta che sarebbe stata antistorica), ma alla previsione di una
disciplina rigorosa deghi stessi. Sul punto, ex plurimis, si veda L. PALADIN, Diritto costituziona-
Je, cit., pp. 180 ss. e 193 ss.; F. CuocoLo, 1l governo nell'esperienta repubblicana, cit., p. 371 ss.
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Dimostrativa dell'intento del costituente di contenere al massimo Ueser-
cizio di funzioni normative primarie da parte del governo sarebbe anche la
particolare cura con cui sono stati tracciati i limiti, chiari e severi, che deb-
bono essere rispettati dagli strumenti normativi dell’esecutivo, quanto
meno da parte di quelli destinati a generare atti con forza di legge. In parti-
colare si ritiene da parte di tutti che gli artt. 76 e 77 della Costituzione ab-
biano operato una forte restrizione dei poteri normativi primari del gover-
no, tispetto alle regole e alla prassi che avevano contraddistinto I'ordina-
mento fascista 16: la breve vita del decreto legge, la sua perdita di efficacia ex
tunc in caso di mancata conversione, le limitazioni per oggetto, tempi e con-
tenuti dei decreti legislativi e molti altri aspetti della disciplina costituzio-
nale in esame sono considerate per lo pill giuste e necessarie cautele dirette
a ripristinare un corretto rappotto tra parlamento e governo nell’ambito
della produzione legislativa, gravemente leso nell’epoca del regime autori-

. tario.

Con specifico riferimento alla delega legislativa si pud ancora ricordate, a

. riprova della percezione generalizzata che occorresse sospingere fuori dal-

Pordinario la produzione legislativa governativa, la posizione assai diffusa

- soprattutto in passato che giustifica I'impiego di decreti legislativi soprattut-

" to in occasione di riforme normative carattetizzate da un alto grado di com-

plessiti tecnica 7 ¢ soprattutto in occasione della elaborazione di codici e di
testj unici. Circoscrivere il naturale terreno dei decreti legislativi alla elabora-
vione di codici e testi unici costituisce un modo per neutralizzare I'effetto di
rottura del principio di separazione dei poteti prodotto dall’attribuzione al-
'esecutivo di funzioni notmative primarie.

* Si consideri, infatti, che le deleghe per il coordinamento di testi normativi
preesistenti si contraddistinguono per la limitatissima capacitd innovativa '®

16 [ )psservazione & ricorrente, per tutti si vedano G. ZAGREBELSKY, I/ Manuale di dirvitto
costituzionale, cit., pp. 163 e 175 .

17 i veda ad esempio A.A. CERVATI, La delega legislativa, Milano, 1972, p. 141 ss. Diver-
samente S. STAIANO, Decisione politica ed élasticita del modello nella delega legislativa, Ligno-
ti, Napoli, 1990, p. 15 ss., il quale dimostra che il crescente ricorso alla delega legislativa si
intensifica, oltre che in occasione di testi normativi fecnicanente complessi, ogni qual volta le
scelte legislaiive sizno politicamente complesse,

12 T imitata, ma non inesistente, secondo il fondamentale insegnamento di C. EsposiTo,
Testi unici, in Nuovo Dig. it., vol. X111, Torine, 1940, p. 181 ss.; I, Caratteristiche essenzialf
(e communi) dei testi unici delle leggi, in Giar. cost., 1961, p. 486 ss.; conformemente sul punto
ad esempio L. CARLASSARE, Swila natura giuridica dei testi unict, in Riv. trim. dir. pubbl., 1961,
p. 56 ss.; B. Casevta, Tests unici e delegazione legislativa, in Ginr. it., 1958, L1, p. 165 ss; E.
CHELL, Aspetti problematici dei testi unici di mera compilazione, in Ginr. cost., 1970, p. 387 ss.;
V. AncioLing, Testo Unico, in Ene. dir., vol. XLIV, Milano, 1992, pp. 525 ss, 526. Si veda ora

E

L e e suamarera s s oo

che il decreto legislativo si vede riconosciuta, dato che esso deve attenersi
scrupolosamente al compito di tiordino del materiale normativo esistente,
eccezion fatta per le modifiche legislative veramente indispensabili. E signifi-
cativa in ptoposito la tesi ampiamente diffusa che le deleghe per 1 testi unici
contemplino sempre anche implicitamente fra i principi e criteri direttivi, il
rispetto della legislazione previgente'?, venendosi cosi a ridurre drasticamen-
te la discrezionalita del legislatore delegato. D’altra parte, il tramandarsi del-
l'idea che la delega legislativa sia lo strumento tipico per le riforme di grande
complessith tecnica, e in particolare per la predisposizione di codici, oltre ad
alimentate la convinzione che la delega legislativa sia upo strumento di pro-
duzione normativa fuori dall’ordinario — giacché non si elaborano guotidia-
namente codici o grandi riforme tecnicamente complesse — vale altresi a con-
finare le funzioni normative primarie del governo iri ambiti tecnici, e quindi
apparentemente pilt neutrali, lontani dalle grandi scelte politiche, appannag-
gio del solo patlamento. - : '

Se rispetto alla produzione governatiya di fonti ptimarie, Iimmagine di un
governo semplice esecutore della legge sembra affiorare in tutti quegli indizi
che mirano a contenere i poteri normativi del governo, soprattutto sottoli-
neandone il carattere eccezionale, straordinario e derogatorio rispetto all’os-
dine normale delle competenze, con riguardo al potere regolamentare la
medesima immagine & chiaramente sottintesa alla stretta subordinazione
dell’atto regolamentare alla legge, imposta dal principio di legalitd, a sua volta
elevato al rango di principio costituzionale grazie all’art. 113 Cost. Si ritiene,
infatti, che Patt. 113 della Costituzione vieti non solo di sottrarre esplicita-
mente alcuni atti amministrativi, tra cui vengono fatti rientrare anche quelli
regolamentari, al controllo giurisdizionale, ad esempio estentdendo il novero
degli atti politici; il medesimo art. 113 Cost. vieterebbe al legislatore anche di”
rendere «di fatto inoppugnabili» gli atti del governo e dell'amministrazione,
con Pattribuzione di poteri tanto ampi da far si-che ne divengano in pratica
incontrollabili gli atti di esercizio. In altsi tetmini, Iart. 113 della Costituzione
conterrebbe il principio di legalita inteso non solo come preferenza della leg-
ge e come Jegalita formale che richiede che sia la legge ad attribuire il potere
regolamentare al governo, ma anche come legalita sostanziale, che impone che
la legge predisponga essa stessa una disciplina sostanziale della materia ogget-
to del potere atiribuito, in modo che il regolamento sia sempre giustiziabile

sulla teoria e la prassi dei testi unici M. MALO, Manutenzione delle fonti mediante testi unici, -

Giappichelli, Torino, 2004. _

19 |, CARLASSARE, Sulla natura ginridica def testf unici, cit., pp. 74 e 77, AA. Cervatr, La -
delega legislativa, cit., p. 141; In,, Osservazioni in tema di coordinamento, in Ginr. it, 1, 1, ¢,
929 ss.; V. ANGIOLINI, Testo unico, cit., p. 528.
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anche in riferimento ai contenuti sostanziali posti dalla disciplina legislativa.
Questa posizione ¢ una coerente € irreprensibile conclusione di un sillogismo
che ha la sua premessa maggiore nella qualificazione del potete regolamenta-
re come espressione di funzioni esecutive : s il regolamento & espressione di
funzioni esecutive e se gli atti esecutivi sono soggetti all’art, 113 Cost. ne con-
segue che affinché i regolamenti siano effettivamente sindacabili in sede giuri-
sdizionale, secondo il disposto dell’art. 113 Cost., essi debbano essere raffron-
tabili ¢ misurabili rispetto ad una legge sufficientemente precisa nei contenu-
ti. Ma il perno di queste considerazioni € appunto Iattrazione della funzione
normativa del govetno entro la funzione esecutiva della legge. La soggezione
del potere regolamentare al principio di legalitd, presuppone un goverio che
ricorre a strumenti normativi solo se autorizzato dalla legge e solo al fine di
.completare un disegno normativo iniziato dall’unico vero legislatore, quello
,patlamentare #*. Questa immagine del regolamento come prosecuzione, ese-
\cuzione e attuazione di norme legislative sembra avere radici ben salde nella
‘nostra cultura giuridica - anche se non mancano da tempo voci contrarie®! —
.tanto che la_previsione, contenuta nellart, 17 della legge 23 agosto 1988, n.
400, dli regolamenti indipendenti, privi cioe di ogni base legislativa e diretti ad
operare in ambiti non coperti da riserva di legge, né precedentemente disci-
plinati dalla legge, ha risvegliato un dibattito 22 yivo e scottante, che in fondo
non si & mai del tutto sisolto sul piano teorico, ma che poi & stato superato dal-
Ta prassi che offre rarissimi esempi di regolamenti indipendenti®.

Tn riferimento ai poteri normativi del governo, dunque, lo Stato liberale,
con i suoi principi di legalita e di separazione dei poterxi, che concorrono a
fare della legge il pivot dell’ordinamento e del potere esecutivo un braccio
operativo dei suoi comandi, sembra spingere le sue propaggini anche nel-
Pordinamento costituzionale contemporaneo.

20 Fynblematico di queste posizioni, peraltro condivise nellimpostazione della dottrina, &
il contributo di L. CaruAssARE, Regolamenti dellesecutivo e principio di legalitd, cit., spec. p.
23 s5.: pp. 116 ss.; 148 55, Basti ancora ricordare in proposito il dibattito tra L. CARLASSARE, I
viwolo del Parlamento e la nuova disciplina del potere regolamentare, in Quad. cost., 1990, p. 7
ss. ¢ . CuELL, Ruolo dellesecutivo e suiluppi recenti del potere regolamentare, in Quad. cost.,
1990, p. 53 ss. -

21 B, Cuwll, Potere regolawmentare e struttura costituzionale, Giuffré, Milano, 1967, p. 428
ss. e passim. Recentemente il tema & stato affrontato in una nuova prospettiva, anche alla luce
della riflessione generata dalla riforma del Titolo V della Costituzione del 2001. G. DI Cost-
MO, I regolamenti nel sistema delle fonti, Giuffre, Milano, 2005.

22 Basti ricordare in proposito L, CARLASSARE, 1l ruolo del Parlamento e la nuova disciplina
del potere regolamentare, in Qwad. cost., 1990, p. 7 5. € B, CugLi, Ruolo dell’esecutivo e svi-
luppi recenti del potere regolamentare, in Quad. cost., 1990, 3, p. 3 ss.

2 §i yeda N. Lupo, Dalla legge al regoiamerito, 1l Mulino, Bologna, 2003, p. 108 ss.
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Questa immagine del governo esecutore delle scelte legislative non viene
estirpata nemmeno da patte dei molii che dubitano della permanente vali-
dita del principio della separazione dei poteri, quanto meno se considerato
nel suo ideal-tipo 2 tramandato dallo Stato liberale: si discute della tenuta
del principio, € le posizioni oscillano tra Pestremo di chi nega recisamente
che si possa tutt’oggi patlare di separazione dei poteti® e Paltro pia diffu-
5026 di chi tende a riconoscere che anche negli ordinamenti contempotanei
sia accolto positivamente lo spirito di tale principio, benché trasformato e
tramontato nella sua versione classica. Ma da un certo punto di vista & pro-
prio Vinsistenza con cui si sottolinea che la previsione di poteri normativi
primati del governo, contenuta negli artt. 76 €77 Cost., costituisce una
«deviazione apportata al rigido principio della divisione dei poteri» 7 che

24 Pescrive in termini di ideal-tipo il principio di separazione dei poteri G. BoGNETTT, La
divisione dei poteri, Gluffrg, Milano, 1994, p. 25 ss. :

75 Posizione sostenuta chiaramente da F. MORUGNO, Poteri (divisione dei), in Noviss. Dig.
if.., vob. X, Torino, 1976, p. 472 ss., in particolare p. 483 ss. Ad una posizione analoga ade-
riscono anche E. CHEL, Posere regolamentare, cit,, p. 230, ove si ragiona di superametito ¢ non
gia di attenuazione del principio di separazione dei poteri; A. CERRI, Poters {divisione dei), in
Ene. ginr. it., vol. SO0, Roma, 1990, spec. p- 7.

2 Psplicitamente G. STLVESTR, Poteri dello Stato (divisione dei), in Enc. dir., vol, XXXV,
Milano, 1983, p. 670 ss. in particolare p. 710 ss. Una posizione identica era gid stata sostenuta-
dal medesimo autore in La separazione dei poteri, vol. 11, Giuffre, Milano, 1984, p. 228 ss.
Anche G. BOGNETTS, La divisione dei poteri, Milano, 1994, p. 13 ss.. Ip., Poteri (divisione dei),
in Dig. disc. pubbl., vol, X1, Torino, 1996, p. 372 ss., sostiene che nello stato contemporanco i
principio della separazione dei poteri non sia stato Negato ma sia stato accolto in una nuova ver-
sione. Accoglie una prospettiva analoga anche E. DE MARCO, Valore attuale del principio della
separazione dei poteri, in Riv. amw. Rep. it., 1996, p. 1247 85 M. Mazziortt, I conflitii di attri-
buzione fra i poteri dello Stato, vol. I, Giuffrg, Milano, 1972, p. 117 ss. Esprimono l'opinione che
[a Costituzione italiana presupponga chiaramente il principio della separazione dei poteri, sia
pure riadattato alla nuova realta sociale e politica: G. BALLADORE PALLIERL, Appunti sulla divi-
sione dei poteri nella vigente Costituzione italiana, in Riv. frint. dir. pubbl., 1952, p. 811 C.
CereTL, Portata e limiti dei «poterin secondo la Costituzione, in Studi sulla Costituzione, vol. 11,
Giuffre, Milano, 1958, p. 305; V. ZANGARA, Studio sulla separazione dei potert, in Scritti giuridi-
of in onore della Cedanz, vob. I1, Cedarn, Padova, 1933, p. 421, in particolare 483 ss. Merita una
particolare evidenziazione, nellambito del presente studio, la posizione di F. Bassl, Il principio
della separazione dei poteri, 0 Riv. trim. dir. pubbl., 1963, p. 17 ss., spec. p. 106 ss., ID., Contri-
buto allo studio delle funzioni dello Stato, Giuffre, Milano, 1969, p. 49 ss., il quale ritiene cheil
principio in questione mantenga una sua validitd in riferimento al potere giudiziario, mentre
abbia perso significato nei rapp orti tra legislativo ed esecutivo, sia sul piano soggeitivo {perché
entrambi i poteri sarebbero uniti dalle maggioranze di govetno), sia sul piano delle funzioni,
dato che la funzione normativa & divenuta un compito istituzionale anche per il potere esecuti-
vo, perché essa & strumento per la determinazione ¢ la realizzazione dell'indirizzo politico.

27 C. MORTAT], Istituziont di diritto pubblico, vol. 11, Cedam, Padova, 1976, p. 766. Analo-
gamente parlano di deroga al principio di separazione dei poteri in riferimento alla attribu-
zione di funzioni materialmente legislative al governo anche T. MARTINES, Diritto costituzio-




60 Marta Cartabia

lascia intendere quanio la centralitd della legge parlamentare ¢ la subordina-
zione ad essa delle altre classiche funzioni statali — esecutiva, oltre che giudi-
~iaria — che costituiscono tra i frutti pitt significativi della separazione dei
poteri caratteristica dello Stato liberale continentale 2%, condizionino tuttora
la prospettiva con cui si esamina la definizione degli organi dello Stato ed in
particolare i rapporti tra governo e patlamento pell’ambito dell’attivita not-
mativa.

Tutti questi fattori lasciano intendere quanto abbia inciso sulla configura-
Jione del fondamento, dell’ampiezza e dei limiti degli strumenti normativi del
governo l'ereditd dello Stato liberale. 11 «mito» del governo come esecutore
delle decisioni della assemblea rappresentativa sembra aver esercitato il suo
potere suggestivo sia sul Costituente, sia su gran parte della dottrina giu-
spubblicistica che si ¢ occupata delle funzioni normative dell’esecutivo. Ma in
verith di mito? si tratta, giacché storicamente nelle variegate esperienze costi-
tuzionali che put si richiamano ai principi liberali la dialettica funzione nox-
mativa — funzione esecutiva si ¢ sempre mossa su un piano diverso rispetto
alla dialettica camere — governo”’,

2 La divaricazione critica fra feoria e prassi nell'attivité normativa
del governo

Rispetto a questa impostazione, che potremmo definite tradizionale, con-
siderato che tramanda i frutti della tradizione del parlamentarismo e del

nale, GiuHre, Mﬂéno, 1997, p. 471; P. BISCARETTI DI Rurra, Diritto costituzionale, Jovene,
Napoli, 1989, p. 546; L. PALADIN, Diritio costituzionale, cit., p. 179,

281 5 prevalenza dellistituto parlamentare e la centralitd della legge come conseguenze
della separazione dei poteri sono state sottolineate sempre da autori recenti e meno recenti.
Tra i molti CARRE DE MALBERG, Contribution-d la théarie générale de Uétat, vol, 11, Paris, 1922,
soprattuto 48 ss.; G. BOGNETTI, Divisione dei poters, cit., p. 30 885 F. Mobugno, Poteri (divi-
sione dei), cit., p. 479; G. SILVESTRL, La separazione dei poteri, vol. I, Giuffre, Milano, 1979, p.
269 ss.; F. Basst, Il principio della separazione dei poteri, cit., p. 39 ss., che ricollega storica-
mente la nascita di un rapporto gerarchico tra legislativo ed esecutivo al:principio della sepa-
razione dei poteri, e tuttavia precisa che tale corollatio non deriva direttamente dalle teorizza-
sioni di Locke e Montesquieu, ma dalle successive evoluzioni di tale principio, causate dal
contatto con il principio della sovranita popolare, che si ritrovano ad esempio in Rousseau ¢
nella Costituzione giacobina del 1793.

