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Prefazione

La lezione di Leopoldo Elia:
Puso non autoritativo della Costituzione

di Mario Dogliani

Lunedi 5 ottobre 2009, in quasi concomitanza con il primo anni-
versario della morte di Leopoldo Elia (che era avvenuta il 4 ottobre),
si & tenuta a Torino, nella Sala dei Mappamondi della Accademia delle
Scienze, una giornata di studi — organizzata dall’Accademia stessa e
dall’'Universita di Torino — dedicata a «La lezione di Leopoldo Elia».

Lincontro si ¢ svolto sotto ’Alto Patronato del Presidente della
Repubblica, che — a testimonianza della sua amicizia e del suo rim-
pianto — scrisse ad Angelo Raffaele Meo, Presidente dell’Accademia,
queste calde parole:

«Sono idealmente vicino a quanti hanno voluto riunirsi oggi, ad un anno
dalla scomparsa, per ricordare Leopoldo Elia, indimenticato maestro del
costituzionalismo italiano, illuminato e leale servitore dello Stato e delle
sue istituzioni. Con profondo impegno civile e intellettuale e con rigo-
rosa coerenza, Elia ha accompagnato la storia della nostra Repubblica
nel solco di una assoluta indipendenza di pensiero e di una costante,
quasi sacrale, adesione ai principi democratici, che ne hanno sempre se-
gnato I'intenso magistero accademico, l'attivita politica e parlamentare,
1 prestigiosi incarichi di governo e di Giudice e Presidente della Corte
costituzionale. Il suo «patriottismo costituzionale», il suo riserbo, la sua
«fermezza mite» e la sua capacita di aprirsi al confronto senza con-
trapposizioni preconcette ne fanno un esempio straordinario, degno di
profonda riconoscenza dalla intera comunitd nazionale per il contributo
dato allo sviluppo democratico del Paese attraverso la concreta affer-
mazione dei valori e principi della Costituzione repubblicana. Nella me-
moria e nel rimpianto di una grande personalita intellettuale ¢ umana,
cui mi hanno legato stima profonda e amichevole consuetudine di vita,
rivolgo a tutti gli intervenud il mio cordiale partecipe saluto».

Dopo gli interventi d’apertura, non formali, di Angelo Raffaele
Meo' e del pro-rettore Sergio Roda, I'incontro si sviluppo in due ses-

! Sul ricordo di Elia — socio dell’Accademia delle Scienze di Torino — pronun-
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sioni, presiedute da Giovanni Conso e da Gustavo Zagrebelsky, e fu
concluso da Valerio Onida. Le relazioni si articolarono su quattro
temi: Diritto e storia (Enrico Grosso, Francesco Pallante), Diritto e
regolarita della politica (Andrea Giorgis, Joerg Luther, Fabio Longo),
Diritto e giustizia costituzionale (Valeria Marceno, Chiara Tripodina),
Diritto e diritti fondamentali (Luca Imarisio, Anna Maria Poggi). Tali
relazioni costituivano 'anticipazione di un programma di studi sul
pensiero di Leopoldo Elia condotto, oltre che dai relatori ora citati,
da Alessandra Algostino, Cristina Bertolino, Mia Caielli, Tanja Cer-
ruti, Riccardo De Caria, Giulia Locati, Matteo Losana, Ilenia Massa
Pinto, Anna Mastromarino, Antonio Mastropaolo, Linda Michelotti,
Marco Orofino, Elisabetta Palici di Suni, Stefano Sicardi, e coordi-
nato da Alfonso di Giovine, Giorgio Lombardi, Franco Pizzetti, Gu-
stavo Zagrebelsky e da me. Il volume qui presentato raccoglie I'in-
sieme di questi studi, terminati dopo la dolorosa scomparsa di Gior-
gio Lombardi, alla memoria del quale, anche, questi scritti sono de-
dicati.

Se ’'ampiezza dei temi affrontati & una riprova del vasto orizzonte
al quale si & volto il lavoro di Elia, I'intensita della loro trattazione
da parte dei diversi autori ¢ sintomo della partecipazione con la quale
anche gli studiosi piu giovani, che non hanno avuto il privilegio di
lavorare sotto la sua guida, hanno affrontato lo studio del suo pen-
siero.

Questo libro ¢ una viva testimonianza del fascino che Elia conti-
nua ad esercitare, e che va molto al di 1a della cerchia di chi I’ha co-
nosciuto: di chi porta il ricordo delle sue qualita personali, di stu-
dioso e di uomo pubblico. E il fascino che deriva da chi, di fronte
alle dicotomie tra teoria descrittiva e dottrina prescrittiva, scienza ava-
lutativa e politica, giudizio storico e giudizio di valore, fede e ragione,
non ha abbracciato ciecamente uno dei due corni del dilemma, re-
spingendo nell’indifferente le istanze poste dal dilemma stesso. Lat-
tenzione che Elia continua a suscitare si puo, ritengo, condensare in
questi due punti del suo insegnamento: che il male delle scienze so-
ciali non ¢ la ricerca della purezza, ma ¢ la glorificazione dell igno-
ranza intorno a cio che, secondo le diverse vie di questa ricerca, ¢ da
considerarsi impuro; che questa chiusura intellettuale € espressione di
freddezza morale, e che, simmetricamente, la freddezza morale ge-
nera chiusura intellettuale. Elia ha mostrato, col suo intenso lavoro,
la possibilita di un discorso scientificamente ineccepibile, ma al con-

ciato da Angelo Raffaele Meo, Presidente dell’Accademia stessa, rinvio al mio, Leo-
poldo Elia: dalla verita dei fatti alla verita nella scienza del diritto, in Diritto Pub-
blico, 2008, pp. 899-910.
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tempo sostenuto da una forte preoccupazmne politica e motivato da
ferme convinzioni di principio. Ed ¢ questa possibilita realizzata — e
solo molto sobriamente, quasi sommessamente, sostenuta da indica-
zioni di principio — che fa apparire meschine le esperienze scientifi-
che non altrettanto vivificate dal senso di responsabilita verso la sto-
ria e verso le cose ultime: verso la tensione a realizzare una simme-
tria tra esperienza scientifica ed esperienza etico-politica (e, nel suo
caso, religiosa).

In questo senso ritengo — riprendendo un dialogo con Valerio
Onida iniziato all’Universita Cattolica in occasione della presenta-
zione del volume Costituzione, Partiti, Istituzioni* — che non sia sba-
gliato definire I'impegno politico di Elia come esercizio di «politica
della Costituzione». Ha certo ragione Onida quando si dimostra per-
plesso di fronte alla possibilita di definire in tal modo la politica di
Elia, se per «politica della Costituzione» si intende una ingenua forma
di deduttivismo delle singole scelte politiche dal testo della Costitu-
zione scritta. In realtd — sottolinea con forza Onida contro questa
impostazione — «egli & stato un politico a tutto tondo, e non ha mai
preteso di fondare sul solo richiamo alla Costituzione le sue valuta-
zioni e le sue scelte politiche (forse pili spesso la loro radice stava
nella conoscenza della storia italiana e non solo italiana, e nell’analisi
delle culture e delle forze in campo). La Costituzione — prosegue
Onida - non ¢ un programma politico esaustivo, dal quale si possa
trarre una risposta ad ogni interrogativo, ma segna piuttosto i con-
fini non valicabili e gli obiettivi irrinunciabili all’interno dei quali e
in vista dei quali si attuano le scelte politiche. Cio che dunque conta,
in sede politica, non & che ogni scelta sia direttamente ispirata dalla
Costituzione (cosi da configurare una sorta di «politica della Costi-
tuzione»), ma che ogni scelta rispetti quei confini e sia diretta a que-
gli obiettivi, e, in questo ambito, che sia politicamente motivata®. Dal
discorso di Onida puo essere tratta una quadripartizione dei possi-
bili atteggiamenti del giurista di fronte alla politica: due cattivi, uno
ingenuo e uno buono. Quelli cattivi («pericolosi, ancorché d1ffusv>)
sono il formalismo indifferente e il servilismo, cui corrispondono due
forme di politica parimenti cattive: quella della politica che in nome
della ragion di stato disprezza i vincoli del diritto, e quella della po-

2 Presentazione organizzata il 17 marzo 2010 dalla Facoltd di Giurisprudenza in
collaborazione con «Citta dell'uvomo», I’associazione di cultura politica fondata da
Giuseppe Lazzati, con interventi di Enzo Balboni, Marco Olivetti, Valerio Onida,
Giorgio Pastori, Mario Dogliani, Luigi Pizzolato, Cesare Trebeschi.

> V. ONIDA, Presentazione di L. Evia, Costituzione, partiti, istituzioni, a cura di
M. Olivetti, Bologna, il Mulino, 2009, p. XIII.



X Prefazione

litica che si serve, a posteriori, del diritto per giustificare e sorreggere
le proprie scelte. Quello ingenuo (che confina con il primo dei cat-
tivi, perche nutre pretese di autosufficienza) ¢ il deduttivismo, di cui
si & gia detto, che pretende di far discendere direttamente dalle di-
sposizioni costituzionali le scelte politiche. Quello buono & un at-
teggiamento complesso, che unisce a) la consapevolezza «del signifi-
cato e dei limiti del diritto» a fronte dei problemi politici concreti
alla b) attenzione «a non trascurare e a non tradire le ragioni di fondo
del sistema costituzionale (che sono poi spesso la base, anche se non
Iesaustivo contenuto, della politica)». A queste due componenti «me-
todologiche» Onida ne aggiunge una terza — sulla quale si sofferma
pit che sulle altre: il rifiuto dell’'uso strumentale del diritto rispetto
alla forza della politica il rifiuto del ruolo del giurista come consi-
ghere del principe®. Questo rifiuto, mi pare importante sottolineare,
puo essere visto o come un atteggiamento morale, estraneo ai prin-
cipi propri della scienza del diritto, e che quindi vale in una sfera se-
parata, solo personale, o come un principio di filosofia della scienza
del diritto, ad essa interno, che afferma I’esistenza di una verita che
non deve essere tradita. Che cos’altro, infatti, pud significare il rifiuto
della «strumentalizzazione», essendo ovvio che il diritto & una tec-
nica (uno strumento) al servizio dei problemi della convivenza umana?

Se cosi &, ne deriva che I’espressione «politica della Costituzione»
puo essere intesa anche in un modo diverso da quello del deduttivi-
smo ingenuo. Quest’ultimo merita senza dubbio di essere criticato
per la sua pretesa di autosufficienza, e dunque per la sua superficia-
litd, che rischia di essere controproducente. In molti casi nel dibat-
tito politico — fuori, ovviamente, del discorso giurisdizionale — & me-
glio parlare della sostanza costituzionale senza parlare della Costitu-
zione, per non cadere in un «psa dixit> che finisce per danneggiarla,
trattandola come un a priori astratto, avulso dalle sue ragioni storico-
politiche. Ma politica della Costituzione puo avere, alla luce dellat-
teggiamento «buono» descritto da Onida, un 31gn1flcato diverso: puo
intendersi, con quest’espressione, una pratica politica che non ¢ de-
dotta dalla Costituzione scritta, ma che & orientata al sostegno delle
sue ragioni di fondo e al mantenimento delle condizioni culturali che
ne consentono I’esistenza e la validita. E una pratica scientifica e con-
temporaneamente politica, nella misura in cui da un lato, come pra-
tica scientifica, riconosce che il diritto, e le scienze umane, possono
elaborare paradigmi di verita (riconosce che esiste un verum costitu-
zionale che non va trattato come una mera opinione, e che non va

+ Ivi, pp. XIII-XIV.
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«strumentalizzato»); dall’altro, come pratica politica, si orienta non
sulla base di mutevoli parole d’ordine (di «campagne» condotte in
nome di qualche crisi, o di qualche avvento, o di qualche tramonto),
ma sulla base delle esigenze non effimere che si condensano nella co-
stituzione come «idea politica», formulata alla luce di quei paradigmi
di verita. Esigenze-principi che si rispecchiano nella Costituzione
scritta, ma che hanno una consistenza politico-culturale autonoma,
derivando da una elaborazione «laica» della storia e dei dilemmi del
presente.

Si potrebbe parlare di un uso non autoritativo della Costituzione
(che non ha nulla a che fare con il suo uso svalutativo, ma che anzi
risponde al pitt profondo significato della sua interpretazione magis
ut wzleat) che in Elia trova un perfetto parallelo, e forse la sua ra-
dice pit profonda, nella riflessione che egli sviluppod nei confronti
della dottrina della Chiesa. Anche qui - pur con tutte le differenze,
che in questa sede ¢ inutile specificare — si tratta del rapporto tra i
problemi storici del presente e un dictum che li precede. Nella rela-
zione Animazione, istituti e forme dello Stato democratico presentata
al 45° Corso di Aggiornamento dell’Universita Cattolica, che aveva
come tema «Impegni per il progresso della societa italiana nella pro-
spettiva dell’'insegnamento sociale della Chiesa»®, Elia non assume af-
fatto come punto di riferimento questo «insegnamento». Non vi fa
cenno, come non presuppone alcun corpo dottrinale. In modo molto
significativo si limita a parlare di «intuizioni cristiane» da tradurre
nella vita politica e sociale®: ricorda I'inascoltata invocazione di Dos-
setti che chiedeva I’elaborazione di «una ideologia politica che preci-
sasse le applicazioni storiche del concetto di bene comune»” (e dun-
que sottolinea ’assenza di una tale ideologia); e non assume come ri-
ferimento neanche il maritainismo perché lo giudica una filosofia po-
litica «troppo rigida... che non valorizza il pluralismo delle imposta-
zioni_diverse»®. Nella prospettiva di Elia Iispirazione cristiana non
significava dare attuazione ad una dottrina sociale elaborata dal ma-
gistero come parte di una teologia; né significava definire «una» fi-
losofia politica cristiana (critica a Maritain), o «una» idologia politica
cristiana (critica a Dossetti). Significava formulare «una interpreta-
zione della democrazia basata su valori che sono stati particolarmente
messi in luce dal cristianesimo: da quello dell’eguaglianza a quello
della pari dignita delle persone», e perseguire la realizzazione di quel

> L. Er1a, op. at., pp. 275 ss.

¢ Jvi, p. 276.

7 Ivi, p.285. Corsivo dell’Autore.
8 Tvi, p. 279.
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tipo di democrazia sociale che meglio corrisponde a quella interpre-
tazione’. La laicita di Elia rifiuta una visione dogmatica della dottrina
sociale della Chiesa, e a maggior ragione il monopolio di una filoso-
fia politica o di una ideologia politica «cristiane». Il suo non ¢ un at-
teggiamento deduttivo, discendente, applicativo e unificante dall’alto:
tra il piano delle intuizioni e dei valori (il complesso lascito storico
del «cristianesimo») e la politica ¢’ un salto che non puo essere col-
mato se non dall’interpretazione che 1 singoli danno, sotto la loro re-
sponsabilita, della storia e dei fatti politici.

Il lascito piu prezioso del cattolicesimo democratico — del quale
Elia & stato uno dei protagonisti — si riassume in cid: che in politica
1 cristiani agiscono sempre e solo come individualita, perché la re-
sponsabilitd dei giudizi politici che li muovono & solo e soltanto dei
smgoh Non esiste una base oggettiva e autoritativa unificante. Lu-
nita, in gruppi pili 0 meno vasti, & una conseguenza che si realizza
solo ex post, solo a causa del convergere dei giudizi individuali. In
questo senso c’¢ perfetta unitd, in Elia, tra il giurista, il politico e il
cristiano: ¢ sempre lo studio dei fatti, della storia, e la loro critica al
cospetto delle intuizioni sulle cose ultime, che fonda 1 giudizi con-
creti. Non la loro deduzione da corpi di principi dati e conchiusi:
che si tratti di diritto o di politica (o dell’esame di coscienza sul pro-
prio modo di vivere la fede che si professa).

«Politica della Costituzione» significa, allora — in questo contesto
intellettuale e morale, scendendo sul piano della scienza giuridica -
compiere il lungo cammino, attraverso i territori delle scienze umane,
dalle «intuizioni» costituzionali alla loro «traduzione» in scelte che
riaffermano, di fronte ai problemi politici concret, il verum racchiuso
nel concetto di costituzione come idea politica e nella Carta che po-
sitivamente la realizza.

? vz, p. 281.



Leopoldo Elia e la forma di governo italiana
fra democrazia di investitura e di indirizzo

di Alessandra Algostino

Sommario: 1. La voce «Governo (forme di)» come spunto per alcune riflessioni
sul metodo di Elia. — 2. La forma di governo italiana: dal governo parlamentare
a multipartitismo estremo alla deriva verso il premierato assoluto. — 3. Le riforme
costituzionali: alla ricerca di un equilibrio fra democrazia di indirizzo e demo-
crazia di investitura.

1. La voce «Governo (forme di)» come spunto per alcune riflessioni
sul metodo di Elia

La voce Governo (forme di) pubblicata nell’Enciclopedia del di-
ritto, costituisce, senza dubbio, uno degli scritti pitr significativi e noti
di Leopoldo Elia ¢ pud essere assunta quale emblema e paradigma
della sua cospicua produzione scientifica, sia per il metodo! che per
oggetto.

Quanto al metodo, emerge I'approccio «fattuale», che permea tutte
le analisi di Elia, che coniuga costantemente la realta e la teoria, i
fatti, storici o attuali, italiani o stranieri, con 1 modelli, il concreto
conformarsi del sisterna dei partiti con le norme costituzionali sul-
Porganizzazione dello Stato?. E molto chiaro Elia sulla imprescindi-
bilita dell’analisi del sistema partitico nello studio delle forme di go-
verno: «le forme di governo dello stato democratico non possono pit

! Parlare di «metodo» potrebbe a prima vista parere fuori luogo perché Elia non
indugia su considerazioni metodologiche, ma come altro si potrebbero definire le
costanti che si possono individuare nel suo approccio, nel suo argomentare?

2 Fra 1 molti, in argomento, cfr. M. DoGLiani, Leopoldo Elia: dalla verita dei
fatti alla verita nella scienza del diritto, in Dir. pubbl., 3, 2008, spec. pp. 904 ss.; A.
BARBERA, La rappresentanza politica: un mito in declino?, in Quad. cost., 4, 2008, p.
864, che ritiene la voce «Governo (forme di)» «una novitd negli studi di diritto co-
stituzionale italiano perché va al di 1a del riconoscimento della natura costituzionale
dei partiti e afferma con decisione (p. 638) che le forme di governo “non possono
essere né classificate né studiate, anche dal punto di vista giuridico, prescindendo dal
sistema dei partiti...”».
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essere né classificate né studiate, anche dal punto di vista giuridico,
prescindendo dal “sistema di partiti”»>. Il sistema partitico ¢ un ele-
mento chiave nella qualificazione e classificazione delle forme di go-
verno: «ogni forma di governo include oggi un contesto partitico che
la qualifica almeno in parte, sia dal punto di vista strutturale sia, pit
ancora, da quello funzionale: ¢ da ci6 deriva che la classificazione delle
forme stesse si fondera su dati normativi e insieme su dati insuscetti-
bili di essere in via diretta disciplinati con norme della Costituzione,
ma tuttavia a pitt di un titolo giuridicamente rilevanti»*. La rilevanza
dei partiti ¢ tale che «le norme sulla forma di governo... sono a fat-
tispecie aperta (entro certi limiti) e cioe suscettibili di essere qualifi-
cate dal sistema dei partiti e integrate dalle regole convenzionali»®.

Cio conduce Elia alla nota classificazione delle forme di governo,
ove, accanto al «governo presidenziale», «governo a componenti pre-
sidenziali e parlamentari», «governo direttoriale», si distingue il «go-
verno parlamentare», in «a bipartitismo r1g1do>> «a multipartitismo
temperato», «a multipartitismo esasperato»®. Ai partiti, alle loro vi-
cende, alle loro critiche, alle prospettive di riforma, Elia dedica un’am-
pio spazio nei suoi interventi’; si ricordi, per tutti, la critica al par-
tito «di occupazione» (dello Stato) e il favore per un partito «di par-
tecipazione», aperto alla societa civile®.

Lattenzione alla storia e al contesto, politico, economico e sociale,
delineano un approccio al diritto come scienza sociale, come elemento
inserito e calato nello scorrere della vita umana, pit che al diritto
come fredda struttura di disposizioni normative da leggere, interpre-
tare e applicare solo secondo rigidi criteri di logica e formalismo giu-
ridico. II metodo rlspecchla 'uomo, e viceversa, si potrebbe dire: Elia
¢ un giurista, ma ¢ anche un pohmco 2 uno stadioso del diritto, ma
anche un protagonista della vita politica’. La voce Governo (forme

3 L. Er1a, Governo (forme di), in Enc. dir., XIX, Milano, Giuffre, 1970, p. 638.

* L. Eria, Governo (forme di), cit., p. 640.

5 L. Er1a, Governo (forme di), cit., p. 640.

¢ L. Evia, Governo (forme di), cit., p. 642.

7 Cfr. V. ONIDA, Presentazione, in L. Evria, Costituzione, partiti, istituzion, il
Mulino, Bologna, 2009: «una buona parte del contributo di Elia alla scienza costi-
tuzionalistica ha avuto per oggetto la riflessione sul ruolo dei partiti e dei sistemi di
partiti nella forma di governo» (p. IX).

8 Si veda, ad esempio, L. EL1a, L'attuazione della Costituzione in materia di rap-
porti tra partiti e istituzioni, relazione al Convegno promosso dal Comitato regio-
nale della Democrazia Cristiana lombarda, Cadenabbia, 18-19 settembre 1965, pub-
blicata negli Atti (] ruolo dei partiti nella democrazia italiana) e ora in Ib., Costi-
tuzione, partiti, istituziont, cit., pp. 115 ss.

® Non ¢ il compito di questo scritto ricordare Elia-politico, ma il suo ruolo at-
tivo nella vita politica traspare anche scorrendo la sua bibliografia; non sono pochi
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dz) & ricca di riferimenti alla storia, non solo come citazione dei grandi
modelli del passato, come, nel caso di specie, la Repubblica di Wei-
mar, ma anche di fatti ed eventi pitt minuti — vicende, aneddoti, opi-
nioni — che argomentano, spesso con un approccio comparatistico, le
ipotesi teoriche formulate. Un esempio: trattando delle forme di go-
verno parlamentare a multipartitismo esasperato, Elia distingue fra
ipotesi in cui «si & di fronte ad una sistematica e vistosa oscillazione
tra schieramenti elettorali e coalizioni governative» dove gli effetti ne-
gativi non derivano tanto dal numero dei partiti quanto dalla «loro
incapacita a creare regole serie per gli accordi di coalizione e il loro
mantenimento», e ipotesi in cui «|’aspetto piu rilevante della crisi» &
dovuto, oltre che all’assenza di regole di stabilizzazione delle alleanze,
alla «presenza di una convenzione, in base alla quale uno o piu par-
titi sono considerati al di fuori dell’area utilizzabile per il sostegno
parlamentare ad un Gabinetto»'°. Ad illustrare, e nello stesso tempo
argomentare, le prime ¢ citato ’esempio classico della Terza repub-
blica francese nel periodo 1920-1940, e in specie, le elezioni del 1924
e 1936, e lesperienza dei governi Herriot e Blum; per le seconde, la
testimonianza di Mitterand «sulla richiesta rivoltagli dal Presidente
Coty nell’aprile 1958 di sottrarre i voti comunisti dalla maggloranza
nel caso che egli... fosse incaricato di formare il Governo»!!. Le tesi
teoriche sono sv11uppate in una costante interazione con il contesto
socio-politico, in un orizzonte che si estende all’intera area delle de-
mocrazie occidentali’?, con un ricorrente utilizzo della comparazione.
Perlomeno prima facie si pud rilevare invece un’attenzione minore

gli interventi, anche significativi, legati a incontri di partito: oltre il gia ricordato L.
Evia, Lattuazione della Costituzione, cit; Ip., Realta e funzioni del partito politico:
orientamenti ideall, interessi di categoria e rappresentanza politica, relazione al III
Convegno nazionale di studio della Democrazia Cristiana, San Pellegrino Terme,
1963, pubblicata negli Atti del Convegno (AA.Vv., Partiti e democrazia, Roma, 1964)
e ora in Ip., Costituzione, partiti, istituzioni, cit., pp. 77 ss; Ip., Per una democra-
zia di investitura e di indirizzo. Proposta per un riordino istituzionale possibile, in
La questione morale come riconciliazione cittadini-istituzioni, in Atti convegno di
studi gruppo parlamentare DC della Camera dei deputati, Roma, Villa Miani 11-12
gennaio 1988, Roma, 1988, e anche in Ip., Costituzione, partiti, istituzioni, pp. 363
ss.; Ip., La forma di governo, relazione alla «Giornata di studi sulle riforme istitu-
zionali», organizzata dai Gruppi parlamentari della Margherita (12 maggio 2003), ora
in Ip., La Costituzione aggredita. Forma di governo e devolution al tempo della de-
stra, Bologna, il Mulino, 2005, pp. 33 ss.

10 L. Eria, Governo (forme di), cit., p. 655.

" L. Eria, Governo (forme di), cit., p. 655, spec. note 87 e 89.

2 Non mancano riferimenti ad altri Paesi (ad esemp10 il Giappone, o il Cile),
ma, senza dubbio, occupano uno spazio minore; cio puo essere legato ad un minor
interesse personale, ma anche alla disomogeneita che pud rendere incoerente, e in-
feconda, la comparazione.
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per il contesto economico tout court, e la sua influenza sia sulle fonti
normative sia sul sistema politico; o forse, semplicemente, le forze
economiche sono considerate dal giurista Elia nella loro traduzione
politico-partitica.

Elia, coniuga — si & detto — fatti e norme, ma non solo: anche ana-
lisi della realta e tensione verso una sua immagine ideale, che ¢ stret-
tamente legata ai valori costituzionali. «Questa Costituzione ci & cara
a tal punto che io mi sento ora, piuttosto che suo giudice, giudicato
dalle sue regole, dai grandi fini ‘che essa addita e che sono ancora di
difettiva attuazione»'®. Sono, da un lato, 1 fatti, accaduti o in corso,
anche sotto forma di exempla, e, dall’altro, 1 principi costituzionali,
a costituire la base dei suoi ragionamenti ed argomentazioni. Il sal-
darsi del ricorso ad esempi storici e/o comparatistici, ovvero la con-
siderazione di dati ancorati alla realta dei fatti, con un orizzonte pre-
scrittivo rappresentato dai principi del costituzionalismo (della teoria
delle forme di governo intesa nel senso pit profondo) immerge I'a-
nalisi nella storia e nel contempo la allontana dal rischio di limitarsi
ad una mera descrizione dell’esistente: ¢ il riferimento a quell’oriz-
zonte prescrittivo che consente ad Elia di passare, dall'interno dei
confini costituzionali positivi, alle prospettive di cambiamento, riforma,
evoluzione'

Quello di Elia, &, in altri termini, in primo luogo, un «realismo
critico»'®, ovvero non appiattito sulla realta, con un atteggiamento me-
ramente descrittivo, e, in secondo luogo, un approccio interpretativo
caratterizzato da un paradigma valoriale, fonte di giudizi e di propo-
ste, che ¢ identificabile con la Costituzione, o, forse meglio — perché
Elia non si esprime tout court per 'immutabilita del testo costituzio-
nale —, con «un nucleo forte di costituzionalismo coerentemente ac-
colto nella nostra Costituzione»'®. I principi del costituzionalismo, che
segnano 1 confini delle riforme, ovvero dell’«apertura al nuovo», sono
essenzialmente ricondotti a «personalismo, pluralismo, Stato demo-
cratico, liberta, giustizia sociale, organizzazione «diffusa» dei poteri
che assicuri equlhbrlo ¢ controllo reciproco, sistema di garanzie»".

L'assunzione di una lettura critica e propositiva nel nome della
Costituzione ¢ quella, fra I’altro, che puo consentire di ricondurre ad

B 1. Ev1a, Il metodo delle riforme costituzionali: a proposito del messaggio del
Presidente Cossiga, 1991, ora in Ip., Costituzione, partits, istituzioni, cit., p. 417.

4 Cfr, pitt ampiamente, fra (par 3).

15 L’espressmne — come ricorda M. DogLianti, Leopoldo Elia, cit., p. 906 — era
usata da Elia stesso per definire il proprio metodo di lavoro.

16 Cosi L. EL1a, Discorso in occasione del sessantesimo anniversario della Costi-
tuzione della Repubblica italiana, in www.cortecostituzionale.it, 2008.

7" L. Ev1a, Discorso, cit.
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una coerente unita 1 diversi profili di Elia: la politica di Elia «& stata
la politica della Costituzione» e cid fa si che «non ¢’¢ contraddizione,
anzi, ¢’¢ piena coerenza e integrazione... tra il giurista che studia la
Costituzione sulle carte e il politico che opera per sostenerla nella
vita politica... a condizione che sia la scienza costituzionale a orien-
tare ’azione politica, non il contrario»'. La capacita di Elia di im-
personare senza contraddizione ruoli diversi come «studioso accade-
mico e attivo protagonista» ¢ rilevata anche da chi muove dal pre-
supposto, parzialmente differente, che egli sia stato «un politico a
tutto tondo» e non abbia «mai preteso di fondare sul solo richiamo
alla Costituzione le sue valutazioni e le sue scelte politiche», posto
che cio che conta in sede politica «non & che ogni scelta sia diretta-
mente ispirata dalla Costituzione (cosi da configurare una sorta di
«politica della Costituzione»), ma che ogni scelta rispetti quei con-
fini e sia diretta a quegli obiettivi, e, in questo ambito, che sia poli-
ticamente motivata»'®. A ¢id si pud aggiungere la considerazione di
carattere generale sul fatto che le analisi che pretendono di porsi come
meramente descrittive, ideologicamente o assiologicamente neutrali,
inscritte nell’ordine della «necessita delle cose», facilmente non sono
che forme mascherate di apologia dell’esistente, ovvero, spesso, dei
poteri dominanti. Resta da chiedersi come le proposte di Elia si in-
scrivano in una politica costituzionale, ovvero se pr1v1leg1no alcuni
aspetti piuttosto che altri (si pensi a rappresentativiti-governabilita),
se optino per una via intermedia, operando scelte che possono essere
all’interno della Costituzione, ma non necessariamente ne costitui-
scono un’interpretazione magis ut valeat.