29 Cosl, esplicitamente, G. BURDEAU, Traité de Science Politique, cit.,, . IV, p. 316 e t. V,,
cit., p. 383. .

30 . SILVESTRL, La separazione dei poter, cit., vol. I, spec. p.é_SZ.
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costituzionalismo ottocentesco, legandoli alla Costituzione repubblicana, si ¢
perd progressivamente allontanata la prassi, da tempo caratterizzata in Italia
cosi come in molie democrazie occidentali da una inesorabile crescita dei
poteri normativi dell’esecutivo®!. La copiosa riflessione dottrinale sui poteti
notmativi del governo, stimolata da una altréttanto copiosa produzione di
regolamenti, decreti legge e decreti legislativi accusa uno stato di crisi chesi &
determinato tra Pimpostazione teorica con cui‘esplicitamente o implicita-
mente si affronta questa problematica e la realta effettuale, sempre pit restia
a lasciarsi imbrigliare da principi e premesse che sembrano avere ormai pet-
so ogni capacita descrittiva e prescrittiva tispetto a} fenomeno che dovrebbe-

ro disciplinare. Di qui le accorate preoccupazioni della dottrina che, per
quanto riguarda 'ordinamento italiano, sono state dirette a tutte le principa-
i forme di produzione normativa del govetno e ciog, per limitarci agli anni
piit recenti, dapprima agli atti regolamentari, specialmente in occasione della |
entrata in vigore della legge sulla presidenza del consiglio n. 400 del 1988, ¢
segnatamente ai regolamenti indipendenti e ai regolamenti di delegificazione;
suecessivamente ai decreti legge, strumento a detta di tutti di un vero e pro- |
prio abuso * da parte del governo, consumatosi con il complice silenzio del |

31 §i vedano, gid negli anni '60, gli scritti di C. MORTATI, Atti con forza di legge e sinda-
cato di costituzionalitd, Ginffre, Milano, 1961, p. 41 ss. e E. CHELL, L'ampliamento dei pote-
i normativi dell'esecutivo nef principalt ordinamenti occidentali, in Riv. trim. div. pubbl.,
1959, p. 463 ss., che evidenzia, con una analisi di caraitere storico-comparatistico, come
Pesercizio dei poteti normativi da parte degli esecutivi sia una necessita di fatto talmente
incomptimibile che si pone anche contra constitutionent. Questa tendenza si & manifestata
prevalentemente sul terreno della prassi, ma non sono mancati casi, come quello fraricese,
i cui si & approdati ad una-modifica del regime formale delle fonti. Per una panoramica su
queste problematiche si veda la rivista Quaderni costitizionali, 1986, n. 2, con scritti di Y.
Meny, I sistemna delle fonti in Francia, ivi, p. 237, spec. p. 255 ss.; F. DELPEREE, Le fonti nor
smative in Belgio, ivi, p. 277, spec. p. 292 5., F. RUBIO L.LORENTE, I{ sisterna delle fonti in Spa-
gna, ivi, p. 299, spec. p. 308 ss.; pitt recentemente il numero monografico della Revue
frangaise de droit constitutionnel, 1997, n. 32, il cui editoriale reca il significativo tifolc
«Légiférer par décret?», di L. FAVOREU ¢ con il contribuiti di A. Przzorusso, Actes législatif.
du Gouvernement et rapports entre les pouvoirs: aspects de droif comparé, ivi, p. 677; L. PALA
DN, Actes législatifs du Gonvernement et rapporis entre les pouvoirs: Pexpérience italienne
ivi, p. 693; L. FavoREU, Le pouvoir normatif primair du Gonvernement en droit frugais, ivi
p. 713; LM, Diez-Prcazo, Actes {égislatifs du Gouvernement et rapporis entre les pouvoirs
Vexpérience espagnole, ivi, p. 727 ss.

32 § vedano, riassuntivamente, gli atti del convegno dell’ Associazione itafiana dei costitu
zionalisti, svoltosi a Parma il 24 e 23 novembre 1995, su «Gli atti legislativi del Governo e
rapporti tra poterb», pubblicati in parte su Quaderni costituzionali 1996, in particolare le rela
sioni di L. PALADIN, A#ti legislativi del governo e rapporti tra poferi, p. 7 85 di A. P1zzORUSSC
Asti legislativi del governo e rapporfi ira poteri: aspetti comparatistici, p. 31 ss.; di L.M. Digz
Picazo, At legislativi del governo e rapporti tra poteri: Pesperienza spagrola, p. 47 ss. e in pat
te su Rivista di Diritto Costituzionale 1996, in particolare le relazioni di V. ANGIOLINT, Assivit
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parlamento, della presidenza della repubblica e della coste costituzionale. Piu
recentemente, e in particolar modo in seguito all’intervento decisivo con cui
la corte costituzionale ha colpito nel suo centro vitale lo strumento del decre-
to legge, limitandone drasticamente la possibilita di reiterazione?, lo svilup-
po della delega legislativa e della delegificazione sono entrate nel mirino dei
commentatosi, critici per lo pii sia verso la crescita quantitativa dei decteti
legislativi e dei regolamenti delegati®*, sia verso alcune specifiche modalita
con cui operano questi strumenti.

Del resto le preoccupazioni non sono immotivate: da anni il numero dei
decreti legislativi cresce in progressione geometrica e, lungi dal yimanere con-
finati sul tetreno dellelaborazione di testi unici e codici, i decreti legislativi

legislativa del governo e giustizia costituzionale, p. 207 ss.; A. RUGGERL, L4 Corte e le mutaziont
genetiche dei decreti legge, p. 251 ss.; ancora, alcuni interventi del medesimo convegno sono
stati ripresi in Revwe francaise de droit constitutionnel, 1997, cit. supra, nota precedente.
Recentemente, per tutt, la monografia di A. CELOTTO, L'abuso del decreto legge, cit., in parti-
colare p. 187 ss; A. SIMONCINI, Le funzioni del decreto-legge, cit, Per friscontri anche quantita-
tivi sull'uso dei decreti legge negli anni pid, recenti si veda C. DE MIcHELL, Goveradre Senza
legiferare: Panalisi dell'attivitd di decretazione (e di reiterazione) tva Psima ¢ Seconda Repubbli-
ca, in Quad. cost., 1997, p. 515 ss.

| Sent. n. 360 del 1996, apprezzata da tutti per aver lanciato un «segnale fortes al Gover-
no contro la reiterazione dei decteti lepge, ma anche criticata per non aver eliminato ogni mar-
gine alla riproposizione dei decreti legge non converiiti: F. SORRENTINO, La reiterazione dei
decreti legge di fronte alla Corte costituzionale, in Giur. cost., 1996, p. 315 ss.; S. M. CICCONET-
11, La sentenza . 360 del 1996 della Corte costituzionale e la fine della reiterazione dei decrets
legge: tanto tuond che piovve, ivi, p. 3162 ss.; R. RoMBOLI, La refterazione dei decreti legge deca-
duti: una dichiarazione di incostituzionalita con devoga per tutti { decreti in cotso (tranne uno),
in Foro it., 1996, 1, ¢. 3269 s5.; A. SIMONCINT, L'impatto della sentenza n. 360/1996 sul sistema
delle fonti e sui rapporti Parlamento/Governo: una prinia valutazione, in Quad. cost., 1997, p.
526 ss.; ID., Il sistema delle fonti tra Governo ¢ Parlamento dopo la sentenza n. 360/1996 della
Corte costituzionale, in Rass. parl., 1997, . 977 ss. Un apprezzamento senza riserve viene inve-
ce dagli osservatori stranier, he vedono nella sentenza n. 360 del 1996 la decisione che tinal-
mente pone fine ad una prassi incostituzionale: cfr. M. BAUDREZ, Décrets-lois réitérés en Italie:
Pexaspération mesurée de la Cour constitutionnelle en 1996, in Rev. Fr. Dr. Const., 1997, p. 745
ss., spec. p. 762,

3 Da ultimo si vedano E. MALEATTL, Rapporti tra deleghe legislative ¢ delegificaxioni, Giap-
pichelli, Torino, 1999, la cui ricerca & basata praprio su questi nuovi aspetti dei poteri norma-
tivi del Governo, spesso esercitati in modo indistinguibile I'uno dall’altio e C. DE Fiores, Tra-
sformazioni della delega legislativa e crisi delle categorie normative, Cedam, Padova, 2001. Sulla
delegificazione, in patticolare G.M. DEMURQ, Le delegificazioni: modelli e casi, Giappichelli,
Torina, 1995, spec. p. 163 ss.; V. CoCOZzA, Ta delegificarione. Modello legislativo, attuazione,
Jovene, Napoli, 1996, p. 105 ss.; G. TaRL BARBIERI, Le delegificazioni (1989-1995), Giappi-
chelli, Torino, 1996, soprattutio p. 279 ss.; 5. FoIs, Delegificazione, riserva di legge, principio di
legalit, in Studi in onore di M. Mazzioiti, vol. I, Cedam, Padova, 1993, p. 727 ss.; F. MODUGNO,
Riflessioni generali sulla razionaliviazione della legistazione e sulla delegificazione, ivi, vol. T, p.
213 ss.; A.A. CervaTi, Delegificazione, in Enc. giur. it., vol. X, Roma, Agglornamenti 1997, ad

vocem, in patticolare p. 19 ss. e N. Lupo, Dalla legge al regolamento, H_gl}"lulino, Bologna.
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vengono utilizzati come strumento principe per operare le piti importanti
riforme 3. Tn vero la crescita esponenziale dei decreti legislativi non sembra
aver tolto ogni spazio all'uso e all’abuso del decteto legge che — come mostra-
0 studi recenti 3¢ — continuano a costituire uno strumento di azione ordina-
ria del governo.

Quella situazione di «stridente contrasto tra una realti effettuale in forte
espansione ed una impalcatura concettuale ormai insufficiente a contenere e
spiegare i profili essenziali di questa vealtaw, che nel 1967 %7 Cheli riferiva al
potere regolamentare del governo, oggi, a pit di trent’anni di distanza lungi
dall’essersi risolta si sta perpetrando quanto all'uso'del potere regolamentare
ed ha ormai ampiamente abbracciato anche gli atti di normazione primatia
imputabili al governo. Se ¢’¢ una novita rispetto alla situazione di qualche
decennio fa, essa sta appunto nel fatto che il contrasto stridente tta teoria e
realta riguarda sempre pitt anche gli atti con forza di legge del governo,
secondo una tendenza che appare ormai generale e irreversibile.

In tale situazione non sembra fuori luogo interrogarsi sulla tenuta dei
principi presupposti alla configurazione tradizionale del governo e dei suoi
poteri normativi. Tali interrogativi sono in particolare sollecitati dal fatto che,
mentre negli studi concernenti attivita normativa del governo rimane salda
]a tradizionale configurazione del potere «esecutivo-esecutore» della legge, a
visultati ormai lontanissimi da tale impostazione sono giunti gli studi sul ruo-
lo del potere «esecutivox nella forma di governo, di matrice sia costituziona-
listica, sia politologica. : '

Sembra pertanto necessario rivolgere Fattenzione ai risultati di quel tipo
di studi al fine di seguite 'evoluzione vissuta dall’organo governativo nello
stato contemporaneo non cetto per ritagliare su misura di una prassi che a
tratti presenta manifestazioni abnormi nuovi principi giuridici che la giustifi-
chino, quanto piuttosto al fine di individuare, in base alla collocazione che il
governo ha assunto nella vita istituzionale, gli argini giuridici, anzi costituzio-
nali, che nell’attuale ordinamento il governo incontra, o dovrebbe incontrare,
nell’esercizio dei poteri normativi ad esso riconosciuti.

% Per una visione dinsieme dei dati rilevabili dalla prassi pilt recente si veda il Rapporfo
sullo Stato della legislazione 2004-2005, a cura dell'Osservatorio sulla legislazione della Came-
ra dei deputati, specie parte IV, nonché i Rapporti degli anni precedenti, in wiww.camera.if;
per una analisi di tali dati P. GAMBALE-G. SAVINI, Tendenze dell aitivitd normativa del Gover-
no nella prima parte della XIV legislatura, in Studi parlamentari e di politica costituzionale,
2004, p, 49 ss.

36 A SIMONCINI (a cura di), L'emergenza infinita, BUM, Macerata, 2006.
31 B, CHELL Polere regolamentare e sirutiura costituzionale, cit., p. 3.
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3. Dal potere esecutivo alla funzione di governg':'la teoria della
separazione dei poteri € la dottring dell’indirizzo politico = =+

Mentre gli studi sulle funzioni normative del governo continuavano {e
continuano} secondo la loro impostazione tradizionale a definire il governo
come sede della funzione esecutiva e di conseguenza a trattare le sue attivita
normative specie primarie come deroghe all’ordinato riparto di funzioni ispi-
rato al «mito» della separazione dei poteri, le riflessioni sul ruolo del governo
'nel sistema istituzionale non hanno faticato a mostrare quanto ingannevole
‘sia Pimmagine del governo come mero potere «esecutivox.

Tn veritd, sin dalle origini il termine governo ha sempre portato con sé for-

ti ambiguita. Basti pensare che anche le formulazioni emblematiche del prin-
cipio della divisione dei poteri, elaborate da Locke e Montesquieu, che pure
vorrebbero che Pesecutivo fosse nella realta quanto pit possibile vicino a
quel che il suo nome designa, cio¢ un esecutore di comandi posti dal legisla-
tivo, non hanno potuto fare a meno di asscgnare ad esso anche funzioni che
debordano dai limiti della semplice esecuzione delle leggi. 1l «potere federa-
tivow di Locke e la «puissance exécutrice des choses qui dépendent du droit des
gentes» in Montesquicu attribuiti entrambi agli organi esecutivi mal si presta-

"o ad essere ricondotti ai termini di una mera esecuzione di scelte operate
dalle leggi. Nel campo della politica estera gli organi dell’esecutivo si presen-
tano sin dalle oxigini titolari di funzioni politiche, da esercitarsi autonoma-
mente dal legislativo. Emerge subito, dunque, che I'esecutivo & titolare una
molteplicita di funzioni, alcune delle quali soltanto riconducibili ad una effet-
tiva attivita esecutiva.

Del resto questa disomogencité delle funzioni spettanti al potere esecuti-
vo consegue naturalmente al carattere residuale della funzione esecutiva,
definita, a differenza della legislativa ¢ della giutisdizionale, non per i swoi
contenuti tipici, bensi per esclusione o per sotirazione delle funzioni attribui-
te agli altri organi deflo Stato e precedentemente facenti capo tutte al Re. Per
questo presso il governo coesistono da sempre funzioni di natura ammini-
strativa, queste si strettamente esecutive della legge e funzioni di direzione
politica, in nessun modo riconducibili all’idea della mera esecuzione deila
volont? legislativa. .o hanno dimostrato studi storici ¢ studi di storia del pen-
siero?®, che hanno messo in luce come contestualmente alla formulazione del
principio della separazione dei poteri sia sorta, quasi in conseguenza di esso,
1a necessita di individuare un centro di direzione unitaria dello Stato, una atti-

38 GG, SILVESTRI, La separazione dei poteri, vol. 1L, cit., passine. g
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vita-di governo, éh‘é‘-'ééffi'sgbdnaéptéiﬁéhfe al sighificato etimologico di questo
termine fosse in grado-di assolvere il compito di timone, motore, guida dello
Stato. Dopo aver diviso i poteri per ragioni di garanzia della liberta dei citta-
dini ¥, occotreva ritrovare un momento di unita 40 della vita dello Stato. Di
tale necessith sono testimonianza il discorrere di una vera e propria «funzio-
ne di govetno» gia in Rousseau e nel pensiero degli uomini della rivoluzione
del 17894 nel pensiero liberale inglese *2, nonché nei giuristi tedeschi del-
Potrocento®, i quali attribuiscono all’esecutivo sia una funzione di Regierung
sia di Vollziehung, contribuendo in modo decisivo, anche per I'influsso che
essi eserciteranno sulla dottrina italiana, ad elaborare l'idea delf’esistenza di
due tipi di attivitd, quella di governo e quella di amministrazione, entrambi
riconducibili e imputabili al potere «esecutivox. 7

1’idea che il potere esecutivo eserciti attivita.non sempre configurabili
come esecuzione della legge ha dunque radici assai lontane nel tempo, che
pescano fin nel secolo X1X %, quando pit imbarazzante appariva il tentativo

39 Su questi aspetti si veda A. PANEBIANCO, 1l potere, lo Stato, la libertd, cit., p. 171 ss.

4 Cosi incisivamente osserva C, MORTATS, L'ordinamento del governo jtel nuove divitto
pubblico italiano, Anonima romana editoriale, Roma, 1931, p. 8 «Governo & principio di
unitd, posto accanto al principio di divisione»; In., Leziont sulle forme di governo, cit., p. 92:
«limportanza sempre maggiore [...] che Pindirtzzo politico assurie nella moderna espetien-
22 costituzionale [...] spiega come e perché I'evoluzione del principio della separazione si
verifichi nel senso di fimitame progressivamente la portata e di renderlo compatibile con 'esi-
genza di coordinare reciprocamente e varie funzioni dello Stato, cui rimane condizionata la -
possibilita di garantire 'unita e I'omogeneiti dell'indirizzos.

41 §j yedano le ampie documentazioni in P, CoLOMBO, Governo e costituzione, cit. ein G. |
FLORIDIA, Poere esecutivo e divezione politica nell espetienza costituzionale della Francia vivo-
lizionaria, in Studi in onore di M. Mawyiotti di Celso, Cedam, Padova, 1995, p. 637 ss., che |
evidenziano come al di 12 della pit diffusa vulgata — secondo la quale i principi dell'ottanta- I
nove avrebbero attribuito all’apparato governo-amministrazione un riolo meramente esecu- |
tivo, nel senso: pitt riduttivo del termine — in realti nella prassi costituzionale del decennio :
1789-1999 e nell’elaborazione teorica che I'ha accompagriata, non & mai mancata la perce-
sione che nei vertici dell’apparato amministrativo risiedesse un centro di «governo», dotato
di poteri ben pitt ampi della funzione «esecutiva» che teorici e legislatori intendevano attri-
buire ad esso. | :

42 §i veda esplicitamente W. BAGEHOT, La costituzione inglese (1867), trad. it., Bologna,
1993, spec. p. 45 ss. dove si evidenzia come nei rapporti tra gabinetto e parlamento non sussi-
sta fa separazione predicata dal principio della separazione dei poteri, per alito a sua volta
desunto, specie da Montesquieu, dall'osservazione della costituzione inglese.

43 Per tutti si veda G. JELLINEK, L'Efat nioderne et son droit, Paris, 1913, p. 328; «Uno Sta-
10 il cui Governo non dovesse agire che secondo prescrizioni normative sarebbe politicamen-
te impossibile. Non & mai una norma di diritto che pud decidete la direzione dell’attivita
impressa dal Governo allo Statox.

44 Sulle origini storiche dell'idea che governo e amministrazione costituiscano due profili
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di conciliare tale idea con il dogma della supremazia della legge. Ma lesigen-
2 di un centro unitario, in cui si coordinassero ed armonizzassero le funzio-
ni statali, frazionate dal principio della separazione dei poteti, sembra aver
prevalso sin da allora su quella di portare a conclusioni coerenti la subordi-
nazione dell’esecutivo alla legge e al parlamento.

Un impulso decisivo allo sviluppo di questo ordine di riflessioni ¢ stato
impresso in epoca pin recente dallemergere dappertutto in FEuropa® di una
figura sconosciuta al mondo liberale ottocentesco: la funzione di governo.

'+ Nella dottrina jtaliana un contributo decisivo all’emergete di tale funzione
&idato dagli studi sullindirizzo politico. Svoltisi sul terreno preparato dal
concetto di «atto politico» %, questi studi hanno avuto un merito particolar-
mente rilevante aellordine delle considerazioni che qui si sta svolgendo: essi
tanno evidenziato esistenza di un’attivita ulteriore rispetto alle classiche
funzioni dello Stato, consistente in un’attivita politica di libera determinazio-
‘ne dei fini e degli inditizzi che debbono essere perseguiti dai vari organi del-
1o Stato attraverso l'esercizio delle rispettive competenze. A tale attivita pren-
de parte anche il governo — in misura che, come si vedra, & strettamente com-
‘misurata al tipo di forma di governo — il quale si trova in tal modo coinvolto
‘neflo svolgimento di compiti non riconducibili alla esecuzione della legge. Di
conseguenza, lemergere del concetto di indirizzo politico ha contribuito ad
{affrancare il governo dalla matrice originaria del diritto amministrativo, dal-
T'idea di potere esecutivo delle leggi e dal forte spirito di legalita caratteristi-
. co dell’epoca liberale 7. ,

In alcune teorizzazioni, segnate forse pili di altre dall’epoca storica in cul
furono originariamente elaborate — vale a dire quella dello Stato autoritario 48

-~ del potere esecutivo si veda riassuntivamente E. Cuewl, Atto politico e funzione di indirizto
politico, Giuffre, Milano, 1968, spec. p- 43 s,

" 45 Cosi M. Fioravanty, Costituzione e popolo sovrano, 11 Mulino, Bologna, 1998, spec. p. 83,
dove afferma che: «Dappertutto il nuovo diritto costituzionale rompe gli schemi del diritto
costituzionale dello Stato liberale di diritto inscindibilmente su due punti decisivi: la suprema-
zia della Costituzione e la funzione di governo, che erano poi, non a caso, le due grandezze costi-
nuzionali sconoscinte al mondo liberale ottocentesco, che le aveva congiuntamente rifiutate».

46 Sulla genesi dell'indirizzo politico e sui nessi con le teorie dell’atto politico si veda
soprattutto E. CHELL Atfo politico e funzione di indirizzo politico, cit., spec. p. 43 ss.

47 Cosl esplicitamente G, GROTTANELLL D& Santt, Indirizeo politico, in Enc. giur. 7., vol.
XVI, Roma, 1989, ad vocen, p- 2.

18 Nessuno dubita che il clima dello Stato autoritario abbia contribuito ad evidenziare
P'esistenza della funzione di indirizzo politico, ma nessuno dubita, parimenti, che le teorie
delPindirizzo politico non risultano falsificate dai mutamenti costituzionali intervenuti suc-
cessivamente, cosicché esse mantengono il loro valore fino ai giorni nostri. Per osservazioni
analoghe si vedano, ad esempio, F. Cuocoro, Astivita di governo e funzioni dello Stato, in
Annali della facoltd di giurisprudenza dell Universita di Genova 1963§r Giuffrz, Milano, 1963, p.
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teatro di un prepotente dominio dell’esecutivo sugli altri organi — attivita di
indirizzo politico (letteralmente: di governo) viene considerata come una
quaria funzione dello Stato 9 che si sovrappone alle altre classiche funzioni
statali, non gia giustapponendosi ad esse, ma in posizione di predominio, di
«supremazia». Della funzione di governo si predica la precedenza logica ¢ la
preminenza giuridica rispetto alle altre funzioni’®, consistendo la prima sia
nella determinazione dei fini cui debbono ispirarsi le altre funzioni, sia nel-
Pattivita di impulso e di coordinamento di queste ultime, coerentemente con
il ruolo di guida unitaria dello Stato alla prima assegnato. Negli sviluppi che
tale teoria riceve dopo lentrata in vigore della Costituzione repubblicana, la
funzione di inditizzo politico viene collocata esplicitamente al di sopra defla
funzione legislativa — oltre che delle funzioni esecutiva e giurisdizionale — e
viene considerata la funzione a piit diretto contatto con la Costituzione?, del-
la quale promuove l'attuazione. Coetentemente con la test della preminenza
della quarta funzione dello Stato rispetto a tutte le altre attivita dello Stato si
afferma anche Pattribuzione agli atti di indirizzo politico di un vero e proprio
carattere novmativo, non nel senso che esst coincidano con gli atti normativi,
ché anzi il rapporto tra attivitd di indirizzo politico' e produzione di norme
giuridiche rimane tuttora, come si dira pitt ampiamente tra breve, sostanzial-

. mente ittisolto, ma nel senso che le direttive politiche vengono considerate

dotate di efficacia giuridicamente e non solo politicamente vincolante pex i
Joro destinatati ¢ subordinate alla sola Costituzione*,
Questa rapptesentazione dell'indirizzo politico — estrema nella valorizza-

158 ss.; M. Dogriant, Indirizzo politico, Jovene, Napoli, 1985, p. 44; A. MANNINO, Intervesnto,
in Indirizzo politico e costituzione - & quarant’anni dal contributo di T, Martines, a cura di M.
Amus, A. RUGGERIT, G. SILVESTRI, L. VENTURA, Giuffr2, Milano, 1988, p. 131 ss., spec. p. 141;
P. CrarLO, Art. 95, in Comumrentario della Costituzione, a cura di G. BRANCA, 1l Consiglio def
Ministri, Zapichelli, Bologna-Roma, 1994, p. 335 ss.

4 Soprattutto C. MORTATI, [’ordinamento del governo nel nuovo diritto pubblico italiano,
cit., p. 14 )

50 Sempre C. MORTATI, Llordinamento del governo nel'nuovo divitio pubblico italiano, cit,,
p. 17. Su questi aspetti della dottrina dell’indirizzo politico di Mortati si vedano M. DOGLIA-
N1, Indirizzo politico, cit., p. 190 ss.; E. CHELL, A#to politico e funzione di indirizzo politico, cit.,
p. 55 ss.

53 C. MortaTy, L'ordinamento del governo el nuovo divitto pubblico italiano, cit., p. 14, ID.,
Istituzioni di diritto pubblico,vol. I, cit., p. 332 ss. evol, I, Cedam, Padova 1976, p. 642. In que-
sto senso anche A. BARDERA, Leggf df piano e sisterna delle fonti, Milano, 1968, spec. p. 52 ss.

s2 C. MoxTati, L'ordinamento del governo wel nuove diritto pubblico italiano, cit., pp. 21-
22: Ip., Istituzioni di diritto pubblico, vol. 1, cit., p. 332; nello stesso senso si veda M. GALTZLA,
Lineamenti generali del rapporto di fiducia, Giuffre, Milano, 1964, p. 184, Per una ricostruzio-
ne delle diverse posizioni in dottrina sull'efficacia delle direttive politiche, cfr. S. T’ ALBERGO
Direttiva, in Ene. dir., vol. X1I, Milano, 1964, p. 603 ss., spec. p. 605 ss.
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sione della attivita politica del governo —¢& stata‘poi ctiticata e temperata it
alcuni aspetti dalle elaborazioni successive. R LI

Una prima, notevole attenuazione & derivata anzitutto dalle posizioni‘dei
molti che, pur riconoscendo l'inadeguatezza della classica tripastizione delle
fanzioni dello Stato e facendo spazio quindi ad un momento unificatore di
esse hanno criticato I'idea che P'indirizzo politico costituisca una quatta fun-
Lione dello Stato e hanno insistito sulla qualificazione della direzione politi-
ca-dello Stato come affivitd® non omogenea rispetto alle altre funzioni. In
questa impostazione Uindirizzo politico & un’attivita che non si svolge nelle
forme logiche del diritto; & giuridicamente rilevante perché & conosciuta ¢
regolata dal diritto, ma non & riconducibile alle norme che disciplinano
Pesercizio formale delle competenze tradizionali®®, Questa diversa qualifica-
zione dell’indirizzo politico appare strettamente legata alla necessita di
escludere una delle pitt controverse conclusioni della teoria dell’indirizzo
politico come quarta funzione dello Stato, cioé quella che giungeva ad anno-
verare gli atti di indirizzo politico tra le fonti del diritto, da collocarsi addi-
yittura in posizione sovraordinata alla legge”. Linditizzo politico come atti-
vita viene a porsi invece sut un piano totalmente distinto sispetto alle funzio-
ni tradizionali dello Stato ¢, sia perché selezionando Je priorita e i fini da
perseguire, essa agisce sul piano sostanziale in modo trasversale rispetto alle
altre funzioni statali, permeandole tutte nei loro contenuti; sia perché essa, a

53 . CRISARULLY, Per una teoria giuridica delPindirizzo politico, in Studi urbinati, 1939, p.
53 ss., spec. p. 82 ss. Sempre in posizione critica verso la configurazione dell’indirizzo politi-
co come quatta funzione dello Stato si vedano anche A. ManniNo, Indivizzo politico e fiducia
nei rapporti tra governo e parlamenio, Giuffrg, Milano, 1973, spec. pp. 132, 151, 170 ss5. & T.
MarviNgs, Indirizo politice, in Enc. dir., vol. XXI, Milano, 1971, p. 134 ss., spec. p. 143, Rias-
suntivamente, sulle differenti posizioni dell'indirizzo politico come funzione dello Stato &
come attiviid, con particolare riguardo al rapporto tra indirizzo politico e fonti del diritto si
vedano le profonde analisi di M. DoaLiant, Indirizzo politico, cit., in particolare p. 185 ss.; Ip.,
Indirizzo politico, in Dig, disc. pubbl., vol. VIII, Torino, 1993, p. 244 ss.; P. C1arLo, Art. 95,in
Commentario della Costituzione, cit., p. 333 ss.

54 V. CRISAFULLI, Per una teoria ginridica dellindivizzo politico, in Studi wrbinati, 1939, p.
118.

35 Nettamente contratia a questa conclusione & la posizione, sostenuta in epoca coeva a
quella degli scritti di Mortati e Crisafutli qui in discussione, di G. LAVAGNA, Contributo alla

determinazione dei rapporti ginridici tra Capo del Governo e Ministri, Roma, 1942, p. 62 ss.

56 Giunge a conclusioni analoghe anche I. BAssy, Comtributo allo studio sulle funzioni del-
lo Stato, cit., spec. p. 64 ss., p. 212 55, il quale traccia una netta distinzione tra le fanzioni del-
Jo Stato, identificate, in base ai caratteri del procedimento, in normativa, amm inistrativa e gin-
risdizionale, ¢ la «struttura» del potere che in esse si esprime e che pud essere di volta in vol-
ta potere «politico, discrezionale o vincolaiow. L’indirizzo politico, in questa prospettiva,
descriverebbe una dimensione del potere, non gia una funzione, che pud trovare espressione
in ciascuna delle tre funzioni dello stato. -

i

* appena accennate richiamando solo per sommi capi le opere insuperate ¢

" BARILE, I poteri del Presidente dellz Repubblica, in Riv. trins. dir. pubbl., 1958, p. 307 ss. £
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differenza delle altre funzioni;in agiscesatttaverse atttipisi car :
da elementd costanti sul “p‘iaﬂgo;;del_[’efficatiaf_g{de'l].la;‘_forma%?:;Rispctto alls
impostazione precedentempnﬁefdiscqss_a,la divergenza appare netta, speck
se riguardata dal punto di vista delle conclusioni cui le due concezioni giun
gono in megito-al valore degli atti di inditizzo politico nell'ordinamento giv
ridico. .

Le numetose varianti delle teorie sulla natura dell’indirizzo politico, qu

due capostipiti degli studi in questione”® mostrano quanto gli studiosi sian
divisi, anche profondamente, su alcunt punti qualificanti della problematic
in csame, :

Appare tuttavia impottante sottolineare un fruito comune, che matu:
dalla convergenza delle pur diverse impostazioni degli studi sull’indiriz:
politico. ' : . .

Tutti i contributi su questa problematica muovono dalla necessita di sup
rare I'impostazione tradizionale delprincipio della separazione dei potert-
sivelatasi ormai inadeguata a descrivere 1a vealth della vita dello Stato. Infat
tutti gh studi sull’indirizzo politico giungono a configurare un’attivita
governo come sede di armonizzazione tra i diversi poteri dello Stato (risuls
to, questo, gid in parte rinvenibile nella dottrina ottocentesca), dotata di u
caratteristica peculiare, che consiste nellimprimere ai poteri dello Stato-
determinato orientamento politico, o di parte , risolvendosi tale attiv
essenzialmente 8 nella selezione dei fini da perseguire tramite P'esercizio d
le diverse funzioni statali e nella predisposizione degli strumenti necessari ¢
Joro realizzazione, Lindirizzo politico si presenta come la sede del coordis

57 Sul punto V. CRISAFULLL, Per una teoria ginridica dell'indirizzo politico, cit., p. 108. |

58 Tnatile dire che questi brevi cenni alle teorie deliindirizzo politico non esauriscon |
ricchezza di riflessione che si & sviluppata intorno a quiesta problematica. Basti pensare al-
ne di riflessione relativo all'indirizzo politico-costituzionale, che vedrebbe tra i suoi princ
1i attoti il Presidente della repubblica ¢ la Corte costituzionale, che fa capo agli studi ¢

logamente in questa sede non pud essere affrontato come meriterebbe tutto il dibattitc
catattere normativo o esistenziale dell'indirizzo politico, a proposito del guale mi limito a
viare alla compiuta analisi di M. DocLiany, Indirize politico, cit., p. 43 ss.; Ip., Indirizzo
tico, in Dig. disc. pubbl., vol. VI, Torino, 1993, p. 244 ss. .