La voce Governo (forme di) & paradigmatica — si & anticipato —
anche per 'oggetto: le forme di governo, il tema forse piu ricorrente
nella bibliografia di Elia®. Si pud, in primo luogo, rilevare come si
tratti di un oggetto cardine del diritto costituzionale, o, pit ampia-
mente, del costituzionalismo, specie se affrontato, come fa Elia, in
una prospettiva comparata, sia quando la comparazione costituisce
oggetto specifico del suo studio, come nella voce appena citata o nella
piu recente analisi sulla «premdenzmhzzazmne della politica»?!, sia

8 G. ZAGREBELSKY, Lo scienziato che ha servito la Costituzione, in la Repub-
blica, 7 ottobre 2008 (ora anche in www.astrid-online.it).

V. ONIDA, Presentazione, cit., pp. XII-XIII.

2 V. ONIDA, Presentazione, cit., nel ripubblicare la ricca raccolta, gia citata, di
scritti di Elia, Costituzione, partiti, istituzioni, che ruota per lo piu intorno alla forma
di governo, osserva che essa «costituisce... uno e forse il pitt frequentato dei temi
essenziali su cui Elia ¢ intervenuto» (p. VII).

2 1. Eria, La presidenzializzazione della politica, in Teoria politica, 1. 2006, pp.
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quando essa accompagna la riflessione su singole esperienze, come
appare in uno degli ultimi scritti, ricco, nel ripercorrere i sessanta
anni della Costituzione italiana e nell’ immaginare il suo futuro, di ri-
ferimenti ad altri Paesi??. La centralitd delle forme di governo non ha
d’altro canto bisogno di spiegazioni, essendo evidente che le caratte-
ristiche della forma di governo costituiscono la cornice e la tela senza
la quale ¢ impossibile tratteggiare singoli istituti o organi. In secondo
luogo ¢ facile osservare come lo studio della forma di governo piu
di aleri si presti, e tragga giovamento, da una lettura che coniughi il
dato normativo con quello politico e, dunque, appaia particolarmente
confacente al «realismo critico» di Eha, e feconda nel relazionarsi con
il suo interesse per 1 partiti politici.

Scorrendo gli interventi in tema di forma di governo di Elia, si
ripercorrono sessanta anni di storia, italiana e non solo, dall’espe-
rienza del governo parlamentare a multlpartltlsmo estremo ai rischi
della deriva verso il premierato assoluto.

2. La forma di governo italiana: dal governo parlamentare a multi-
partitismo estremo alla deriva verso il premierato assoluto

Nell’analisi della forma di governo italiana, dalla voce Governo
(forme di) del 1970% all'intervento La forma di governo, pubblicato
postumo nel 2009* — al di 1a delle considerazioni gia svolte, se pur
brevemente, sul metodo e soffermandosi invece sul contenuto — si
puo, prima facie, evidenziare la presenza di due piani, che si interse-
cano e completano: da un lato, la lettura e l'interpretazione della
realta, dall’altro, la critica e la proposta. Nessuno dei due piani &, per
cosi dire, asettico e meramente descrittivo, in quanto ove vi & raffi-
gurazione di organi o vicende essa si intreccia strettamente con la
loro interpretazione, ma la distinzione mette in luce, nel primo caso,
soprattutto un Elia-analista, nel secondo, un Elia-riformatore.

5 ss., dove, attraverso il riferimento alle norme e alla concreta politica dei partiti e
dei loro leader nelle esperienze statunitense, inglese, tedesca, spagnola, italiana, si ri-
flette sulla tendenza presidenzialista delle forme di governo.

2 Vengono ricordati, ad esempio, il riformismo del partito laburista inglese (Go-
verno Attlee — Morrison), o 1 lavori nel 2007 della Commissione Balladur in Fran-
cia, o, sempre in Francia, I'intervista a Badinter, gia Presidente del Conseil Consti-
tutionnel (L. Er1a, Discorso, cit.).

2 Si fara cenno in seguito alle posizioni di Elia negli scritti pit risalenti.

2 L. Eria, La forma di governo, in AA.Vv., a cura di M. Fioravanti, I/ valore
della Costituzione. Lesperienza della democrazia repubblicana, Roma-Bari, Laterza,
2009, pp. 65 ss.
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Nella lettura e interpretazione della realta, ovvero nell’opera di
guardare, osservare, proporre chiavi interpretative e classificazioni, e,
quindi, utilizzare gli strumenti ermeneutici individuati nel leggere e
sistematizzare 1 dati reali, elemento caratterizzante & senza dubbio —
come gid rilevato — l'attenzione riservata ai partiti, alla loro confor-
mazione e al ruolo concretamente giocato.

E dall’osservazione del sistema dei partiti che muove Elia nel pa-
ragrafo della voce Governo (forme di) dedicato a «La forma di go-
verno della Repubblica italiana nell’esperienza attuale» per delineare
e argomentare il suo inserimento tra le forme di governo parlamen-
tare a multipartitismo estremo. Sono [’«elevato numero di partiti e
[I"Jesclusione dall’area di governo di cospicue forze parlamentari», ov-
vero la frammentazione e la conventio ad excludendum, che, integrati
all’instabilita, ovvero «all’assenza di convenzioni per stabilizzare le al-
leanze di governo», e alla «limitata capacita operativa dei vari mini-
steri», qualificano Iassetto italiano e danno luogo ad una «situazione
critica»®

I partiti, dunque, come chiave fondamentale per classificare la sin-
gola forma di governo all’interno della tipologia, ma anche per evi-
denziare le sue specificita: sempre nelle caratteristiche legate alla confor-
mazione dei partiti vengono individuati i peculiari elementi caratte-
rizzanti il sistema italiano nel pitt ampio genus delle forme di go-
verno parlamentari a multipartitismo estremo. Due, in partlcolare la
«presenza di un partito a maggioranza relativa nettamente pit forte
degli altri partiti partecipanti alle alleanze» e la problematica i integra-
zione di forze politiche di cui & contestato il grado di maturitd de-
mocratica e la legittimazione®.

I primo elemento contribuisce a strutturare una tipologia di coa-
lizione che tende piti ad aumentare la frammentazione che non a ret-
tificarla? e porta a riconoscere all’azione del partito di maggioranza
relativa una particolare responsabilita®.

«Bisogna fare riferimento ai partiti», dunque, — Elia lo ribadisce
nel corso degli anni — «altrimenti diviene incomprensibile il funzio-

» L. EvLia, Governo (forme di), cit., p. 657.

% L. Evia, Governo (forme di), cit., pp. 657-658.

¥ L. Er1a, Governo (forme di), cit., p. 657: «[’entita, talvolta modesta, delle forze
partecipanti, non solo impedisce a priori che il sistema proporzionale venga corretto
o rettificato a fini di stabilizzazione governativa nel senso suggerito dall’esperienza
tedesca..., ma addirittura costringe ad adottare modalita che agevolano la frammen-
tazione dei partiti».

% L. Evia, Governo (forme di), cit., p. 658: «le maggiori responsabilita per la se-
ria situazione in cui versa il funzionamento del blocco partiti di maggioranza-parla-
mento-governo pesano senza dubbio sul partito di maggioranza relativa».
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namento della forma di governo parlamentare, che € la piu aperta a
queste varianti» e, in particolare, I'assetto dei partiti «appare decisivo
per chiarire la famosa peculiarita italiana»?.

Lattenzione ai partiti, peraltro, — precisa Elia — non deve indurre
ad assolutizzare tale criterio materiale e, dunque, «moltiplicare le Co-
stituzioni materiali, reali o viventi, incorrendo nell’illusione ottica di
scambiare per mutamento costituzionale ogni modificazione del si-
stema politico»: «se... il sistema partitico ¢ di rilevante importanza
perché puo differenziare 1 risultati cui da luogo la forma di governo
parlamentare avvicinandoli a quelli normali in Gran Bretagna o nella
Repubblica federale tedesca o, al contrario, a quelli weimariani o fran-
cesi del periodo 1946-58, resta sempre vero che tali esiti si lasciano
inquadrare in una forma di organizzazione nella quale I'esecutivo si
pone, attraverso il rapporto di fiducia, come una emanazione per-
manente delle Assemblee leglslatlve» In altri termini, la centralita
del sistema politico, o, pili ampiamente, di un approccio non limi-
tato ad un profilo logico-formale, non giustifica il misconoscimento
del ruolo delle regole, da un punto di vista conoscitivo ma anche
come elemento di conformazione della realtd politica: «noi non ci
possiamo piti permettere il lusso di sottovalutare il peso delle regole
e delle istituzioni, che contano molto anche se non possono risolvere
tutto. 11 valore dei comportamenti non esclude quello delle regole»*.
Cio spinge Elia a precisare, nella voce Forme di stato e forme di go-
verno, scritta nel 2006, che 1 partiti sono, pitt che «elementi costitu-
tivi», come aveva detto nella voce Governo (forme di) del 1970, «si-
tuazioni condizionanti», che influiscono sugli assetti di governo, ma
sono influenzati a loro volta da questi ultimi e dalle leggi elettorali®.

Il costituente italiano — rileva Elia trattando delle norme — «& stato
molto discreto»® in tema di regole di razionalizzazione e 'ordine del
giorno Perassi, sulla stabilita ed operativita del Governo, non ha avuto
un seguito costituzionale, nonostante alcuni «surrogati»*. La «vita-

¥ L. Euia, La forma di governo nell’ltalia odierna, in Quad. cost., 1991, 1, pp.
26 ss., nonché ora in L. Evria, Costituzione, partiti, istituzioni, p. 395.

% L. Evia, La forma di governo e il sistema politico italiano, in A. BALDASSARRE,
A. Cervarti (a cura di), Critica dello Stato sociale, Roma-Bari, Laterza, 1982, non-
ché in L. Evia, Costituzione, partiti, istituzioni, cit., p. 334.

3U L. Evia, Per una democrazia di investitura e di indirizzo, cit. p. 367.

32 1. Ev1a, Forme di stato e forme di governo, in S. Cassese (dir. da), Diziona-
rio di diritto pubblico, vol. 111, Giuffre, Milano, 2006, p. 2600.

3 L. Evia, Governo (forme di), cit., p. 659.

3 L. Euia, La forma di governo (2009), cit., p. 66; cfr. anche Ip., L’evoluzione
della forma di governo, in Studi in onore di Gianni Ferrara, Torino, Giappichelli,
2005, vol. II, pp. 251 ss., e anche in Ip., La Costituzione aggredita, cit., pp. 45 ss.:
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lita» dimostrata dalla forma di governo italiana, malgrado il mult-
partitismo estremo®, non & dovuta dunque tanto all’esplicarsi del «cri-
terio equilibratore o stabilizzatore», che avrebbe dovuto indurre «a
limitare 'onnipotenza del Parlamento, dando[si] congrui poteri pro-
pri al Presidente della Repubblica, al Presidente del Consiglio e al
Gabinetto, nonché... alla Corte costituzionale», quanto alla «presenza
di un partito piu forte all'interno di tutte le coalizioni, come corret-
tivo alle tendenze centrifughe», alla «assenza di ali estreme ad ag-
gressivita weimariana nello schieramento politico-parlamentare», alla
«mancanza di una ipoteca di tipo gollista che accompagnasse fin dal
suo sorgere il nuovo assetto con una assidua, autorevole polemica co-
stituzionale»®*. «Si ha insomma il convincimento che non tanto il
«pluralismo degli organi», disposto dai razionalizzatori, abbia limi-
tato 1l blocco magglontarlo quanto il pluralismo dei partiti e la loro
forza bilanciante»”

Ritorna, dunque, il sistema dei partiti come elemento condizio-
nante e caratterizzante la forma di governo, ma cid non contraddice
quanto osservato ante: se la considerazione del sistema politico & im-
prescindibile, cid non significa infatti che esso assuma sempre un
ruolo di primo piano, come emerge dalla lettura che Elia da alle di-
namiche della forma di governo negli anni Settanta e dal favore —
come si vedra — con cui guarda a riforme normative tese ad assicu-
rare stabilita ed equilibrio.

Dopo il 1968, la progressiva «diminuzione della polarizzazione»,
con transazioni e negoziazioni che avvengono «non tanto tra partiti
che fanno parte del Governo, ma... sempre pit tra i partiti di tutto
arco costituzionale»*; modifica il quadro In una «sorta di terra di
nessuno» «vengono al proscenio non pitt la maggioranza (la Demo-
crazia cristiana con i suoi alleati) e Popposizione, ma le istituzioni: il
Parlamento, il Presidente del Consiglio, i ministri», nonché il Presi-
dente della Repubblica ed «anche, in qualche misura, la Corte costi-
tuzionale»¥. La valorizzazione del Parlamento si manifesta, sul piano

«non venne mantenuta la promessa det dispositivi a tutela della stabilita ed efficienza
dell’esecutivo... La razionalizzazione e il ricorso a congegni protettivi fu limitata al
minimo... tutto o quasi tutto della forma di governo veniva rimesso ai comporta-
menti dei partiti» (p. 46).

% «...Sulla instabilita governativa non bisogna esagerare: dopo il quinquennio di
De Gasperi, abbiamo il quasi triennio di Fanfani, il quasi quinquennio di Moro...»
(L. Er1a, Levoluzione della forma di governo, cit., p. 46).

6 L. Eria, Governo (forme di), cit., p. 662.

7 L. Eria, Governo (forme di), cit., p. 662.

3% L. Evia, La forma di governo e il sistema politico italiano, cit., pp. 338-339.

¥ L. EvLia, La forma di governo e il sistema politico italiano, cit., pp. 339-340.
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normativo, nell’adozione dei regolamenti parlamentari del 1971, che
segnano «una svolta a favore della rivalutazione di un [suo] ruolo re-
lativamente autonomo»*. Nel contempo — Elia lo ricorda con le pa-
role dell’allora Presidente del Consiglio Cossiga — la nascita del Go-
verno sulla base di alleanze tra 1 singoli partiti favorite dall’intervento
del Presidente della Repubblica anziché sulla base di precedenti coa-
lizioni autonomamente formatesi porta all’'instaurazione di «un [...]
particolare rapporto di fiducia con il Capo dello Stato»*. Si tratta co-
munque di una «situazione di incertezza», che da «un forte stimolo
alla discussione sulla riforma costituzionale», perché — osserva Elia —
«la forma di governo o ha un minimo di efficienza o produce per
forza spinte al mutamento; non & possibile rimanere troppo a lungo
nella incapacita operativa»*

Gli anni Ottanta, peraltro, non sono segnati da sostanziali muta-
menti, ma dal permanere di «residui», ovvero da una «sorta di rifra-
zione postuma della conventio [ad excludendum]», che, unita al si-
stema elettorale proporzionalistico, da vita a un ulteriore decennio di
vischiosita pentapartitica, senza alternativa e senza la prospettiva di
una coalizione con il PCI®. Nella X legislatura si assiste ad «uno
sforzo di razionalizzazione», ma «I’insoddisfazione nei confronti del
funzionamento delle istituzioni aumenta a dispetto di questi inter-
venti parziali», di qui «le aspirazione verso le riforme»*. Prende av-
vio la stagione delle Commissioni bicamerali®®, dalla cui conclusione
negativa Elia trae «una importante lezione di metodo: da una parte
le riforme della Costituzione esigono maggioranze ampie e convinte
su posizioni chiaramente condivise e dall’altra emerge la necessita di
non contaminare oltre certi modelli storicamente collaudati, con il ri-
schio, altrimenti, di mantenere ambiguitd ed antinomie, foriere di fu-
turi conflitti»*. Nel contempo si approfondisce la crisi dei partiti, con
le conseguenti ricadute sul funzionamento della forma di governo.

© L. Evia, La forma di governo e il sistema politico italiano, cit., p. 339.

M 1. ELia, La forma di governo e il sistema politico italiano, cit., pp. 339-341.

2 L. Evia, La forma di governo e il sistema politico italiano, cit., pp. 342-343.

® L. Evia, La forma di governo nell’Italia odierna, cit., pp. 398-399.

“ L. Eria, La forma di governo nell’ltalia odierna, cit., p. 400; «sembrava che
la X legislatura si fosse mossa su un sentiero di promettente riformismo (l. n. 400/1988
sulla Presidenza del Consiglio; L. n. 142/1990 sulla riforma degli enti locali; 1. n.
241/1990 sui procedimenti e accesso ai documenti amministrativi). Ma certo questi
risultati positivi, dopo gli eventi del 1989 e la mobilitazione del movimento refe-
rendario, non potevano bastare» (L. ELia, L’evoluzione della forma di governo, cit.,
p. 48).

# Per un approfondimento sulle varie commissioni bicamerali, cfr. L. ELia, La
forma di governo (2009), cit., spec. pp. 66-71.

“ 1. Eria, La forma di governo (2009), cit., p. 71.
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«Prima e dopo 1l referendum del 1993 [interviene] il Presidente
della Repubblica Scalfaro, che, con la costituzione del Governo Amato
e poi pitl ancora con quello del Governo Ciampi, [rende] possibile
la continuitd della funzione governativa con modalita che progressi-
vamente [tengono] conto della mutata situazione politica: il distacco
dai partiti [cominciato] gia con il primo ministero della XI legisla-
tura»¥. Sembra aprirsi, in particolare con lo scioglimento delle Ca-
mere del 1994, «un periodo in cui la forma di governo parlamentare
(reinterpretata alla luce del principio maggioritario prevalente nella
nuova legislazione elettorale) [riparte] in condizioni migliori e piu fa-
vorevoli alla partecipazione dei cittadini: la fine di tutte le esclusioni
su base ideologica (o sdoganamento in ogni direzione, a sinistra come
a destra), la spinta prodotta dalle nuove leggi elettorali a porre ri-
medio alla frammentazione dei partiti, lo stimolo a concludere ac-
cordi di coalizione prima delle competizioni per il potere politico na-
zionale (e non dopo), la necessita che le aggregazioni si riconosces-
sero in un leader destinato in caso di successo della coalizione a co-
prire la carica di Presidente del Consiglio, tutto cid pareva avvicinare
non poco il contesto italiano a quello del modello Westminster...»*.

La fiducia che sembra emergere dalle parole di Elia nei confronti
di questa prima fase della «svolta maggioritaria»*, che egli conferma
in relazione alle elezioni del 1994, 1996 e 2001, considerate dimo-
strazione di come «le leggi elettorali del *93 ademplono al loro uffi-
cio di favorire I’avvicendamento di formazioni politiche diverse al go-
verno», non lo induce, peraltro, a dimenticare «i pericoli... che si
vanno progressivamente manifestando» in questa «lunga transizione»,
che, se investono anche altre democra21e «assumono nel quadro ita-
liano aspetti pitt preoccupanti»*’. Elia nota la forte dilatazione della
sfera potestativa del Governo, legata anche al suo ruolo di «snodo
sia nelle relazioni con 'Unione europea che con il sistema delle au-
tonomie locali», I'estensione del suo potere normativo e il suo con-
solidamento anche ad opera delle novelle regolamentari (in partico-
lare quella della Camera del 1997), che interagiscono con leffetto
maggioritario delle leggi elettorali, ponendo la questione dello statuto

7 L. Evia, Levoluzione della forma di governo, cit., p. 48.

# 1. Eria, Levoluzione della forma di governo, cit., pp. 49-50. In argomento ci
si permette di annotare che ¢ quantomeno suscettibile di dubbio il collegamento fra
maggiori possibilita di partecipazione dei cittadini e modello Westminster.

# «Nel periodo successivo al referendum del 1993 la nuova legislazione eletto-
rale italiana ha incentivato un bipolarismo di investitura con risultati non trascura-
bili rispetto al periodo pitt decadente della c.d. prima repubblica» (L. Evria, Forme
di stato e forme di governo, cit., p. 2603).

% 1. Ev1a, L'evoluzione della forma di governo, cit., p. 50.
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dell'opposizione e, piti ampiamente, dei limiti del potere maggiorita-
rio: «quali misure si devono adottare perché la maggioranza non sia
(e non s1 senta) onnipotente?»’!

Si tratta di temi classici del costituzionalismo, acutizzati in generale
nelle democrazie di massa e in particolare in Italia dal fatto che essa
«non ¢ ancora una democrazia bipolare a costituzionalismo condiviso:
i rapporti tra i due poli non sono normali e 'arma della delegittima-
zione reciproca ¢ usata ancora con troppa frequenza, soprattutto da
chi ha maggiori responsabilita istituzionali»*>. Ancora pit rilevante ap-
pare poi la «personalizzazione del potere», che si riflette anche nel ca-
rattere dei partiti: «personali o perfino padronali»®. La situazione ita-
liana ¢ contraddistinta dal «vuoto ideologico e ideale della esperienza
partitica», «non compensata, almeno parzialmente, dalle scelte pro-
grammatiche proposte agli elettori dalle diverse formazioni politiche»*.

Le preoccupazioni di Elia trovano conferma e crescono con la
legge elettorale n. 270 del 2005: «la nuova legge, applicata nel 2006
e nel 2008, affida praticamente ai leader di partito la composizione
di liste di candidati, il cui successo dipende dalla posizione in cui
questi vengono posti nella lista... Questo sistema non solo accresce
fenomeni deprecabili di cosiddetta presidenzializzazione del leader
vincitore delle elezioni, ma si pone in contrasto con l'esigenza di ra-
dicamento del personale parlamentare nel territorio, contribuendo cosi
a produrre I'inadeguata rappresentativita delle Assemblee legislative»*
Si incrocia qui un tema particolarmente caro ad Elia, come studioso
e come uomo di partito: I'apertura e il radicamento del partito nella
societa civile, la sua funzione «di rappresentanza e di mediazione tra
il pluralismo sociale e I'autorita statale», che costituisce la sua «vo-
cazione di fondo»*. Sin dagli anni Sessanta, Elia fa propria la critica,
definita «di sinistra», «della incapacita del partito di rappresentare e
mediare», insiste sulla necessita di aprire il partito (il riferimento ¢ in
particolare alla Democrazia Cristiana), di passare dal «partito di oc-
cupazione al partito di partecipazione», ad «un partito aperto, che
dialoga con le articolazioni della societa civile»”, muovendo dagli or-
gani di base, quali le sezwm conferendo loro «una rappresentativita
pit forte, piti intensa»®®

SUL. Evia, L'evoluzione della forma di governo, cit., pp. 50-52.
52 L. Euia, Levoluzione della forma di governo, cit., p. 55.

53 L. Eria, Levoluzione della forma di governo, cit., p. 55.

% L. EL1a, La forma di governo (2009), cit., p. 71.

% L. Eria, La forma di governo (2009), cit., p. 72.

5 L. Evia, Lattuazione della Costituzione, cit., p. 18.

7 L. Ev1a, Lattuazione della Costituzione, cit., pp. 18-24.

% L. EL1A, Realta e funzioni del partito politico, cit., p. 19.
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Tornando all’evoluzione della forma di governo italiana, nette sono
le parole di Elia sulla riforma costituzionale del centro-destra, re-
spinta nel referendum del giugno 2006. Sin dalla presentazione del
progetto rileva come quello proposto sia «un premierato assoluto,
che contrasta con il principio cardine del costituzionalismo elaborato
in pit di due secoli dopo le rivoluzioni di fine Settecento: il princi-
pio che si oppone alla concentrazione di troppi poteri in un solo ti-
tolare di un ufficio pubblico»®. Non si tratta del modello Westmin-
ster, quanto di «una dittatura quinquennale, con la mortificazione
senza precedenti della Camera dei deputati e del ruolo di garanzia
del Presidente della Repubblica», e il potere del futuro Primo mini-
stro non «trova alcun riscontro né in quello del Presidente Usa, li-
mitato dalla separazione tra esecutivo e legislativo, né in quello del
Premier inglese o del Cancelliere tedesco»®. Non risparmia le parole,
Elia: «una eresia antidemocratica cosi enorme non avrebbe mai do-
vuto essere pensata... vederla scritta nella Costituzione basta a squa-
lificarci di fronte a tutte le autentiche democrazie», ¢ una riforma co-
stituzionale che «si pone in rotta di collisione con alcuni principi fon-
damentali della nostra Costituzione e del moderno costituzionali-
smo»*!. «Non ¢ esagerato» — continua ancora Elia — «parlare di emer-
genza costituzionale»®’; una emergenza che riguarda la forma di go-
verno ma anche la forma di stato: la riforma del 2005 costituisce, in-
fatti, anche una «minaccia che pesa sui diritti della prima parte della
Costituzione»®

Se Elia si esprime senza addolcire le parole a proposito della riforma
del centro destra, non abbandona per questo la prospettiva riforma-
trice, alla quale anzi, ancora in uno dei suoi ultimi interventi, guarda
con favore: «dopo le elezioni politiche del 12 e 13 aprile 2008 la si-

% L. Er1a, Il premierato assoluto, relazione al Seminario Astrid sul disegno di
legge costituzionale presentato dal Governo per la riforma della seconda parte della
Costituzione, 22 settembre 2003, ora in Ip., La Costituzione aggredita, cit., p. 62.

© L. Eria, Un premierato assoluto che mortifica le Camere, in Il Sole 24 Ore,
23 ottobre 2004, e in Ip., La Costituzione aggredita, cit., p. 134.

80 1.. Eria, Un premierato assoluto che mortifica le Camere, cit., pp. 134-135.
Cfr. anche Ib., La presidenzializzazione della politica, cit., p. 10: «& chiaro che la
riforma costituzionale... oltrepassa e di molto i1 confini del modello parlamentare.
La preponderanza primo-ministeriale appare schiacciante e tale da violare il princi-
pio della limitazione del potere, da considerarsi fondamentale nel quadro della no-
stra Costituzione e dello stesso costituzionalismo moderno».

2 1. Ev1a, Perché parlo di emergenza costituzionale, in Europa, 6 aprile 2004, e
in Ip., La Costituzione aggredita, cit., pp. 99-100.

® L. Evia, La riforma della Costituzione a dieci anni dall’'appello di Giuseppe
Dossetti, in Appunti di cultura e politica, n. 6, 2004, nonché in Ip., La Costituzione
aggredita, cit., p. 180.
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tuazione appare pitl favorevole ad una ripresa del tentativo di riforme
della seconda parte della Costituzione»*. Valuta positivamente Elia
le elezioni del 2008, osservando come si sia data «una forte spinta»,
anche per le scelte della politica, «ad un assetto partitico di tipo bi-
polare, se non bipartitico», con «due schieramenti pii omogenei al
loro interno e in grado di avvicinarsi ai presupposti strutturali del si-
stema politico affermatosi nella Repubblica federale tedesca e nel Re-
gno di Spagna, in cui, pur mancando il bipartitismo di tipo inglese,
¢ possibile formare governi efficienti e intraprendere proced1ment1 di
revisione costituzionali concordati»**. Non ha avuto piti tempo per
commentare il prosieguo della XVI legislatura.

3. Le riforme costituzionali: alla ricerca di un equilibrio fra demo-
crazia di indirizzo e democrazia di investitura

Elia-analista ed Elia-riformatore, si & detto. La revisione della forma
di governo ¢ un tema ricorrente nel pensiero di Elia, che non si li-
mita a descrivere, analizzare ed interpretare, ma propone integrazioni
e modifiche, se pur con moderazione e rispetto del quadro costitu-
Zionale. E lo stesso Elia a chiarire come «in tema di riforme sono
contro il massimalismo che porterebbe a passare dalla frammenta-
zione nostrana agli standards maggioritari francesi ed inglesi»*

Due sono le costanti nelle posizioni di Elia sulle riforme: la ne-
cessita di equilibrio e il riferimento all’attuazione dell’ordine del giorno
Perassi.

Le riforme devono essere guidate dall’equilibrio, che &, in primo
luogo, equilibrio fra democrazia di investitura e democrazia di indi-
rizzo. La democrazia italiana che « costituenti vollero» — afferma
Elia — non era «semplicemente di investitura, di delega in bianco ad
autorita presidenziali, governative o parlamentari ma piuttosto una
forma di governo che riunif[va] potere elettorale di investitura e in-
sieme potere popolare di indirizzo nel senso di una influenza deci-
siva sia sulla formula relativa al vertice del potere esecutivo sia sulle
linee di fondo del suo programma. Dunque, democrazia di investi-
tura e insieme democrazia di indirizzo»”. La coesistenza e I'equili-
brio fra democrazia di investitura e di indirizzo sono «di forte at-

% L. Eria, La forma di governo (2009), cit., p. 73.

6 L. Er1ia, La forma di governo (2009), cit., p. 73.

6 L. Evia, La forma di governo nell’ltalia odierna, cit., p. 401; similmente, gia
Ip., Per una democrazia di investitura e di indirizzo, cit., p. 372.

7 L. EL1A, Per una democrazia di investitura e di indirizzo, cit. p. 371.
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tualitd» — sostiene Elia — anche all’inizio del XXI secolo, di fronte
alle derive maggioritarie e alle tentazioni presidenzialiste: si rischia «di
risolvere tutta la dinamica costituzionale in questa democrazia di in-
vestitura in cui il popolo, e piti di preciso il corpo degli elettori, gio-
vandosi delle leggi elettorali vigenti, designa come Presidente del Con-
siglio una certa persona con una larga maggioranza di parlamentari.
E questo da luogo ad una situazione pericolosa perché non ¢ bilan-
ciata da una partecipazione tale che garantisca quella democrazia di
indirizzo con lintervento sul piano del programma, sul piano degli
obiettivi e sul piano dei limiti dei poteri»®.