59 In questo senso esplicitamente M. DocLian, Indirizzo politico, cit., p. 185 ss.

# Sempre M. DoGLIANL, Indirizio politico, cit., p. 186 ss.

8t Sulle diverse fasi in cui si scompone Dattivita di indirizzo politico, si veda principals
te, T. MARTINES, Indirizzo politico, in Enc. dir., vol. XXI, Milano, 1971, p. 134 ss,, spec. p
ss.; ma anche G. FERRARA, Indirizzo politico e forze politiche el «contributo di Martine:
Indirizzo politico e Costituzione, cit., p. 39 ss., soprattutio p. 52 ss.
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mento sostanziale ® degli organi costituzionali, ove si determinano i contenu-
ti della loro attivitd, selezionando i fini cui essi debbono orientarsi.

Su queste fondamenta la dottrina successiva all’entrata in vigore della Co-
stituzione si & poi essenzialmente concentrata sul problema della titolarita
dell’indirizzo politico, o meglio della identificazione def soggetti ¢ degli orga-
ni costituzionali coinvolti nella determinazione e nell’esercizio di esso. In
linea di massima, la posizione maggiormente condivisa, pur tra mille varjanti,
& quella che descrive lo svolgimento dell’indirizzo politico secondo un pro-
cesso circolare, il ¢osiddetto circuito dell'indirizzo politico®, che coinvolge

'tina pluralita di soggetti e che muove dal momento delle consultazioni eletto-
xali, in cui il corpo elettorale concorre alla scelta dei programmi politici pro-
'ﬁosti dalle forze politiche in competizione, gettando le basi per la trasforma-
zione dei programmi politici elaborati dai partiti nell'indirizzo politico enun-
clato ed attuato dagli organi dello Stato®*. In seguito alle scelte del corpo elet-
tgrale si apre poi il rapporto tra parlamento e governo, sanzionato dall’in-
‘staurazione del rapporto fiduciario, premessa indispensabile & per 'elabora-
ziotie e I'attuazione dell’indirizzo politico di maggioranza %, che nelle fasi
fisiologiche della forma di governo & destinato appunto a svolgersi lungo
‘[asse parlamento-governo.

| A-questo punto gli studi sull’indirizzo politico entrano direttamente in
|

i 2 Cosi M, DocLiany, Indirizzo politico, cit., p. 188,

Iﬁ’ Cosi E: CHELL Sou.muiizi, funzione df governo, indivizzo politico, in AANY., Manuale di
a’_grﬁo pubblico,a cura di G. AMATO e A. Barsgra, vol. II, Bologna, 1997, p. 7 ss., soprathutto
p. 17 ss.

s In particolare sul rapporto tra programmi politici dei partiti e inditizzo politico, degli
organi dellg Stato si veda il contributo di T. MARTINES, Contributo ad una teoria giuridica del-
!fil f:Gch’ politiche, Giuffre, Milano, 1957, soprattutto p. 200 ss., il quale ha insistentemente sot-
tphl}eato la necessita di individuare i punti di contatto'tra politica e vita statale, mantenendo
perd separati { ruoli anche per evitare 'invadenza dei partiti nella vita pubblica. Su questi ed
altn aspeﬁi del contributo di Martines siveda ora G. SILVESTRI, Intreduzione ai lavori, in Indi-
tizz0 politico e costituzione — a quarant’anni del contyibuto di T, Martines, cit.,, p. 20 ss. e G.
PERRARA, Indirizzo politico e forxe politiche nel «contributo di Martines», jvi, p. 39 ss.

6 Tra i molti che riferiscone lindirizzo politico {di maggioranza) al corpo elettorale, par-
lamento e governo: E. CHELL, Atto politico e funzione di indivizzo politico, cit., p. 93 ss. e ;; 137
55.; In., Sovranitd, funzione di governo, indirizzo politico, cit.; T. MARTINES, Indirizzo politico
cit., p. 142 ss.; F. Basst, Contributo allo studio, cit., p. 201; G. GROTTANELLI DE SANTI Lﬁvdz’j
rizzo politico, cit., p. 3 ss. ,

‘6*‘.' Quasi tutti gli autori evidenziano Pesistenza di altri cireuiti, complementati all'indirizzo
politico di maggioranza. Oltre aghi autori citati supra alla nota precedente, si possono ricorda-
re le posizioni di P. Bariix, I posers del Presidente della Repubblica, cit,, sull'indirizzo politico
costituzionale e quella di S. BARTHOLING, I rapporti ira i supremi organi regionali, Cedam
Padova, 1961, sugli indirizzi politici degli enti territoriali. ’ ’
s

i~
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contatto con le problematiche della forma di governo, che non a caso nelle
definizioni pitt diffuse ha a che vedere conla distribuzione dei ruoli tra diver-
si organi dello Stato in relazione alla funzione di indirizzo politico . Come si
vedra meglio in seguito, gli studi sull'indirizzo politico non hanno ticevato
uno sviluppo adeguato, invece, in relazione alle conseguenze che essi potreb-
bero comportare sul terreno delle funzioni notmative e si sono tutti concen-
trati sul tema della titolarita dellindirizzo politico, cioe in definitiva sul pro-
blema della forma di governo. :

In una forma di governo, quale & quella parlamentare accolta anche in Ita-
lia, per sua natura aperta a spostamenti di accento quanto ai rapporti tra pat-
lamento e governo, con le sue virt di «souplesse-et dadaptation»®, si incon-
trano autori ¢ momenti di autori in cui si valorizza preminentemente il ruolo
patlamentare nella determinazione dellindirizzo politico, ¢ altri autori e altii
moment in cui si trova invece il governo in posizione dominante nello svol-
gimento dell'indirizzo politico. Ovviamente in questa sede non & possibile
memmeno enunciare sinteticamente i fattori che nelle forme di governo pat-
lamentari determinano queste oscillazioni, facendo del governo di volta in
volta il braccio esecutivo del parlamento o il suo comitato direttivo, come si
usa dire. Certo & che nessuno discute che in questa attivita di indirizzo politi-
co un ruolo — variabile, ma sempre di rilievo — & riservato proptio al governo.

T.a posizione forse piti «spinta» nella valorizzazione del ruolo dell’esecuti-
vo & stata avanzata da quella concezione dell'inditizzo politico che si autode-
finisce programmatica®, a causa della centralitd asségnata al programma di
governo che il Consiglio di ministri elabora subito dopo la sua costituzione,
per ottenere la fiducia delle Camere. In quest’ottica si sottolinea che I'art. 95
della Costituzione ha voluto assegnare la titolarita dell’indirizzo politico
esclusivamente al governo, che lo determina nel momento in cui elabora il
programma di governo e che lo attua attraverso lo svolgimento della politica
generale, anch’essa affidata al governo dalla Carta costituzionale. II parla-

67 Basti richiamare C. MORTATL, Istituzioni di diritto pubblico, toma I, Cedam, Padova,
1975, p. 383 ss.; Ip., Lexions sulle forme di governo, Cedam, Padova, 1973, p. 73 ss.; P, Bisca-
RETTI D1 RUFRiA, Tairoduzione al diritio costituzionale comparato, Giuffe, Milano, 1988, p. 112
ss.; G. DE VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparato, Cedam, Padova, 1999, p. 98 ss.

68 3. BurDEAU, Traité de Science Politigue, cit., vol. V,.p. 412.

6 A. MANNING, Indirizzo politico e fiducia, cit., in particolare p. 117 55 ribadita pit recen-
temente in ID., Intervento, in Indirizzo politico e costituzione, cit., spec. pp. 140 e 148. Gia in
precedenza altri hanno affermato che il vero organo cui compete scegliere e realizzare Yindi-
sizzo politico, e quindi ne & il vero titolare, & il Governo: cfr. ad esempio F. CuocoLo, Attivitd
di governo e funziont dello Stato, in Annali della facolta di giurisprudenza dell’ Universita di
Genova 1963, cit., p. 158 ss., spec. p. 169, .
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mento iqsieme al capo delfo Stato e ad altri organi costituzionali sarebbe par-
tecipe di un’altra attivita, quella di direzione politica dello Stato, mentre
Pindirizzo politico resterebbe appannaggio esclusivo del governo. :

Per quanto questa posizione appaia minotitaria rispetto alle pili diffuse
concezioni che ritengono che l'indirizzo politico sia frutto di una co-determi-
nazione, alla quale partecipano parlamento e governo, non & raro riscontrate
posizioni cl'le, pur salvaguardando un ruolo sostanziale al parlamento nella
dete.rmmazmne e nella realizzazione dell’indirizzo politico, segnalano tuttavia
che il governo gode di una preminenza funzionale ° nell’esercizio dello stes-
so. Dattribuzione di una titolarita «al plurale» 7 dell'indirizzo politico, che
pure garantisce alle camete rappresentative e persino, all’interno di esse, al-
Lopposizione un ruolo di tutto rispetto nell’attivita di indirizzo politico, non
smentirebbe il primato del governo nella sua conduzione.

BN In breve, con toni e sfumature variabili, tutte le teorie sull’indirizzo poli-
tico hanno evidenziato che P'«esecutivox» gioca un ruolo nell’ordinamento
che non pud essere relegato nella tradizionale funzione di esecuzione della
legge, perché abbraccia anche P'attivita politica, cio¢ I'attivita di governo,
appunto 72, E se la riflessione teorica & giunta a maturare questi risultati, &
Eragippevole suppotre che essa trovi supporto ¢ tiscontro in alcuni elementi
‘positivi, attinenti alla concreta configurazione che 'ordinamento & andato

:assumen_do, e che conviene a questo punto tentare di evidenziare, almeno
Iper tratti essenziali.

i
P

4. | fattori di potenziamento del ruolo politico del governo e la rial-
locazione dei compiti di amministrazione

Negli sviluppi dello Stato contemporaneo si pud cogliere una chiara ten-
denza a sollevare il governo dalle attivith strettamente amministrative ed ese-
cutivé della legge, non gia per indebolitlo, quanto piuttosto per rafforzarlo
nelle funzioni di indirizzo politico. In particolare, se tradizionalmente gli
organi del governo sono dipinti come punti di raccordo e di contatto tra la
sfera della politica e quella dell’amministrazione ™, oggi essi appaidno sempre

70 Cosi T, MARTINES, Tudirizzo politico, cit., p. 134 ss., in particolare pp. 144 ¢ 153,
"1 G. FERRARA, Tndirizzo politico e forze politiche nel «contributon dif Martines, cit., p. 58,

. e o . ..
In é;_{élesto senso esplicitamente E. CHELL, Atto politico e funzione di indirizzo politico, cit.,
spec. p. 86 ss.

£ ; - T .
In questo senso la dottrina prevalente che si & occupata di ministri e ministeri. Basti

IE

Legislazione e funzione di Governo 73

pitt impegnati nelle scelte di direzione politica, mentre i compiti di ammini-
strazione e di esecuzione delle leggi vengono a gravare prevalentemente sut
vertici dei singoli rami della pubblica amministrazione. '

- Numerosi sono i fattori che concotrono a concentrare negli organi del
governo le funzioni politiche, da esercitarsi atiraverso strumenti di indirizzo,
lasciando scivolare altrove la gestione esecutiva e amministrativa.

. Basti menzionate, tra i mutamenti «epocali» che hanno riguardato ['ammi-
nistrazione pubblica, l'imponente crescita dello stato amministrativo che ha
caratterjzzato tutto il XX secolo™ e che, per quanto viva oggi una stagione di
recessione, ha reso impossibile Peffettivo esercizio da parte del govetno del
potere decisionale su tutto quanto rientra nellattivitd dei dicasteri e difficol-
tosa petsino V'effettiva conoscenza di quanto si svolge negli apparati burocra-
tici‘a cui essi sono preposti. 1 moltiplicarsi dei compiti statali ha potenziato
tanto il governo, quanto I'amministrazione pubblica P: it primo sul versante
politico, sul quale si opera la selezioge degli interessi e delle priorita che

citare come espressione di una posizione condivisa pressoché all'unanimita, che ha riscon-
tro anche in tutta la manualistica del diritto costituzionale, pubblico e amministrativo A,
SANDULLI, Governo e aministrazione, in Riv. trint. dir. pubbl., 1966, p. 737 ss. in particola-
re p. 743; L. EL14, Problemi costituzionali dell amministrazione centrale, Giuffré, Milano,
1966, p. 30 ss.; G. TREVES, L’organizzazione amuiinistrativd, Utet, Torino, 1975, p. 126; M.3.
GIANNING, Istituzioni di divitto anmministrativo, Giuffre, Milano, 1981, p. 108 ss.; L. CARLAS-
SARE, Amministrazione e potere politico, Cedam, Padova, p. 1974, esplicitamente p. 160 ss. e
passim; B. BassI, Contributo allo studio, cit., p. 69; ¢ ancora piti di recente . ROMANELLI
GRIMALDI, Ministri, in Ene. giur. if., vol. XX, Roma, 1990, ad vocer, spec. pp. 6-7 ; M. 3t1-

v0, Ministero - I) Profili generali, in Enc. giur. it., vol. XX, Roma, 1990, ad vocen, spec. pp. |

4-5, Storicamente questo copnubio di attivita politiche ¢ amministrative in capo agli organt ,
di governo si fa normalmente risalire a partire dalla instaurazione in Jialia di un regime pat- -

lamentare; & in quell’epoca che i ministri, funzionari amministrativi del re, vengono sosti-
tuiti da ministsi politici, cosicché ferme le loro funzioni amministrative, ]a loro estrazione
politica e il ruolo che essi sono chiamati a svolgere insede di governo-con Finstaurazione del '
regime parlamentare, vengono a porli all'incrocio irala politica e Pamministrazione. Su que- -
sti aspetti basti qui un rinvio a T. PRESUTTI, Lo stato parlamentare ed i suoi impiegati ammi-
wistrativi, Roma, 1944, p. 18 ss.; S. AMOROSINO, Note sui rapporti tra divexione politica e diri-:
genza amministrativa nel caso italiano, in Rassegna parlamentare, 1993, p. 365 ss., spec. p.
367 ss. o

74Tp, Tralia o sviluppo dello stato amministrativo si & verificato con ritardo rispetto ad altri
paesi curopei, ed & decollato solo negli ultimi decenni dello scorso secolo, in coincidenza con
lo sviluppo industriale. In proposito si vedano 3. CASSESE, L awnministrazione dello Stato libe-
val-democratico, in La formazione dello stato amministrativo, Giuffre, Milano, 1974, p. 15 ss.;
S, CassesE-G. MELss, Lo sviluppo dell antministrazione italiana (1880-1920), in Riv. trin. dir.
pubbl., 1990, p. 333 ss.; G. MELIs, Sioria dell ammministrazione italiana, Tl Mulino, Bologna
1996, p. 12 e pitt dettagliatamente p. 181 s5.

7 Bsplicitamente G. AMaTO, Nuove tendenze wella formazione degli atti governativi di indi |
rizzo, in Riv. trimt. dir. pubbl., 1970, p. 92 s5., spec. p. 148,
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emergono dalla societd; la seconda sul versante del concreto provvedere alla
realizzazione degli obfettivi dal primo selezionati.

Non meno rilevante & il fenomeno di decentramento regionale e locale
delle funzioni amministrative, che in Italia e fuori pare destinato a crescere
progressivamente ¢ che induce, come riflesso sui ministeri, la sottrazione di
impottanti settori dell’amministrazione dalle loro competenze, mantenendo
in capo agli organi statali di governo funzioni di mero indirizzo . D’altra par-
te, le riforme che tendono ad incrementare i poteti degli enti regionali e loca-
li sviluppano parallelamente una riforma della struttura centrale dello Stato
iel senso dello snellimento dei suoi poteri di gestione amministrativa. Questo
parallelismo dei due movimenti di riforma — attribuzione di ampi settori di

-amministrazione agli engi regionali ¢ locali e corrispondente riduzjone di
quelli dell’amministrazione cenirale, senza perd intaccare i poteri politici di
~ iquest'ultima — & particolarmente evidente nelle deleghe «Bassanini» del
1199777 per il cosiddetto terzo decentramento, ma & rintracciabile anche nelle
~ !altre tappe del decentramento, precedenti o successive ad esso.
 Nella medesima direzione di erosione delle funzioni amministrative che
H fanno capo al governo si pone poi, in generale, il proliferare di corpi ammini-
| strativi svincolati e separati dalla amministrazione ministeriale — le cosiddette
| «nuove amministrazioni» 78 — che si realizza storicamente in Italia dapprima
' con il moltiplicarsi degli enti pubblici, specie economici”, poi con gli «ordi-
'namenti settoriali» e Pesercizio di attivita pubbliche in forma imprenditoria-
1e® ¢ pit recentemente con la diffusione delle autoritd amministrative indi-
pendenti, da molti criticate proprio perché danno vita ad un sistema di ammi-

76 Per una osservazione analoga, nella medesima prospettiva qui accolta, si veda in par-
ticolare F. MERLONI, Amministrazione nesitrale e amministrazione imparziale (A proposito
dei rapporti tra politica e amministrazione), in Dir. pubbl., 1997, p. 319 ss., in particolare p.
323. :

77 Si veda in particolare la legge n. 59 del 1997, Capo I, arit, 1 5., che innesca un movi-
mento imponente di riforma degli enti locali, ampliando notevolmente iloro compiti ammi-
nistrativi, e parallelamente un movimento di riforma dell’amministrazione centrale, legge n.
59 del 1997, Capo 10, artt, 11 e 12. Del resto la stretta connessione tra riforma dell’ammini-
strazione centrale e riforma delle regioni e degli enti locali & ripetutamente sottolineata nel-
la Relazione del Ministro Bassanini sull’attuazione della legge n. 59 del 1997, 27 giugno
1997, : . :

78 M.S, GIANNING, I pubblici poteri negli stati pluriclasse, in Riv. trivs. dir. pubbl., 1979, p.
391 ss.

79 Ampiamente su questo tipo di analisi L. CARLASSARE, Amministrazione e potere politico,
cit., in particolare p. 29 ss. : :

80 Per tutti si veda M.S. Granmint, Diritio pubblico dell'econornia, 11 Mulino, Bologna,

1985, sopratiutto p. 127 ss. .