Se Iequilibrio fra democrazia di investitura e di indirizzo pare es-
sere una costante, emergono in Elia, in momenti differenti, tensioni
verso |'una o laltra.

Da un lato, si sottolineano i rischi della democrazia di investitura
e si richiama la necessita di investire di pit sulla democrazia di indi-
rizzo: «la nostra democrazia non puo ridursi a mera democrazia di
investitura ma deve diventare sempre pitt una democrazia di indirizzo
e di partecipazione»®. In questa prospettiva, si inserisce, ad esempio,
Iesplicito rifiuto della prospettiva presidenzialistica: «rifiutiamo I’ele-
zione diretta del Capo dello Stato come ogni scorciatoia plebiscita-
ria»’°

Dall’altro, negli scritti piu risalenti, si muove dalla considerazione
che «I’instabilita ministeriale incide in maniera irreparabile sul livello
di autorita detenuto dai titolari del potere» per rilevare come cid «im-
pedisc[a] quella «personalizzazione del potere» che € un elemento ne-
cessario della vita democratica odierna»”!. E esplicito Elia: «impedire
la personalizzazione del potere mgmﬁca rendere impossibile quella ac-
cumulazione di autoritd, che oggi & necessaria in misura molto su-
periore rispetto al passato per poter arbitrare giganteschi contlitti di
interessi, per impedire che I'arbitrato dell’amministrazione finisca col

8 L. ELia, La forma di governo (2003), cit., p. 33.
L. Eva, Levoluzione della forma di governo, cit., p. 57.

7 L. Evia, Per una democrazia di investitura e di mdmzzo, cit., p. 371; cfr. an-
che Ip., L’evoluzione della forma di governo, cit., p. 56 («o si affermera come non
mi auguro, un Presidente eletto dal popolo e dotato di poteri di governo»). In ar-
gomento, cfr. A. BARBERA, La rappresentanza politica, cit., p. 864: «pur analizzando
con nettezza le forme di «democrazia di investitura» e, pur individuando nella con-
trapposizione fra maggioranza e opposizione (ed anzi definendo il governo «comi-
tato direttivo della maggioranza») un ulteriore modo di essere della separazione dei
poteri, Elia non accettera tuttavia la scelta duvergeriana per forme di legittimazione
diretta del governo (ed anzi si opporra con decisione ai tentativi di introdurre in
Italia tali modelli)».

W L. Evia, La continuita nel funzionamento degli organi costituzionali, Milano,
Giuffre, 1958, p. 13.
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favorire regolarmente il piti forte»”. Si tratta di soddisfare quelle esi-
genze di stabilita, in particolare governativa, e di continuita che sono
«inerent[i] alla natura stessa dello Stato democratico», perché senza
di esse «non vi pud essere né efficacia di governo, né responsabilita
dei governanti», ovvero gli «elementi di fondo per una ordinata con-
vivenza democratica»”®. Siamo di fronte ad una inversione di rotta?
Prima facie cosi pud apparire, ma in realta non vi ¢ forse un vero
revirement nel pensiero di Elia.

In primo luogo, nel prosieguo dell’argomentazione, emergono con-
siderazioni sulla possibilitd che «si verifichi un «eccesso» di stabilita
e che esso comporti dei danni», anche se si sottolinea che, «se 'or-
dinamento & democratico», ¢ difficile che cid accada™. Elia, dunque,
nello scritto citato”®, pone I'accento sui benefici della stabilita e sulla
sua desiderabilita, ma si mostra altresi consapevole dei suoi rischi.
Quando si riferisce alla personalizzazione, inoltre, va sottolineato che,
pur se il rilievo & posto sulla persona fisica (continuitd in senso so-
stanziale), cid & strumentale al rafforzamento degli organi, risolven-
dosi in una continuita delle funzioni che assicura quella stabilita che
rende efficace la gestione di uno Stato democratico. Infine si potrebbe
forse ravvisare, restando alle pagine gid citate, un richiamo anche alla
democrazia di indirizzo laddove ci si riferisce alla «responsabilita dei
governanti».

In secondo luogo, occorre rilevare che quando Elia guardava con
favore alla «personalizzazione del potere» aveva di fronte una situa-
zione di multipartitismo esasperato, con una forte instabilita gover-
nativa; mentre, quando evidenzia 1 rischi della presidenzializzazione,
ragiona a partire dalla constatazione di una svolta in senso maggio-

72 L. EL1a, La continuita, cit., p. 13.

73 L. Euia, La continuita, cit., p. 11. Lefficienza ¢ un tema che compare anche
nella bibliografia successiva di Elia; si veda, ad esempio, L. Er1a, La democrazia in-
compiuta, intervista rilasciata ad Alfredo Pieroni, II Corriere della Sera, 8 ottobre
1983, ora in Ip., Costituzione, partiti, istituzioni, cit.: «il problema dell’adeguamento
della forma di governo pud essere affrontato in termini di efficienza e non solo di
garanzia» (pp. 352-353).

7 L. ELIA, La continuita, cit., p. 16. Per un approfondimento sulla contrappo-
sizione tra democrazia e stabilita in Elia, ovvero sul problema «di conciliare la con-
tinuita dell’attivitd di governo con la discontinuita derivante proprio dal processo
democratico», F PALLANTE, Situazioni condizionanti e diritto non scritto ne «La con-
tinuita nel funzionamento degli organi costituzionali» di Leopoldo Elia, in Dir. pubbl.,
2009, 2, pp. 411 ss., nonché nel presente volume, pp. 391 ss.

75 Si veda anche, ex plurimis, Ip., Governo (forme di), cit. (p. 674: «in ogni si-
stema si cerchera di «stabilizzare» con 1 metodi pitt idonei, perché nel medio e lungo
periodo alla durata si connette la capacita di operazione»).
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ritario”® e del pericolo dell’instaurarsi di una forma di governo «squi-
librata».

Il differente contesto storico, politico e in specie partitico, pud
spiegare 1 cambiamenti nell’attenzione di Elia per le esigenze ora piu
della democrazia di investitura ora piu della democrazia di indirizzo.
Forse, dunque, pitt che di una vera e propria inversione di rotta si
tratta sempre della ricerca di un equilibrio fra democrazia di investi-
tura e democrazia di indirizzo; equilibrio che puo richiedere, talora,
di insistere sulla stabilitd, sul rafforzamento dell’esecutivo, talaltra, di
mettere in guardia contro un’eccessiva presidenzializzazione.

Ad adinvandum, nella prospettiva dell’interpretazione proposta, si
puo citare la posizione di Elia sui partiti politici e sulla loro «auto-
riforma». Mentre sostiene le esigenze della governabilita, declinata in
particolare come stabilita ed efficienza, e, dunque, tende verso la de-
mocrazia di investitura, Elia insiste sulla necessitd che 1 partiti, attra-
verso un «impegno di autoriforma», siano in grado «di rappresentare
e mediare», di rispondere ai bisogni di una «societa esigente», alle ri-
chieste di partecipazione, costruendo «un partito aperto, che dialoga
con le articolazioni della societa civile»”.

Elia non abbandona mai, in realta, il riferimento alla governabi-
litd, ma, a seconda dei tempi, evidenzia il rischio di scivolare ora in
«scorciatoie plebiscitarie» ora in uno «sfrenato trasformismo» di par-
titi politici, «cui vengono attribuite quote di rappresentanza da con-
trattare liberamente sul mercato politico di legislatura»’s. Lattenzione
al contesto per valutare I'opportunita di riforme ¢ esplicita: nel 1988
Elia considera la vitalita della Repubblica una scommessa ormai vinta
e ritiene, dunque, che «esist{fano] 1 margini di sicurezza e di garan-
zia a favore di riforme che andrebbero insieme nel senso di un mag-
gior tasso di democrazia e di un maggior tasso di efficienza»”. Da
questa attenzione discende il maggior favore dei primi scritti e la cau-
tela, che emerge invece negli ultimi interventi, verso le forme di go-
verno presidenziale e semipresidenziale, o verso i loro equivalenti im-
perniati sulla elezione diretta del premier. Nella voce Governo (forme
di) «le formule presidenziali o neoparlamentari» sono considerate «una

76 Cfr. spec. L. EL1A, La presidenzializzazione della politica, cit., pp. 5 ss.

77 L. Ev1a, Lattuazione della Costituzione, cit., pp. 130-132, 136.

8 L. EL1A, Per una democrazia di investitura e di indirizzo, cit. p. 371. Si veda
anche Ip., La forma di governo e il sistema politico italiano, cit., p. 344, dove evi-
denzia la difficolta di «realizzare in Italia riforme intese a semplificare, a favore del
polo decisionistico, la complessita del reale, senza cadere in tentazioni di «riduzione»
arbitraria della realtd civile e politica del Paese, e senza cedere a quelle suggestioni
di scorciatoia...».

7 L. EL1A, Per una democrazia di investitura e di indirizzo, cit., p. 368.
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delle tendenze modellistiche immanenti alla vita costituzionale con-
temporanea», anche se non si esclude che «in situazioni particolari,
da valutare caso per caso, il tentativo di approdare alle coste dell’A-
merica del Nord possa fallire e ci si ritrovi invece in un porto suda-
mericano»*%; in un intervento del 2004 si legge: «la nostra forma di
governo pud certo essere razionalizzata, ma non pervertita passando
dalla delega ai vertici dei partiti a quella illimitata ad un uomo solo»®!
Non si tratta di «incompatibilita di principio fra democrazia e forma
di governo presidenziale...»: «il vero problema» — sostiene Elia — «ri-
guarda Popportunita di scegliere per un determinato Paese 'uno o
Paltro tipo di regime»®

I favore per un governo stabile spinge Elia a considerare anche
riforme dei sistemi elettorali: «la garanzia pit robusta per un Go-
verno di legislatura ¢ costituita da una legge elettorale di consistenza
mediocuropea»®. La nota dominante ¢ sempre quella dell’equilibrio:
«va visto con favore 'avvicinamento tra sistemi maggioritari che di-
ventano meno maggioritari e sistemi proporzionali che offrono una
base sicura ai Governi stabili e capaci di deliberare»*. Elia non vuole
il «proporzionalismo estremo vigente in Italia»: «il nostro sistema
proporzionalista ¢ da ritenersi disfunzionale perché limitativo delle
possibilita per il corpo degli elettori di scegliere anche la formula di
governo, accrescendo di riflesso le capacita deliberative del continuum
Parlamento-Governo»; d’altro canto si oppone ad «ogni tentativo di
trapianto di uninominalismo di tipo inglese»®*. E, dunque, chiaro per-
ché Elia non risparmia 1 toni contro la riforma clettorale del 2005 ma
non rinuncia a proporre una riforma elettorale «necessaria... per un’at-
tuazione coerente dell’ordine del giorno Perassi»®

Il riferimento all’ordine del giorno Perassi — si & detto — & una co-
stante nel pensiero di Elia e significa, in primo luogo, richiamo a

% 1. ELia, Governo (forme di), cit., p. 672.

8t L. Evia, Una forma di governo unica al mondo, in Astrip, Costituzione: una
riforma sbagliata, a cura di E Bassanini, Passigli, Firenze, 2004, pp. 363 ss., € ora in
L. Evia, La Costituzione aggredita, cit., p. 98.

82 L. Ev1a, Per una nuova forma di governo parlamentare, intervento alla Ta-
vola rotonda su «Parlamentarismo e presidenzialismo», Roma, Senato della Repub-
blica, 11 giugno 1991, in I/ Politico, 1991, pp. 218 ss., e ora in Ip., Costituzione, par-
titi, istituziont, cit., p. 419.

8 L. Er1a, 1] metodo delle riforme costituzionals, cit., p. 413.

8 L. Er1a, 1] metodo delle riforme costituzionals, cit., p. 413.

% 1. EL1A, Per una democrazia di investitura e di indirizzo, cit., p. 377.

$ L. Evia, Per una nuova forma di governo parlamentare, cit., p. 422. In La
forma di governo (2009), cit., Elia esplicitamente lega il discorso sull’attuazione del-
'ordine del giorno Perassi con un «ripensamento serio e condiviso della legge elet-
torale n. 270 del 2005» (p. 75).
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quelle esigenze di stabilita ed efficienza, che egli non si stanca mai di
proporre. Significa anche che le riforme sono proposte nella pro-
spettiva della Costituzione, ovvero rappresentano un «processo di at-
tuaz1one rltorno alla Costituzione e insieme di sviluppo-adeguamento
di essa»¥

Ancora nel testo pubblicato postumo nel 2009, nell’esprimersi in
senso favorevole a riforme come quelle licenziate nel testo 2007 dalla
Commissione Violante, Elia considera come «la revisione costituzio-
nale, entro questi hm1t1, ¢ senza dubbio coerente con i principi e gli
equilibri fondamentali della forma di governo deliberata dai costi-
tuenti: e darebbe finalmente attuazione all’ordine del giorno Perassi»,
anzi «sarebbe in realtd un ritorno alle intenzioni di quel documento,
con il vantaggio di una esperienza piti che sessantennale sv11uppata51
in diversi paesi retti a forma di governo parlamentare»*".

Quest’ultima citazione di Elia ben si presta a concludere queste
note, perché racchiude le linee fondamentali del suo metodo (la va-
lutazione dell’«esperienza», 'approccio comparatistico) e del suo pen-
siero in tema di forme di governo: il rispetto per la Costituzione e,
insieme, la tensione propositiva e riformatrice nel senso dell’equili-
brio e della stabilita. Elia non disegna modelli di forme di governo
ideals; il suo interesse € per la realta. Ma il suo attaccamento ai fatti
non gli impedisce di adottare anche una prospettiva propositiva: se
dovessimo attribuirgli un modello, questo sarebbe un modello dut-
tile, calibrato sullo specifico contesto politico, volto a realizzare un
equlhbrlo tra poteri che garantisca al meglio la coesistenza armonica
fra democrazia di investitura e democrazia di indirizzo.

7 1. EL1A, Per una democrazia di investitura e di indirizzo, cit., p. 380.
8 L. Ev1a, La forma di governo (2009), cit., p. 75.
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1. Premessa

«Sui possibili rimedi all’abuso della decretazione d’urgenza» tito-
lava Leopoldo Elia la relazione nel seminario sul tema de «/ decreti
legge non convertiti», tenutosi al Palazzo della Consulta I'11 novem-
bre 1994!. Si trattava, dunque, di una stagione in cui la problemati-
cita di questo istituto era oramai entrata, da tempo, nel vivo del di-
battito politico e nella consapevolezza della migliore dottrina costi-
tuzionalistica.

Nel corso di quell’intervento Leopoldo Elia, membro della Ca-
mera dei Deputati durante la XII Legislatura, intendeva infatti infor-
mare gli astanti circa i lavori in corso nella sede parlamentare e, pit
precisamente, dell’audizione dell’allora Ministro per i rapporti con il
Parlamento, Giuliano Ferrara, sui temi della decretazione d’urgenza,
nonché sull ampia discussione conseguitane all’interno dell’aula par-
lamentare?.

Tuttavia nell’occasione Leopoldo Elia non si limito alla sola ana-
lisi delle sedute parlamentari, ma offri un’ampia e critica riflessione
sulle possibili soluzioni da proporre per risolvere I’annoso problema
della decretazione d’urgenza.

U Cfr. L. Eria, Sui possibili rimedi all’abuso della decretazione d’wrgenza, in
AANVv., [ decreti legge non convertiti, Milano, Giuffré, 1996, 187 ss.

2 Trattasi delle sedute del 6 ottobre e 12 ottobre 1994 nn. 5 e 7, nella I Com-
missione Affari costituzionali, della Presidenza del Consiglio e Interni della Camera
dei Deputati.
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Difatti, e con piena coerenza politica, a seguito delle valutazioni
e prospettive allora presentate, Leopoldo Elia si fece portatore di
fronte al Senato della Repubblica, durante la XIIT Legislatura, di una
proposta di revisione costituzionale dell’art. 77 della Costituzione,
poiché egli riteneva essenziale intervenire sul testo costituzionale per
risolvere — per usare parole sue — il «fenomeno dell’abuso della de-
cretazione d’urgenza» che era arrivato ad «assumere ormai dimen-
sioni patologiche»’.

L'uso del decreto legge, in particolar modo il rispetto dei requi-
siti di necessita ed urgenza dello stesso, ¢ del resto un tema che ri-
corre di frequente negli scritti ed interventi di Elia, la cui costante
preoccupazione sia in quanto costituzionalista che come uomo po-
litico, & stata 'uso moderato e corretto dell’istituto. Nelle pagine che
seguiranno si analizzera dunque il suo pensiero in relazione ad al-
cune problematiche legate alla decretazione d’urgenza, per quanto
concerne la fase dell’adozione del decreto-legge da parte del Governo
e quella della conversione del decreto-legge in legge da parte delle
Camere.

Nel ripercorrere le riflessioni di Elia — professore e uomo politico
— si prenderanno in esame, cosi, non solo 1 contributi scientifici, ma
anche 1 numerosi suoi interventi all’interno delle due Camere, du-
rante 1 mandati di senatore e deputato nella X, XII e XIII Legisla-
tura.

2. Il problema della decretazione d’urgenza: normativa d’emergenza
oppure ‘sospensione legislativa’ ordinaria?

Il decreto-legge & istituto che si connota, ex art. 77 Cost., per es-
sere volto a sopperire situazioni ed esigenze eccezionali ed urgenti,
le quali, pertanto, appaiono di per sé al di fuori della ordinarieta. Po-
trebbe dunque risultare difficile definire a priori quando I'uso della
decretazione d’urgenza si trasformi realmente in ‘abuso’, posto che
le condizioni richieste in Costituzione per 'approvazione di un de-
creto-legge sono ex se imprevedibili*.

3 Cfr. il disegno di legge n. 692 di modifica dell’articolo 77 della Costituzione,
d’iniziativa del senatore L. ELIA, comunicato alla Presidenza del Senato della Re-
pubblica I'11 giugno 1996.

* Cfr., per tutti, A. CELOTTO, L’«abuso» del decreto-legge, Padova, Cedam, 1997,
102.

Per una piti approfondita disamina della nozione di «straordinaria eccezionalitd
ed urgenza» di cui all’art. 77 Cost,, si vedano, fra i molti, C. Esposito, voce De-
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Il potere normativo attribuito in quell’articolo al Governo, & con-
cepito per fronteggiare situazioni d’emergenza e, proprio in quanto
tale, deve essere considerato come un potere da utilizzarsi in condi-
zioni eccezionali, «al di fuori delle consuete disponibilita del legisla-
tore ordinario»’.

Da molti decenni, tuttavia, si assiste ad un utilizzo eccessivo del-
Pistituto della decretazione d’urgenza, a tal punto consueto da far so-
stenere che ci si trovi non solo di fronte ad un abuso della stessa,
ma addirittura ad una sorta di ‘sospensione legislativa’ ordinaria.

La produzione legislativa ordinaria delle Camere risulta infatti es-
sere recessiva e residuale rispetto al carattere progressivamente espan-
sivo della legislazione di conversione dei decreti-legge e questo non
fa che confermare quanto sostenuto da Alberto Predieri, il quale ha
affermato come il Governo usi il decreto-legge «piti che come au-
toassunzione di potere legislativo, come un disegno di legge gover-
nativo, rafforzato dalla posizione costituzionale dell’atto che ne con-
sente I'immediata operativita»®.

La dottrina’ & concorde nel ritenere che la prima ipotesi di abuso
della decretazione d’urgenza si sia verificata il 17 agosto 1970, con il
c.d. «decretone Colombo» n. 621. Esso rappresenta infatti il primo
esempio di decreto omnibus, consistente in 70 articoli del tutto ete-
rogenel in materia f1nan21ar1a, emanato per affrontare la congiuntura
economica che il Paese stava attraversando. Da allora, 'uso eccessivo
e smodato della decretazione d’urgenza non si & mai arrestato, se-
gnando invece un frend in continua crescita®.

Leopoldo Elia ha sempre stigmatizzato la situazione di abuso del
decreto-legge nel nostro Paese, affermando come si stesse assistendo

creto-legge, in Enc. del Dir., Giuffre, Milano, vol. X1, 1962, 832 ss.; L. PaLADIN, Art.
77, in G. Branca (a cura di), Commentario alla Costituzione, Zanichelli Ed., Bolo-
gna, 1979, tomo 11, 56 ss.; E. SORRENTINO voce Legge (Atti con forza di), Parte terza,
in Digesto Disc. Pubbl., Utet, Torino, 1994, vol. IX, 118 ss.; G. Carorati, A. CE-
rorro e E. D1 BENEDETTO, Art. 77, in R. Brrurco, A. CeLorto e M. OLIVETTT (a
cura di), Commentario alla Costituzione, Torino, Utet, 2006, vol. II, 1516 ss.

5 Cfr. L. PaLADIN, Art. 77, cit., 56.

¢ A. PreDIERT, 1] governo colegislatore, in E Cazzovra, A. PREDIERI e G. PRIULLA,
11 decreto legge fra governo e parlamento, Milano, Giuffré, 1975, XX.

7 Cfr., F. Cazzora e G. PriuLLa, I/ «decretone» economico di Colombo, in F
Cazzovra, A. PRepierI e G. PriuLLa, I/ decreto legge fra governo e parlamento,
cit., 77 ss.; L. EL1A, Sui possibili rimedi all’abuso della decretazione d’urgenza, cit.,
189; A. Cerotro e E. D1 BeNEDETTO, Art. 77, cit., 1510.

8 Cfr, A. D1 GIovINE, La decretazione d’urgenza in Italia tra paradossi, ossi-
mori e prospettive di riforma, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, n
111, 1996, 9, il quale sottolinea come quella dei decreti legge sia una «storia di pa-
radossi» e che «la loro utilizzazione» che «doveva essere, in base al secondo comma
dell’art. 77, rara» ¢ «invece divenuta alluvionale».
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ad un «notevolissimo rafforzamento del potere governativo»’ e, in
particolare, ad una «estensione del potere normativo del Governo»,
con un ritorno — dopo «l’astinenza» seguita alla nota pronuncia della
Corte costituzionale del 1996 — all’'uso dei decreti-legge, i quali hanno
occupato una parte notevole dell'agenda parlamentare, costringendo
le Camere a «rincorse affannose per evitare la decadenza dei decreti-
legge», essendo questi non piu suscettibili di reiterazione!®.

Elia non si limita peraltro a un giudizio negativo circa I'uso della
decretazione d’urgenza al di 1a dei limiti imposti dalla Costituzione
e dalla legislazione ordinaria, ma — piti nel merito e nella sostanza —
st mostrava addirittura indignato nei confronti del ricorso continuo
a questo istituto. Cosi, ad esempio, nel corso della X Legislatura af-
fermava come la «situazione di moltiplicazione dei decreti-legge» fosse
alquanto «paradossale», nonché «prova di sciatteria istituzionale, di
faciloneria stituzionale»!!

Tale valutazione, coerente e costante nel pensiero di Elia, attra-
versa tutte le Legislature in cui egli ottenne mandato in quanto se-
natore o deputato, quale che fosse la maggioranza politica presente
al Governo. Durante la XII Legislatura, ad esempio, egli riteneva es-
senziale «restituire al Parlamento il suo ruolo, a fronte di una dot-
trina insidiosa che costruisce il decreto-legge come fonte alternativa
alla legge, quasi alla pari con essa, come se il Governo fosse libero
di scegliere la via del disegno di legge o quella del decreto d’ur-
genza»'2. Con queste affermazioni I'insigne Studioso, nel condividere
pienamente il ricordato timore di Predieri, mostrava di volere preve-
nire energicamente e formalmente condannare Puso illegittimo della
decretazione d’urgenza.

Elia sottolineava anzi, con molta chiarezza, come, a fronte di uno
«strarlparnento progresswo» nell'uso del decreto-legge — uso che «si
¢ andato sempre piti accentuando» — la tendenza in atto a rafforzare
gli esecutivi «non comporti di per sé un trasferimento del potere le-

° L. Er1a, I/ premierato assoluto, relazione al Seminario di Astrid sul progetto
di riforma della Seconda Parte della Costituzione, Roma, 22 settembre 2003.

° L. Eria, Levoluzione della forma di governo, in Ib., La Costituzione aggre-
dita. Forma di governo e devolution al tempo della destra, Bologna, il Mulino, 2005,
51.

"'L. ELia, Intervento in Senato durante la seduta del 27 luglio 1989 n. 278, nella
quale si faceva seguito alla discussione circa le comunicazioni all’aula dell’allora TV
Governo Andreotti, insediatosi il 22 luglio di quello stesso anno.

12 L. Er1a, Intervento alla Camera dei Deputati nel corso della seduta del 21 lu-
glio 1994 n. 39, in cui si discuteva circa la conversione del decreto-legge 14 luglio
1994, n. 440, recante modifiche al codice di procedura penale in tema di semplifica-
zione dei procedimenti, di misure cautelari e di diritto di difesa.



La lezione di Leopoldo Elia «Sui possibili rimedi all’abuso. .. 25

gislativo» e come «’esercizio del potere legislativo da parte del Par-
lamento sia ancora», invece, «fondamentale nell’ambito di un equili-
brio dei poteri» nel nostro ordinamento®.

In questa riflessione, c’era dunque la vigorosa constatazione di
come, pit che ad un ‘abuso’ del decreto- legge cl si trovasse piutto-
sto di fronte ad un tentativo di ‘usurpazione’ della potesta legislativa
del Parlamento, il cui esercizio delle funzioni ordinarie sembra essere
oramai sospeso.

Occorreva, invece, che si ristabilisse quella separazione dei poteri
che non solo & sinonimo di garanzia, ma costituisce requisito fonda-
mentale per uno Stato di diritto. «Lessenza liberaldemocratica del no-
stro modello di costituzionalismo» — ricordava Elia — risiede nel fatto
che «la Repubblica, anche nel nostro ordinamento, non pud soppor-
tare un potere dominante (...) e sara sempre composta da una plu-
ralitd di poteri, tutti limitati, di pari valore e dignita costltu21onale»
La «forma repubblicana vieta di sovradimensionare alcun potere»'* e
qualora uno di essi (quello legislativo) venisse eccessivamente limi-
tato da un altro (quello esecutivo) e confinato in spazi angusti, del
tutto privi di possibilita di azione, verrebbe meno il principio de-
mocratico stesso, su cui fonda il nostro ordinamento.

3. Fattispecie di abuso della decretazione d’urgenza

Sono molti — senz’altro troppi — 1 motivi e i meccanismi per 1
quali si ¢ giunti nel nostro Paese ad un uso eccessivo e illegittimo
dell’istituto del decreto-legge.

Tra le fattispecie del suo abuso, la dottrina individua generalmente
’emanazione frequente di decreti-legge privi del requisito della ne-
cessita e dell’'urgenza; I'uso di decreti-legge al di fuori dei limiti pre-
visti in Costituzione e nella legislazione ordinaria; ’emanazione di
c.d. decreti omnibus, aventi contenuto non omogeneo O non Corri-
spondente al titolo; ’'emanazione di decreti che reiterano decreti- legge
non convertiti per inutile decorso del termine e quando la situazione
di necessita e urgenza sia nel frattempo venuta meno; la reiterazione
di decreti-legge la cui conversione sia stata espressamente negata dal
Parlamento.

3 L. Evria, Intervento nella I Commissione Affari Costituzionali della Camera
dei Deputati nella seduta del 12 ottobre 1994 n. 7, durante 'audizione del Ministro
per i rapporti con il Parlamento, dott. Giuliano Ferrara, sui temi della decretazione
d’urgenza.

" Cfr. L. Euia, L'evoluzione della forma di governo, cit., 54.
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Quanto al requisito della necessita e dell’urgenza, in piti di un’oc-
casione, specie in sede parlamentare, Elia non ha mancato di preci-
sare come le Camere, in sede di conversione del decreto-legge, prima
ancora di valutarne la sussistenza, dovrebbero prendere in considera-
zione la sua costituzionalitd. Egli sostiene infatti — con evidente chia-
rezza logica — che laddove un decreto-legge appaia incostituzionale
non potra, a priori, avere le caratteristiche della necessita e dell’ur-
genza previste dall’art. 77 della Costituzione. «Se vi ¢ incostituzio-
nalitd, non puo esservi urgenza» e, dunque, «piti che la contestazione
dell’esistenza 0 meno dei requisiti di straordinaria necessita ed ur-
genza, deve prevalere la preoccupazione in ordine alla costituziona-
lita del provvedimento»'®. Qualora questo sia incostituzionale, si ren-
derebbe pertanto del tutto inutile la discussione in Assemblea circa i
presupposti di necessita ed urgenza.

Solo una volta operato e superato tale giudizio da parte delle Ca-
mere, spettera alle stesse valutare se effettivamente vi siano le circo-
stanze di straordinaria necessita ed urgenza per I'adozione del de-
creto-legge e, dunque, per la sua conversione in legge

Ancora in relazmne al requlslto della necessita ed urgenza, Elia
evidenzia poiV, concordando in ¢i6 con Carlo Esposito'®, come sus-
sistano limiti logici che tendono ad escludere a prior: il potere di de-
cretazione d’urgenza. Tali limiti, ad esempio, tenderebbero ad esclu-
dere il potere di questa decretazione da parte del Governo quando,
in tema di controlli giuridici, «si confonde la situazione di control-

> Cfr. L. EL1a, Intervento alla Camera dei Deputati, durante la XII Legislatura,
nel corso della seduta del 12 luglio 1994 n. 32, in cui si discuteva circa la conver-
sione del decreto-legge 30 maggio 1994, n. 418, recante disposizioni urgenti per il
risanamento ed il riordino della RAI-spa; intervento nella seduta del 21 luglio 1994
n. 39, in cui si discuteva circa la conversione del decreto-legge 14 luglio 1994, n.
440, recante modifiche al codice di procedura penale in tema di semplificazione dei
procedimenti, di misure cautelari e di diritto di difesa; intervento nella seduta del 19
ottobre 1994 n. 78, in cui si discuteva circa la conversione del decreto-legge 30 set-
tembre 1994, n. 564, recante disposizioni urgenti in materia fiscale; intervento nella
seduta del 29 novembre 1994 n. 105, in cui si discuteva circa la conversione del de-
creto-legge 9 novembre 1994, n. 627, recante disposizioni urgenti per l'attuazione
dell’art. 68 della Costituzione.