I

co.dell’attivita.di amministrazione dagli organi di governo, Il riferimento € a

- razione un ruolo autonomo, € una autonoma responsabilit3, dei dirigenti del-

dalla valorizzazione della dirigenza nella gestione dell’attivita amministrativa,
sponde di necessita una ridefinizione del ruolo dei ministri. Per questo, alcu-

P'autonoma gestione delPattivitd amministrativa, il legislatore ¢ intervenuto
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nistrazione svincolato dai vertici e dalle responsabilita politiche, prescritto
dall’art. 95 Cost. 8. L

Accanto a questi cambiamenti «di sistema» rilevano anche alcune innova-
sioni legislative pii specifiche, in cui viene formalizzato il progressivo distac-

quella:serie di interventi legislativi che gradualmente hanno portato a matu-

le pubbliche amministrazioni. Queste riforme si ripercuotono anche sul ruo-
16, & sui compiti degli organi di governo ™, i quali paiono toccati a contrario

in-quanto all'incremento dei poteti ¢ delle tesponsabilita dei ditigenti corri-
ni.anni dopo gli interventi che hanno consolidato il ruolo dei dirigenti nel-

per riformare conseguentemente anc P organizzazione e le funzioni del Pre-
sidente del Consiglio dei Ministri e dei Ministri, liberando tali organi dai
compiti di gestione operativa ¢ amministrativa e rafforzando i loro potert di
progettazione, impulso, indirizzo. '

Ta nuova immagine dei rapporti tra governo e amministrazione si ¢ infat-
ti realizzata in due tempi: in un primo momento sono state poste le fonda-
menta della nuova costruzione con gli intexventi che hanno ampliato i com-
piti, Pautonomia e le responsabilita dei vertici della burocrazia; in un secon-
do momento V'opera si & perfezionata con le leggi di riforma degli organi di
governo. Quanto alla prima «fase», a parte alcuni tentativi, mai realmente
decollati, di riforma della dirigenza pubblica®, & nel corso degli anni *90 che

81 [y questo senso il pits esplicito nella copiosissima letteratura relativa alle autoritd indi-
pendenti G. MORBIDELLY, Su! regirne apnninistrativo delle autoritd indipendenti, in Le auto-
ritd indipendenti nei sistem istituzionali ed econorntici, a cura di A. Prepierg, Passigli, Firen-
ze, 1997, p. 145 ss. :

82 Rare, ma significative, le riflessioni sul punto in guesta prospettiva: in particolare si
vedano AM. SANDULLY, Governo e amminisirazione, in Riv. friv dir. pubbl., 1966, p. 737 ss.
secondo il quale al ministro dovrebbero essere riservati solo compit di indirizzo di coordina-
mento, di sorveghanza, togliendo dalle sue attribuzioni tutto cio che & particolare; recente-
mente C. PINELLI, Art. 97 Cost., cit. spec. p. 315, dove st afferma che in segnito alla riforms
della ditigenza «il Ministro esausisce il suo rapporto con 'amministrazione nel «far farex: que-
sta —si assume — dovrebbe essere D'atte, o la dimensione specifica, degli «organi di governon.

8 Sullevoluzione della disciplina riguardante i dirigenti della pubblica amminisirazione
ofr. tra i mokti L. TORGIA, La responsabilita dirigenziale, in Giorn. dir. amnr., 1995, p. 941 ss.
G. SCRILLG, Riforme amministrative e responsabiliti dei dirigenti pubblici, in Jus, 1996, p. 14¢
ss.; G. FALCON, Riforma della Pubblica amministrazione e responsabilitd della dirigenza, in Ly
Regioni, 1998, p. 1203, in particolare p. 1205.
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si sono succeduti rapidamente alcuni interventi legislativi, tutti animati dal-
lintento di «separare» 'amministrazione dagli organi di governo ®. 1l dise-
gno cui si ispirano queste riforme & quello di realizzare il principio della
distinzione tra attivita di indirizzo e controllo da un lato e attivita di attuazio-
ne e gestione dall’altro, attribuendo la responsabilita delle prime agli organi
di governo e quella delle seconde ai dirigenti amministrativi. Naturalmente,
la riforma, benché sia ispirata e preordinata alla realizzazione del principio
della separazione dei compiti di direzione politica da quelli di direzione
amministrativa, piti che elevare una cortina tra la sfera della politica ¢ quella
dell’amministrazione, opera peraltro difficilmente realizzabile ®, solleva gli
organi politici dalle funzioni di amministrazione attiva, aprendo «il campo,
per piti versi inesplorato, del governo delle amministrazioni attraverso i solo
strumento degli atti di indirizzo e di controllo» * e soprattutto attraverso i
~poteri di nomina dei dirigenti, sui quali va ora a cadere il punto di contatto
tra politica e amministrazione. E su di essi che oggi appaiono convergere
Pattivith amministrativa e le decisioni politiche, trovandosi i dirigenti sullo
spartiacque tra il mondo dell’indirizzo politico e delle sue scelte selettive, e
'quello dell’esecuzione imparziale delle attivitd amministrative ¥. Coerente
i

1

i+ In particolare si veda il D.Lgs. n, 29 del 1993, di attuazione di alcune deleghe contenu-
te nella legpe n. 421 del 1992, poi piit volte modificato ed ora confluito nel Testo unico sulle
norme generali sull’ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche,
D.Lgs. 30 marzo 2001, n. 163, a sua volta modificato dalla legge n. 15 del 2002 e n, 350 del

2003, Per una chiara vistone di sintesi di questa serie di interventi legislativi si veda per tutti
D. SoRACE, Diritto delle amministrazions pubbliche, Il Mulino, Bologna, 2003, p. 198 ss.

% Parlano di un falso mito della separazione dell’amministrazione dalla politica, tra gli
altri, L. CARLASSARE, Amministrazione e potere politico, cit., p. 172 ss.; M, NIGRO, Le riforme
armiinistrative a quattro anni dal Rapporto Giannini, in Le Regioni, 1984, p. 55 ss. 51 veda
altresi G, Azzarrrt, Modelli di amminisirazione e trasformaziont dello Stato, in Scritti int onore
di G. Guarino, vol. T, Cedam, Padova 1998, p. 253 ss. In particolare sui problemi di ordine
costituzionale dei rapporti tra politica e amministrazione, specie alla luce dei principi costitu-
zionalt di imparzialita della pubblica amminisirazione ex art. 97 Cost. si veda per tutti C.
PELLL, Art, 97, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca e A, P1zzorRusso,
Zanichelli, Bologna-Roma, 1994, p. 31 ss., con un’ampia ricostruzione delle posizioni della
giurisprudenza e della dottrina costituzionalistica e amministrativistica.

8 ¥ MEeRLONI, Ammiinistrazione uentrale e annministrazione fmparziale, cit., p. 346,

% Emblematico, a questo proposito & il fatto che il dibattito, antico, ma mai superato, dei
rapporti tra politica e amministrazione che originariamente guardava, come osservatorio pri-
vilegiato, al Consiglio dei ministri e ai ministri (cosi, ad esempio L. CARLASSARE, Amministra-
zipne e potere politico, cit.;, ID., Politica e amministrazione nella Costituzione italiana, in Indi-
rizzo politico e Costituzione — a quarant’anni dal contributo di Temistocle Martines, cit., p. 67
55.), oggi si ripropone piti acceso che mai, ma secondo una angolatura che mette a fuoco prin-
cipalmente gli organi dirigenti della burocrazia. In questa prospettiva si veda ad esempio M.
%

s
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coronamento di questa ridefinizione dei rapporti tra organi politici e organi

amministrativi & il riordinamento della Presidenza del Consiglio dei ministii

e la riforma dei Ministeri, prefigurata dalla legge delega n. 59 del 1997 e poi

vealizzata con i decreti legislativi rispettivamente n. 303 e n. 300 del 1999,
successivamente modificati®®. La nuova definizione delle funzioni spettanti al
Presidente.del Consiglio e ai Ministri conferma e accentua il progressivo
distacco di tali soggetti dai problemi dell’amministrazione quotidiana per
favorire il loro impegno in tetmini di indirizzo, coordjnaplento, progettazio-
ne, direzione, impulso dei settori cui sono preposti. Infatti, per quanto riguat-
dail Presidente del Consiglio & la stessa relazione illustrativa del decrgto legl-
slativo a fornire una chiave di lettura delle funzioni tipicamente presidenzia-
h, elencate piuttosto confusamente nel testo nor.mativor a'rticc.)landole in tre
tipologie: funzioni di relazione all'interno del sistema 1st1tuz10n'flle, con g1¥
altri organi costituzionali, con I"'Unjone europea e con le autonomie; funztpm
di progettazione relative all'indirizzo politico generale; e funzu?t.n di cog{'dzna-
mento. Risultano eliminati e sospinti verSo sedi piti idonee tutti { compiti ope-
rativi ¢ gestionali che nel tempo si erano stratificati presso la P.re'sidenza del
Consiglio, anche attraverso la costituzione di apparati burocratici. Per quan-
to riguarda i ministri, la riforma, che si caratterizza soprattutto per le innova-
zioni profonde che porta alle strutture organizzative dei ministeri, fa perno
sull’idea che il ministro escrcita funzioni di indirizzo politico, mentre la
gestione amministrativa ha i suoi vertici vuoi nei res;')onsabili' dei dipartimen-
ti, vuoi hei segretari generali preposti alle direzioni generali, che a seconda
dei ministeti costituiscono le strutture di primo livello ®.

Anche Ia riforma degli apparati del governo centrale si ispira, dungue, a]lz%
medesima linea evolutiva gia tracciata da molti altxi fattori e da precaf_ac.lenFL
interventi legislativi, e che valorizza il governo come sede di scelte e di indi-
rizzo politico. ' }

Storicamente, dunque, lo Stato contemporaneo, caratterizzato dall'impo-

GaLa, Riflessioni in tema di responsabilitd politica e ammz’m'str.azz‘one pubblica, Giuffre, Mila-
no, 1998, esplicitamente pp. 47 ss., 72 55,945,105 ss. ¢ pasﬂﬁ;.

8 Tra le varie modifiche si segnala il decreto legge 12 giugno 2001, convertito nc;]la legge
3 agosto 2001, n. 317 e la legge delega del 6 Tuglio del 2002 e dai relatlvl_decretl legislativi di
attuazione. Da notare il ricorso a decreti legge e decreti legislativi per la riforma della struttu-
ra del governo.’ .

8 T generale sulle innovazioni introdotte dai d.Igs. 300 €303 del 1999 e successive modl-
ficazioni si veda A. PAINO-L. TorcHiA (a cura di), La riforma del Gaverno, Il Mulino, Bologna,
2000 e Associazione italiana dei costituzionalisti, Annuario 2001, I Gov.ema! Cedam, Padova,
2002, in particolare la relazione di L. VENTURA, Ordinamento e organizrazione del Governo,
fvt, p. 57 ss. '
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nente crescita delle politiche pubbliche, poxtg con sé non soltanto il riasse-
stamento dell’equilibrio politico ottocentesco tra esecutivi e parlamenti a
favore dei primi, ma anche uno sviluppo degli apparati amministrativi spinto
fino al punto di rendere «le amministrazioni la risorsa fondamentale dell’atti-
vita statale negli ordinamenti pubblici contemporanei» **. Anche questo
movimento di valorizzazione della pubblica amministrazione contribuisce a
fare del governo il perno del potere politico, secondo una tendenza tipica del-
lo «stato amministrativo», o se si vuole dello «stato sociale», che ha caratte-
rizzato tutto il XX secolo.
+ Cosi, guardato storicamente, il ruolo del governo nei rapporti con le altre
%istituzioni dello Stato disegna una evoluzione secondo la quale se nello Stato
tliberale si & operato il tentativo di contenere gli organi del potere esecutivo in
"una posizione strettamente subordinata al legislatore, e se nel corso del tem-
| po si & assistito all’assunzione da parte dei medesimi organi di compiti di dire-
zione politica da accostare alle tradizionali funzioni amministrative, oggi i
‘compiti di direzione politica sembrano guadagnare sempre pil spazio, fino
‘quasi ad occupare interamente attivita di goberno.
'"Non a caso sono sempre pitt diffuse - specie tra i politologi, ma anche fra
i'giuristi® — posizioni che definiscono il governo non gia come esecutore del-
lalegge del parlamento, ma come titolare di una funzione di governo, di
iatrice spiccatamente politica. Particolarmente significativa la posizione di
George Burdeau che, dopo aver sferrato una critica durissima al principio
 della separazione dei poteri, recupera una tradizione antica e radicata nella
' cultura costituzionale francese® che definisce le funzioni dello Stato secondo

I
b
H
1
I

. % Questo duplice movimento che nello stato contemporaneo porta al centro delle dinami-

 ¢he politiche il governo ¢ al centro della gestione delle politiche pubbliche Pamministrazione &
molto ben evidenziato in 5. CaRPINELLI-G. MELIS, Lo Stato e le istituzioni, cit., pp. 158-159.
Analogo il gindizio di G. AMaT0, Nwove tendenze nella formazione degli atti governativi di indi-
tizzo, cit., p. 147 ss.; di R. Rosk, L'espansione della sfera pubblica, 1l Mulino, Bologna, 1988, pp.
119-120 e di G. BoGNETTI, Governo, in Euc. scienze soc. Treccani, vol. IV, Roma, 1994, p. 405
ss. che hanno dimostrato come lo sviluppo dello stato sociale esiga il rafforzamento del gover-
no, o meglio la trasformazione del governo in un nuovo potere governante, centro e motore
della macchina statale, che imprima la direzione a tutto il resto, cosicché 'emergere della «fun-
zione governante» pare storicamente collegata all’affermarsi dello stato interventista.

% Ad es. in questo senso altre a. G, BOGNETTI, Governo, cit., anche P.A. CAPOTOSTI, Gover-
wo, in Enc. ginr. it., vol. XV, Roma, 1989, ad voces, spec. pp. 1 e 12; «pare opportuno inqua-
drare il complesso delle funzioni governative nell’ambito di tutte quelle attivita a precipuo
contenuto politico che il Governo pone in essere per realizzare i propri obiettivi programma-
tici, avvalendosi sia di poteri giuridici formalizzati, sia anche di atti politici informalis.

%2 $i veda in proposito G. FLORIDIA, Potere esecutivo e direzione politica nell esperienza
costituzionale della Francia rivoluzionaria, cit., spec. p. 690 ss. :

s

i
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una classificazione binatia, distinguendo una funzione governativa e una fun-
sione amministrativa®, Alla funzione governativa partecipa una pluralita di
organi costituzionali, secondo ghi cquilibri prescelti da clascuna forma di_
governo, tra cui anche quelli che tradizionalmente sono definiti come organt
dellesecutivo: «il faudrait une bonne fois éliminer la terminologie ficheuse qui
fait du chef de UEtat, du Président du Conseil ou du ministére des autorités exé-
cutives. Dans la mesure of ils ont place dans Porganisation constitutionnelle,
c'est d titre d'organes gouvernementaux chargés, non pas d exéculer, mais de
collaborer 4 la décision politigue»*. . '

© S potrebbe indugiare a lungo nella ricerca di definizioni di questo tipo,
assai frequenti nelle trattazioni di scienza della politica, che generalmente
muovono dalla considerazione che il parlamento & tanto poco legislatore
quanto poco il governo ¢ esecutore delle legge* o che definiscono il.governo
con espressioni inattese, quali «political executive»*, che bn?n sintetizzano la
percezione che universalmente si ha de| governo nel sistema lst‘ituzionale con-
temporanco, ormai affrancato dalla funzione esecutiva di ottocentesca
memotia.

Del resto anche da patte dei giuspubblicisti di impostazione piu tradizio-
nale si sottolinea come il termine «governo» sia dotato di diversi significati®’:
in particolate si ritiene che tale termine indichi, oltre al tradizionale potere
«esecutivow, anche uno degli elementi costitutivi dello Stato (accanto al
popolo e al territorio), ¢ ciog quella complessa organizzazione che riunisce ¢
coordina in unita giuridica i vari elementi dello Stato e permette a quest ulti-
mo di agite e di operare. C'¢ da chiedersi se a riunire sotto il termine gover-
no 'idea del centro di azione unitaria dello Stato e quella del vertice del pote-
re esecutivo non sia stato il «caso», ma una precisa evoluzione storica.

In questa prospettiva, allora, l'ingente sviluppo dei poteri del governo,

% (. BurngaU, Traité de Science politigue, vol. V, cit., p. 382; non diversamente M.S.
Gianwing, Diritto amministrativo, vol. 1, Giuffre, Milano, 1993, p. 69 ss.

% G, BURDEAU, Traité de Science politigue, vol. V, cit., p. 423.

% M. Corra, Govern, in AAVV., Manuale di Scienza della politica, a cura di G. PASQPI-
no, I Mulino, Bologna, 1986, p. 329 ss., spec. p. 332: G. PasQuINo, Corso df Scienza pol{fzm,
11 Mulino, Bologna, 1997, pp. 147-148: «una identificazione totale tra parlamenti funzione
legislativa & tanto fuorviante guanto Pidentificazione totale tra governi e funzione esecutiva, a
maggior ragione se la funzione esecutiva vienc intesa, impropriamente, come la fanzione di
applicazione delle leggi prodotte dal parlamento. ,

% R.C.. Macriis, Political executive, in Int. Enc. soc. se., voll. 11-12, New York (USA),
1972, p. 228 ss.

97 Ad esempio si veda P. BISCARETTI DI RUFFI4, Governo, in Noviss. Dig. it., vol. VII, Tori-
no, 1975, p. 1160 ss., rappresentativo di una posizione ampiamente diffusa.
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specie di quelli normativi, non andrebbe dunque necessariamente ascritto
alle tentazioni autotitatie che hanno attraversato 'Europa tra le due guerre;
piuttosto esso & un'portato della trasformazione che lo Stato subisce a par-

tilre almeno dall’inizio del 900 e che si profetterd lungo tutto il XX secolo e
oltre %2, :

5.l rapporto irrisolto tra affivit di governo e offi normativi: la |eg-r

. ge come limite o come strumento dell’azione di governo?
- !
' . . ] . . t :
' Dalla riffessione su tutti questi fattori che hanno trasfigurato il ruolo del
cosiddetto «esecutivo» non sembra siano ancora state tratte le dovute conclu-
sioni‘sul piano dei poteri normativi ad esso spettanti, dato che, come si ¢ gia
aviito modo di ricordare, la gran parte delle interpretazioni del dettato costi-
fuzionale su questo punto muovono dal presupposto implicito o esplicito che,
specialmente per quanto riguarda la funzione ndrmativa primaria il governo &
§fc1b'ilitato ad intervenire solo in ipotesi eccezionali o comungue derogatozie
Edeﬂ’o'rdine norme_xle delle competenze. Sembra sia mancato un punto di inter-
lsecazione tra le linee di riflessione che si occupano del governo nel sistema
listituzionale — che giustamente hanno percepito un radicale cambiamento
idallo stato liberale allo stato costituzionale contemporanco — ¢ quelle riguar-
| danti le sue Funzioni normative, con I'effetto che i risultati dell'una raramente
'sono rifluiti nell’altra. Cosl, mentre la prima linea di riflessione ha sperimen-
tato nuovi sviluppi a partire dagli anni *30 e *40 del secolo scorso, approdan-
Ido alla configurazione di una nuova attivita di governo sconosciuta, 0 almeno
non espressamente riconosciuta, nel mondo liberale, viceversa I'approccio
alla tematica delle fonti normative di origine governativa sembra sia titnasto
saldamente ancotato ai principi dello Stato di diritto liberale.

Cio & in qualche modo sorprendente se solo si considera che da tempo la
dottrina insiste nel sottolineare o stretto nesso che intercorte tra forma di
governo e sistema delle fonti del diritto. F. da notare inoltre che questa sotto-
Jineatura @ stata svolta preciptiamente proprio sul terreno dei rappoti tra le
fonti di origine patlamentare e quelle di otigine governativa®, un terreno evi-
dentemente pitt esposto di altri alle influenze dei cambiamenti della forma di
governo. Non a caso la necessita di rileggere i rapporti tra le fonti del diritto

58 . . . .. .
In quesio senso E. CHELT, L'ampliamento dei poteri notniativi dell’esecutivo, cit., p. 512 s5.

9 Si veda Pampia raccolta a cura di V. Cocozza-S. STAIANO, [ rapporii tra Parlamento e
Gaverno attraverso le fonti-del divitto, Glappichelli, Totino, 2001.
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alla luce della dinamica della forma di governo si trova formulata per la pri-
ma volta in modo esplicito negli studi che intorno agli anni "60 del secolo
scorso sono fioriti in relazione alle competenze normative del governo, spes-
so esplicitamente o implicitamente ispirati all'idea che il rapporto tra legge e
fonti governative «non ubbidisce ad esigenze di ordine razionale, e percio
on & suscettibile di venire racchiuso in schemi vigidi, ma invece riflette il
sistema delle relazioni che, secondo le peculiatita di ciascuna forma di gover-
no; si instaura fra gli organi costituzionali» 1. Di qui una serie di considera-
sioni che evidenziano i tratti che distinguono gli ordinamenti contemporanei
tispetto allo stato di diritto ottocentesco, che si esprimono, in termini di fot-
ma di governo, nell’attenuarst della centralita del parlamento e nell’attribu-
zione al governo di una posizione di primo piano,.¢ che si riflettono sul siste-
ma delle fonti del diritto nell'inarrestabile crescita degli interventi normativi
del governo. ) a

In altri termini, questa sottolineatura sui nessi tea forma di governo e siste-
ma delle fonti — sempre piu ricorrente nella dottrina ', anche se hon manca
qualche voce dichiaratamente contraria 12 — evidenzia come agli spostamenti
del baricentro della forma di governo cortisponda tendenzialmente una
diversa dislocazione del centro della produzione normativa. Tanto pit viene
convogliata verso il governo Vaspettativa che esso svolga un ruolo di guida e
di direzione politica, quanto pilt Pordinamento si alimenta di atti normativi
governativi. Se poi I'aspettativa di un govesno forte sul piano funzionale non
5 sostenuta dalla necessaria forza del governo sul piano strutturale, data dal-
la compattezza della maggioranza che 1o sostiene — vale a dire, nelle situazio-

ni in cui il governo soffre di una sproporzione tra il ruolo che & chiamato a

100 (. MoRrTATL Atti con forza di legge € sindacato di costituzionalitd, Giuffre, Milane, 1964,
p. 36 ss. Non distante da questa impostazione AM. SanpurLy, L'attivitd normativa della pub-
blica amministrazione, cit., p. 13 ss.

101 Tra § pitt espliciti in questo senso si vedano B. Caravita-M. Lucian, La ridefinizione

del sisterma delle fonti: note e materiali, in Pol. dir., 1986, p. 263 ss. Nello stesso senso, mi pare, |

debba essere letta anche la teoria delle fonti del diritto come «processi di integrazione politi-
caw, elaborata da G, ZAGREBELSKY, Manuale di divitto costituzionale, vol. I, cit., p. 13 ss. Cen-
ni in tal senso anche in S, Fois, La #iserva di legge, Giuffré, Milano, 1963, p. 1 ss.; G. FERRARA,
Riforma del Parlamento e produzione delle leggi. Alcune proposte, in Dem. dir., 1983, p. 7 ss.;
A.A. CErRVATI, Art. 70 - La Formazione delle leggt, in Commentario della Costituzione, a cura di
G. Branca, Zanichelli, Bologna-Roma, 1985, p. 3 ss; G. PrTrUZZELLA, La legge di conversione
del decreto legge, Cedam, Padova, 1989, p. 3 ss5; G. StvesTRI, Aleuni profili problematici
dell atuale dibattito sui decreti legge, in Pol. dir., 1996, p. 421 ss. :

102 Ty particolare si veda A. PIZZORUSSO, Sistema delle fonti e forma di Stato e di governo, in
Quad. cost., 1986, p. 216 535 ID., Attt legislativi del governo e rapporti tra poteri: aspetti compa-
ratistict, cit., p. 31 ss. : ‘
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svolgere e la composizione che lo sorregge — I'uso di strumenti normativi di
matrice governativa subisce una forte accelerazione 1%, fino a rasentare la
patologia.
Da questa constatazione, perd, mi pate che non sia ancora stato tratto un
corollario importante. '
Se & vero che 'uso dei poteri normativi segue le oscillazioni della forma di

governo e se & vero che la forma di governo si qualifica essenzialmente per i
rapporti che intercorrono tra gli organi costituzionali in relazione all’'esercizio
dell'inditizzo politico, allora si pone il problema di ¢hiarire i rapporti che
intercorrono tra lattivita di indirizzo politico e gli strumenti normativi. Il fat-
to che alla centralita del parlamento nel circuito dell’inditizzo politico corri-
'sponda la centralitd della legge nel sistema delle fonti, cosi come alla maggio-
ire importanza del governo nella determinazione e nella realizzazione del-
Lindirizzo politico corrisponda un indiscutibile incremento dell’uso dei suoi
;poteri normativi, primai e secondari, suggerisce a mio avviso lesistenza di
;im nesso di strumentalita tra Pattivita di indirizzo politico e esercizio di
poteri normativi,
eeCio significa allora che quando il governo esercita la funzione normativa,
esso agisce in quanto organo di indirizzo politico, non gia come organo «ese-
cutivos.
47 Rispetto all’attivita normativa, il governo va riguardato in una prospettiva
'diversa rispetto a quella tradizionale, che, come si & visto, insiste sulla collo-
cazione del governe nell’ambito del potere esecutivo e di conseguenza quali-
fica gli atti normativi governativi come una indebita, ancorché irrefrenabile,
incursione in una sfera tiservata al legislativo; al contrario, mi pare che la pro-
spettiva piti corretta per valutare I'attivitd normativa del governo sia quella di
@quadrarla nell’ambito della attivitd politica o di indirizzo politico. Proprio
il nesso tra forma di governo e sistema delle fonti, consegnatoci da numerosi,

' 103 Conformemente ad es. V. AncioLing, Attivitd legislativa del Governo e giustizia costitn-
zionale, in Rév. div. cost., 1996, p. 207, spec. p. 208; L. FAVOREU, Le pouvoir normalif primatre
du Gouvernement en droit frangais, cit., p. 713 ss. e L.M. Diez-Picazo, At legislativi del
governo e rapporti tra poteri: esperienza spagnola, cit., p. 47 ss., che osservano come il rap-
porto tra forma di governo non & determinato da un nesso di proporzionalitd quantitativa, tale
che pitt il governo & forte, pit fa rigorso a strumenti normativi propri. Al contrario Fabuso di
d.ecteti legge, decreti Jegislativi & regolamenti & spesso connesso alla sproporzione tra i-compi-
ti che il governo & chiamato a svolgere e la sua reale forza politica: laddove il governo pud con-
tare su una salda maggioranza parlamentare, esso non disdegna di far percorrere alle propie
riforme la strada parlamentare. Questo punto di vista & condivisibile, anche se ritengo che la
compattezza ¢ la fedeltd ‘della maggioranza di governo all'interno delle Camere non renda
indifferente la scelta tra Ia fonte legislativa e la fonte governativa, per le ragionj che saranno
spiegate fufra, par. 6. ' ' - - y

-
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importanti e convincenti studi, dovrebbe suggerire Pidea che la produzione
di norme costituisce uno strumento, noh certo unico, ma nemmeno seconda-
tio, di realizzazione dell'inditizzo politico. .

Viceversa, questa conclusione lumeggiata qui e 12 da parte di alcuni sem-
bra faticare a radicarsi se, come & stato poco sopra evidenziato, 'approccio
generale degli studi sulle fonti governative non sembra tener conto del rap-
poito tra atti normativi e attivita di indirizzo politico. ‘

D’altra parte, anche sul versante degli studi sull’indirizzo politico di ra-
do 1% ¢i si & soffermati distesamente sulla problematica degli atti attraverso 1
quali tale attivita si estrinseca. Nella stragrande maggioranza delle riflessioni
sulla attivita di governo e sulla attivita di indirizzo politico il problema della
identificazione degli strumenti attraverso cui essa viene esercitata ¢ risolto
pianamente e semplicemente affermando che trattasi-di un potere che si
esprime attraverso atti non tipici, che pud servirsi di‘ogni genere di atto giu-
ridico e che non di rado si esprime secondo modalita e forme estranee al
mondo del diritto. Una posizione, questa, che pur ponendo il problema e
identificandolo si disimpegna di fronte ad esso. _

A risultati almeno parzialmente diversi giunge, invece, chi individua nel-
Pattivita di indirizzo politico non solo la selezione dei fini da perseguirsi da
parte dei vari poteti dello Stato, e quindi non solo un’attivita di impulso e di
otientamento, ma estende tale attivita anche alla realizzazione e all’attuazione
dei fini selezionati. La distinzione all’interno dell’indirizzo politico di un
momento teleologico, consistente nella determinazione dei fini dell’azione
statale, di un momento strumentale, nella quale vengono predisposti I'orga-
nizzazione e i mezzi necessari pet tradurre in risultati giuridici la volonta pro-
grammata, ¢ di uno effettuale, che si svolge attraverso una serie di atti nei
quali i fini politici trovano attuaziorie ' porta a riconoscere un ruolo di pri-
mo piano alla legislazione come strumento di realizzazione dell'indirizzo
politico. Se Pindixizzo politico non si limita a imprimere un impulso verso il
raggiungimento dei fini selezionati come prioritari, ma comprende ancheuna -
fase di predisposizione di strumenti normativi, organizzativi e finanziari |
necessati per la loro realizzazione, allora si ciéa la premessa per acclarare che
I’attiviti normativa costituisce uno strumento, forse lo strumento privilegiato, :
dellesercizio dellattivita di inditizzo politico, Occotreva estendere Ja nozio-
ne di indirizzo politico e consentitle di abbracciare, oltre alla selezione dei !

14 Sy questo punto si veda, perd, ampiamente E. CHELL, Atto politico e funzione di indi-
rizzo politico, cit., p. 137 ss. o

105 15 distinzione delle tre fasi teleologica, strumentale ed effettuale & da attribuirsia T.
MarTives, Indirizzo politico, in Enc. dir., vol. XX1, Milano, 1971, p. 134 ss. :
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fini politici, anche la determinazione dei mezzi che consentono di tradurre
nellordine giuridico le scelte di carattere politico, perché emergesse che tra
le principali manifestazioni formali dell'indirizzo politico vi & proprio I'ela-
borazione di atti normativi 1%, : »

Ad analoghi risultati nel frattempo era giunto chi, oltralpe, elaborava una

nozione di funzione di governo che, definita in base al suo scopo anziché in
base al regime formale deghi atti, comprende essenzialmente e anzitutto il
potere di fare la legge: «gonverner c'est d’abord légiférer» 7. Chi detiene il
potere di governare, ciod di selezionare i fini e gli obiettivi da realizzare,
necessita del potere di legiferare: «un gouvernement dépourvy de la faculté de
légiféres, Cest un pilote privé de gouvernail» **®. Ne consegue che fupzione di
governo ¢ funzione legislativa sono unite da una relazione di proporzionalita
diretta e nelle forme di governo parlamentare, dove spesso si riscontrano alta-
%"enanti spostamenti che pongono al baticentro talora il parlamento e talaltra
~Jl,;govef7n0, si nota che la centralita dell’'uno o dell’altro organo costituzionale
.I‘i,eﬂa vita politica si accompagna sempte alla crescita dell’'uso dei suoi poteti
- legislativi '%.
: Siamo, dunque, in presenza di un vero e proptio ribaltamento di conce-
sione rispetto all'idea di legislazione vigente nel XIX secolo, quando la legge,
secondo la definizione consacrata come emblema dell'intera epoca liberale
nella dichiarazione dei diritti dell"uomo e del cittadino del 1789, art. 6, era
donsiderata espressione della volonta generale, frutto della partecipazione di
tutto il popolo sovrano !°, fondamento e limite dell’azione di tutti i poteri
dello Stato. Nella prospettiva ora delineata, diversamente dall’ipotesi libera-
Iie,-.la normazione si presenta come espressione di una parte politica, maggiori-
taria, ma pur sempte una parte. La legge diviene creazione artificiale di chi
gov':Jrjna, che attraverso di essa imprime una direzione di parte ai rapporti
sociali.

ll}a A - - .. . . o .
Cost anche E. CrEL, Atto pql:tzco e funzione di indirizzo politico, cit., pp. 146 ss,; 133
ss.; 1@4_ ss.; F. CUOCOI..O, Aﬁz'v:tf? di governo e funzioni dello Stato, cit., p. 170 ss.; F. Basst, I/
principio della separazione dei poteri, cit., p. 106 ss, Esplicitamente, sia pur con un solo inciso,
anche V. ANGIOLINT, Attivitd legislativa del Governo e giustizia costituzionale, cit., p. 209 ss.
W07 5. Burneay, Trafté de science politique, cit., vol. V, p. 427,
108 (5, BurnEAU, Trasié de science politigue, cit., vol. V, p. 428.