16 Sulla medesima posizione, peraltro, anche L. Parapin, Arz. 77, cit., 67 ss., il
quale evidenzia facilmente I'inammissibilitd di decreti-legge incostituzionali.

7 Cfr. L. EL1a, Intervento alla Camera dei Deputati, durante la XII Legislatura,
nel corso della seduta del 4 aprile 1995 n. 195, in cui si discuteva circa la conver-
sione del decreto-legge 29 marzo 1995, n. 90, recante nuovi termini per la presen-
tazione delle liste nelle elezioni regionali, provinciali e comunali della primavera 1995.

8 Cfr. C. Esposrto, voce Decreto-legge, in Enc. del Dir., vol. XI, Giuffre, Mi-
lano, 1962, 842 ss., il quale sostiene che vi siano «limiti assoluti, pitt che giuridici,
logici, che impediscono in determinati casi ed oggetti le decretazioni di urgenza».
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lante da quella di controllato, oppure quando si interviene sul rap-
porto Parlamento-Governo fissato nella Costituzione». Occorre inol-
tre impedire «che il decreto-legge contenga una delega legislativa op-
pure regole che possano alterare i rapporti tra organi costituzionali
fondamentali come il Parlamento o la Corte costituzionale, o infine
la produzione di effetti irreversibili da parte della legge di conversione».

In un’occasione, in particolare, Elia si & trovato a dover far pre-
sente Pesistenza di questi limiti e la necessaria loro applicazione". Si
trattava di un’ipotesi d’estensione, con decreto-legge, dei termini di
presentazione delle liste elettorali per le elezioni regionali, provinciali
e comunali del 1995. Se, da un lato, Elia ricordava come con la sen-
tenza n. 161 del 1995 la Corte costituzionale avesse correttamente ri-
conosciuto che in materia di campagna elettorale si possa intervenire
con decreto-legge, non trattandosi di materia elettorale in senso stretto,
dall’altro egli riteneva che anche in quest’ambito sussistano limiti lo-
gici invalicabili. «Uipotesi di modifica delle leggi elettorali», infatti, si
sarebbe potuta far rientrare, secondo Elia, in due categorie di limiti
logici: «nella categoria dei rapporti tra organi costituzionali fonda-
mentali, comprendendo il corpo elettorale tra i soggetti rispetto ai
quali non si potrebbe intervenire» con decretazione d’urgenza; e nella
categoria «degli effetti irreversibili, che si producono in questi casi
quando si interviene nel corso di un procedimento elettorale» con un
decreto-legge «e si cambiano 1 rapporti e le scadenze in cui 1 soggetti
operano».

Proprio per questi motivi I’estensione dei termini di presentazione
delle liste elettorali con decreto-legge rientrerebbe nei limiti logici per
1 quali deve ritenersi che vi sia preclusione assoluta alla decretazione
d’urgenza e si dovrebbe pertanto negare la conversione in legge del
decreto.

Infine, in merito alla valutazione dei presupposti di necessita ed
urgenza in sede di conversione, Leopoldo Elia evidenzia come vi sia
stata per lungo tempo una disparita tra le due Camere, dovuta alle
procedure prev1ste nei Regolamenti parlamentari per la conversione
del decreto legge®.

1 Vicenda quanto mai attuale, poiché — in seguito alla erronea presentazione delle
liste elettorali regionali per le elezioni della primavera 2010 — anche il Governo at-
tualmente in carica & intervenuto mediante I'adozione del decreto-legge 5 marzo
2010, n. 29.

® Cfr. L. Eria, Sui possibili rimedi all'abuso della decretazione d’urgenza, cit.,
188; Ip., Intervento alla Camera dei Deputati, durante la XII Legislatura, nel corso
della seduta del 12 luglio 1994 n. 32, in cui si discuteva circa la conversione del de-
creto-legge 30 maggio 1994, n. 418, recante disposizioni urgenti per il risanamento
ed il riordino della RAI-spa.
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Lart. 78, IV comma, del Regolamento del Senato della Repub-
blica prevede infatti che se I’Assemblea si pronuncia per la non sus-
sistenza dei presupposti richiesti dall’articolo 77, II comma, della Co-
stituzione o dei requisiti stabiliti dalla legislazione vigente, il disegno
di legge di conversione si intende respinto. Qualora tuttavia tale de-
liberazione riguardi parti o singole disposizioni del decreto-legge o
del disegno di legge di conversione, i suoi effetti operano limitata-
mente a quelle parm o disposizioni, che si intendono soppresse.

Tale opportunita non era invece presente sin dall’inizio nel Rego-
lamento della Camera dei Deputati. Prima infatti che Iart. 96bis fosse
modificato?, esso non consentiva di negare la sussistenza dei requi-
siti di necessita ed urgenza per singole disposizioni del decreto-legge
o del disegno di legge di conversione.

La differente regolamentazione tra le due Camere, oggi appianata®,
ha sovente messo la Camera nella condizione di dover necessaria-
mente scegliere per la sussistenza o meno del requisito della neces-
sita ed urgenza in tutto il testo dei decreti-legge, senza poter espun-
gere gli articoli che ne fossero carenti o che fossero considerati in
violazione della normativa vigente, specie qualora il loro testo fosse
fortemente disomogeneo rispetto alle restanti disposizioni del decreto-
legge. Tale difformita comportava pertanto per la Camera una mi-
nore liberta di scelta nella valutazione circa tale requisito e pud cer-
tamente aver contribuito, cosi come Elia pose in evidenza, all’abuso
di decreti-legge.

Quanto alla disomogeneita del contenuto dei decreti-legge, in pit
occasioni Leopoldo Elia non ha mancato di condannarne I'uso® in
evidente violazione non solo della Costituzione, ma soprattutto della
normativa vigente e, in particolare, dell’art. 15, III co., della legge n.
400 del 1988, il quale sancisce che 1 decreti-legge «devono contenere
misure di immediata applicazione e il loro contenuto deve essere spe-
cifico, omogeneo e corrispondente al titolo».

In una delle prime ipotesi di applicazione dell’art. 15 della legge

21 Si tratta della modifica approvata dalla Camera il 30 settembre 1997.

2 Lattuale art. 96-bis del Regolamento della Camera prevede infatti che i dise-
gni di legge di conversione dei decreti-legge siano assegnati al Comitato per la legi-
slazione che, nel termine di cinque giorni, esprime parere alle Commissioni compe-
tenti, «anche proponendo la soppressione delle disposizioni del decreto-legge che
contrastino con le regole sulla specificitd e omogeneita e sui limiti di contenuto dei
decreti-legge, previste dalla V1gente legislazione».

» 1l requisito dell’'omogeneita sarebbe, secondo Elia, proprio «il piti calpestato».
Cfr. L. Evia, Intervista in M. Rartert e G. ReBurra (a cura di), 7 legislatori e il
meccanismo parlamentare, Padova, Cedam, 1995, 219.
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n. 400 del 1988%, Elia considerava infatti il requisito dell’omogeneita
come «preliminare» rispetto a quelli disciplinati dalla normativa sud-
detta, «attinente non tanto al contenuto normativo del decreto in sé
considerato, quanto al profilo indiretto e riflesso dell’appartenenza al
contenuto normativo che nel decreto da convertire costituisce I'og-
getto base o quantitativamente prevalente».

Egli si soffermava inoltre sulle origini della prescrizione contenuta
nell’art. 15, III co., e ricordava molto opportunamente come nella re-
lazione sui decreti-legge presentata al Senato dalla 1* Commissione
permanente il 10 novembre 1981, il senatore Francesco Paolo Boni-
facio non solo si fosse pronunciato a favore di regole legislative per
arginare il fenomeno dei decreti-legge pluricomprensivi, ma avesse an-
che precisato che lart. 15, III co., avrebbe costituito certamente re-
mora per il Governo nell’adozione di decreti a contenuto eterogeneo
e come cid «non avrebbe tuttavia impedito di soddisfare, ma con una
pluralita di decreti, esigenze concomitanti e concorrenti».

Elia tiene dunque a puntualizzare che, qualora alcune disposizioni
di un decreto-legge vengano soppresse in quanto eterogenee rispetto
al contenuto complessivo del decreto stesso, cio non significa che non
possano venire riproposte con successivi decreti- legge. Ad esse non
¢ infatti possibile applicare, secondo il suo autorevole pensiero, il di-
sposto dell’art. 15, II co., della legge n. 400 del 1988, il quale stabi-
lisce che il Governo non possa, mediante decreto-legge, rinnovare le
disposizioni di decreti-legge di cui sia stata negata la conversione in
legge con il voto di una delle due Camere.

Tale disposto non potrebbe essere applicato per due ordini di ra-
gioni: la prima, ricavabile dal tenore letterale del testo, & che il di-
vieto colpisce non disposizioni singole come tali, comunque non con-
vertite, appartenenti ad un decreto-legge che invece venga convertito,
ma tutte le disposizioni di un decreto-legge per il fatto che questo
non & stato convertito in seguito al voto contrario di una delle Ca-
mere. La seconda ¢ poi che il difetto di non omogeneita attiene con
immediatezza non al contenuto normativo in quanto esso sia stato
giudicato o privo dell'urgenza o della necessita ovvero degli altri re-
quisiti previsti dall’art. 15 (mancanza della immediata applicabilita
delle misure oppure la mancanza di specificita del loro contenuto).

2 Situazione ancor piu rilevante, secondo Elia, in quanto & proprio «nel periodo
di operativita di nuove regole che si formano precedenti significativi».

Trattasi, in particolare, dell’intervento di L. EL1a al Senato della Repubblica, du-
rante la X Legislatura, nel corso della seduta del 24 gennaio 1990 n. 335, in cui si
discuteva circa la conversione del decreto-legge 28 dicembre 1989, n. 415, recante
norme urgenti in materia di finanza locale e di rapporti finanziari tra lo Stato e le
Regioni, nonché disposizioni varie.
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Nessuno di questi motivi intrinseci alle disposizioni del decreto viene
infatti preso in considerazione, essendo sottoposto inizialmente ad
esame soltanto I'aspetto della loro collocazione in un contesto nor-
mativo considerato ad esse estranee. In relazione a tale motivazione
la preclusione continuerebbe pertanto ad operare solo se le disposi-
zioni venissero ripetute con una collocazione egualmente non omo-
genea, mentre non opererebbe invece in un corretto quadro di omo-
geneita di contenuti della normativa complessiva.

Peraltro, in altra occasione®, Elia non ha mancato di precisare
come in alcune ipotesi sia possibile riscontrare nel decreto-legge una
«omogeneita particolare», tale da doverlo considerare del tutto legit-
timo. Durante I'XI Legislatura, in qualita di Ministro per le riforme
elettorali e istituzionali, lamentando una complessa eredita da parte
del Governo precedente di decreti-legge di particolare urgenza da rei-
terare, sottolineava infatti come un decreto-legge relativo al differi-
mento di termini previsti da disposizioni legislative sia «certamente
dotato di omogeneita molto particolare, cioe di tipo pit che altro
convenzionale. Pur riferendosi, infatti, a materie molto diverse, ri-
guarda la proroga di tutta una serie di termini, e solo da questo punto
di vista puo quindi rivendicare una certa omogeneita di disposizioni».

Tale precisazione & particolarmente rilevante nel periodo attuale in
cui si sta confermando la prassi della emanazione di decreti-legge c.d.
«mille-proroghe», il cui contenuto ¢ eterogeneo, ma accomunato dalla
finalita di prorogare i termini previsti da altre disposizioni legislative.

Ma proprio in quell’occasione Elia ha tenuto a precisare come sia
necessario limitare I'uso di questo tipo di decreto-legge*, in maniera
da eludere gli inconvenienti prodotti da un tale sistema di decreta-
zione. «C’unico modo» per raggiungere questo obiettivo — sostiene —
¢ «un monitoraggio che consenta (...) alle pubbliche amministrazioni,
di intervenire tempestivamente in modo da evitare che si crei la ne-
cessita di tali proroghe. Ove infatti non si provvedesse agli interventi
tempestivi in questione, si provocherebbe I'emanazione di troppi de-
creti-legge, che finirebbero per intasare ancora di piu lattivita parla-
mentare».

La snellezza del procedimento e l'unicita di oggetto dei decreti-

% Cfr. L. Er1a, Intervento al Senato nella seduta del 20 maggio 1993 n. 184, in
cui si discuteva circa la conversione del decreto-legge 28 aprile 1993, n. 130, recante
disposizioni urgenti in materia di differimento di termini previsti da disposizioni le-
gislative.

% Sul punto si veda anche G. ZAGREBELSKY, Manuale di diritto costituzionale,
Torino, Utet, 1988, 294, il quale sottolinea come si debbano comunque ritenere il-
legittime quelle «disposizioni che vanno al di 1a della ragione giustificativa del de-
creto-legge».
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legge dovrebbe dunque contribuire a razionalizzare l'attivita legisla-
tiva del Parlamento e le circostanze che consentono ’adozione di de-
creti-legge mille-proroghe dovrebbero costituire non una prassi go-
vernativa, bensi essere «non ulteriormente ripetibili, in modo da ov-
viare — cosi come suggerito da Elia — agli inconvenienti denunciati
con interventi tempestivi».

Per quanto concerne la prassi della reiterazione dei decreti-legge,
Elia ne ha condannato sovente ’abuso, ma vi si & soffermato, in par-
ticolare, in un’occasione. Durante la X Legislatura al Senato, nella se-
duta del 10 marzo 1988, nel corso della discussione circa la conver-
sione in legge del decreto-legge sulla sanatoria edilizia?, egli ha sot-
tolineato quanto statuito dalla Corte costituzionale nella sentenza n.
302 del 1988, depositata quello stesso giorno e inerente proprio tale
decreto-legge.

In quella sentenza la Corte non solo ha indirizzato un monito al
Governo in materia di reiterazione dei decreti-legge, ma soprattutto
«ha posto le premesse per un mutamento della propria giurispru-
denza sul punto, con cid rompendo la convenzione (in)costituzionale
che precedentemente rendeva possibile la reiterazione»?

La Consulta ha infatti sancito come, «in via di principio, la reite-
razione dei decreti-legge suscita gravi dubbi relativamente agli equi-
libri istituzionali, tanto pitt gravi allorché gli effetti sorti in base al
decreto reiterato sono praticamente irreversibili (come, ad esempio,
quando incidono sulla liberta personale dei cittadini) o allorché gli
stessi effetti sono fatti salvi, nonostante I'intervenuta decadenza, ad
opera di decreti successivamente riprodotti», auspicando dunque «che
si ponga rapidamente mano alla riforma pitt opportuna, perché non
venga svuotato il significato dei precetti contenuti nell’art. 77 della
Costituzione»”

Elia poneva dunque in evidenza nell’aula del Senato come la Corte
costituzionale non solo avesse auspicato 'osservanza dell’art. 77, ma,
per la prima volta nella sua giurisprudenza, avesse statuito che dalla
reiterazione di norme contenute in decreti-legge potesse discendere
la violazione di ulteriori disposizioni costituzionali. Nel caso di spe-
cie, I'illegittima reiterazione dei decreti-legge aveva infatti prodotto

¥ Cfr. L. Er1a, Intervento in Senato nella seduta del 10 marzo 1988 n. 90, in
cui si discuteva circa la conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge n.
12 gennaio 1988, n. 2, recante modifiche alla legge 28 febbraio 1985, n. 47, concer-
nente nuove norme in materia di controllo dell’attivita urbanistico-edilizia, sanzioni,
recupero e sanatoria delle opere abusive.

% Cfr. M. Doguiant, Abuso della decretazione d’urgenza, interpreti e garanti
della Costituzione, in Questione giustizia, 1/1988, 127.

» Considerato in diritto 6.2.
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«una indubbia interferenza nelle competenze amministrative regionali,
nel senso che ne ha impedito il dovuto dispiegamento, pur legittimo
in astratto, a causa del venir meno sin dall’inizio degli effetti prov-
visori del decreto, dopo la mancata conversione. In altre parole, dalla
reiterazione del decreto € derivata la produzione dello svuotamento
sostanziale degli articoli 117 e 118 della Costituzione»*

Nell’accogliere il monito della Corte al Governo e al legislatore,
Elia coglieva inoltre 'occasione per ricordare come a breve si sarebbe
dovuto «affrontare compiutamente il problema della reiterazione dei
decreti-legge in sede di esame delle proposte di riforma istituzionale»
in discussione proprio in quel periodo alle Camere e, in particolare,
«a partire dall’esame del disegno di legge relativo all’ordinamento della
Presidenza del Consiglio dei Ministri».

Come noto, con lart. 15, II co., lett. ¢), della successiva legge n.
400 del 1988 si ¢ in effetti cercato di risolvere il problema della rei-
terazione, anche se & solo con la sentenza n. 360 del 1996 della Corte
costituzionale che si ¢ affermata definitivamente Dillegittimita della ri-
produzione in un nuovo decreto-legge del contenuto normativo di
un precedente decreto-legge non convertito.

Quanto all’abuso della decretazione d’urgenza, si pud dunque af-
fermare conclusivamente che Elia ne ha da sempre condannato la
prassi, sostenendo che per risolvere la complessa problematica ¢ ne-
cessaria una svolta radicale sia da parte del Parlamento che del Go-
verno. In particolare, «il primo deve garantire rapide deliberazioni di
conversione per i decreti veramente urgenti; il secondo» — invece —
«deve resistere alla tendenza di burocrazia, lobbies e quant’altri mai
preferiscono estendere a molte disposizioni la coperta dell’atto avente
forza di legge»*!

Elia ha infatti identificato pit volte le cause dell’abuso della de-
cretazione d’urgenza in alcune caratteristiche che paiono essere sin-
tomatiche della nostra forma di governo, cosi come istituita in Co-
stituzione e cosi come si ¢ andata affermando nella prassi repubbli-
cana di questi decenni.

Egli ha posto in evidenza il fatto che la riforma del sistema elet-
torale delle Camere e le modifiche ai regolamenti parlamentari «fanno
si che il diritto alla decisione della maggioranza governativa sia ora
tutelato con una serie di strumenti regolamentari che lo fanno alla
fine prevalere su qualsiasi altro diritto dell’opposizione ed anche sulle

3 Ihidem.

3U Cfr. L. EL1a, Proposte per un possibile riordino istituzionale, relazione presen-
tata al seminario di Villa Miani sulle riforme istituzionali, Roma, 11-12 gennaio 1988,
in I/ Politico, 4/1987, 573.
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residue possibilita di ostruzionismo parlamentare»*. Pare dunque sug-
gerire una riforma, quantomeno, dei regolamenti delle due Camere,
in modo da introdurre, in un sistema maggioritario, pit ampi diritti
per I'opposizione, affinché possa avere, anche nell’ambito della de-
cretazione d’urgenza, piu rilevanti spazi di intervento.

Sempre in relazione al sistema parlamentare, Elia non mancava poi
di sottolineare come anche il c.d. «bicameralismo perfetto» che ca-
ratterizza le nostre due Camere abbia certamente contribuito all’a-
buso del decreto-legge”. Nella questione, oggi quanto mai urgente,
del riordino delle fonti, gli pareva dunque prioritario prendere in con-
siderazione una riforma del bicameralismo™. Egli si ¢ infatti sempre
dimostrato favorevole ad una riforma che introducesse un «bicame-
ralismo razionalizzato», mantenendo per le due Camere un’area ri-
dotta di interventi paritari e differenziando invece, nelle attribuzioni,
nell’intensita dei poteri o nelle modalita di tempi e procedure, gli al-
tri tipi di intervento.

In questo modo, infatti, si potrebbero ad esempio evitare «le ri-
petizioni, le occasioni per gh interventi lobbisty, 1 ritardi e la ulteriore
esposizione agli emendamenti dei testi emanati in sede di decreta-
zione d’urgenza».

Quanto al ruolo del Governo nella decretazione d’urgenza, Elia &
stato particolarmente critico e ha rilevato come vengano sovente pre-
sentati decreti-legge anche quando non ricorra la clausola della ne-
cessita ed urgenza. Tale attitudine celerebbe, in realtd, la volonta di
«sottrarre ai TAR e al Consiglio di Stato il sindacato su discipline
che dovrebbero essere assunte in atti regolamentari»*. In questo modo,
tuttavia, il Governo non solo «sceglie una via di facilita»*, ma «in-
tralcia il lavoro parlamentare», «legifera 1mpropr1amente»37 e «ce-
mentifica il paesaggio normativo del nostro Paese»*.

Il fatto di adottare ordinariamente decreti-legge comporta inoltre

32 Cfr. L. Ev1a, Levoluzione della forma di governo, cit., 51.

3 Cfr. L. Eria, Proposte per un possibile riordino istituzionale, cit., 569; Ip., In-
tervento in Senato durante la seduta del 27 luglio 1989 n. 278, nella quale si faceva
seguito alla discussione circa le comunicazioni all’aula dell’allora IV Governo An-
dreotti, insediatosi il 22 luglio di quello stesso anno.

3 Cfr. L. Evia, La Costituzione aggredita, cit., passim.

% Cfr. L. EL1a, Proposte per un possibile riordino istituzionale, cit., 573.

36 1. ELria, Intervento in Senato durante la seduta del 27 luglio 1989 n. 278 (vd.
nt. 33).

3 L. Er1a, Intervento in Senato durante la seduta del 3 ottobre 1989 n. 290, in
cui si discuteva circa la conversione del decreto-legge 25 settembre 1989 n. 327, re-
cante norme sulla dirigenza delle sezioni delle indagini preliminari e delle preture
circondariali.

% Cfr. L. EL1a, Proposte per un possibile riordino istituzionale, cit., 573.
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che, essendo essi un atto con forza di legge, per modificarne in fu-
turo 1 contenuti normativi occorrerebbe una legge o un altro atto con
forza di legge, giungendosi, in questo modo, a «raddoppiare la legi-
slazione». Altro inconveniente gravissimo ¢ il fatto di assistere da
parte del Governo ad una «fuga continua dal regolamento e dalla
giurisdizione», fuga che, ove questa non fosse bloccata nella sede par-
lamentare con un diniego di conversione da parte delle Camere, solo
la Corte costituzionale — sempre qualora un giudice sollevi la que-
stione di fronte ad essa — potrebbe fermare.

Quella della decretazione d’urgenza — concludeva dunque del tutto
convincentemente Elia — & una «sfida particolarmente grave», affidata
alla capacita dell'intero Parlamento (maggioranza e opposizione) di
opporvisi e di collaborare per far fronte a una situazione, ormai con-
solidata e troppo prolungata, di abusi.

4. I poteri del Presidente della Repubblica in sede di adozione del
decreto-legge

Altra questione sulla quale Leopoldo Elia non ha mancato di ri-
flettere riguarda il ruolo del Presidente della Repubblica nel momento
della emanazione di un decreto-legge.

Si tratta di un problema quanto mai attuale e dibattuto, in quanto
¢ proprio su questa fase del procedimento di formazione del decreto-
legge che si ¢ discusso pitt di recente, a seguito di una vicenda® che
ha diviso profondamente la dottrina.

Da sempre, infatti, ci si interroga sul fatto se al Presidente della
Repubblica spetti, nellatto dell’emanazione del decreto- legge, una
sorta di veto sospensivo che, al pari della facolta di rinvio delle leggi
alle Camere nell’atto della promulgazwne delle stesse, gli consenti-
rebbe di intervenire qualora riscontrasse vizi formali o sostanziali nel
decreto-legge.

A tal proposito Carlo Esposito® ritiene che la delibera governa-
tiva non vincoli il Capo dello Stato alla emanazione immediata del

% Ci si riferisce, in particolare, al decreto-legge relativo alla vicenda di Eluana
Englaro, sul quale, tra i mold, cfr. P. CARNEVALE, Emanare, promulgare e rifiutare.
In margine alla vicenda Englaro, in www.astrid-online.it; M. Luciani, L'emanazione
presidenziale dei decreti-legge (spunti a partire dal caso E.), in www.astrid-online.it;
A. RUGGERY, I/ caso Englaro e il controllo contestato, in www.astrid-online.it; G. SER-
GES, Il rifinto di emanazione del decreto legge, in www.astrid-online.it; A. SPADARO,
Puo il Presidente della Repubblica rifiutarsi di emanare un decreto-legge? Le «ra-
gioni» di Napolitano, in forum dei Quaderni costituzionali, 10 febbraio 2009.

#© Cfr. C. Esposito, voce Decreto-legge, cit., 854 ss.
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decreto-legge e non esclude che, «in analogia con le disposizioni sulla
promulgazione delle leggi ed in base ai principi generali sulla colla-
borazione personale tra Capo dello Stato e ministri, sia fatta richie-
sta di riesame del provvedimento pure gia deliberato dal Governos.
Non solo; egli sostiene anche che «rispetto ai provvedimenti neces-
sitati ed urgenti manca la statuizione di un obbligo assoluto di ema-
nazione, dopo I'eventualmente richiesto riesame del provvedimento.
Percio sussiste solo 'obbligo generico del Presidente della Repubblica
di cedere di fronte alla proposta governativa di emanazione, a meno
che egli, nella opinione che il provvedimento governativo sostanzi un
alto tradimento o un attentato alla Costituzione, non rifiuti la ema-
nazione, informando con messaggio personale (diretto a salvaguar-
dare la propria persona da responsabilitd) le Camere».

Ancora, Livio Paladin* ritiene che non si possa negare ’emana-
zione «se non — eventualmente — per gravissime cause d’illegittimita,
tenuto anche conto che 1 provvedimenti da emanare devono ancora
venire sottoposti a conversione in legge». I’Autore aderisce dunque
alla tesi di coloro che ritengono che un diniego assoluto di emana-
zione sia giustificabile solo laddove vi sia un’ipotesi di nullitd del-
P'atto, per mancanza di presupposti essenziali alla sua perfezione, o
in quanto esso concreti un alto tradimento o un attentato alla Co-
stituzione*

Altra posizione assume invece Federico Sorrentino®, il quale, «<muo-
vendo da una configurazione del Capo dello Stato come magistra-
tura d’influenza, riconduce ad esso un ampio potere di persuasione,
esplicantesi prevalentemente in una serie di attivita, per lo piti infor-
mali, dirette a far conoscere le proprie valutazioni al Governo circa
la legittimita e 'opportunita (anche politica) di adottare o di non
adottare un determinato provvedimento».

# Cfr. L. PaLADIN, Art. 77, cit., 70 ss.

“2 A sostegno di questa tesi si vedano inoltre, tra i molti, A. P1zzorusso, I con-
trolli sul decreto-legge in rapporto al problema della forma di governo, in Politica
del diritto, 1981, 306 ss.; G. CaPORALL, [ Presidente della Repubblica e I'emana-
zione degli atti con forza di legge, Torino, Giappichelli, 2000.

Ancora, vi ¢ chi non solo estende il controllo con richiesta di riesame all’ema-
nazione dei decreti-legge, ma ritiene anche che tale controllo possa essere esercitato
per motivi che trascendono la mera legittimitd per investire «almeno il merito co-
stituzionale, in quanto diretti ad evitare che da un atto possano scaturire conseguenze
in grado di turbare, anche indirettamente, il buon funzionamento della Costituzione».
Cfr. SM. Ciccongrti, Decreti-legge e poteri del Presidente della Repubblica, in Di-
ritto e Societa, 3/1980, 559 ss.; G. PrrruzzeLLa, La legge di conversione del decreto-
legge, Padova, Cedam, 1989, 227 ss.

# Cfr. E SORReNTINO, Le fonti del diritto amministrativo, in G. SANTANIELLO
(dir.), Trattato di diritto amministrativo, vol. XXXV, Padova, Cedam, 2007, 158.
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Alla base della posizione sostenuta da Leopoldo Elia vi € anzi-
tutto la convinzione che si debba «lasciare alla politica lo spazio che
¢ proprio della politica»* e che il Presidente della Repubblica non
possa intervenire nel merito della discrezionalita del Governo. Egli
rifiuta una «concezione mistica della figura del Capo dello Stato» e,
pit in generale, sostiene la necessita di «spersonalizzare» il potere
presidenziale nella forma di governo parlamentare®.

Ritiene poi che, rispetto alla classica tripartizione degli atti presi-
denziali — atti formalmente e sostanzialmente presidenziali; atti for-
malmente presidenziali e sostanzialmente governativi; atti duali o
duumvirali, nei quali le determinazioni finali del Capo dello Stato e
del Presidente del Consiglio o del ministro proponente debbono con-
vergere consentendo Iemissione dell’atto —, 'emanazione dei decreti
legge rientrerebbe nel secondo gruppo. Rlspetto agli atti formal-
mente presidenziali e sostanzialmente governativi afferma che «l’ul-
tima parola deve restare al Governo mentre al Presidente, oltre alle
facolta del re inglese di consigliare i membri del Governo, senza che
tali consigli siano nemmeno resi pubblici, rimane una funzione di
controllo non sul merito politico, ma sulla legittimita dell’atto, spe-
cie per prevenire casi di contrasto con la Costituzione»*

Secondo Elia esiste dunque in capo al Presidente della Repubblica
un «obbligo giuridico di firmare I’atto formalmente presidenziale ma
sostanzialmente governativo (...) dopo aver esaurito tutte le possibi-
lita di leale collaborazione mediante prove di interlocuzione formale».
Tale obbligo verrebbe meno solo qualora «I’atto fosse seriamente con-
testabile di incostituzionalita»*

Il carattere formale dell’intervento del Presidente della Repubblica
non va pertanto inteso «in senso decorativo o automatico, perché an-
che ’emanazione da al Presidente la possibilita di controllare o sin-
dacare che I'atto del Governo corrisponda a determinate condizioni
e requisiti>*. Al tempo stesso, tuttavia, tale potere di controllo ha,
secondo Elia, limiti precisi. La ratio del potere di emanazione del
Presidente della Repubblica risiederebbe infatti nel verificare che gli
atti governativi siano privi di «vizi cosi gravi che il Parlamento non
dovrebbe nemmeno prenderne visione».

# Cfr. L. Eria, Dibattito sulla controfirma ministeriale, in Giur. Cost., 1/2007,
487, nota alla sentenza n. 200 del 2006 della Corte costituzionale in tema di grazia
e glustizia.

® Ibidem; 1p., I confini di un Presidente, in Corriere della sera, 30 gennaio 2002.

* Cfr. L. EvL1a, Dibattito sulla controfirma ministeriale, cit., 489.

¥ Cfr. L. Ev1a, Dibattito sulla controfirma ministeriale, cit., 488.

® Cfr. L. Ev1a, Dibattito sulla controfirma ministeriale, cit., 487.

¥ Cfr. L. EL1a, [ confini di un Presidente, cit.
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Tali vizi dovrebbero inoltre «dar luogo non a un semplice giudi-
zio di inadeguatezza, ma di palese e radicale incostituzionalita, altri-
menti il Presidente sarebbe coinvolto in questioni di gestione politica
che sono nella esclusiva responsabilitd del governo»™.

5. I possibili rimedi alla decretazione d’urgenza

Di fronte ad un abuso evidente della decretazione d’urgenza, la
dottrina da un lato e le forze politiche all’altro, si sono a lungo in-
terrogate sulle possibili soluzioni da adottare per fare in modo di li-
mitare quantitativamente il numero di decreti-legge approvati in ogni
legislatura e, al contempo, di elevare la qualita normativa degli stessi.

Proprio in merito ai p0551b111 rimedi all’abuso della decretazione
d’urgenza & dato riscontrare piti approfondite riflessioni di Elia.

Egli ritiene, anzitutto, che vi siano due strade percornblh

La prima, sarebbe pitt immediata® in quanto — cosi come in ef-
fetti & poi avvenuto — piu facilmente perseguibile e troverebbe pit
agevolmente il consenso di tutte le forze politiche. Essa richiederebbe,
da un lato, una riforma dei regolamenti parlamentari e, dall’altro, I'in-
troduzmne con legge ordinaria, di limiti e vincoli per la decretazione
d’urgenza.

Quanto alla revisione dei regolamenti parlamentari, Elia auspica,
cosi come si € gia osservato, che si introduca anzitutto una disciplina
paritaria nelle due Camere per quanto concerne la valutazione della
presenza nel decreto-legge del requisito della necessita ed urgenza. In
particolare, suggerisce di consentire ad entrambe le Camere di giudi-
care non rispondenti a tali requisiti anche singole norme del decreto-
legge, espungendo dal testo del decreto da convertire quelle che non
vi corrispondano. In questo modo «ci sarebbe un mezzo per colplre
Ieterogeneita, affermando che uno o piu articoli non solo non c’en-
trano niente, ma sono addirittura del tutto disarmonici con il conte-
nuto del decreto-legge».

Inoltre, secondo Elia, sarebbe opportuno modificare 1 regolamenti
parlamentari di modo che gli emendamenti proposti in Commissione,
e da questa fatti propri in sede di esame del disegno di legge di con-

50 Ibidem.

51 Cfr. L. EL1a, Intervento nella I Commissione Affari Costituzionali della Ca-
mera dei Deputati nella seduta del 12 ottobre 1994 n. 7, durante 'audizione del Mi-
nistro per i rapporti con il Parlamento, dott. Giuliano Ferrara, sui temi della decre-

tazione d’urgenza.
52 [bidem.
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versione del decreto-legge, debbano essere presentati all’Assemblea
come tali. In tal modo essi non sarebbero incorporati nel testo di
base e in Assemblea apparirebbero, da un lato, il testo del decreto-
legge, cosi come approvato dal Consiglio dei ministri e, dall’altro, gli
emendamenti proposti in sede parlamentare. Anche questa modifica
potrebbe contribuire, secondo Elia, «a distinguere meglio cid che e
omogeneo da cio che non lo &»%

Inoltre egli ritiene essenziale, soprattutto in un sistema tenden-
zialmente maggioritario, che si introducano nei regolamenti parla-
mentari piti ampie garanzie per I'opposizione per consentire un con-
trollo reciproco tra le diverse forze politiche, senza che queste me-
desime garanzie si traducano in un ostruzionismo fine a se stesso.

Quanto alla adozione di una legge ordinaria, essa dovrebbe ov-
viare, anzitutto, alle problematiche della reiterazione e dell’eteroge-
neitd del contenuto dei decreti-legge e, piti in generale, ispirare cri-
teri restrittivi nei confronti delluso del decreto- legge.

Elia propone inoltre I'introduzione di un vincolo di motivazione
delle ragioni per cui si ¢ deciso di adottare un decreto-legge, con il quale
«superare la motivazione stereotipa del preambolo dei decreti-legge»*.

Come noto, alcune di queste proposte sono state effettivamente
realizzate nel tempo, sia, in parte, con la modifica dei regolamenti
parlamentari, sia, in modo particolare, con I'approvazione della legge
n. 400 del 1988 di disciplina dell’attivita del Governo e ordinamento
della Presidenza del Consiglio. Con Iart. 15 della suddetta legge si
sono infatti voluti introdurre vincoli maggiormente restrittivi per cor-
reggere gli abusi verificatisi sino ad allora nella decretazione gover-
nativa con forza di legge.

Tuttavia, cosi come l'intera dottrina e lo stesso Elia hanno affer-
mato, questo tipo di rimedi e, in particolare, I'istituzione di vincoli
al governo attraverso una legge ordinaria, non hanno potuto «inci-
dere significativamente su una interpretazione lassista»®® dell’art. 77
della Costituzione. Lart. 15 ha infatti rappresentato sostanzialmente
«un fallimento» rispetto al tentativo di arginare ’abuso dei decreti-
legge, poiché «quando una materia che interessa la Costituzione viene
disciplinata con legge ordinaria, puo accadere che le norme legisla-
tive siano private poi di ogni reale efficacia»®. Premesso infatti che

5 Ibidem.

> Ibidem.

% Cfr. L. Ev1a, Sui possibili vimedi all’abuso della decretazione d’urgenza, cit., 189.

5 Ibidem.

7 Cfr. L. Ev1a, La Costituzione: i principi e gli strappi, intervista con L. Elia d
M. Colimberti, in AREL rivista, 2/2008, 8.
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il regime giuridico di una fonte & determinato da fonti aventi effica-
cia superiore, sin da subito & apparso chiaro alla dottrina come fosse
problematica la possibilitd che una legge ordinaria, quale appunto la
legge n. 400 del 1988, dettasse norme relative ad atti (quali 1 decreti-
legge) aventi essi stessi uguale forza di legge.

Si & pertanto assistito, sul piano concreto, all’inefficacia di queste
soluzioni — tanto & vero che anche la Corte costituzionale, nonostante
il divieto di reiterazione del decreto-legge di cui all’art. 15, & dovuta
intervenire con una sentenza «chiave» nel 1996°® — e al perseverare
dell’abuso del decreto-legge da parte di tutti i Governi e in tutte le
legislature successive.

Si & dunque presa sempre maggiore coscienza, cosi come sugge-
rito anche da Leopoldo Elia, della necessita di adottare un altro tipo
di rimedio per porre un freno alla decretazione d’urgenza. Un rime-
dio che, certamente, richiede un pitt ampio consenso da parte delle
forze pohtlche per essere attuato, e la cui realizzazione non puo es-
sere dunque immediata, richiedendo altresi maggiori approfondimenti
dottrinali sulla sua pratlcablhta.

Si tratta della modifica dello stesso art. 77 della Costituzione, sulla
quale, come si ¢ gid anticipato in apertura di questo scritto, vi € stato
un ampio dibattito alle Camere durante la XII legislatura, dibattito
al quale ha preso parte lo stesso Elia. Egli ha inoltre presentato, nella
successiva legislatura, un proprio disegno di legge costituzionale volto
proprio a modificare I'articolo 77 Cost.”.

Secondo il suo pensiero, infatti, solo attraverso una revisione co-
stituzionale sarebbe possibile conferire alla decretazione d’urgenza una
tutela pit adeguata e, soprattutto, sarebbe consentito garantire 1 «con-
fini» della Costituzione®.

Elia lamenta peraltro la disomogeneita dei piti recenti tentativi di
revisione costituzionale, ritenendo che si debba piuttosto procedere
«su singoli disegni distind per materie omogenee»®!. Al tempo stesso,
rileva come «non si tratti di fare piccoli passi, ma quelli giusti». «La

% Tra 1 molti commentatori di questa sentenza cfr. F. SORRENTINO, La reitera-
zione dei decreti-legge di fronte alla Corte costituzionale, in Giur. Cost., 1996, 3157
ss.; SM. Cicconertl, La sent. n. 360 del 1996 della Corte costituzionale e la fine
della reiterazione dei decreti-legge: tanto tuonod che piovve, ivi, 3162 ss.; R. Rom-
BOLIL, La reiterazione dei d.l decaduti: una dichiarazione di incostituzionalita con de-
roga per tutti i decreti in corso (tranne uno), in Foro it., 1996, 1, 3269 ss.; A. Si-
MONCINI, Limpatto della sentenza n. 360 del 19996 sul sistema delle fonti e sui rap-
porti Parlamento/Governo: una prima valutazione, in Quad. Cost., 1997, 526 ss.

% Vedasi note nn. 2 e 3.

© Cfr. L. Evia, La Costituzione: i principi e gli strappi, cit., 8.

8t Cfr. L. EL1a, 1] premierato assolutocit., 2.
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sfida &> infatti «ardua e richiede un’etica appropriata che faccia pre-
valere abnegazione riformatrice sul calcolo delle convenienze di cia-
scun partito o di ciascun leader», in quanto «il successo» di ciascuna
riforma «deve risolversi in una convenienza dell’intero sistema de-
mocratico»®

Della modifica dell’art. 77 Cost. si ¢ invero discusso in piut circo-
stanze e numerosi sono stati 1 disegni di legge costituzionale presen-
tati®®. Si ricordano qui, in particolare, le proposte di modifica dell’art.
77 Cost. all'interno della Commissione parlamentare per le riforme
costituzionali De Mita-Iotti, insediatasi nel 1992, e della Commis-
sione parlamentare per le riforme costituzionali D’Alema, del 1997.

Nella prima, la proposta di riforma dell’art. 77 vedeva confermata
la possibilita per il Governo di emanare in casi di necessita ed ur-
genza provvedimenti provvisori con forza di legge, ma il campo di
intervento di tali atti era ridotto ad una serie di fattispecie definite:
sicurezza nazionale, calamitd naturali, introduzione di norme finan-
ziarie che debbano entrare immediatamente in vigore o il recepimento
e lattuazione di atti delle Comunita europee, quando dalla mancata
tempestiva adozione dei medesimi possa derivare responsabilita dello
Stato per inadempimento di obblighi comunitari. Veniva inoltre co-
stituzionalizzata la disposizione dell’art. 15 della legge n. 400 del 1988,
a norma della quale i decreti debbono contenere misure di immediata
applicazione e di carattere specifico ed omogeneo. Era anche previ-
sta la non reiterabilitd dei decreti non convertiti in legge e il divieto
per 1 provvedimenti di urgenza di ripristinare I'efficacia di disposi-
zioni dichiarate illegittime dalla Corte costituzionale.

Per quanto concerne invece la decisione parlamentare sulla con-
versione in legge dei decreti, veniva introdotto 'obbligo per le Ca-
mere di deliberare sui relativi disegni di legge entro sessanta giorni
dalla pubblicazione dei decreti e la non emendabilita dei decreti me-
desimi, salvo per quanto attiene alla copertura degli oneri finanziari.

Nella proposta di riforma costituzionale approvata dalla Com-
missione bicamerale D’Alema, il testo revisionato dell’art. 77 sanciva
invece quanto segue: «In casi straordinari di necessita ed urgenza il
Governo puo adottare sotto la sua responsabilita provvedimenti prov-
visori con forza di legge, recanti misure di carattere specifico, di con-
tenuto omogeneo e di immediata applicazione, concernenti sicurezza

62 Cfr. L. Er1a, Proposte per un possibile riordino istituzionale, cit., 575.

¢ In dottrina si vedano, tra i molti, A. BALDASSARRE e C. SaLvl, La decretazione
d’urgenza. Tendenze istituzionali e proposte di riforma, in Democrazia e Diritto,
1981, 42 ss; A. D1 GIovINE, La decretazione d’urgenza in Italia tra paradossi, os-
simori e prospettive di riforma, cit., 11 ss.
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nazionale, pubbliche calamitd, norme finanziarie, al di fuori delle ma-
terie riservate alle leggi che devono essere approvate dalle due Ca-
mere.

Tali provvedimenti non possono rinnovare disposizioni di decreti
non convertiti in legge, riportare in vigore disposizioni dichiarate il-
legittime dalla Corte costituzionale salvo che per vizi del procedi-
mento, conferire deleghe legislative, attribuire poteri regolamentari in
materie gia disciplinate con legge.

Il giorno stesso della sua emanazione il decreto & presentato per
la conversione in legge alla Camera dei deputati che, anche se sciolta,
¢ appositamente convocata e sl riunisce entro cinque giorni.

I decreti perdono efficacia fin dall’inizio se entro quarantacinque
giorni dalla pubblicazione non sono convertiti in legge dalla Camera
dei deputat, il cui regolamento assicura che entro tale termine si pro-
ceda alla votazione finale. I decreti non possono essere modificati se
non per la copertura degli oneri finanziari.

La Camera dei deputati puod regolare con legge i rapporti giuri-
dici sorti sulla base dei decreti non convertiti».

Si prevedeva inoltre espressamente la possibilita, per il Presidente
della Repubblica, di chiedere il riesame al Governo del decreto-legge
in sede di emanazione dello stesso.

Elia nei propri interventi si sforza di operare una sintesi delle due
posizioni maggioritarie profilatesi agli inizi degli anni Novanta.

Da un lato, a livello parlamentare, le proposte di riforma costitu-
zionale consisteva in un’ipotesi di delimitazione «casistica» delle ma-
terie suscettibili di formare oggetto di decretazione d’urgenza®. Esse
tendevano peraltro a riprodurre, con lievi varianti, la modifica del-
Part. 77 Cost. accolta dalla Commissione bicamerale nella X1 Legi-
slatura.

Piu in particolare, il Governo sarebbe potuto intervenire soltanto
in casi di necessita ed urgenza concernenti la sicurezza nazionale, le
calamita naturali, I'introduzione di norme finanziarie che fossero do-
vute entrare immediatamente in vigore o il recepimento e ’attuazione
di atti normativi comunitari quando dalla mancata tempestiva ado-
zione dei medesimi sarebbe potuta derivare responsabilita dello Stato
per inadempimento di obblighi comunitari. A questa limitazione del
potere governativo, integrata da un divieto di reiterazione del decreto-
legge non convertito, avrebbe fatto riscontro 'inemendabilitd del de-

¢ Interventi di F. Bassanini, G. CALDER1sI e V. BIeLLI nelle sedute del 6 otto-
bre e 12 ottobre 1994 nn. 5 e 7, nella I Commissione Affari costituzionali, della Pre-
sidenza del Consiglio e Interni della Camera dei Deputati.
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creto-legge in sede di conversione, salvo per quanto fosse attenuto
alla copertura degli oneri finanziari.

Dall’altro lato, era emersa da parte della dottrina® una soluzione
che non riguardava le materie proprie del decreto-legge, quanto piut-
tosto la procedura di conversione dello stesso.

Essa suggeriva una modifica del terzo comma dell’art. 77 Cost.,
nel senso di prevedere che i decreti-legge avrebbero perso efficacia
fin dallinizio se le Camere, entro venti giorni dalla loro pubblica-
zione, non ne avessero riconosciuto, a maggioranza assoluta dei loro
componenti, "ammissibilita in base a quanto previsto dai precedenti
commi dello stesso articolo, e se essi non fossero convertiti in legge
entro novanta giorni dalla loro pubblicazione. Le Camere avrebbero
comunque potuto continuare a regolare gli effetti sorti sulla base dei
decreti-legge non convertiti. Veniva inoltre proposta I'introduzione in
Costituzione del divieto, a pena di nullitd, di reiterazione, anche par-
ziale, di decreti-legge dei quali non fosse stata riconosciuta 'ammis-
sibilita o fosse stata negata la conversione con il voto di una delle
due Camere.

Elia non mancava tuttavia di porre in evidenza, per entrambe le
soluzioni, i profili maggiormente critici.

Quanto alla prima, gli parevano indiscutibili le difficolta di circo-
scrivere per materie i casi di necessita ed urgenza, proprio perché, in
quanto eccezionali, non del tutto prevedibili a priori. Inoltre, si sa-
rebbe potuto anche obiettare che le maggioranze governative po-
trebbero convertire decreti-legge emanati al di 1a dei settori circo-
scritti. Al riguardo, tuttavia, replicava Elia stesso che la Corte costi-
tuzionale, al presentarsi di questa eventualita, potrebbe essere chia-
mata a intervenire assai piti agevolmente ed efficacemente di quanto
avvenuto sino ad ora, magari introducendo relativamente a questo
profilo opportune modifiche previste nella stessa legge di revisione
dell’art. 77 Cost. Si tratta pur sempre di una proposta che, come
noto®, ha suscitato ampie critiche in dottrina.

% Si tratta della proposta di M. Luciant e E SORRENTINO, cosi come riportata
da L. EL1A in Sui possibili rimedi all’'abuso della decretazione d’urgenza, cit., 189 ss.

6 Cfr., per tutti, L. PALADIN, Art. 77, cit. 63 ss., il quale ricorda come gia i co-
stituenti avessero intuito come non sia possibile, per definizione, predeterminare gli
ambiti o le ipotesi della decretazione governativa. «Di conseguenza I’Assemblea re-
spinse o trascurd le proposte intese a definire previamente le situazioni in cui sa-
rebbe stato lecito servirsi dei decreti-legge (in particolar modo, per assicurare la di-
fesa del Paese o per fronteggiare esigenze di natura tributaria o finanziaria), ed im-
plicitamente riconobbe, invece, che qualunque Governo avrebbe potuto provvedere
in qualunque materia, purché fossero invocabili i presupposti giustificativi della ne-
cessita e dell’urgenza».
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Quanto alla seconda, Elia muoveva in particolare la critica di aver
trascurato la relativa facilitd, per una maggioranza parlamentare co-
stituitasi sulla base di un sistema elettorale sostanzialmente maggio-
ritario, di raggiungere il guorum della maggioranza dei componenti
delle due Camere. «La diga» opposta sarebbe dunque, secondo il co-
stituzionalista, «di dubbia tenuta».

Per superare queste obiezioni Elia proponeva una differente mo-
difica dell’art. 77 Cost. Egli suggeriva infatti sia una riduzione delle
materie in relazione alle quali sarebbe stata consentita la decretazione
d’urgenza, sia un aggravamento della procedura di conversione in
legge del decreto-legge.

Quanto alle materie, esse corrispondono 2 toto a quelle gia indi-
viduate dalla Commissione bicamerale presieduta dall’on. Iotti du-
rante I'’XI Legislatura.

Inoltre, anche Elia suggeriva la costituzionalizzazione dei limiti
alla decretazione d’ urgenza gia previsti dall’art. 15 della legge n. 400
del 1988 ¢, dunque, il divieto per il Governo di rinnovare disposi-
zioni di decreti non convertiti in legge e di ripristinare Pefficacia di
disposizioni dichiarate illegittime dalla Corte costituzionale, nonché
I'obbligo per i decreti-legge di contenere misure di immediata appli-
cazione e di carattere specifico ed omogeneo.

Quanto alla conversione del decreto-legge, Elia proponeva invece
I'inserimento di un obbligo per le Camere di pronunciarsi entro ses-
santa giorni dalla pubblicazione e il divieto di apportarvi emenda-
menti, salva la copertura degli oneri finanziari. Il decreto-legge, inol-
tre, avrebbe perso efficacia fin dall’inizio se le Camere, entro venti
giorni, non ne avesse riconosciuto, a maggioranza dei due terzi dei
loro componenti, ’'ammissibilita in base a quanto previsto dallo stesso
art. 77 Cost. e se non fossero stati convertiti in legge entro i sessanta
giorni dalla pubblicazione. Le Camere avrebbero mantenuto la fa-
colta di regolare con legge 1 rapporti giuridici sorti sulla base dei de-
creti non convertiti.

Attraverso queste modifiche dell’art. 77 Cost. Leopoldo Elia in-
tendeva dunque garantire, da un lato, una sorta di «evidenza» della
necessita ed urgenza e, dall’altro, isolare il provvedimento di conver-
sione in legge del decreto-legge dal giudizio di ammissibilita o di sus-
sistenza dei requisiti di necessita ed urgenza.

La proposta ¢ stata oggetto di critiche da parte di una dottrina®,
la quale vi ha ravvisato un eccessivo «appesantimento procedurale»

¢ Cfr. A. D1 GIovINE, La decretazione d’urgenza in Italia tra paradossi, ossi-
mori e prospettive di riforma, cit., 21.
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che rischiava di risultare «contraddittorio rispetto alla stessa ragion
d’essere del decreto-legge».

Tuttavia Elia stesso ha tenuto a precisare che la sua proposta di
revisione dell’art. 77, pur potendo «apparire una specie di overdose
garantista»®s, consentirebbe di rendere effettivamente «blindato il mec-
canismo dei decreti-legge», che verrebbero cosi restituiti alla straor-
dinaria eccezionalita e urgenza che, secondo la prospettiva del costi-
tuente — doveva essere la loro «caratteristica insuperabile».

6. Conclusioni

Non & sfuggito a Leopoldo Elia, particolarmente attento allo stu-
dio delle forme di governo, come la questione della decretazione d’ur-
genza sia direttamente connessa con evoluzione della forma di go-
verno e, quindi, con il problema piu generale della riforma delle isti-
tuzioni.

Se dal punto di vista di giurista e, in particolare, di costituziona-
lista, egli ha cercato di individuare strumenti tecnico-giuridici volti a
costituire un freno alla decretazione d’urgenza, non manca nelle sue
riflessioni, grazie alla sua esperienza di parlamentare, la consapevo-
lezza che ¢ fondamentale il compito che spetta alle forze politiche,
siano esse maggioranza od opposizione. Spetta ad esse, infatti, ten-
tare di eliminare le cause di natura politica e funzionale cui si im-
puta prevalentemente 'abuso dei decreti-legge, quali, ad esempio, la
lentezza dei lavori parlamentari, un eccessivo ostruzionismo in aula,
Papposizione della questione di fiducia persino sui disegni di legge
di conversione dei decreti-legge, etc.

Tutto il suo pensiero & dunque percorso da una preoccupazione
e da un’idea portante, volta a ritenere che il ricorso al decreto legge
debba essere ricondotto ad una originaria situazione di eccezionalita,
anziché ad una normalita emergenziale che appare oramai ordinaria.

Proprio per questo motivo, di fronte all’evidente e continuo abuso
della decretazione d’urgenza ad opera dei differenti Governi che Leo-
poldo Elia ha visto susseguirsi, nell’ultimo periodo egli sembra aver
perso fiducia nella correttezza del loro operato e, soprattutto, nella
possibilita di un utilizzo legittimo da parte loro di uno strumento
giuridico pensato per affrontare situazioni realmente eccezionali.

Durante il suo mandato alla Corte costituzionale si & tuttavia sem-
pre mostrato favorevole alla teoria per cui la mancanza dei requisiti

8 Cfr. L. Er1a, Sui possibili vimedi all’abuso della decretazione d’urgenza, cit.,
190.
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della necessita e dell’'urgenza ¢ elemento sindacabile esclusivamente
dalle Camere, poiché trattasi di controllo esclusivamente politico. Las-
senza di tali requisiti non sarebbe pertanto pit giudicabile nel mo-
mento in cui il decreto-legge venga convertito in legge dalle Camere
stesse®’.

Peraltro egli non ha mancato di accogliere con favore™ il revire-
ment che la Corte costituzionale ha operato con la sentenza n. 171
del 20077!. Come infatti ricordato da Elia stesso, la Consulta non solo
ha meritoriamente impedito negli anni Novanta che continuasse la
reiterazione dei decreti legge, ma nel 2007 ¢ anche giunta ad esclu-
dere la sussistenza dei requisiti di necessita ed urgenza di un decreto-
legge, malgrado I’avvenuta conversione in legge del decreto-legge da
parte delle Camere.

Leopoldo Elia ¢ infatti giunto alla conclusione che I'unica solu-
zione possibile per garantire il rispetto dei requisiti richiesti per la
decretazione durgenza e, in particolare, per evitare che con essa si
assista ad una ‘sospensione legislativa’ ordinaria, sia la revisione dello
stesso articolo 77 della Costituzione e I'introduzione costituzionale

% Si vedano, ad esempio, nel periodo in cui Leopoldo Elia era membro della
Corte costituzionale, le sentenze della Corte costituzionale n. 55 del 1977 e n. 34
del 1985, in cui si statuisce che qualora il decreto-legge venga convertito in legge
dalle Camere, non potra essere dichiarato illegittimo per assenza dei requisiti di ne-
cessita ed urgenza.

70 Cfr. L. Evr1a, Discorso in occasione del sessantesimo anniversario della Costi-
tuzione della Repubblica italiana, Roma, Palazzo della Consulta, 29 febbraio 2008,
in www.cortecostituzionale.it, 10.

7' Si vedano, in proposito P. CARNEVALE, I/ vizio di «evidente mancanza» dei
presupposti al debutto quale cansa di declaratoria di incostituzionalita di un decreto-
legge. Il caso della sentenza n. 171 del 2007, in Ginr. It., 12/2007, 2677 ss.; A. Ce-
votto, C’¢ sempre una prima volta... (La Corte costituzionale annulla un decreto-
legge per mancanza dei presupposti), in Giustizia Amministrativa, 3/2007, 513 ss.; R.
RomsoLy, Una sentenza «stovica»: la dichiarazione di incostituzionalita di un de-
creto-legge per evidente mancanza dei presupposti di necessita ed wrgenza, in Foro
it., 7-8/2007, 1986 ss.; A. RUGGERIL, Ancora una stretta (seppur non decisiva) ai de-
cretz-legge suscettibile di ulteriori, ad oggt per vero imprevedibili, implicazioni a pis
largo raggio, in Forum dei Quaderni costituzionali, 4 giugno 2007.

Si veda, inoltre, anche la successiva sentenza della Corte costituzionale n. 128
del 2008, con note di P. CARNEVALE, Considerazioni sulle pii recenti decisioni della
Corte costituzionale in tema di sindacaro dei presupposti del decreto-legge. Per un
tentativo di lettura combinata, in Forum dei Quaderni costituzionali; A. CeLoTTO,
La «seconda rondine»: ormai c’¢ un giudice per i presupposti del decreto-legge, in
Giustizia Amministrativa, 2/2008, 167 ss.; R. RomBoL1, Ancora una dichiarazione di
incostituzionalita di un decreto legge (e della legge di conversione) per evidente man-
canza dei presupposti: qualche interrogativo sul significato e gli effetti di alcune af-
fermazioni della corte, in Foro it., 11/2008, 3043; A. RUGGERI, «Evidente mancanza»
dei presupposti fattuali e disomogeneitd dei decreti-legge, ivi, 3048.
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di piu stringenti vincoli non solo contenutistici, ma anche procedu-
rali.

Peraltro, egli riconosce anche come elemento positivo il fatto che
alla «discontinuita delle vicende legislative e di governo abbia fatto
riscontro il costante, continuo funzionamento degli organi di garan-
zia». Su piani diversi, infatti, in materia di decretazione d’urgenza,
proprio in questi ultimi anni il Presidente della Repubblica e la Corte
costituzionale hanno «risposto pienamente alle aspettative che 1 co-
stituenti pit illuminati avevano riposto in queste strutture»’>

Piu in particolare, per quanto concerne la Corte costltuzwnale, «@
doveroso prendere atto», secondo Elia, del contributo evolutivo che
la sua giurisprudenza ha dato alla vita costituzionale», in quanto essa
ha «valorizzato nel legislatore 'inclinazione a orientarsi in senso
conforme alla Costituzione»”.

Elia appare quindi quanto mai realista delle evidenti difficolta della
politica di imporre non solo una limitazione nell'utilizzo della de-
cretazione d’urgenza, ma anche il rispetto di quanto sancito relativa-
mente a questo istituto dalla Costituzione e dalla normativa vigente.
In attesa di una riforma costituzionale — senza dubbio necessaria —
dell’art. 77 Cost., che peraltro non dovrebbe essere frutto della sola
maggioranza governativa, ma dell’accordo e del consenso di tutte le
forze politiche, Leopoldo Elia appare comunque fiducioso per la po-
sizione assunta dalla Corte costituzionale, quale garante dell’ordina-
mento e dei principi sanciti in Costituzione, primo tra tutti quello
della separazione dei poteri’* e quello, «di cui si sta perdendo me-
moria», espresso nel secondo comma dell’art. 1 Cost., che «riguarda
tutti 1 limiti e 1 confini stabiliti nel nostro ordinamento»”: «La so-
vranitd appartiene al popolo, che la esercita nelle forme e nei limiti
della Costituzione».

72 Cfr. L. Evr1a, Discorso in occasione del sessantesimo anniversario della Costi-
tuzione della Repubblica italiana, cit., 9.