'“79 Si vedano Je ampie documentazioni storiche sempre in G. BURDEAU, Traité de science
politique, cit, vol. V, p. 429 ss. in cud si mostrano periodi di governo assembleare, in Francia
ac'l esempio, caratterizzati da un dominio parlamentare della produzione legislativa e altre fasi
di rafforzamento dell’esecutivo, accompagnate dall'incremento della produzione normativa
governativa,

110 . . o
Su questo punto si veda per tutti M. Fioravan, Costituzione ¢ popolo sovrano, cit., p. 56.

P

—

Tracciare un nesso di strumentalita tra 'attivita normativa I'esercizio del-
Pindirizzo politico significa allora mettere in discussione l'idea della legisla-
zione come autoimposizione presuntivamente condivisa da tutti i destinatasi
del comando giuridico ¢ riconoscere che essa € imposta da una parte di essi.
Secondo,una efficace immagine, «& caduto il mito della volonti generale, nel
qualesi culld lo stato parlamentare ¢ si & divenuti consapevoli della eterono-
mia, per il governato, della decisione del governante, quand’anche vi sia frai
due un rapporto di rappresentanza politican, cosicché uno dei principali sin-
tomi del superamento dello stato patlamentare ottocentesco & dato dalla «cri-
si della legge come parametro dellattivita governativa e [dalla] sua strumen-
ealita [ -] allinditizzo che il Governo ha adottato» !,

D’altra parte questa trasformazione costituisce un presupposto concettua-
le affinché Pattivith notmativa possa svolgersi anche fuori dalle aule parla-
mentari, giacché fintanto che la legge rimane legata alla finzione della volonta
generale essa non pud risultare imputabile ad altri soggetti se non a quelli che
tale volonta possono almeno astrattamente rappresentate, e meno che a tutti
al governo. Viceversa, recidere il tradizionale nesso tra la legge ¢ la volonta
generale per sostituitlo con il legame con l'indirizzo politico significa anche
aprire il ventaglio dei soggetti abilitati a partecipare alla produzione normati-

va, coinvolgendo in primis il governo.

~ Di necessita, dunque, il rapporto tra attivitda normativa e governo muta,
perché le norme giuridiche da limiti posti dal popolo sovrano nef confronti
del governo divengono strumenti dell’azione di quest’ultimo.

In questa prospettiva, allora, la crescita dei poteri normativi del governo,
che abbiamo visto contraddistinguere gli svituppi degli ordinamenti occiden-
tali negli ultimi decenni, non & spiegato in modo convincente ricorrendo al-
Pidea dell’abuso e della deroga all’ordine naturale delle competenze da parte
di un «esecutivos che non si rassegna al solo «eseguirex; esso ¢ piuttosto frut-
to e sintomo di uno spostamento del baricentro della titolarita dell’indirizzo
politico ¢ quindi della forma di governo. - -

Di fronte a questa qualificazione della funzione notmativa come strumen-
to di attuazione dellindirizzo politico cade, dunque, la necessita di circoscri-
vere limpiego degli strumenti normativi di matrice governativa ad ipotesi
eccezionali: se la produzione normativa deve essere ricondotta allo strumen-
tario attraverso il quale viene esercitata la funzione di indirizzo politicoe se 2 ~
questa funzione partecipa anche il governo, allora quando quest'ultimo orga-
o esercita Pattivith normativa esso agisce nell’ambito di una funzione che,

11 (5. AMaTO, Nuove tendenze nella formaxione degli atti governativi di indirizzo, cit., p.
118.
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entro j limiti e le condizioni costituzionalmente imposti, gli appartiene in via

stituzionale 12 e non pud essere riguardato come un invasore che sconfina
‘nel terreno delle altrui attribuzioni. Non e allora il «quanto» dell’'uso dei

{poteri normativi da patte del governo a suscitare problemi di ordine costitu-
yionale, a condizione che sia salvaguardato in concreto il rispetto dei vincoli
procedurali e di contenuto che Ia Costituzione impone, non ultimo da un
sistena di controllo di costituzionalita incisivo ed effettivo.

é Lt'agisrlc.tzione parlamentare e legislazione governativa rispetto al-
. Vindirizzo politico

toe
Rt

't Se Pinquadramento della attivita normativa neil’ambito dell’esescizio del-
Yindirizzo politico neutralizza le obiezioni di ordine istituzionale che si leva-
1o 'nei confronti dell'incessante produzione di atti normativi imputabili al
poverno, resta perd ancota da spiegare la ragione per cui, specie nelle forme
di governo patlamentare, in cui il governo gode di norma dell’appoggio della
r}naggioranza in parlamento, esso non agisca tramite la legge parlamentare,
piuttosto che utilizzando strumenti normativi propri. Laddove la maggioran-

- za di governo controlla in qualche misura le decisioni parlamentari, perché
non far leva sulle assemblee rappresentative per ottenere I'approvazione di
leggi che realizzino e politiche governative?

I Questo interrogativo & in qualche misura generato proprio da coloro che
ticonoscendo che I'attivita normativa costituisce uno degli strumenti princi-
pali per Pattuazione delPindirizzo politico finiscono per assimilare del tutto
gli atti con forza di legge governativi alla legge parlamentare, essendo i due
tipi diatti accomunati dall'identico rappotto di strumentalitd con la funzione

di governo ', Legge:e atti con forza di legge sarebbero parimenti espressio-
ne dell'inditizzo politico della maggioranza di governo, a causa della identita
della maggioranza politica che domina il patlamento e che a un tempo sostie-
ne il governo tramite il sapporto fiduciario: «la maggioranza patlamentare
che consente P'approvazione di un determinato provvedimento legislativo & la
stessa maggioranza che, attraverso il voto di fiducia, sostiene I'azione di un
determinato Governo: in questa prospettiva la legge non esprime nella gene-

2 Cp_si ad esempio F. Bassy, Il principic della separazione dei poteri, cit. p. 106; M.S. Gian-
NG, Diritto amministrativo, cit., vol. 11, p. 81 ss.

13 In partmol@re vedi E. CHELL, Atfo politico e funzione di indivizzo politico, cit., p. 153 ss.
e F. Basst, Contributo allo studio sulle funzioni dello Stato, cit., p. 36.
. T e
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calith dei casi una volonta particolare di maggioranze occasionali, ma si colle-
ga otganicamente ad un piano di scelte politiche perseguito da quelle stesse
forze che dispongono del Governo» 114, '

Se queste considerazioni fossero da condividere pienamente si potrebbe
addirittura concludere che il governo controllando il parlamento potrebbe
attuare il suo indirizzo politico indifferentemente tramite leggi patlamentari
o per mezzo di atti con forza di legge 1. Cio varrebbe a fortiori nelle forme
di governo parlamentare di tipo maggioritario, perché in esse il dominio del
governo sul parlamento diverrebbe quasi totale.

" Ma allora come si spiega il declino della Jegge e il ricorso crescente ad atti
con forza di legge del governo? E perché la crescita dei poteri normativi del
governo si verifica anche quando si accentua il principio maggioritario? Per-
“hé anche laddove il governo dirige e pilota il parlamento si sono sviluppate
forme di:legislazione delegata 116 ¢ i| governo non si limita ad utilizzare laleg-
ge, pur disponendo di maggioranze parlamentari certe che glielo consenti-
rebbero? .

Si potrebbe avanzare un’ipotesi di risposta basata sulla considerazione,
ormai classica in questo genere di viflessioni, circa la lentezza e la farragino-
sita del procedimento legislativo, cui si contrapporrebbe Iagilita del pro-
cesso deliberativo che si svolge all'interno del governo. Se a questo si
aggiunge che i canali informativi del governo. risultano di gran lunga pia
efficienti di quelli a disposizione del parlamento si comprende come il deci-
sion making process governativo si presenti, per queste éd altre 117 sue carat-
teristiche, piti appetibile ed idoneo alla guida politica dello Stato contem-
poranco, sottoposto a continue e quasi frenetiche sollecitazioni a porte,

114 |, GusLi, Atfo politico e funzione di indirizzo politico, cit., pp. 147-148. '

115 i nuovo B. CHELL Atto politico e funzione di indirizzo politico, cit., p. 146 ss., in cui si
afferma che la legge & strumento di azione affidato al governo, che a sua volta & «comifato
direttivo della maggioranza parlamentares,

116 Sylla legislazione delegata nel Regno Unito, tra i molti si vedano M. PATRONO, L leggi
delegate in parlamento, Cedam, Padova, 1981; G. MORBIDELLI-L. PEGORARO-A. REPOSO-M.
Voupl, Diritto costituzionale italiano e comparato, Monduzzi, Bologna, 1997, p. 211 ss.; G-
BoGNETTL, Legislation, delegated, in Dig. disc. pubbl., vol. X, Totino, 1994, p. 200 ss. Una
panosamica della legislazione delegata in diritto comparato si legge anche in C. DE FIORES,
Trasformazioni della delega legislativa, cit., p. 89 ss.

117 Non & certamente da sottovalutare il fatio che la sede governativa si presenta particolar-
mente idonea allo svolgimento di trattative con le cd. «parii sociali» con cui spesso vengono
negoziate le scelte normative in materia economico-sociale. Su questi aspetti st veda E. DE MAR-
o, La negoziazione legisiativa, Cedam, Padova, 1984; Ip., Gruppi di pressione, procedinento
legislativo e realizzabilitd delle leggi, in Rass. parl., 1996, p: 939 ss., spec. p. 949; F, Cocozza,
Collaborazioni preliminart al procedimento legislativo, Giuffre, Milano, 1988, p. 157 ss.

-
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ritoccare e completare le pitt diverse discipline normative, in settori varie-
gati e complessi.

" Quest’ordine di considerazioni, tuit’altro che secondario, non pare esauri-
re tutte le spiegazioni possibili alla preferenza spiccata che viene accordata
agli strumenti normativi del governo rispetto a quelli parlamentari, anche
perché Pargomento della agilita della procedura pué forse essere utile a spie-

gare [enomeni quali la decretazione d’urgenza, ma non ¢ certo spendibile per

dar ragione del successo dei decreti legislativi o dei regolamenti, necessaria-
mente preceduti dall’approvazione di un atto legislativo in parlamento ¢ assi-
stiti-da un complesso intreccio di pareri obbligatori — oltre che di trattative
con i pitt disparati gruppi di pressione - che rallentano e complicano il per-
corso decisionale in seno al governo. .

.. ..Di grande rilievo per le considerazioni che qui si stanno svolgendo & anche
la constatazione che il governo tende a sottrarsi alla sede parlamentare anche
. per evitare il legislative bargaining che spesso si realizza in quella sede. Per
evitare complesse trattative con gruppi di pressione e per evitare che 'appog-
gioypolitico di un certo gruppo parlamentare all’approvazione di una legge o
di-una specifica previsione normativa possa richiedere come contropartita il
sostegno ad altra misura legislativa indesiderata, il governo predilige le deci-
!si_qni-m Consiglio dei ministri, dove minore & il numero degli interlocutori da
accontentare. '

/v Nella prospettiva dalla quale si considera in questa sede l'attivita normati-
va del governo merita anche una patticolare sottolineatuta un altro ordine di
argomenti, che potremmo sinteticamente descrivere in questi termini: se €
vetp.che tanto la legge quanto gli atti normativi del govetno sono patimenti
strumenti di realizzazione dell’indirizzo politico, non & perd detto che essi
esprimano i1 medesimo inditizzo politico, ovvero Iindirizzo politico del
médesimo soggetto politico. ,

.. La tendenza a rendere gli strumenti normativi del governo la modalita
oxdinaria di produzione legislativa anche laddove il governo riveste il ruolo di
vero e proprio comitato direttivo del parlamento '8 sembra suggerire Uipote-
si.che agire con legge o con atti normativi governativi non sia indifferente, ai
fini della realizzazione dellindirizzo politico, quasi che in patlamento per-
mangano dinamiche politiche diverse da quelle governative, anche quando il
governo & assistito da maggioranze parlamentari solide. Lipotesi da verifica-
re & allora se la produzione normativa in parlamento sia frutto di un processo

87, Fria, I] governo come comitato direttivo del pavlamento, in Civitas, 1951, n. 4, p. 59
S8, O‘Wero, §econd0 V'efficace immagine di J.C. COLLIARD, Les régimes parlamentaries contem-
porains, Paris, 1978, p. 275, dove il patlamento sia il «comitato legislativo del governo».
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di integrazione politica !*” non necessariamente coincidente con quello che
conduce all’approvazione di atti normativi all'interno del governo.
Linsistenza sulla continuita politica tra governo € parlamento nelle forme
di governo parlamentari (e si potrebbero aggiungere anche quelle semipresi-
denziali) derivante dal legame fiduciario che tali sistemi presuppongono,
spesso invocata a dimostrazione dell’ omogeneita dal punto di vista dell'indi-

rizzo politico della sede parlamentare e di quella governativa, appare un poco

semplicistica.

Infatti, occotre anzitutto soffermare I'attenzione su una «spia» contenuta
nel testo costituzionale, precisamente all’art. 94, quarto comma 120. ({1 voto
contrario di una delle Camere su una proposta del governo non importa
*obbligo di dimissioni». In questo modo la Costituzione si premura di sanci-
re un principio che tende a svincolare Ja sorte del rapporto fiduciario dagli
esiti delle singole iniziative legislative del governo, con Veffeito da un lato di
garantire alle Camere la piena liberta di valutazione e di votazione sulle sin-
gole scelte politiche operate dal governo e dull’altro di non espotre il paese a
troppo frequenii crisi di governo a causa di dissensi puntuali che si vengano
a creare tra il governo ¢ la maggioranza parlamentare che lo sostiene. E sul-
Jonda di questo principio che nasce la questione di fiducia, che opera da tra-
sformatote della delibera sul merito di una decisione politica in una votazio-

. ne sul rapporto fiduciatio. In assenza della formalizzazione della questione di

fiducia, il dissenso della maggioranza parlamentare rispeito agli otientamenti
del governo non produce crisi, in virtd, appunto dell’art. 94, quarto comma
della Costituzione. In tal modo il quadro costituzionale sembra presupporre
o avallate la distinzione tra le dinamiche di integraziohe politica che si realiz-
zano in sede patlamentare e quelle che si compongono in sede governativa,-
Del resto, vi & anche da considerare che le decisiont che si assumono al-
Pinterno del governo non sempre sono sostenute unanimemente dall’intera
maggioranza che Jo compone. Pud facilmente accadere che esse siano frutto
di un consenso piit limitato, imputabile per cosi dive alla «maggioranza della
maggioranza». In ipotesi tutt’altro che rare, specie nel nostro paese dove fre-
quentemente le coalizioni di governo sono poco affiatate 1%, tale eventualita

119 (3. ZAGREBELSKY, Manuale di diritio costituzionale, cit., p. 13 ss.

120 Syila duplice funzione dell'art. 94, quarto comma, Cost., posto a servizio della stabilita
del Governo, ma volto anche a rinsaldare I'indipendenza della Camere di fronte al Governo,
in modo che le stesse possano liberamente non approvare progetti non buont si vedano gli
interventi di Mortati e Tosato in Assemblea costituente, 2 Sottocommissione, 1 sezione, 7.1.
1947 ¢ 8.1.1947. .