7 Ibidem.

7 Cfr. L. Er1a, Audizione del 21 maggio 2004 nell’ambito dell'indagine cono-
scitiva disposta dalla Commissione Affari costituzionali della Camera dei deputati
sulle tematiche riguardanti la modifica della Parte II della Costituzione, ora in La
Costituzione aggredita, cit., 107.

7 Cfr. L. Evia, La Costituzione: i principi e gli strappi, cit., 13.
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1. Introduzione

Il fascino della forma di governo presidenziale statunitense subito
dagli studiosi europei impegnati nella riflessione sugli assetti istitu-
zionali importabili per risolvere le disfunzioni tipiche di certi parla-
mentarismi ha fatto nascere in Elia il desiderio di approfondire il fun-
zionamento di tale meccanismo di ripartizione dei poteri tra gli or-
gani. Traspare nei suoi scritti in materia come uno dei fini della ri-
cerca fosse quello di avvertire tanto il mondo accademico quanto
quello politico della pericolosita di comparazioni affrettate cui pare-
vano riconducibili alcuni fraintendimenti sull’effettivo ruolo degli or-
gani costituzionali statunitensi chiamati alla determinazione dell’indi-
rizzo politico. Lo studio di Elia su tale forma di governo inizia, in-
fatti, proprio negli anni del dibattito francese sulle riforme costitu-
210nal1 che si era acceso con la crisi della IV Repubblica e che I'en-
trata in vigore della Costituzione del 1958 non era riuscita subito a
spegnere, in cui particolare attenzione era stata rivolta al presiden-
zialismo statunitense. Llndaglne sulle funzioni degli organi legislativo
ed esecutivo porta con sé quella sul valore della separazione dei po-
teri nell’ordinamento costituzionale nordamericano e viene compiuta
nella principale opera sul tema, risalente al 1961, tramite I'analisi del
procedimento legislativo perché, come spiega I’Autore stesso, questo
«& la forma di governo in azione»' e perché quello statunitense me-

U L. Eria, Forma di governo e procedimento legislativo negli Stati Uniti d’Ame-
rica, Milano, Giuffré, 1961, p. 219.
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rita particolarmente di essere approfondito per I'indipendenza e I'am-
piezza di poteri riconosciuti ai diversi soggetti che vi sono coinvolti.
A distanza di alcuni decenni Elia tornera a riflettere sulla forma di
governo statunitense e lo fara nuovamente spinto dall’esigenza di chia-
rire alcuni aspetti peculiari di tale modello, invocato, stavolta in Ita-
lia, soprattutto per le suggestioni della personalizzazione del potere
presidenziale? e per la snellezza dell’iter legislativo®.

Lo scritto sul procedimento legislativo statunitense, su cui preva-
lentemente ci si concentrerd in questa sede, rappresenta una delle
prime comparazioni giuspubblicistiche condotte con la consapevo-
lezza della inscindibilita dei profili giuridico e politico: evidente ¢, in-
fatti, il rifiuto di Elia per la separazione tra diritto e politica e la sua
sensibilita al contesto partitico in cui si trovano a operare le istitu-
zioni che, come ¢ stato recentemente ricordato, gia avevano caratte-
rizzato alcuni suoi saggi del 1949 pubblicati su Cronache sociali, in
un’epoca in cui nella dottrina costituzionalistica italiana perdurava un
atteggiamento diffidente nei confronti di quanto esulasse dal dato nor-
mativo’. Nel celebre saggio sulle forme di governo Elia spieghera, in-
fatti, come queste, in seguito al processo di democratizzazione rea-
lizzatosi con Lestensione del suffragio, «non possono piu essere né
classificate né studiate, anche dal punto di vista giuridico, prescin-
dendo dal sistema dei partiti; in effetti questo & esplicitamente o im-
plicitamente presupposto dalle norme costituzionali vigenti»’. Lat-
tenzione rivolta al dato extra-giuridico e, quindi, il rilevo attribuito
al contesto politico, oltre che culturale e sociale, in cui le disposizioni
costituzionali si trovano a spiegare la propria eff1cac1a riprende per
alcuni versi sia I'approccio metodologico di Esposito, quanto il «rea-
lismo critico» di Mortati®. Vi si possono perd anche scorgere intui-

2 L. Eria, La presidenzializzazione della politica, in Teoria politica, XXII, n. 1,
2006, pp. 5-11 (Il saggio riproduce la Lectio magistralis pronunciata il 29 novembre
2005 in occasione del conferimento della laurea honoris causa in Scienze Politiche
dalla Universita degli Studi di Torino).

3 L. EL1a, Intervento, in CAMERA DEI DEPUTATI, [] ruolo delle assemblee rap-
presentative nell’esperienza recente degli Stati Uniti e dell’Italia, Atti del seminario,
Palazzo Montecitorio, 21 marzo 2003, Roma, 2004, pp. 37 ss.

* Cfr. A. Pacg, Leopoldo Elia: il metodo dello studioso, la fermezza dell’nomo
pubblico, Relazione letta il 3 febbraio 2010, in occasione della presentazione della
raccolta di saggi nel volume: L. Evia, Costituzione, partiti, istituzioni, Bologna, il
Mulino, 2009, che ricorda come la nascita, nel 1970, della rivista Politica del diritto
rappresentasse, almeno in parte, una reazione alla separazione tra diritto e politica
che la scienza giuridica continuava a mantenere netta.

5 L. Eria, voce Governo (forme di), in Enciclopedia dei diritto, vol. XIX, 1970,
p. 638,

¢ Elia tornera spesso sul ruolo dei partiti politici nella determinazione della forma
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zioni sul metodo proprio del diritto pubblico comparato che alcuni
anni dopo si ritroveranno nella nozione di «formula politica istitu-
zionalizzata», particolarmente utile proprio per la comprensione della
struttura costituzionale statunitense, che Lombardi elaborera muo-
vendo, in parte, sia dall’istituzionalismo di Romano che dall’elabora-
zione teorica sull’organizzazione del potere di Mosca’.

2. La separazione dei poteri nell’ordinamento costituzionale statuni-
tense

Neustadt fu il primo studioso a chiarire con una formula efficace
che la Convenzione di Filadelfia, preoccupata di garantire a «coloro
che sono responsabili di ciascun settore i mezzi ed il personale inte-
resse necessari a resistere ai soprusi ed agli abusi degli altri settori»®,
non aveva creato una rigida separazione dei poteri, bensi aveva ap-
provato una Costituzione fondata su un sistema di «separate institu-
tions sharing powers»’. Elia non & mosso dall’intenzione di smentire
questa definizione ma giunge ad arricchirla, descrivendo il sistema
nordamericano come un sistema fondato su una «confusione di fun-
zioni connesse alla realizzazione dell’indirizzo politico»'?, per la quale
il Presidente ¢ parte del procedimento legislativo e il Congresso con-
tribuisce in maniera rilevante all’administrative process: tale confu-
sione, perd, non si sarebbe realizzata nonostante la separazione dei
poteri, ma proprio grazie a questa. Elia si impegna a spiegare cio che
non di rado ¢ stato visto come un paradosso: la «rigida» separazione
dei poteri nella forma di governo presidenziale avrebbe contribuito
a creare una condivisione dei poteri pitt accentuata di quella realiz-
zatasi nelle forme di governo parlamentari o semipresidenziali in cui,
al dualismo re-parlamento caratterizzante la monarchia costituzionale

di governo anche con espliciti riferimenti al pensiero mortatiano: cfr.,, ad esempio,
L. Evia, Appunti su Mortati e le forme di governo, in M. GaLizia e P. GrossI (a
cura di), 1] pensiero giuridico di Costantino Mortati, Milano, Giuffré, 1990, pp. 245-
257. Sull’attenzione di Elia per le situazioni che condizionano la dinamica delle isti-
tuzioni con particolare riguardo al funzionamento dei partiti oltre che per la storia
st veda M. DoGuiant, Leopoldo Elia: dalla verita dei fatti alla verita nella scienza
del diritto, in Diritto pubblico, n. 3, 2008, pp. 899-910.

7 G. LomBaRrDI1, Premesse al corso di diritto pubblico comparato, Milano, Giuf-
fré, 1986, pp. 69-89.

$ A. HamiLTON, J. MADISON e J. JaY, I Federalista, trad. it., Bologna, il Mulino,
1997, Saggio n. 51, p. 458.

 R.E. NEUSTADT, Presidential Power. The Politics of Leadership, New York, ].
Wiley & Sons, 1960, p. 33.

° L. EL1a, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 30.
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da cui hanno avuto origine, € subentrato il legame strutturale tra gli
organi esecutivo e legislativo. Sulla separazione dei poteri statunitense,
intesa come separazione delle istituzioni, il meccanismo dei checks
and balances non avrebbe dunque inciso, andando a instaurare un
controllo reciproco delle istituzioni soltanto sugli atti e non sui tito-
lari degli organi'. In altre parole, il sistema dei pesi e contrappesi ¢
stato costruito dai Padri Fondatori in modo tale da contemperare la
netta ripartizione dei poteri, ma da garantire I'irrevocabilita dei com-
ponenti di ciascun organo costituzionale che non puo influire sulla
durata in carica degli altri”. Cio riuscirebbe a spiegare perché in nes-
sun’altra democrazia il Parlamento partecipa in maniera cosi pene-
trante alla determinazione dell’indirizzo politico come negli Stati Uniti
d’America, tanto da far ritenere a Elia attuali, nonostante I'innegabile
espansione del ruolo legislativo del Presidente, le riflessioni del 1884
di Wilson sul Congressional Government". Lassenza di rapporto
strutturale tra esecutivo e leg1slat1vo voluta dai Costituenti avrebbe
pertanto evitato cio che si & invece verificato, ad esempio, nel sistema
britannico come conseguenza dell’instaurarsi del rapporto fiduciario
tra governo e parlamento: la creazione del «canale attraverso cui far
operare il meccanismo di spostamento del potere di indirizzo poli-
tico, spostamento che in una democrazia moderna funz1onalrnente
organizzata si verifica sempre a vantaggio del Chief-executive»'

Per queste ragioni Elia non condivide le analogie tra il ruolo del
Presidente degli Stati Uniti e quello del Primo Ministro britannico
rinvenute, nella dottrina francese, da Vedel e Duverger, i quali non
avrebbero colto appieno il vero ruolo dell’esecutivo nordamericano,
soprattutto con riferimento ai rapporti che esso instaura con il Con-
gresso, ¢, in quella italiana, non soltanto da Rizzo, ma anche da Mor-
tati, il quale, spiega Elia, sembrerebbe aver voluto «ridurre il ruolo
del Congresso a funzioni di controllo e critica rispetto a un Presi-
dente che “assomma 1 massimi poteri di direzione politica”»'*. Tali
letture risentono evidentemente dell’estensione dei poteri presiden-
ziali verificatasi durante il periodo del New Deal, che avrebbe indi-
rizzato alcuni studiosi verso una assimilazione del sminuito ruolo del
Congresso americano alla debolezza della Camera dei Comuni. La

" Jvi, p. 31.

12 Pare opportuno ricordare che all’epoca in cui Elia scrive la procedura di im-
peachment era stata avviata una sola volta (nel 1868, nei confronti del Presidente
Andrew Johnson), ragione che I'aveva indotto a limitarsi a un cenno a tale istituto
per rilevarne la sostanziale inapplicabilita.

B L. Eria, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 30.

% L. Eria, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 33.

5 Jvi, p. 12.
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dilatazione delle competenze presidenziali iniziata nel 1932 con la
conquista della Casa Bianca da parte di Roosevelt, ricordera in se-
guito Elia, «aveva indotto qualche autore a scoprire nel Presidente
un leader di partito, in grado di trascinare, proprio in forza di que-
sto titolo, la maggioranza del Congresso all’approvazione dei suoi
progetti»'®. Invece, riprendendo Corwin, Elia evidenzia il carattere
puramente eventuale della leadership del Presidente degli Stati Uniti
che appare, in quanto dipendente dalla personalita dello stesso piu
che dalla sua carica, «discontinuons, not to say spasmodic>"”. Non si
nega che il Presidente degli Stati Uniti possa riuscire, talvolta, ad ac-
crescere il suo ruolo fino a somigliare al capo dell’esecutivo britan-
nico, e si ammette che anche «il Parlamento piu potente del mondo»'®
non possa ritenersi immune dalla crisi che hanno subito gli organi
legislativi delle altre democrazie, in primis quella inglese. Ma il po-
tere del Presidente statunitense rimane essenzialmente quel «power to
persuade», individuato da Truman e cui Neustadt ha dedicato tanta
attenzione, essenzialmente in quanto l’evento elettorale non & di per
sé idoneo a garantirgli quella posizione di «uncompromising leader»"
che, invece, le elezioni nel Regno Unito tendono ad assicurare al
Primo Ministro. Ancora, la scelta del capo dell’esecutivo spettante in
entrambi gli ordmamenu in modo pitt o meno diretto, al popolo e
il bipartitismo presente tanto negli Stati Uniti quanto, all epoca in cui
scrive Elia, nel Regno Unito, avevano contribuito a generare in parte
della dottrina della prima meta del Novecento un grosso equivoco
che I’Autore si impegna a sciogliere. Elia precisa quanto sostenuto da
alcuni studiosi, tra i quali La Pergola, secondo cui la Costituzione
non avrebbe del tutto precluso una evoluzione della forma di go-
verno nel senso della instaurazione di una responsabilita politica del-
Iesecutivo, individuando nell’«avvento di un bipartitismo nazional-
mente responsabile» I'unica possibilita di creazione di un legame strut-
turale tra governo e parlamento senza ricorrere a una revisione co-
stituzionale formale®. Il carattere prevalentemente locale dei partiti
politici non era perd venuto meno al momento in cui Elia si impe-
gna a confutare quelle analogie frutto di comparazioni che avevano
appiattito realta costituzionali diverse?! e, oggi, rende le elezioni par-

1o L. EL1a, voce Governo (forme di), in Enciclopedia dei diritto, vol. XIX, 1970,
p. 662.

7 L. Eria, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 50, nota 89.

8 vz, p. 50.

1 L. EL1a, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 49.

2 L. Evia, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 33.

2 Spiega Elia come «l federalismo, battuto sul piano delle competenze statali
(notevolmente ridotte dall’estensione di quelle del potere centrale), si & preso una ri-
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lamentari ancora relativamente indipendenti dagli interventi presiden-
ziali*: il caso dell’elezione da parte del popolo del Presidente Ei-
senhower e la contestuale scelta di una maggioranza congressuale de-
mocratica portate ad esempio da Elia rappresentano, infatti, tutt’altro
che un’eccezione. Pare quindi possibile sostenere I'attualita dell’affer-
mazione secondo cui «il dato di partenza della separazione (come as-
senza di rapporto strutturale) ¢ rimasto sostanzialmente intatto: la vo-
lonta del costituente di non regolare la relazione tra le due istituzioni
ha in realtd assicurato un massimo di costanza pur nella variabilita
dei cicli di attrazione e di avversione che registra la storia ameri-
cana»®. Non soltanto alle norme costituzionali che prevedono I'in-
dipendenza delle istituzioni e che delineano una forma di governo
separato, ma anche alla peculiare organizzazione partitica statunitense,
spiega quindi Elia, va imputato il dualismo della titolarita del potere
di indirizzo politico. La capacita del Congresso di resistere alla lea-
dership presidenziale &, infatti, riconducibile alla scarsa forza unifi-
cante dei partiti che «impedisce all’ufficio presidenziale [...] di di-
sporre di una forza responsabile sul piano parlamentare»** e da cui
deriva anche il rilievo che assumono gli organi presenti all’'interno
delle due Camere, in particolare le Commissioni, il Floor Leader, lo
Speaker, 11 Committee on rules. Innanzitutto, 1 partiti condizionano
soltanto nella fase costitutiva la composizione delle Commissioni par-
lamentari che poi «godono di una indipendenza pressoché assoluta»®
riuscendo a svolgere quella attivita direttiva che nelle altre assemblee
parlamentari viene generalmente esercitata dagli organi dell’esecutivo.
Sul potere politico di cui dispongono le Commissioni parlamentari
statunitensi Elia si era gia soffermato quando, nei suoi studi sul di-
ritto parlamentare italiano, aveva prestato attenzione alle esperienze
straniere piu significative, tra cui quella statunitense, evidenziando, tra
Paltro, I'assenza durante 1 lavori delle Commissioni dei membri del-
lamm1n1stra21one, 1 quali possono soltanto servirsi di altri parlamen-
tari per far valere il proprio punto di vista nella discussione dei te-

vincita storica sul piano dell’organizzazione partitica» (L. EL1a, Forma di governo e
procedimento legislativo cit., p. 18, nota 25).

2 Cfr. perd M. Comsa, Gli Stati Uniti d’America, in P. CarrOZZA, A. D1 Gio-
vINE ¢ G.E FERRARI, Diritto costituzionale comparato, Roma-Bari, Laterza, 2007, pp.
127 ss., il quale evidenzia la tendenza alla nazionalizzazione dei partiti politici ame-
ricani soprattutto in conseguenza dell’istituzionalizzazione delle elezioni primarie e
della disciplina federale unitaria sul finanziamento delle campagne elettorali (pp. 145-
146).

B L. Evia, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 33.

# v, p. 17.

» L. Evia, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 69.
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sti di legge?. In secondo luogo, il Presidente, nella sua attivita di con-
quista del Congresso, si rivolge a una plurahta di organi che godono
di una significativa indipendenza e non «a un organismo unitario il
quale presto o tardi cadrebbe non soltanto sotto la leadership presi-
denziale intesa come iniziativa, ma piuttosto sotto una guida di tipo
britannico»”. Ancora, una dimostrazione del ruolo di primo_piano
che 'organo parlamentare riesce a svolgere ¢ data, per Elia, dalla cir-
costanza per cui, anche come conseguenza del debole vincolo di par-
tito, i congressmen risultano essere i destinatari privilegiati delle at-
tenzioni delle lobbies che altrove, invece, preferiscono esercitare la
loro attivita sui membri del governo oppure sui partiti: la direzione
cui rivolgono lo sguardo i gruppi di pressione, del resto, non puo
che essere quella in cui si trova il potere?

3. La compartecipazione di Presidente e Congresso all’esercizio della
funzione legislativa

La Costituzione statunitense assegna interamente al Congresso il
potere legislativo stabilendo, all’art. I, sez. I, che «di tutti i poteri le-
gislativi qu1 concessi sara investito un Congresso degli Stati Uniti che
consistera di un Senato e di una Camera dei Rappresentanti», al quale
non ¢ conferita esplicitamente la possibilita di delegare I'esercizio della
funzione legislativa ad altri organi®. Inoltre, nel silenzio della Costi-
tuzione, le norme regolamentari delle due Camere hanno escluso che
Iiniziativa legislativa possa essere esercitata da organi diversi dai sin-

% Cfr. soprattutto L. Eria, voce Commissioni parlamentari, in Enciclopedia del
diritto, vol. 111, Milano, 1960, pp. 895-910, spec. pp. 908-910, su cui si rinvia alle ri-
flessioni di F. LonGgo, Commissioni ed organizzazione dei lavori parlamentari negli
scritti di Leopoldo Elia, in Questo volume, che opportunamente evidenzia il carat-
tere «disincantato» dei riferimenti di Elia a ordinamenti stranieri (p. 15). Con rife-
rimento alla attivita delle commissioni parlamentari, vengono, infatti, messi in luce
tanto 1 limiti in termini di snellezza del procedimento legislativo conseguenti alla
pratica dei public hearings, che iniziano a essere visti non piu soltanto come possi-
bili strumenti di rafforzamento del ruolo dei singoli parlamentari, sia la diminuzione
della loro efficacia in seguito al fenomeno dell’eccessivo proliferare delle sottocom-
missioni (L. Ev1a, Forma di governo e procedimento legislativo cit., pp. 83-84).

¥ L. Ev1a, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 56.

% Jvi, p. 52.

¥ Elia non si sofferma nell’opera in esame sulla delega legislativa con ogni pro-
babilita perché nel 1961 la non delegation doctrine era ancora prevalente e solo suc-
cessivamente la Corte Suprema cessd di dichiarare incostituzionali le leggi di dele-
gazione che il Congresso aveva iniziato ad adottare con frequenza a partire dal pe-
riodo rooseveltiano.
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goli Senatori e Rappresentanti. A differenza di quanto avviene nelle
democrazie parlamentarl o semipresidenziali, non & quindi contem-
plata negli Stati Uniti, né a livello costituzionale, né a livello legisla-
tivo, la facolta del Presidente di presentare progetti di legge né, tan-
tomeno, ¢ stabilita alcuna riserva di iniziativa legislativa a favore del-
’esecutivo, ad eccezione di quella prevista nel Budget and Accoun-
ting Act 1921 per il disegno di legge di bilancio federale. Cionono-
stante, il Presidente ¢ riuscito a conquistarsi gli appellativi di «grande
iniziatore» e di «chief legislator». Elia concentra la sua indagine sui
poteri presidenziali connessi con Pesercizio della funzione legislativa
stabiliti in Costituzione: quello di «recommendation»; quello di «ad-
vocacy» e, infine, il pitt noto potere di veto. Lart. II, sez. 3, consente
al Presidente degli Stati Uniti di «raccomandare alle considerazioni
del Congresso quelle misure che ritiene necessarie e opportune»: que-
sto potere di impulso, pur non essendosi trasformato, secondo Elia,
in un potere formale di iniziativa legislativa®, si dlstmgue notevol-
mente dalla possibilita che hanno tutti 1 cittadini di inoltrare, in via
privata, ai singoli congressmen le proprie proposte’, configurandosi
senz’altro come un potere di iniziativa legislativa materiale grazie ai
mezzi efficaci di cui dispone il Presidente per indurre il Congresso
a prendere in considerazione le sue proposte normative. Innanzitutto,
il Presidente, 1 Dipartimenti e le agenzie esecutive sono in grado di
presentare alle Camere proposte le quali, grazie agli uffici legislativi
di cui dispongono che, per competenze e organizzazione molto so-
migliano a quelli congressuali, vengono gia predisposte come disegni
di legge che necessitano soltanto della sponsorship di un senatore o
di un rappresentante per trasformarsi in iniziative legislative formali*2.
Tali proposte vengono formulate, innanzitutto, nel messaggio sullo
stato dell’'Unione che il Presidente ¢ tenuto a effettuare ai sensi del-
Part. II, sez. 3 Cost.: messaggio questo, presentato all’inizio del mese
di gennaio, che ¢ attualmente utilizzato dal Presidente proprio per il-

3 Come invece, ricorda Elia, era stato sostenuto nel 1951 da Pinto, secondo cui
«Le Congres et le Président se partagent, en droit, initiative des lois» (L. ELia,
Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 140, nota 177).

U Ibidem.

32 Insiste Elia sulle prassi hanno contribuito a qualificare il Presidente come «il
grande iniziatore»: quando il partito del Presidente ha la maggioranza al Congresso
sard il Chairman a presentare il disegno di legge di origine presidenziale, mentre nei
casi di governo diviso saranno gli altri parlamentari a contendersi 'onore di farsi
sponsor di quei bills presidenziali di particolare rilevanza; ancora, non trascurabile &
la prassi di far dichiarare da un apposito ufficio della Casa Bianca la c.d. must legi-
slation, ovvero le proposte presidenziali pitt importanti e urgenti (L. EL1a, Forma di
governo e procedimento legislativo, cit., p. 140, nota 177).
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lustrare al Congresso le leggi che desidera vengano approvate durante
P'anno, di fatto stabilendo una sorta di agenda dei lavori parlamen-
tari®*®. Questo e tutti gli altri messaggi di cui il Presidente si serve per
raccomandare alle Camere i provvedimenti normativi che ritiene op-
portuni sono accompagnati da una costante e intensa attivita di pro-
mozione del suo programma legislativo. E questa I’advocacy, che viene
svolta tramite I'incontro almeno settimanale con 1 leaders dell’organo
parlamentare, tra 1 quali spiccano il Floor Leader presente in entrambe
le Camere e lo Speaker cletto soltanto alla Camera dei Rappresen-
tanti che, come spiega Elia, hanno man mano sostituito gli organi
collegiali di organizzazione del Congressional Party, rivestendo un
ruolo di primo piano tanto nella direzione dellattivita legislativa
quanto nei rapporti con la Presidenza™. E soprattutto in questa fase
iniziale dell’iter legislativo che il carattere prevalentemente organiz-
zativo dei partiti politici statunitensi determina efficacia dell’azione
presidenziale sui congressmen, la cui liberta di autodeterminarsi, ri-
corda Elia, aveva attratto Einaudi e Sturzo®. Il Presidente riesce, in-
fatti, a entrare in contatto con i parlamentari direttamente, senza in-
contrare barriere di partito, al fine di cercare, di volta in volta, il con-
senso sul suo programma pohtlco sia tra 1 compagni di partito che
tra gli avversari che ben pud sperare di conquistare per particolari
iniziative. Infatti, «la prioritd assoluta che ogni membro del Con-
gresso accorda al suo rapporto con gli elettori, rapporto che quasi
sempre prescinde da ogni direttiva partitica, sia perché in molti set-
tori una scelta di partito manca, sia perché, negli altri, la disciplina
del gruppo non & praticamente sanzionata»*, facilita il voto trasver-
sale dei parlamentari”.

Soprattutto negli studi immediatamente successivi al secondo con-
flitto mondiale, era stato rilevato come «the prime function of the

3 Cfr. al riguardo M.A. Krasner e S.G. CHABERSKI, La forma di governo de-
gli Stati Uniti d’America. Profili istituzionali, Prefazione di A. Reposo, Giappichelli,
Torino, 1994, pp. 74-75. Salvo poche eccezioni, fino alla Presidenza Nixon il mes-
saggio sullo stato dell’'Unione aveva mantenuto le caratteristiche di una relazione sul-
lattivita governativa e non di strumento di impulso legislativo.

3 L. Evia, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., pp. 143-152.

3 L. Evia, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 2 e Ib., Inter-
vento, in CAMERA DEI DEPUTATIL, I/ ruolo delle assemblee rappresentative, cit., p. 39.

* L. Ev1a, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 66.

37 Pare opportuno, al riguardo, rinviare alle successive riflessioni di S. FABBRINI,
11 presidenzialismo americano. Governare gli Stati Umtl, Roma-Bari, Laterza, 1993,
spec. pp. 132-140, il quale ha evidenziato il progressivo rafforzamento dei partiti
congressuali sulla base di studi sul livello del parry vore nelle legislature della se-
conda meta del Novecento.
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President is not executive at all. It is legislative»®: 1a ricostruzione di
Elia del ruolo presidenziale nel procedimento di formazione della
legge non & tesa a smentire tale affermazione. Le pagine dedicate al-
Iistituto del veto power, come si vedra, vogliono, anzi, far emergere
incisivita dell’azione presidenziale nella politica legislativa federale
ma, contemporaneamente, intendono mettere in luce la capacita di
resistenza dell’organo parlamentare alle invasioni dell’esecutivo, do-
vuta in parte alla gia menzionata peculiare struttura del Congresso,
in parte al ruolo svolto della Corte Suprema in veste di giudice dei
poteri che si ¢ (quasi) sempre spesa per salvaguardare quell’equilibrio
fra 1 poteri che ancora oggi caratterizza la forma di governo statuni-
tense.

4. La natura legislativa del potere presidenziale di veto

Nel saggio n. 73 del Federalista, Hamilton spiegava che «Il po-
tere di veto rappresenta un necessario sistema di controllo sulle azioni
degli organi legislativi, atto a salvaguardare la societa dai possibili fu-
nesti effetti della faziosita, della precipitazione, e di ogni altro im-
pulso che mal si concilii col bene comune, e potrebbe invece preva-
lere nelle maggioranze di quelle assemblee». Tale prerogativa presi-
denziale era dunque stata concepita dai Padri Fondatori come stru-
mento volto a prevenire quel temuto predominio di un potere sugli
altri alla base della creazione del noto sistema dei checks and balan-
ces.

Linterpretazione del veto power come istituto di mera autodifesa
dell’esecutivo non tarda a essere messa in discussione quando I'in-
tervento presidenziale nel procedimento legislativo inizia a intensifi-
carsi, anche, e soprattutto, tramite il rifiuto, sempre meno occasio-
nale, di firmare i testi legislativi usciti dalle Camere non raramente
motivato con argomenti di carattere meramente politico. Il veto po-
sto nel 1832 dal Presidente Jackson sul nuovo statuto della Seconda
Banca degli Stati Uniti approvato dal Congresso aveva sollevato aspre
critiche, tra cui quelle di Henry Clay espresse nel celebre discorso al
Senato nel quale si rinvengono importanti considerazioni sulla ratio
del potere di veto: «The veto is an extraordinary power, which, though
tolerated by the Constitution, was not expected, by the convention,
to be used in ordinary cases. It was designed for instances of precipi-

3% H.L. McBaIN, The Living Constitution, New York, MacMillan, 1948, p. 115.
% A. HaMILTON, ]. MADISON e . Jay, I] Federalista, cit., p. 596.
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tate legislation, in unguarded moments»*. Le finalita esclusivamente
di controllo (giuridico) del rinvio pre31denz1ale sulle quali aveva in-
sistito il leader dei Whigs continuano a essere sostenute da una parte
della dottrina per ancora molti decenni. Elia ricorda I’avversione di
Luce nei confronti di quelle Costituzioni statali che avevano ampliato
in modo considerevole il potere di veto dei Governatori, derivante
da una interpretazione del veto power non dissimile da quella che
emerge in alcuni passaggi dell’opera di Von Holst sulla Costituzione
americana, in cui si nega che la funzione esplicata dal Presidente con
'approvazione o il rinvio di un bill possa assumere carattere legisla-
tivo*!. Elia riconosce che il veto power era stato originariamente con-
cepito «con caratteristiche strettamente «difensive» (essenzialmente
come un check)»*. Ma, accoghendo Pinterpretazione proposta, tra gli
altri, da Wilson, il quale gia in un’epoca caratterizzata dalla prima-
zia del Congresso e da un esercizio sporadico del potere di veto,
aveva sostenuto che «n the exercise of the power of veto, the Presi-
dent acts not as the executive but as a third branch of legislature»*,
nonché, in Italia, da Biscaretti di Ruffia e Cuocolo, Elia sviluppa al-
cuni argomenti per giungere a dimostrare come il potere di veto si
sia trasformato in un istituto che non soltanto ha natura legislativa
ma che svolge una funzione legislativa.

Prima di iniziare I’analisi delle pagine di Elia dedicate a tale in-
tervento presidenziale nella fase finale del procedimento legislativo,
pare utile ricordare la disciplina costituzionale del potere di veto e
delinearne 1 tratti essenziali. Lart. I, sez. VII, della Costituzione pre-
vede che «ogni progetto di legge che sia stato approvato dalla Ca-
mera dei Rappresentanti e dal Senato dovra, prima di diventare legge,
essere presentato al Presidente degli Stati Uniti» e che questi possa
approvarlo, firmandolo, oppure restituirlo alla Camera dalla quale
esso ha avuto origine con le sue osservazioni. La stessa disposizione
costituzionale contempla, inoltre, la facolta del Presidente di astenersi
dal prendere posizione in merito al progetto che, decorsi dieci giorni
dalla presentazione, diventera legge anche senza la firma del Presi-
dente. Se pero, in tale periodo, il Congresso si aggiorna, cosi impe-
dendo il rinvio, quest’effetto non si produce e il silenzio del Presi-

“© H. Cray, On President Jackson’s Veto of the Bank Bill, Discorso al Senato
del 2 luglio 1832, pubblicato in C. Corron (a cura di), The Works of Henry Clay,
New York, G. P. Putnam’s Sons, 1904, vol. VII, pp. 523-535. Tale discorso ¢ ricor-
dato da Elia: L. Evr1a, Forma di governo e procedzmento legislativo, cit., p. 185.

L. Evia, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 186,

# Jvi, p. 185, nota 49.

# Ibidem.
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dente vale a impedirne la trasformazione in legge: ¢ questo il cosid-
detto pocket wveto, sulla cui natura non sono mancate controversie
dottrinarie e giurisprudenziali. Elia indaga innanzitutto su tale pe-
culiare modalita di arresto del procedimento di formazione della
legge, soprattutto ripercorrendone la storia travagliata, non soltanto
per chiarire che esso configura un vero e proprio veto, a differenza
di quanto aveva affermato nel 1929 la Corte Suprema*, ma, perché
ritiene che il pocket veto metta particolarmente in risalto il ruolo le-
gislativo del Presidente. Infatti, I'esercizio del potere di veto attra-
verso il rinvio della legge al Congresso non esclude che il procedi-
mento possa avere un esito positivo, dal momento che la Costitu-
zione prevede I'entrata in vigore della legge senza la firma del Pre-
sidente nel caso in cui le Camere riescano a riapprovarla con la mag-
gioranza dei due terzi, mentre l'utilizzo del pocker veto determina
inevitabilmente ’estinzione del procedimento. Estinzione che, insi-
ste Elia, sarebbe errato imputare a forza maggiore anziché al disap-
proval presidenziale, soprattutto se si considera che il Presidente puo
approvare le leggi che gli sono state trasmesse firmandole anche dopo
aggiornamento della sessione congressuale® e che, talvolta, le ra-
gioni del dissenso che hanno determinato I'utilizzo del poc/eet veto
vengono comunicate dal Presidente con apposito messaggio alle Ca-
mere*. Elia si sofferma sul forte potere che I'istituto del pocket veto
attribuisce all’esecutivo non tanto per contrastare quelle interpreta-
zioni restrittive dell’intervento presidenziale nella attivita normativa
del Congresso che gli paiono ormai tramontate, quanto per dimo-
strare il carattere legislativo del weto power con argomenti ulteriori
rispetto a quelli utilizzati da altri studiosi, derivanti da caratteristi-
che meno note del procedimento legislativo statunitense’’. Di parti-
colare interesse pare 'osservazione della assenza di quella fase del
procedimento legislativo che, ad esempio nel nostro ordinamento,
viene qualificata come «integrativa dell’efficacia», in cui sono comu-
nemente inserite sia la promulgazione che la pubblicazione*: la fase
perfettiva del procedimento legislativo nordamericano si chiuderebbe,
invece, con I’approvazione presidenziale, presentando questa evidenti

# Pocket Veto Case, 279 U.S. 655 (1929).

# La costituzionalitd di tale prassi, non infrequente, & stata riconosciuta dalla
Corte Suprema con la sentenza Edwards v. United States, 286 U.S. 482 (1932).

% L. Evia, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 193.

¥ Ivi, p. 186.

“ Non sono tralasciati, a questo riguardo, riferimenti al potere di rinvio delle
leggi del Presidente della Repubblica italiano, la cui funzione di controllo su un atto
gia perfetto, sostenuta dalla dottrina pressoché unanime, non pare a Elia cosi scon-
tata (fvi, p. 197).
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analogie con il royal assent prima che questo cadesse in disuso con
la trasformazione della monarchia costituzionale in monarchia par-
lamentare. La posizione del Presidente statunitense nel procedimento
legislativo quando interviene sui bills approvati dalle Camere non &
pertanto quella di un controllore, ma quella di un legislatore: qua-
lificare il potere presidenziale come mero pouvoir d’empécher, sa-
rebbe del resto una forzatura se si considera che la Costituzione uti-
lizza il termine bill e non law per indicare ’atto approvato dalle Ca-
mere e presentato al Presidente. Inoltre, spiega Elia, 'irrevocabilita
del testo della legge si raggiunge soltanto con la firma del Presidente:
prima che questa intervenga, per correggere eventuali errori o ap-
portare integrazioni, si ricorre, infatti, ad atti bicamerali non sotto-
posti all’approvazione premdenzmle mentre dopo questa si ¢ soliti
utilizzare delle joint resolutions, provvedimenti che, rivestendo na-
tura legislativa, sono a loro volta sottoposti all’ approval“". Ancora,
’approvazione o il veto di una legge da parte del Presidente paiono
a Elia 1l punto di arrivo di quella serie di interventi da lui compiuti
nel procedimento legislativo gia ricordati, tra cui Iiniziativa legisla-
tiva materiale e I’advocacy, rispetto ai quali sono omogenei, qualifi-
candosi tutti «per la loro strumentalita rispetto all’attuazione del-
Iindirizzo politico del Presidente»*.

Da ultimo, contribuisce a quahflcare il veto presidenziale come
atto legislativo la possibilita, indiscussa, di una sua apposizione per
ragioni non solo di incostituzionalita o riconducibili al c.d. merito
costituzionale, ma per motivi di expediency, ovvero di opportunita
politica®. La valutazione della convenienza del bill approvato dalle
Camere ¢ interamente rimessa alla discrezionalitd del Presidente ma,
ricorda Elia, sulla sua scelta incide non poco la differenza delle con-
stituencies da cui originano lesecutivo e 1 membri dell’organo legi-
slativo®?. Infatti, nonostante I’Autore rilevi come «si stia attenuando
la netta contrapposizione cara a molti autori tra il Presidente «rap-
presentante della Nazione» di fronte ai rappresentanti e ai senatori,

 Ivi, p. 189.

% 1. Ev1a, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 192.

5! La Costituzione tace sulle ragioni che devono guidare il Presidente nella scelta
tra la firma e il veto. Nel Federalista Hamilton aveva spiegato il veto power rife-
rendosi alle leggi «ingiuste»: Elia osserva come la differenza tra queste e quelle «inop-
portune» non ¢ cosi forte, lasciando cosi intendere che, da questo punto di vista, la
ratio dell’istituto del veto non ¢ stata travisata dall’utilizzo che ne ¢ stato fatto su-
bito dopo I'entrata in vigore della Costituzione: gia il primo Presidente degli Stati
Uniti, Washington, aveva in un’occasione esercitato il potere di veto adducendo ra-
gioni meramente politiche.

52 L. Er1a, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., p. 137.
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gli eletti di un distretto o di uno Stato»*, la decisione presidenziale
sullapprovazione di una legge non di rado dipende dalla necessita di
far prevalere gli interessi nazionali su quelli localistici o statali difesi
dai parlamentari in vista della loro rielezione®.

Ai fini della comprensione del ruolo svolto dall’esecutivo nella for-
mazione delle leggi, non paiono, infine, trascurabili le conseguenze
dell’utilizzo della minaccia di veto. Elia, non condividendo la tesi di
coloro che, come Rava, avevano negato il valore costruttivo del po-
tere di veto, insiste, infatti, sulla capacita del Presidente di ottenere
Iinclusione nel bill di quelle norme che ritiene necessarie per con-
vincerlo a recedere dalla gid manifestata intenzione di esercitare il
veto™.

5. L’evoluzione dell’istituto del veto power e lattualita della rico-
struzione di Elia dei rapporti tra esecutivo e legislativo

La Costituzione non contempla la possibilita per il Presidente di
apporre il veto soltanto su alcune disposizioni di una legge, possibi-
lita di cui invece dispongono i governatori statali. All’epoca dello
scritto di Elia sul procedimento legislativo statunitense la questione
del veto selettivo non si era ancora posta: soltanto Roosevelt aveva
insistito sulla necessita dell’introduzione per via legislativa del potere
presidenziale di veto parziale, ma era riuscito a ottenere il voto fa-
vorevole soltanto della Camera dei rappresentanti. Durante la presi-
denza Clinton, invece, si giunse all’approvazione del Line-Item Veto
Act 1996 con il quale si attribui al Presidente la facolta di stralciare
dalla legge approvata dalle Camere quelle parti contenenti voci di
spesa considerate contrastanti con Iobiettivo di riduzione del deficit
pubblico. Elia trova Poccasione per accennare a tale legge durante un
seminario dedicato alla riflessione sul ruolo dei parlamenti statuni-
tense e italiano, sostenendo che questa «aggirava in parte il principio
della separazione dei poteri sancito in Costituzione»**: tale interpre-
tazione prevalse poi nella Corte Suprema che, nel 1998, ha dichia-
rato il Line Item Veto Act incostituzionale con la sentenza Clinton

% Jvi, p. 15. U'Autore spiega, al riguardo, come anche il Presidente non possa
essere a pieno titolo considerato rappresentante dell’intera Nazione a causa della so-
vrarappresentazione, nel suo collegio elettorale, dei cittadini delle grandi metropoli.

5 Ricorda infatti Elia, citando Bailey e Samuel, come «the «next election» is an
omnipresent consideration in the legislative process» (Ivi, p. 71, nota 22).

% Jvi, pp. 138-139.

% L. EL1a, Intervento, in CAMERA DEI DEPUTATI, I/ ruolo delle assemblee rap-
presentative, cit., p. 42.
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v. City of New York*. Questa pronuncia, pare opportuno ricordare,
non ha incontrato il consenso unanime della dottrina ed ¢ stata cri-
ticata da chi ha ritenuto che la legge sul voto selettivo, nonostante il
suo nome, conferisse alla Presidenza poteri che, non esercitandosi al-
'interno del procedimento legislativo, sarebbero stati di natura di-
versa dal veto power, in quanto riconducibili al gia esistente, e spesso
esercitato, potere presidenziale di congelare 1 fondi stanziati dal Con-
gresso per un particolare programma*®. La legge contemplava un in-
tervento presidenziale circoscritto alle leggi di spesa di cui poteva cas-
sare specifiche disposizioni finanziarie informando preventivamente
le Camere al fine di dar loro la possibilita di bloccare il veto del Pre-
sidente con una riapprovazione entro il termine di trenta giorni: tale
eventuale provvedimento di censura era, a sua volta, soggetto al veto
power, quindi superabile soltanto con Ia maggioranza qualificata dei
due terzi dei due rami del Parlamento. E stato cosi sostenuto che
con questo nuovo istituto si erano attribuiti al Presidente nuovi po-
teri nell’ambito del procedimento di bilancio, strettamente ancorati
alla politica antideficit e si era quindi alterato «solo in modo margi-
nale P’equilibrio costituzionale esistente tra potere legislativo e potere
esecutivo»”. Elia, come si ¢ detto, ha soltanto avuto modo di sfio-
rare la questione del voto selettivo e ne ha fornito un’interpretazione
che ha privilegiato il profilo della tutela del Congresso da quelle
espansioni dei poteri presidenziali effettuate in deroga all’assetto co-
stituzionale originario senza ricorrere alla procedura di revisione co-
stituzionale. In altre parole, Elia sembra avere accolto con favore que-
sto intervento della Corte Rehnquist in veste di giudice dei poteri
che non ha esitato a porre un freno alle limitazioni delle funzioni
congressuali dopo alcuni anni in cui aveva assecondato I’accrescimento
del ruolo dellesecutivo, non soltanto nella politica estera, ma anche
in quella interna, soprattutto nelle occasioni in cui non aveva censu-
rato il sempre piu frequente ricorso alla legislazione delegata. Pro-
prio con riferimento a quest’ultima, vale la pena ancora ricordare che

524 U.S. 417 (1998).

*8 Nella dottrina italiana cfr. G. BoGNETTI, Lo spirito del costituzionalismo ame-
ricano. La Costituzione democratica, Torino, Giappichelli, 2000, p. 244 e A. Zorz1
GrusTINIANT, A proposito del potere di veto selettivo del Presidente degli Stati Uniti
d’America, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 2001, fasc. 1, spec. p.101. Ri-
corda I’Autore come, nella dottrina statunitense, diversi studiosi (tra cui Calabresi e
Sunstein), alla vigilia dell’approvazione della legge sul veto selettivo, avevano cal-
deggiato la previsione di uno strumento nelle mani dell’esecutivo per arginare il «po-
tere della borsa» troppo spesso esercitato dai congressmen ai fini della propria riele-
zione e a scapito dell’interesse nazionale (pp. 118-119).

% A. Zorzi GIUSTINIANI, op. cit., p. 102.
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Elia aveva accennato all’allora emergente istituto del c.d. veto legi-
slativo, con cui il Congresso, nell'approvare quelle leggi contenenti
deleghe di esercizio del potere normativo all’esecutivo non contem-
plate dalla Costituzione ma affermatesi in via di prassi, riserva a se
stesso 1l diritto di annullare, tramite risoluzioni che, non avendo forza
di legge, non sono soggette al veto presidenziale, i provvedunentl suc-
cessivamente adottati dall’autorita delegata. Tale prassi ¢ stata dichia-
rata incostituzionale dalla Corte Suprema con la pronuncia Immi-
gration and Naturalization Service v. Chada®, in quanto ritenuta con-
traria alla ripartizione dei poteri voluta dalla Convenzione di Fila-
delfia adducendo motivazioni che, & facile presumere, Elia avrebbe
condiviso. Egli aveva, infatti, criticato le concurrent resolutions, prov-
vedimenti bicamerali che costituiscono una delle forme che puo as-
sumere il veto legislativo®!, ritenendole «un mezzo ingegnoso ma in-
costituzionale per fornire al Presidente taluni poteri nel campo am-
ministrativo facendone dipendere la durata dal mero beneplacito delle
Camere»®

Nell’analisi del procedimento legislativo statunitense Elia dedica
ampio spazio alle dinamiche della compenetrazione di funzioni tra
Congresso e Presidente, rivolgendo particolare attenzione all’istituto
del veto power che, per la sua efficacia e per il suo frequente uti-
lizzo, ¢ in grado di far emergere importanti aspetti dell’effettivo svol-
gimento dei rapporti tra gli organi costituzionali cui ¢ demandata la
determinazione dell’indirizzo politico, soprattutto nei casi, non rari,
di governo diviso. Si ¢ cercato, in queste poche pagine, di mettere in
luce come Elia abbia affrontato Pindiscussa trasformazione del po-
tere di veto in istituto con funzione e natura legislativa e ’espansione
dei poteri normativi dell’esecutivo avvenuta al di fuori della Costitu-
zione con l'intento di dimostrare che il valore della separazione dei
poteri nella forma di governo statunitense non ¢ stato alterato. A Elia
non erano, infatti, parse compromesse 1’autonomia e I'indipendenza
del Congresso costituzionalmente garantite: il cenno ad alcune vi-
cende del costituzionalismo americano successive al 1961, in partico-
lare la menzione di alcune significative pronunce della Corte Suprema,
mi ¢ parso utile per dimostrare I'attualitd di tale impressione.

Al governo congressuale che ha caratterizzato il primo secolo re-

© 462 U.S. 919 (1983).

6! Sulle altre forme del veto legislativo nonché sulla storia di tale istituto e sulle
problematiche connesse al suo utilizzo si rinvia, nella dottrina italiana, a G. CARra-
VALE, Il Governo legislatore. Esecutivo ed attivita normativa in Gran Bretagna e ne-
gli Stati Uniri, Milano, Giuffré, 2004, pp. 211-250.

62 L. Er1a, Forma di governo e procedimento legislativo, cit., pp. 198-199.
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pubblicano (seppure con le eccezioni di alcune forti presidenze —
quella di Jefferson, di Jackson e di Lincoln-), si & andato sostituendo
quello c.d. presidenziale, inevitabile, come ¢ stato autorevolmente spie-
gato, in seguito alla fine dell’epoca liberale e al processo di demo-
cratizzazione®, che ¢ iniziato nel periodo rooseveltiano e culminato
nella presidenza imperiale di Nixon®. Negli ultimi anni ci si & rife-
riti alla forma di governo presidenziale come forma di governo «con-
gressualpresidenziale»®, per sottolineare come, nonostante I'espan-
sione del ruolo dell’ esecutlvo, il Congresso non si sia trasformato in
organo di mera registrazione delle volonta presidenziali. Il dualismo
tendenzialmente paritario tra esecutivo e legislativo che nel 1961 Elia
aveva sostenuto e spiegato partendo dalla analisi del procedimento le-
gislativo e insistendo su quella confusione di funzioni che la separa-
zione dei poteri ha contribuito a creare, si rivela quindi ancora, a di-
stanza di mezzo secolo, la formula pit idonea a descrivere il fun-
zionamento del sistema di governo statunitense. Nemmeno la nuova
espansione dei poteri del Presidente seguita agli attacchi terroristici
del 2001, del resto, pare aver messo in discussione la capacita di «re-
sistenza» dell’organo parlamentare. Negli ultimi anni, infatti, la Corte
Suprema ¢ intervenuta piti di una volta a tutela del principio della
separazione dei poteri tra esecutivo e legislativo, ritenendolo violato,
ad esempio, nelle pronunce con cui sono state dichiarate incostitu-
zionali alcune misure emergenziali adottate del Presidente Bush®.

% G. BoGNETTI, Lo spirito del costituzionalismo americano cit., spec. pp. 235-
283.

¢ Secondo la nota definizione di A. SCHLESINGER, The Imperial Presidency, Bo-
ston, Houghton Mifflin Company, 1973.

% Cfr. A. D1 Groving, Le forme di governo, in P. CarRrOzzA, A. D1 GIOVINE
e G.F FERRARI, 0p. at., p. 722.

¢ Ci st riferisce alle tre sentenze c.d. «Guantanamo» del 2004 e alla pronuncia
Hamdan v. Rumsfeld del 2006.






1l pensiero di Leopoldo Elia
sul processo d’integrazione europea

di Tanja Cerruti

Sommario. 1. Gli interventi di Elia in materia d’integrazione europea. — 2. Le
tre «fasi» del suo pensiero sull’integrazione europea. — 3. Le riflessioni del 1960.
— 4. Gli albori della fase europea dei «nuovi Trattati». a. I ddl sul referendum
consultivo. b. La relazione del 92. — 5. La «partecipazione» alle vicende comu-
nitarie del 2000. — 6. La Convenzione europea del 2002-2003. — 7. Il Trattato
costituzionale europeo. — 8. Due temi «europei»: la CED e i valori dell’Europa
(cenni). — 9. Riflessioni conclusive.

1. Gli interventi di Leopoldo Elia in materia d’integrazione europea

I processo d’integrazione comunitaria cui I’Europa ha assistito a
partire dalla seconda meta del secolo scorso non ha mancato di «en-
trare» sia nella vasta produzione letteraria di Leopoldo Elia, sia nei
suoi interventi di tipo politico.

Nell’ambito delle «tematiche europee» si possono individuare due
filoni principali verso i quali si sono diretti gli interessi del Profes-
sore: il primo concerne |'attuazione e, pit in generale, il valore del
diritto comunitario nell’ordinamento interno; il secondo ¢ rivolto al-
'osservazione e allo studio di che cosa si verificava a livello comu-
nitario e quindi di come si evolveva la natura delle Comunita e poi
dell’'Unione, di quali aspetti dell’integrazione fra i Paesi europei pro-
gredissero di pit e quali di meno e, infine, di come sarebbe stata la
nuova Unione europea disegnata dal Trattato costituzionale, con par-
ticolare riferimento alla sua forma di governo.

Nel corso di questo lavoro ci si concentrera sul secondo dei due
sopracitati aspetti.

In riferimento al primo ci si limita qui a ricordare, oltre alla pro-
duzione di alcuni scritti, il contributo di Elia, allora Presidente della
Corte costituzionale, alla redazione della nota sentenza «La Pergola»!.

! La sentenza La Pergola ¢ la sentenza della Corte cost. n. 170 del 1984. Per gli
scritti sul rapporto fra diritto comunitario e diritto interno v., fra le prime opere, I/
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2. Le tre «fasi» del pensiero sull’integrazione ewropea

Il concetto di «integrazione europea» ¢ notoriamente di per sé
molto ampio e di difficile definizione, dal momento che vi si pos-
sono far rientrare vicende e fenomeni ascrivibili a settori discipline
diverse. E quasi superfluo precisare che nel lavoro in oggetto per «in-
tegrazione europea» s’intenderd I'integrazione «comunitaria», cio¢ il
graduale processo di costruzione delle Comunita europee e, nell’am-
bito dell’integrazione «comunitaria», 'accento sara posto sull’integra-
zione politica e istituzionale, cio¢ su quei passi avanti (compiuti o
tentati) che hanno portato al rafforzamento dei legami fra gli Stati
membri della Comunita e alla conseguente trasformazione della na-
tura della Comunita stessa.

Rispetto all’ambito d’indagine sopra delineato, gli studi o inter-
venti di Elia possono essere simbolicamente ricondotti a tre diverse
fasi.

Nella prima fase, che coincide con I'inizio degli anni 60, gli aspetti
su cui Egli ¢ intervenuto concernono principalmente: la natura delle
Comunita europee — a proposito della quale prende posizione nel-
l'annosa disputa fra federalisti e non’, esprimendo una certa cautela
sull’eventualita che la Comunita si avvicini ad una federazione — I'im-
portanza della creazione di una politica estera e di difesa comune agli
Stati membri; 1 valori e 1 confini della Comunita.

Una seconda fase pud poi essere ravvisata negli scritti e interventi
che vanno dalla fine degli anni 80 al 2000. Questa seconda fase, ca-
ratterizzata da un forte entusiasmo verso il disegno comune europeo,
puo essere suddivisa in due momenti che abbracciano, uno, il pe-
riodo immediatamente precedente e successivo all’adozione del Trat-
tato di Maastricht, Ialtro il periodo precedente i lavori della Con-
venzione incaricata di redigere una Costituzione per ’Europa.

La terza fase del suo pensiero si esprime in quegli scritti che, es-
sendo intervenuti nella fase di elaborazione del Trattato costituzio-
nale europeo, si interrogano sulla direzione verso cui sta andando
Bruxelles, riflettendo altresi sulla sua democraticita, e sulle caratteri-
stiche di quell’'Unione europea che, se il Trattato fosse entrato in vi-

Trattato di Roma ¢ incostituzionale?, Intervista con L. Elia, in Comunita europee,
1973, 13-15 e, fra quelle degli anni 90, I'intervento ad un seminario del 1990 su La
Corte costituzionale fra diritto interno e diritto comunitario ed il contributo al Con-
vegno annuale dei costituzionalisti del 1992, entrambi citati nei paragrafi successivi.

2 Per una ricostruzione della contrapposizione delle due «anime» delle Comu-
nita europee (quella federalista e quella basata sull’idea della cooperazione fra Stati
indipendenti), v. ad esempio H. MIKKELI, Europa. Storia di un’idea e di un’identita,
Bologna, Il Mulino, 2002, 112.
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gore, si sarebbe venuta a delineare (forma di governo, cooperazioni
rafforzate).

3. Le riflessioni del 1960

Uno degli interrogativi che Elia affronta in quella che si ¢ qui de-
lineata come «prima fase» della sua produzione in materia d’integra-
zione europea concerne la natura delle Comunita.

A tale tema ¢ in gran parte riservato uno scritto del 1960 (pub-
blicato sulla rivista Nord Sud), in cui interviene nel dibattito concer-
nente la natura delle Comunita ricostruendo le diverse posizioni sul
punto.

Egli premette che il momento in cui scrive non & caratterizzato
da un particolare favore verso l'integrazione europea. Afferma infatti
che «la traiettoria percorsa dall’europeismo in questi ultimi anni» ha
conosciuto vicende analoghe a quelle dell’'uso del termine «soprana-
zionale» che, dopo essere stato «tarte a la créme» di tutto ’europei-
smo ufficiale dal 1952 in poi», nei primi anni 60 veniva considerato
in termini negativi.

Sulla natura delle Comunita, Elia ritiene che queste non rappre-
sentino un tertium genus fra un’unione internazionale di Stati ¢ uno
stato federale, ma rientrino nella prima di tali categorie, costituendo
«la forma piu sviluppata e pit complessa delle unioni o organizza-
zioni internazionali di Stati». Tale affermazione trova conferma nelle
successive riflessioni sul sistema di adozione delle decisioni nell’am-
bito della CECA e della CEE, in riferimento al quale Egli sostiene
che «i due organi piu tipicamente comunitari» (Alta Autorita e Com-
missione) non dispongono di poteri ampi e, anzi, sino al momento
in cui scrive, non hanno potuto adottare decisioni di rilievo senza il
benestare del Consiglio, rappresentante dei governi nazionali.

Elia ripercorre le posizioni dottrinarie di quel tempo sulle Co-
munita e torna a sottolineare come sino a quel momento lo spirito
della cooperazione fosse prevalso su quello della federazione®.

3 Nella ricostruzione delle posizioni dottrinarie sulla natura giuridica delle Co-
munitd Elia individua due passaggi. Nel 1954 si concordava sull’«attribuzione della
natura giuridica originaria all’ordinamento interno o territoriale della Comunita»;
nell’anno in cui scrive, Egli tende a ravvisare la prevalenza della componente inter-
nazionalistica («anche chi vuole attribuire un contenuto specifico alla natura di ente
sopranazionale, cio¢ una formazione sociale costituita da due grandi istituzioni: unione
di Stati e comunita di nazioni, ne ammette la derivazione dal diritto internazionale»),
dando atto perd della presenza di posizioni differenziate (Reuter ad esempio ritiene
che i concetti di cooperazione internazionale e quello di federalismo non siano sem-
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Complessivamente, pero, Egli ritiene che i tempi non siano ma-
turi per un’ulteriore «evoluzione» della Comunita. Il contesto sto-
rico-politico che aveva ispirato 1 Trattati CECA e CED, nel quale
emergeva la «volonta politica di giungere rapidamente all’unita fede-
rale dell’Europa», era infatti diverso da quello del 1960, in cui, com-
plice I'avvento di De Gaulle, anche 1 federalisti pit ottimisti coglie-
vano i «limiti della situazione» e opinione pubblica europeistica era
«sempre pit intimidita quando si trattava di sfiorare 1 diritti di so-
Vranitd».

Il messaggio che emerge dal suo scritto e I'esigenza di «ridimen-
sionare» le Comunita, per evitare che I'erronea convinzione di aver
raggiunto dei traguardi per i quali i tempi non sono maturi, possa
invece pregiudicare Ieffettivo ottenimento degli stessi in un momento
pit opportuno. Elia mette perd ancora in guardia sul fatto che la giu-
sta considerazione del «peso» delle Comunitd non deve implicare il
mancato riconoscimento dei loro «valori» comuni, sui quali si avra
modo di riflettere ancora (v. § 8)*.

Negli anni, anzi nei decenni, successivi Elia non si sofferma spesso
sulle tematiche europeistiche.

Nel 1990, in un seminario sulla Corte costituzionale, in relazione
al ruolo della giurisprudenza nel processo d’integrazione europea, Egli
scrive che «La Corte di Giustizia ¢ stata finora all’avanguardia di un
esercito comunitario che non ¢ mai arrivato sulle sue stesse posizioni»
e auspica che un giorno «Iesercito» le si ricongiunga’.

L'augurio sopracitato, che sembra chiaramente denotare il favore
verso una maggiore integrazione a livello europeo, arriva in un mo-
mento particolarmente significativo per la vita istituzionale dell’U-
nione.

4. Gli albori della fase europea dei «<nuovi Trattati»

Gli anni 80 e 90 si sono rivelati un vero e proprio «laboratorio»
di progetti di atti comunitari volti ad «accentuare» I'integrazione, an-
che politica, europea. Fra questi, alcuni testi, soprattutto quelli ap-

pre in opposizione; gli altri due autori citati sono Quadri e Morelli, il quale parla
di «unione superindividuale», anziché sopranazionale).

* L. Eria, Struttura ginridica e realta politica della Comunita enropea, in Nord
e Sud, 11-12 (72-73), 1960, 89-97.

5> L. Ev1a, Considerazioni sul tema, in Corte costituzionale (cur), La Corte co-
stituzionale fra diritto interno e diritto comunitario, Seminario, 15-16.10.1990, Mi-
lano, Giuffré, 1991, 138.