21 A, [’ ANDREA, Accordi di Governo e regole di coalizione, Giappichelli, Torino, 1991; Ip.
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pud verificarsi assai spesso ¢ in tali casi Ia scelta della sede parlamentare in
Tuogo di quella governativa pud risultare problematica. La decisione politica
in sede parlamentare necessita quanto mego di un accordo unanime della
maggioranza, mentre all'interno del Consiglio dei ministri pud essere suffi-
ciente la convergenza di una patte soltanto delle forze politiche di governo.
Non a caso nelle forme di governo parlaméntari sono soprattutto i governi
sostenuti da maggioranze deboli e poco coese che tendono ad abusare degli
strumenti normativi messi a loro disposizione dalle Costituzioni. Infatti, in
tali situazioni i governi tendono ad evitare di sottoporre al parlamento le pro-
prie iniziative legislative e laddove la sede parlamentare non pud essere evita-
ta, come nel caso delle manovre finanziarie e delle leggi di bilancio, & tut-
ttaliro che raro il ricorso allo strumento della questione di fiducia, capace di
_aggregare forzatamente I'intera compagine della maggioranza di governo
“{ntorno alla decisione politica in discussione.
* Se questa considerazione pud aggiungersi a quelle precedentemente espo-
ste per contribuire a spiegare la fuga del governo dalla legge parlamentare, vi
sono perd ancora da aggiungere altri elementi che cotroborano l'ipotesi che
' lé leggi e gli atti governativi con forza di legge possono esprimere indirizzi
:"p'!_o]itici imputabili a soggetti politici non petfettamente coincidenti.
i8¢ si pone mente alla dinamica che conduce alla deliberazione delle singo-

I scelte politiche, si pud notare come esse siano non di rado frutto di con-
s_%’n'si che non combaciano petfettamente con la maggioranza di indirizzo.
Giog, se & vero che il principale soggetto portatore dell'indirizzo potitico &
"&é)'s_‘tituito dalla maggioranza di governo, non & men vero chele singole espres-
sioni dell’indirizzo politico sono spesso portate a termine con la convergenza
pluridirezionale di svatiate forze politiche, non escluse quelle di minoranza o
“di opposizione, e non sempre comprese tutte quelle di maggioranza. Il «sot-
to-sistema parlamento-governo» 22 — quand’anche uscito dal modello «duali-
.séibo», tipico della monarchia costituzionale in cui i due soggetti istituzionali
si fronteggiavano dialetticamente, contrapponendosi in molii aspetti, a parti-

ve dalla diversa base di legittimazione — non risponde necessatiamente ad un

(4 cura di), Verso Uincerto bipolarismo: il sistema parlamentare italiano nella transizione, Giuf-
fr2, Milano, 1999; Ip. (a cuta di), Lo sviluppo bipolare della fornia di governo italiana, Milano,
2003; M. CotTa, Il soto-sistema parlamento-governo, in Riv. it. scienze pol., 1987, p. 271 s5. che
parla di governi coesi sulla difensiva, ma non sul programma da realizzare, cio® di governi for-
mati da «maggioranze dettate piti che da omogeneita in termini di programmi politici da esi-
genze di «salvaguardia democratica», ciot di assicurare il governo evitando 'assunzione di ruo-
1i di governo da forze politiche considerate, a torto o a ragione, di incerta lealtd democratica».

122 N, Cotra, I sotto-sistema parlamento-governo, cit., p. 241 55,5 In., Governi, in AAVV,,
Mannale di scienza della politica, cit., p. 360 ss.
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modello «monisticow, che unifica i due soggetti in virth della omogeneita di
base politica, sopprimendo ogni dialettica interna e sostituendo ad essa qugl—
la tra governo ed opposizione 123 Al contrario, diversi fattori, normativi €
politici, tengono in vita, accanto alla dinamica ontologicamente conﬂLttualg
tra governo e opposizione, anche una accesa dialettica interna alle forze di
maggioranza. Persino nei casi in cui i partiti di governo controllano astratta-
mente i numeti della maggioranza in parlamento non & detto che tale ultima
maggioranza sia sempre disciplinatamente pronta ad assecondare le scelte di
governo 1, .
I.a disomogeneita delle coalizioni di governo, che resta silente all’atto di
nascita del governo pud diventare problematica in relazione alle scelte di
merito che realizzano linditizzo politico attraverso i singoli provvedimenti
puntuali, . -
Queste osservazioni sono avvalorate se si metlono a fuoco con maggiore
precisione i soggetti politici che interagiscono nei rapporti tra parlgmento e
governo. Un importante contributo & stato"portato da ¢hi ha messo in campo
i partiti politici ' quali fattori decisivi nella qualificazione de.l!a forma di
governo. In patticolare si evidenziato come la struttura bipartitica, o b1go-
lare, o multipolare 16 dei soggetti politici interagisca con le regole costituzio-
nali della forma di governo, specie della parlamentare, producendo dei ren-
dimenti politici lontanissimi I'una dall’altra. Gid questi risultati portano a

123 Cogl, tra i molti, A, PACE, Intervento, in Indirizzo politico nel nuovo regolamento della
Camera dei deputati, Atti del seminario di Cagliari, 1-2 aprile 1971, Giuffrs, Milano, 1973, p.
19 ss.; C. Rossano, Parlamento e poteri istituzionali, in Problemi di siruttura dello Stato socia-
le contemporaneo, Jovene, Napali, 1978, p. 123 ss., spec, p. 127 ss.; S. Fois, La riserva dr legge,
cit., pp. 200, 266. Opposta la posizione sostenuta da C. LAvAGNA, Maggioranza a{' governo €
naggioranze parlamentart, in Pol. dir., 1974, p. 673 ss., spec. p. 678 ove si ragiona di «mobilita
della maggioranza». :

124 (Che j governi non possano contare sull'appoggio incondizionato della propria maggio-
ranza & stato dimostrato da numerose ricerche sulla produzione legislativa, tra cui basti ricor-
dare A. PrEDIENS, La produzione legislativa, in AANV., I Parlamento italiano (1946-1963),
Napoli, 1963; Ip., Il parlaniento wel sistera politico italiano, Edizioni di Comunita, Mﬂqno,
1975; G. D1 PALMA, Sopravvivere senza governare. 1 partiii nel parlamento italiano, 11 Mulino,
Bologna, 1978; R. MO1T4, I'attivitd legislativa det governi, in Riv. it, scienze pol., 1983, p. 255
ss.. C. DE MicumLs, Lattivitd legislativa dei governi al tramonto della prima repubblica, in Riv.
i1, scienze pol., 1997, p. 151 ss. ‘

125 Tn, Talia, per tutti L. EL1a, Governo (forme di), in Enc. dir., vol. XIX, Milano, 1970, p.
634 $s., soprattutto p. 638.

126 Notissimi sono i frutti delle riflessioni che nello studio dei sistemi istituzionali hanno
introdotto come fattori qualificanti i partiti politici, basti un richiamo ai lavori di M. DUVER-
GER, I partiti politici (1951}, Milano, 1964; A. LypHART, Le democrazie contemporanee (1984),
Bologna, 1988; G. SARTORL, Parties and Party System, Cambridge (USA) 1976.
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viscontrare quanto nel caso italiano si sia lontani dalla presunta unificazione
soggettiva delle istituzioni parlamentare e governativa attorno al collante
politico della maggioranza,

Proseguendo in questo ordine di riflessioni si puo focalizzare I'obiettivo
sulla molteplicita di soggetti che all'interno del sistema politico occupano
posizioni di leadership. In questa prospettiva si pone il problema di indivi-
duare chi determina I'atteggiamento dei partiti all'interno della coalizione di
maggioranza: i ministri, i capigruppo parlamentati o i segretari di partito? 127
Anche presupponendo una certa disciplina di partito, & evidente che la plu-
ralita delle possibili leadership pud indebolire la capacita del governo di otte-
fere in parlamento un seguito certo alle decisioni politiche proposte, anche
da parte della maggioranza che strutturalmente lo sostiene. Le difficolta del
governo di ottenere I'approvazione di leggi qualificanti per la realizzazione
dellindirizzo politico che si & prefisso puo derivare non tanto dalla forza
dellopposizione, per definizione minoritaria, quanto dalle divisioni fra i
partiti della coalizione di maggioranza e, all'interno del singolo partito di
fpaggioranza, anche dalla divergenza delle linee di guida che spesso si ri-
~ scontrano fra ministri, segretari e capigruppo che si riferiscono allo stesso
partito. '

(+ Questi fattori, ben evidenziati da studi di tipo politologico, spiegano in
modo convincente come mai le maggioranze che approvano le leggi in parla-
mento coincidano raramente con le maggioranze di governo. Nella stragran-
g:ie maggioranza dei casi le leggi parlamentari ottengono consensi pitt ampi
della semplice maggioranza di governo, coinvolgendo settosi, pitt 0 meno
ampi, dell'opposizione 128 Altre volte, decisioni politicamente assai rilevanti
dttengono I'approvazione parlamentare anche se la maggioranza di governo ¢
tutt’altro che compatta, grazie al sostegno di gruppi o di singoli esponenti
dell’opposizione. In ogni caso, & tutt'altro che scontato che le leggi parla-
mentari siano approvate dalla maggioranza di govetno.

Oltre a questi fattori non si puo fare a meno di ricordare la strutturale
debolezza del nostro governo in parlamento ™ ¢ in particolare nel procedi-
mento legislativo, A partire dalle modifiche apportate ai regolamenti parla-
mentari nel 1971 B39 — manifesto della «centralita del parlamento» che ha

1271 M, CotTa, Il sotto-sisteina parlamento-governo, cit., p. 261.

26 ¢, Dg Micuew, Liattivitd legislativa, cit., p. 172; F. ZuccHin, Lattivitd legislativa del
parlamento italiano, consociativismo? polarizazione?, in Riv. it. scienze pol., 1997, p. 569 ss.

. 129 §f veda in proposito F. Cocozza, Il governo nel procedimento legislativo, Giufirg,

Milano, 1989, pp. 3 ss., 21 ss.

130 J, da segnalare che secondo aleuni sarebbe la stessa Costjtuzione ad esigere che i dise-
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seghato una intera stagione politica in Ttalia P! — il governo & stato privato di
ogni possibilita di svolgere un ruolo direttivo dell’assemblea parlamentare in
tutti gli snodi cruciali del procedimento legislativo. Nella programmazione
dei lavori, nel riparto dei tempi della discussione, nell'uso degli emendamen-
ti, nefle modalita di votazione e in altre fasi delle procedute parlamentari la
maggioranza di governo non solo non & stata collocata in una posizione pri-
vilegiata, ma spesso si € trovata paralizzata da tradimenti delle stesse forze

politiche di maggioranza, ovvero esposta all’uso ostruzionistico dei pilt

disparati strumenti parlamentari da parte delle fosze di minoranza o da par-
te di frange della maggioranza stessa 132, Questo insieme di fattori ha reso il
procedimento legislativo in patlamento particolarmente inaffidabile per il
governo. .

Certamente in larga misura questa situazione € stata imputata all'imposta-
zione dei regolamenti parlamentati del 197113 che poi & stata a vatie riprese
corretta dalle numerose modifiche regolamentari intervenute soptattutto nel
corso degli anni 80 e degli anni *90 del secolo scorso **%. Tuttavia resta ancora
da raggiungere Uobjettivo di vafforzare la posizione del governo in patlamen-
to, preservando al contempo un tuolo meglio definito per I'opposizione, al

gni di Jegge di iniziativa del Governo non godano di alcun trattamento privilegiato: cost A.A.
CrrvATL, Art. 71, in Commentarto dells Costituzione, a cura di G. BRANCA, Zanichelli, Bolo-
gna-Roma, 1985, p. 61 ss., spec. pp. 66 e 88; ID., Iniziativa legislativa, in Enc, giur. it., vol.
XVIL, Roma, p. | ss. ad vocem, spec. p. 15 esplicitamente contro questa posizione, perd, E.

SpacNA Musso, Liiniziativa sulla formazione delle leggi, Napoli, 1958, p. 201 ss.

131 Su questo punto si vedano ora le belle pagine di 5. BARTCLE, Interpretazion e trasfor-
mazioni della Costituxione repubblicana, 1 Mulino, Bologna, 2004, p. 220 ss. .

132 Fgplicito in questo senso 5. TosT, Innovazioni e conferne nella recente riforma dei'rego-
Lamenti parlanentari, in L'indirizzo politico nel nuovo regolamento della Camera det deputati,
cit., p. 3 ss. Sul punto si veda anche V. D1 PorTo-E. Rosst, Ostruzionismo, in Dig. disc. pubbL,
vol. X, Torino, 1995, p. 546 ss,; spec. p- 556 ss.

133 Sopratiutto alle scelte da essi operate in ordine alla programmazione. Sul punto si veda,
per tutti, F. Cocozza, 1! governo nel procedimento legislativo, cit., p. 187 ss.

13 S yedano in proposito G. FLORIDIA-S. SICARDI, Le relazioni maggioranza-opposizione
nella prassi e nell evoluzione regolamentare e legislativa, in Quad: cost., 1991, p. 225 ss.; G.C,
D CESARE, Le riforme dei regolamentt della Canera nel ventennio 1971-1990 e l'evoluzione del
regime parlamentare italigno, in Associazione per gli studi ¢ le ricerche parlamentari, Quad. 1. 2,
Giuffre, Milano, 1992, p. 79 ss.; V. Di CroLo-L. CIAURRQ, Le récentt modifiche dei regolamen-
ti parlamentari - Appendice di aggiornamento a Il diritto parlamentare nella teoria e nella prati-
ca, Giuffre, Milano, 1998, p. 12 ss.; S. CECCANTI, Regolanenti parlamentari: us altro tassello di
una «riforma strisciantes, in Quad. cost., 1998, p. 137 ss.; A. MorroNE, Quale modello di
Governo nella riforma del Regolamento della Carzera dei deputati?, in Quad. cost., 1998, p. 449
ss.; C. D1 ANDRES, Sulle ultime modificazioni del regolamenio della Camera dei Deputati, in

Rass. parl,, 1999, p. 99 ss.
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fine di riflettere allinterna dellistituzione parlamentare la dinamica bipolare
voluta dal sistema elettorale e dalla forma di governo. 5i & trattato per lo piu
di modifiche regolamentari ispirate idealmente al rafforzamento del principio
maggioritario 1%, ma negli effetti piuttosto deludenti rispetto agli obiettivi
prefissati e sul piano pratico capaci soltanto di cotreggere alcune disfunzioni
del procedimento legislativo, rendendolo solo un poco pit efficiente e razio-
nale. Infatti, nonostante i numerosi interventi effettuati sui regolamenti par-
Jamentari negli ultimi decenni, I'uso degli atti con forza di legge da parte del
governo non accenna a declinare.

- Tutti questi fattori costituzionali, normativi e politici, concorrono a spie-
gare come mai il governo nell’attuare Pindirizzo politico spesso prediliga gli
ctrumenti normativi che la Costituzione mette a sua disposizione, senza
ayventurarsi in parlamento 136 Ty altri termini, si comprende meglio il feno-
ineno. da cui prende le mosse questa ticerca, costituito dall’uso ordinario e
crescente di strumenti notmativi del governo e in particolare della delega
legislativa.

i Draltra parte, queste considerazioni mostrano tutta 'importanza delle sedi
dove le decisioni legislative vengono assunte, cosicché laddove la Costituzio-
he esige Iintervento delle Camete, tale intervento non pud essere né omesso
|Fé ridotto ad un adempimento formale 17, ma al contrario deve presentare
ic.aratteristiche tali da garantire che il decision making process si consumi
sostanzialmente ed effettivamente in patlamento. Questo vale in particolare

nei complessi procedimenti che conducono alla formazione di atti con forza

di legge del governo, che tientrano a pieno titolo nei cosiddetti «procedi-
menti duali» 8, in cui si individuano due distinti momenti, uno spettante alle
[Camere e uno riservato al Governo. Tn tutti i procedimenti che riguardano gli
'atti con forza di legge del Governo Jintervento delle Camere previsto dalla

135 Cosl sostiene ad es. A. Moreong, Quale modello df Governo nella riforma del regola-
mento della Camera dei Deputatt, cit., in particolare p. 454 ss.; C. D1 AwDREA, Sulle ultime
wodificazioni, cit., p. 142 ss.

136 Ty questo senso C. DE MicHELL, Governare senza legiferare, cit., che spiega la crescita
dei decreti legge proprio in virth della impossibilith degli esecutivi di poter contare su una
maggioranza patlamentare fidata, '

137 Non bisogna dimenticare, inoltre, che portare una decisione in parlamento composta
qumerosi «effetti collaterali», data la polifunzionalita dal punto di vista politico di questa isti-
tuzionale, che non & soltanto organo decisionale, ma & anche una arena, una tribuna politica.
Sui molteplici aspetti dell’istituzione parlamentare si vedano M. COTTA, Parlawienti ¢ rapper-
sentanza, in AANV., Manuale di scienza della politica, cit., p. 281 ss.; G. PASQUINO, Corso df
scienza politica, <it., p. 143 ss.; M. MoRsL, 1 parlamento in Italia. Vecchie e nuove ipotesi di
vicerea, in Riv. it. scienze pol., 1988, p. 191 ss.

138 §j veda per tutti A, MANZELLA, [/ Parlamento, 11 Mulino, Bologna, 2003, p, 339 ss.
: =t
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Costituzione non solo non pud mancare, pena Pillegittimita costituzionale

delPatto governativo, ma non pud NEMIENo CSSEIC svuotato, tidotto a mera

formalita: la diversita delle dinamiche politiche che st realizzano all’interno

delle camere rispetto a quelle governative, che & stata sottolineata poco sopra,

indica che il rispetto del dettato costituzionale esige che nella delega legislati-
va e nella convessione dei decreti legge alle Camere deve essere preseivato un
ruolo significativo, una capacita decisionale integra. Se i procedimenti dgali
imettono in campo due soggett, il parlamento e il governo, secondo le indica-
sioni degli artt. 76 € 77 della Costituzione, occotre che nel concreto sia pre-
servato uno spazio per I'intervento di entrambi, affinché i contenuti dell’atto
finale stano frutto di una reale co-determinazione da parte dei soggetti inte-
ressati, cosicché entrambi pattecipino alle principali scelte di indirizzo politi-
o destinate a tradursi in proposizioni normative. B sul rispetto di questi
principi si avverte J'esigenza che il controllo del giudice delle leggi si faccia
pit rigoroso. ‘