1l pensiero di Leopoldo Elia sul processo d’integrazione europea 69

provati in seno al Parlamento europeo, sono rimasti per lo pit sulla
carta; si pensi in proposito al cd. Trattato Spinelli (1984), alle due ri-
soluzioni del Parlamento europeo del 1990, intitolate rispettivamente
«sugli orientamenti del Parlamento europeo relativi a un progetto di
costituzione per I'Unione europea» e «sulle basi costituzionali del-
I'Unione europea» e al progetto Herman (dal nome del deputato
belga che lo propose, 1994)°. L’elaborazione e la discussione di tali
testi, benché non sfociata nella loro adozione, denotava la volonta di
far evolvere le organizzazioni che facevano capo a Bruxelles in un si-
stema dai legami politici interni piu stretti di quelli che le avevano
unite sino ad allora.

Nello stesso periodo, altri atti sono invece entrati in vigore, mo-
dificando cosi taluni aspetti di quelle Comunita che nel frattempo
stavano mutando anche nella loro composizione, con lentrata o la
prospettiva dell’entrata di diversi nuovi membri; sono di questi anni
I’Atto Unico europeo (1986) e 1 Trattati di Maastricht (1992) e Am-
sterdam (1997).

Elia non rimase estraneo a nessuno di questi fenomeni, prendendo
posizione sia nella sua attivitd di politico, sia in quella di studioso.

In riferimento a questo periodo, rimanendo nell’ambito degli in-
terrogativi sulla «natura» delle Comunita europee, occorre menzio-
nare gli interventi di Elia al Senato del 1988-1989 ed uno scritto del
1992, che contribuiscono a costituire quella che si ¢ qui delineata
come la prima parte della seconda fase dei suoi interventi europei.

a. Il ddl sul referendum consultivo

Nel 1988 e 1989 Elia, membro della Commissione Affari costitu-
zionali del Senato, ¢ relatore del ddl 1465 «Indizione di un referen-
dum d’indirizzo sul conferimento di un mandato costituente al Par-
lamento europeo che sara eletto nel 1989». Com’¢ noto, il progetto
venne poi approvato come legge costituzionale 3.4.1989, n. 2, ¢ sulla
sua base si tenne il referendum consultivo del 18.6.1989. In tale oc-

¢ La risoluzione sul progetto di Trattato che istituisce I'Unione europea (che con-
tiene il c.d. Trattato Spinelli), adottata dal Parlamento europeo il 14.2.1984, ¢ repe-
ribile in Boll. CE 2-1984, 7, ss.; la risoluzione del Parlamento su un progetto di Co-
stituzione per 'Unione europea in GUCE C 231, del 17/9/1990, 91, ss.; quella sulle
basi costituzionali dell'Unione europea in GUCE C 19, del 28/1/1991, 65, ss e il
Progetto Herman (Risoluzione sulla Costituzione dell’Unione europea) in GUCE
C 61, del 28.2.1994, 155 ss.

7 Le date tra parentesi si riferiscono all’approvazione. I’Atto Unico & invece en-
trato in vigore nel 1987; il Trattato di Maastricht nel 1993 ¢ quello di Amsterdam
nel 1999.
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casione, gli elettori italiani parteciparono in alta percentuale alla con-
sultazione ed espressero a grande maggioranza voto favorevole®.

Nel corso del dibattito parlamentare che precede I'adozione della
legge, Elia mira a convincere 1 colleghi ad approvare la previsione del
referendum attraverso una legge costituzionale. Come argomenta-
zione, Egli indica alcuni «punti di rilievo» dell’iniziativa, fra cui quello
di «trasformare la Comunita europea in un’Unione in cui il governo
¢ responsabile davanti al Parlamento»: Parlamento che sara chiamato
a preparare «una proposta di Costituzione da sottoporre agli Stati
membri». Tale indicazione rileva anche ai fini di questo studio in
quanto fornisce le linee guida di quell’Unione verso la cui creazione
Elia ¢ favorevole (un esecutivo responsabile davanti al legislativo; un
legislativo che si faccia autore di un progetto di Costituzione; Iesi-
stenza di una Costituzione)’.

L’assunto ¢ ribadito poco dopo quando sottolinea I'importanza
politica di «riprendere in forme pili aggiornate», dopo quanto previ-
sto dall’Atto Unico e tenendo conto dei progressi realizzati soprat-
tutto per impulso della Commissione Delors, «i passi comp1ut1 pro-
cedendo in una direzione che li renda veramente irreversibili»'°.

$ 11 18 giugno si recarono alle urne circa 1’80% degli aventi diritto e 1’88% di
essi votd per il si. Al momento della discussione citata nel testo, il 1465 era gia stato
approvato alla Camera.

? Le altre due motivazioni, sulle quali si avra modo di tornare nei paragrafi suc-
cessivi, vengono individuate nell’esigenza di incrementare il tasso di democraticita
dell'intero organismo comunitario e di favorire un aumento di poteri degli organi
comunitari e, in particolare, del Parlamento. Elia si sofferma anche sul motivo per
cui propende per 'adozione di una legge costituzionale «per realizzare questo de-
ciso salto di direzione in senso comunitario». Sostiene infatti che il referendum di
cui al ddl sarebbe illegittimo se previsto da legge ordinaria in quanto non rientrante
nelle categorie disciplinate dagli artt. 75 e 138 Cost. 1l suo valore, qualora introdotto
con legge costituzionale, sarebbe invece meramente «promozionale» nei confronti
dei parlamentari europei, che non hanno vincolo di mandato, mentre servirebbe, nel
nostro ordinamento interno, a Governo e Parlamento a «dar forza a future modifi-
che dei Trattati europei, in senso federale o comunque in senso comunitario forte,
rispetto all’organizzazione attuale», senza ricorrere al procedimento di revisione co-
stituzionale.

19 Com’e noto, I’Atto Unico era stato il — per molti, deludente — compromesso
cui le Comunita erano approdate dopo il ben piti ambizioso tentativo di far appro-
vare il Trattato Spinelli. Jacques Delors & stato invece a capo della Commissione eu-
ropea per tre consecutivi mandati, dal 1985 al 1995 ed & ricordato, fra le altre cose,
per i suoi studi e I'impegno politico verso I'integrazione europea e, in particolare,
verso la previsione dell’'unione monetaria. Nel momento in cui Elia parla, Delors era
perd anche stato preposto ad un comitato ad hoc che avrebbe dovuto occuparsi di
valutare il deficit democratico dell’Unione, in modo da conferire il prima possibile
un mandato costituente al Parlamento europeo. V. Senato della Repubblica, X Le-
gislatura, 206° seduta pubblica, resoconto stenografico, 20.12.1988, 25-28.
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Il sostegno verso la promozione di una maggiore integrazione del-
’'UE ¢ riaffermato alcuni mesi dopo quando, intervenendo in seconda
deliberazione sullo stesso disegno di legge costituzionale, Elia ritiene
che si debba procedere in fretta alla sua approvazione, dati gli ampi
consensi ottenuti dal progetto in entrambe le Camere. Egli si sof-
ferma perd su un episodio verificatosi nel frattempo a Bruxelles e che
gli fornisce il pretesto per offrire nuovamente la sua visione in tema
di Europa.

Un deputato belga aveva presentato al Parlamento di Strasburgo
la proposta di sottoporre a referendum, «a livello europeo o negli
Stati membri», 1 principi su cui si basava il progetto di costituzione
dell’'Unione europea ovvero direttamente il testo della Costituzione,
al momento della ratifica. Il Parlamento aveva accolto la proposta
adottando una risoluzione!'.

Elia afferma che occorre tener conto della possibilita di tale refe-
rendum, che si sovrapporrebbe parzialmente a quello di cui al ddl in
discussione, ma ritiene che questo non ponga dei problemi ai fini dei
lavori del Senato. La proposta europea deporrebbe anzi ulteriormente
a favore del progetto, in primo luogo in quanto farebbe si che «I’i-
niziativa del Parlamento italiano, anche se non accompagnata dall’i-
niziativa di altri Parlamenti della Comunita, non rappresenterebbe
una fuga in avanti né un atto da primi della classe, poiché in qual-
che modo s’inquadra in una strategia che ¢ stata approvata a lar-
ghissima maggioranza dal Parlamento europeo» e, in secondo luogo,
il referendum europeo «conterrebbe» quello 1tahano in virtd del prin-
cipio per cui il «pii» contiene il «meno»"

Nel suo discorso, Elia delinea 1 tratti salienti dell’'Unione cui si
vorrebbe dare vita — e che dovrebbe basarsi sul Trattato Spinelli — il-
lustrandone 1 seguenti aspetti:

— 1l riparto delle competenze in base al principio di sussidiarieta;

— la prevalenza del diritto dell'Unione su quello degli Stati mem-
bri;

— il rispetto, da parte dell’'Unione, del principio democratico («ogni
potere dev’essere legittimato, controllato e sanzionato secondo regole
certe da coloro, cittadini o Stati, sui quali si esercita»).

Le modalita di adozione del nuovo testo costituzionale dovreb-

" Si tratta della Resolution on the strategy of the European Parliament to achie-
ving European Union, del 16.2.1989, in OJEC C 69 del 20.3.1989, 145 ss.

12 11 referendum italiano pone infatti una formula concisa che allude a due aspetti:
la creazione di un esecutivo europeo responsabile davanti al Parlamento; il conferi-
mento del mandato costituente al Parlamento europeo e la trasformazione delle Co-
munita in Unione.
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bero differenziarsi da quelle cui si ¢ fatto ricorso per I’Atto Unico
(art. 236 del Trattato CE), atto che una serie di ragioni politiche hanno
reso «timido».

Egli invita infine i colleghi ad approvare il testo del ddl anche
come riconoscimento del ruolo attivo assunto «non da oggi» dall’l-
talia «in tutta la vicenda dell’unificazione europea»'

b. La relazione del 92.

Nel 1992 Elia partecipa al Convegno annuale dell’Associazione
Italiana dei Costituzionalisti che & dedicato proprio al tema «Le pro-
spettive dell’'Unione europea e la Costituzione» e li interviene con la
relazione di sintesi.

La relazione, che tocca le diverse tematiche affrontate nella di-
scussione, contiene un messaggio apparentemente contraddittorio. Ad
un incipit caratterizzato da una certa delusione, segue infatti, dopo
la rassegna delle posizioni emerse al Convegno sulla natura delle Co-
munitd, una conclusione contrassegnata da un maggiore ottimismo.

Nell’esordio Elia constata il «fallimento della formula federalista»
sia a livello nazionale (’esperienza della Bicamerale) che a livello eu-
ropeo. Per quanto riguarda 'Europa, nel Trattato di Maastricht non
si & potuto inserire alcun riferimento al federalismo (benché fosse
stata proposta «un’espressione molto generica e attenuata») non solo
a causa della resistenza inglese, ma anche di quella di altri popoli (in
Francia aveva vinto il si al referendum sul Trattato di Maastricht gra-
zie all’insistenza di Mitterand sul fatto che tale atto non avrebbe in-
trodotto alcuna forma di federalismo).

Egli ripercorre quindi le posizioni emerse al Convegno sulla na-
tura della CEE suddividendole in due gruppi:

1. la CEE come unione internazionale, legittimata in Italia non ex
art. 11 ma ex art. 10

2. la CEE come portato di un processo amblguo al cui interno
gli studiosi hanno ravvisato fenomeni diversi'.

La sua posizione personale muove da una constatazione negativa,

3 Senato della Repubblica, X Legislatura, 236° seduta pomerid., resoconto ste-
nografico, 30.3.1989, 4-6.

* Elia riferisce 1 principali orientamenti emersi al Convegno in questo secondo
settore: La Pergola sosteneva che la CEE fosse una confederazione in senso simile
agli USA, ed avesse quindi la prospettiva di arrivare al superamento della Confede-
razione stessa; Sorrentino sottolineava 'ambiguita del processo, a livello di fonti e
di giurisdizione, e Bartole la sua complessitd; Motzo e Guarino parlavano di un pro-
cesso non lineare che oltrepassava gli schemi tipici delle organizzazioni internazio-
nali ed erano sostenuti da Scudiero e, pur su presupposti diversi, da Caretti.
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cioe che il processo lineare innescato da Spinelli si & arrestato bru-
scamente, ma prende le distanze dalle teorie del primo gruppo. Egli
ritiene infatti che, sia nella giurisprudenza della Corte costituzionale,
sia in sede di ratlflca, la CEE sia sempre entrata nel nostro ordina-
mento ex art. 11.

Elia affronta poi alcuni altri temi emersi al Convegno, fra cui il
rapporto fra diritto interno e diritto comunitario nelle sentenze del
1973, 1977 e 1984 della Corte costituzionale, le modalita di ratifica
del Trattato di Maastricht e il principio di sussidiarietd, facendo rife-
rimento al riparto di competenze fra gli Stati e 'Unione®.

La conclusione dell’intervento riprende i riferimenti, contenuti in
due relazioni, sul limite della condizione di parita fra gli Stati che
«partecipano alle vicende comunitarie»: dopo essersi soffermato sulla
concezione che del principio magglorltano ha dato Rousseau, Elia af-
ferma che la formula della parita denota in realtd che la tendenza in
corso & verso una comunita non pitt confederale ma sempre pit vi-
cina ad essere federale.

Da ultimo, Elia invita a non adagiarsi nell’attesa passiva nei con-
fronti dell’obiettivo federale e termina con I'augurio che «il processo
in senso comunitario federalista continui»'®

5. La «partecipazione» alle vicende comunitarie del 2000

La fine degli anni novanta e i primi anni 2000 vedono ’attuazione
di passi molto importanti per il cammino d’integrazione europea.

Sono in corso di elaborazione sia la Carta det Diritti che il Trat-
tato di Nizza e si prospetta la necessita di adeguare 'Unione all’in-
gresso dei membri dell’Europa centro-orientale.

Si puo cosi individuare un nuovo periodo della seconda fase del

15 In generale, Egli invita per il futuro a «prepararsi meglio agli sviluppi comu-
nitari». In particolare, Elia afferma che dopo Maastricht si pone un’alternativa: o
Part. 11 non ¢ sufficiente a coprire le innovazioni e allora la ratifica ¢ incostituzio-
nale; o I'art. 11 & sufficiente a coprire le innovazioni e allora sono tacitamente abro-
gate alcune norme costituzionali sulla cittadinanza e il diritto di voto. Sulla neces-
sita di «inquadrare meglio», a livello costituzionale, I'appartenenza dell’Ttalia all’'UE,
Elia prende posizione anche nei lavori parlamentari che svolge all’interno della Com-
missione Jotti, ove — parlando dei rapporti fra Regioni e Unione europea — deplora
'assenza di riferimenti, nella nostra Carta, al Parlamento europeo. V. Camera dei
Deputati-Senato della Repubblica, XI Legislatura, Commissione parlamentare per le
riforme istituzionali (sede referente), Presidenza Jotti, seduta del 15.10.1993, p. 2010.

1o L. Eria, Relazione di sintesi, in AA.VV., Le prospettive dell’Unione europea e
la Costituzione, Convegno, Milano, 4-5.12.1992, CEDAM, Padova, 1995, 297-306.
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pensiero europeo di Elia, che comprende alcune sue prese di posi-
zione nei dibattiti a Palazzo Madama.

Il contesto in cui Egli interviene di nuovo in Senato sul tema del-
I'integrazione politica europea & dato dalla comunicazione del Go-
verno sul Consiglio europeo di Feira (giugno 2000). Nel corso del-
P'incontro di Feira, i Capi di Stato e di Governo avevano preso po-
sizione su alcuni aspetti importanti per il futuro dell’'Unione euro-
pea, tra cui 1 lavori della Conferenza intergovernativa sulla riforma
istituzionale, la Carta dei Diritti, la politica europea comune in ma-
teria di sicurezza e difesa e I'allargamento!”

In seguito alla comunicazione del Governo, il senatore Migone
aveva presentato una mozione, chiedendo all’esecutivo di lavorare, al-
I'interno della Conferenza intergovernativa in corso, in modo che ve-
nissero adottate delle scelte «favorevoli» all’integrazione europea!'s

Elia chiede d’intervenire con dichiarazione di voto sulla mozione
e, affermando il proprio sostegno, svolge alcune considerazioni sul
processo d’integrazione europea, esprimendo in particolare I'auspicio
che la Conferenza approvi le riforme necessarie sia per risolvere i
problemi lasciati aperti dal Trattato di Amsterdam, sia quelli presen-
tatisi successivamente.

A tal fine, Egli prende le mosse da uno scritto, che aveva avuto
modo di conoscere in un recente soggiorno a Bruxelles, del Ministro
francese per gli Affari Europei, Moscovici, nel quale il Ministro mette
in guardia i politici europei sul fatto che se si pongono degli obiet-
tivi troppo distanti o troppo difficili per I'integrazione europea si ri-
schia di «spaventare» qualche Paese e di bloccare cosi i lavori della
Conferenza di Nizza e pregiudicare le mete prefissate. Moscovici in-

7 Gli aspetti citati nel testo costituiscono 1 titoli di autonomi paragrafi della
prima parte delle Conclusioni del Consiglio europeo, intitolata «Preparare il futuro».
V. Conclusioni del Consiglio europeo di Feira, 19-20.6.2000, punti 1-18, in www.con-
silium.europa.en. Occorre ancora ricordare che pochi anni prima, nel 1997, Elia si
era espresso in Senato su un’altra questione legata all'integrazione — questa volta eco-
nomica — europea, cio¢ la moneta unica, dichiarando I'opportunita che I'Italia vi ade-
risse, in Senato, XIII Legislatura, Aula, resoconto stenografico, 286° seduta del
10.12.1997, in www.senato.it.

8 La Conferenza intergovernativa di cui alla mozione ¢ quella, apertasi nel feb-
braio 2000, che ha portato all’adozione del Trattato di Nizza. Fra le molte richieste
che nella mozione vengono avanzate al Governo c’¢ innanzitutto quella di «sostenere
tutte le riforme funzionali al processo d’integrazione europea»; si chiede poi di pro-
muovere le cooperazioni rafforzate, inserire una Carta dei Diritti fondamentali nei
Trattati, favorire la creazione di nuove strutture nell’ambito della PESC e I’adesione
dei Paesi candidati alle stesse, appoggiare le proposte sull’estensione del voto a mag-
gioranza e altro. La mozione Migone, n. 1-00559 del 14.6.2000, approvata nella stessa
seduta del 13.7.2000, ¢ reperibile in www.senato.it/service/ PDF/PDFServer/BGT/6318.pdyf.
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vita a dissociare i momenti della fase precedente Nizza da quelli della
fase successiva e considera «visionari» i discorsi tenuti in quei mesi
sull’ Europa da alcuni personaggi politici come Fischer, Chirac e
Ciamp1®.

Elia dissente dalla linea ispirata ai «piccoli passi» proposta da Mo-
scovici e ritiene invece che «se non mostriamo una fortissima deter-
minazione ad andare avanti nella costruzione dell’Europa con chi con-
divide il progetto, senza farci bloccare da chi vorra stare fermo, ri-
schiamo di chiudere la partita rimasta aperta ad Amsterdam con una
conclusione al ribasso che lascerebbe scontenti innanzitutto 1 nostri
amici dell’Est».

Da questa asserzione derivano due obiettivi che Elia pone come
fondamentali.

Il primo & che il processo di 1ntegra21one prosegua e che s’inten-
sifichi, come dice poco dopo, gia a partire dai lavori di Nizza, por-
tando ad un nuovo Trattato che limiti, rispetto a quelli precedenti,
alcuni aspetti tipici delle organizzazioni sovranazionali («piti siamo
determinati a procedere nella costruzione dell’Europa, piti faremo pre-
valere in sede intergovernativa la sostituzione del principio della mag-
gioranza qualificata al principio dell’'unanimita»).

I secondo ¢ di favorire l'allargamento ai Paesi dell’Europa cen-
tro-orientale — allargamento che in un altro punto definisce come la
«riunificazione» dell’Europa — rendendo «appetibile», per tali Paesi,
Ientrata nell’'Unione. E in proposito Egli riporta una frase del poli-
tico polacco Mazowiecki, secondo il quale sono i Paesi candidati i
primi ad essere interessati ad un’Europa forte (e Mazowiecki allude
al’Europa politica).

La sua comunicazione ¢ quindi in favore sia dell'integrazione po-
litica sia dell'integrazione territoriale dell'Unione europea, ma si spinge
anche oltre, offrendo talune considerazioni sul tipo di Unione cui si
dovrebbe dare vita.

Egli prende spunto dai discorsi di Chirac, Fischer e Ciampi so-
pracitati, per sottolinearne alcuni tratti fondamentali. Per quanto ri-
guarda quello del Presidente francese, il concetto su cui Elia pone

9] riferimento di Elia & ai seguenti noti discorsi: From Confederacy to Fede-
ration: thoughts on the finality of European integration, Speech by Joschka Fischer
at the Humboldt University in Berlin, 12.5.2000, in http://centers.law.nyn.edu/jean-
monnet/papers/00/joschka_fischer_en.rtf; Allocution du Président de la République,
Jacques Chirac, devant le Bundestag, 27.6.2000, in www.elysee.fr; Discorso del Pre-
sidente della Repubblica Carlo Azeglio Ciampi in occasione del conferimento della
laurea «honoris causa» dell’'Universita di Lipsia, 6.7.2000, in www.quirinale.it. Pierre
Moscovici ¢ stato Ministro per gli Affari Europei negli anni 1997-2002.
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I’accento concerne la «scelta di esercitare la sovranita in comune»,
operata dai Paesi dell’Europa in quanto di loro interesse. Elia riporta
gli esempi fatti in proposito da Chirac e concernenti I’adozione del-
’Euro, la Corte europea, le decisioni a maggioranza qualificata, ma
non il voto all’'unanimitd, contro il quale ancora una volta prende po-
sizione.

Del discorso di Fischer, invece, Elia sottolinea la presa di distanza
dalle posizioni espresse dal Bundesverfasmngsgeﬂcbt nel 1993. Dalla
nota sentenza sul Trattato di Maastricht emergeva infatti, ricorda, «un
collegamento quasi indissolubile fra democrazia e Stato nazionale»,
mentre dal discorso di Fischer — discorso pronunciato a titolo per-
sonale, ma sicuramente fatto prima leggere al Cancelliere tedesco —
si evince il superamento di tale collegamento e la convinzione che si
possa costituire un ordinamento democratico che non si riconosca in
uno Stato nazionale®.

A suffragio di questa teoria, Elia richiama anche il discorso pro-
nunciato a Lipsia dal Presidente Ciampi, per riprenderne ’esortazione
ad immaginare ordinamenti sopranazionali con una Costituzione de-
mocratica, dando vita cosi ad una «dissociazione tra Stato-nazione e
regime democratlco, che ci rende pit liberi».

Elia prende poi posizione contro alcune argomentazioni contrarie
alla previsione di un’Unione «federale».

Non ¢ vero, dice infatti, che il federalismo implicherebbe una con-
centrazione di poteri nel livello superiore, perché il vero federalismo
porterebbe anzi ad una forte distribuzione delle funzioni. Non ¢ vero
poi che la diversita delle lingue europee costituirebbe un ostacolo, in
quanto alcune esperienze federali contemporanee dimostrano il con-
trario (Sud Africa, Belgio, Canada, India). Lostacolo ¢ forse dato dal
voler utilizzare le «vecchie» impostazioni del diritto internazionale
anziché quelle del diritto comunitario.

La sua visione dell’'Unione sembra quindi ora chiaramente ispirata
al modello federale: «il nostro problema — afferma ancora Elia — &
rendere democratica I'Unione, il che significa anche renderla federale
nel senso in cui il livello superiore del federalismo non espropria il
livello inferiore».

Elia riconosce, riprendendo un’obiezione del Ministro degli Esteri
francese Védrine, che I'integrazione dell’Europa ¢ piu difficile di quella
degli Stati Uniti, in quanto oltre Oceano non c’erano gli Stati-na-
zione come nel vecchio continente, ma ritiene che questo ostacolo

2 La sentenza «Maastricht> del BVG del 12.10.1993 ¢ pubblicata in italiano in
Giur. cost., 1994, 677-710.
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possa essere superato dalla «riconciliazione» fra il senso di identita
nazionale e quello di appartenenza alla comunita sopranazionale'.

Egli raccomanda all’Europa di non eccedere dai propri poteri (come
invece fanno gli Stati nazione) ed auspica che sia le funzioni, sia il
«potere politico vero» trovino una sede sopranazionale, in quanto la
loro «dispersione atomistica» si rivelerebbe negativa, come insegna
esperienza dei Paesi dell’Est®.

Tutto il discorso sopra richiamato ¢ significativo per alcuni aspetti.

Innanzitutto, esso conferma il superamento, gia anticipato nella re-
lazione al Convegno del 92, della visione dell’'Unione europea come
organizzazione di diritto internazionale.

In secondo luogo, esso denota 'auspicio per I'evoluzione dell’U-
nione verso una forma democratica di federalismo, in cui lo «stato
centrale» non invada le competenze degli Stati membri ma la sovra-
nita sia ben ripartita fra i due in modo da evitare «parcellizzazioni».
A tal fine, Elia auspica che 1 lavori della Conferenza si concludano
portando alla maggiore integrazione possibile e alla creazione di un
ente che invogli gli aspiranti membri ad entrarne a far parte”

6. La Convenzione europea del 2002-2003

1l discorso di Elia al Senato in occasione del voto sulla mozione
Mlgone chiude quella che si & qu1 individuata come la «seconda fase»
dei suoi interventi sull’integrazione europea. L'approvazione del Trat-

2t Addirittura, Egli parla di appartenenza all’'unione pit alta in cui «& soprattutto
il principio della lealta, del patriottismo costituzionale verso I’Europa che solo puo
salvarci nell’epoca della globalizzazione». Hubert Védrine & stato Ministro degli Esteri
francese negli anni 1997-2002.

22 Ancora a questo proposito, Elia dice che ¢ il nuovo costituzionalismo che non
deve essere atomistico né statalistico ma che deve riuscire a sostenere ideologica-
mente lo sforzo per la costruzione dell’ Europa. Egli richiama infine due aspetti a lui
cari e sui quali si avra modo di tornare, cioe la Comunita europea di Difesa (il cui
Trattato prevedeva I’Europa come ordinamento politico) e le cooperazioni raffor-
zate.

3 V. Senato, XIII Legislatura, Assemblea, resoconto stenografico, 887° seduta
ant. del 18.7.2000, 18-21. Nello stesso anno, Elia interviene anche sulla Carta dei
Diritti e, in particolare, sul suo valore all’interno degli ordinamenti nazionali (ognuno
dei quali la pud «superare» con le proprie leggi). Elia auspica che la trasfusione della
Carta nel Trattato elimini ’'ambiguita del suo valore giuridico ed il conseguente ri-
schio di conflitto fra Corti (Lussemburgo, Strasburgo e nazionali) e che nella stessa
occasione venga posto rimedio alle lacune sui diritti di nuova generazione. V. Se-
nato, XIII Legislatura, Assemblea, resoconto stenografico, seduta n. 929 pom. del
17.10.2000 (Comunicazione del Governo sul rafforzamento delle Istituzioni europee
e la Carta dei Diritti), 9
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tato di Nizza inaugura quindi una terza fase, in cui i suoi interessi
si dirigono verso i lavori della Convezione e il progetto di Costitu-
zione europea, ma nella quale ancora diverse considerazioni vengono
spese sulla «natura» dell’'Unione europea.

Il primo contributo di questo periodo ¢ un saggio pubblicato nel
2002, nel quale, alla luce dell’intervenuto Trattato di Nizza, i toni en-
tusiastici delle sue posizioni dei mesi precedenti subiscono un revi-
rement.

Elia constata infatti che a Nizza non ¢ stato ottenuto il federalismo
e che I'«aura federalista» che aveva ispirato 'Europa nella prima meta
del 2000 era successivamente «evaporata». Ricorda a questo proposito
che il Ministro francese Moscovici e, in maniera pit indiretta, il Pre-
sidente del Consiglio italiano avevano definito «visionari» 1 federalisti.

Nizza doveva raggiungere due obiettivi: risolvere i problemi la-
sciati aperti da Amsterdam e dare delle regole ai Paesi che aspiravano
ad entrare nell’'UE. Il modo in cui tali obiettivi sono stati perseguiti
dal Trattato ha sicuramente deluso i federalisti, soprattutto per le mo-
dalita di voto previste (il mantenimento dell'unanimita in molte aree)
e il numero di seggi e voti assegnati agli Stati. Un possibile rimedio
al «freno» dell’unanimitd viene ravvisato nelle cooperazioni rafforzate
(auspicabili soprattutto davanti alla prospettiva dell’allargamento e al
conseguente rischio che 'Unione diventi solo zona di libero scam-
bio); una speranza per una nuova evoluzione delle riforme viene in-
dividuata invece nella «tappa» del 2004, alla quale Elia spera si per-
venga attraverso I'esperienza della Convenzione.

A questo proposito, sulla scia del pensiero di alcuni studiosi, Egli
introduce uno dei temi piu dibattuti del periodo, cioé Iesistenza di
un demos europeo. Il demos costituisce un elemento di discrimina-
zione fra ’esperienza europea e quella statunitense, cosi come un al-
tro elemento di discriminazione ¢ dato dalla presenza, solo in Eu-
ropa, degli Stati-nazione, benché la loro esistenza come Stati «piena-
mente sovrani» sia gia terminata in seguito alle due guerre mondiali.

Elia si chiede quindi se il patriottismo costituzionale possa sop-
perire alla mancanza del demos europeo portando alla costruzione di
uno.

La conclusione del suo saggio ¢ di nuovo all’insegna dell’ottimi-
smo. Benché alcuni Stati europei abbiano dato dimostrazioni di chiu-
sura verso 1l progetto europeo (cita le dichiarazioni di stampo na-
zionalista di Blair e Aznar), altri si sono invece posti in modo favo-
revole ad esso (Belgio e Italia). La prospettiva federalista diverrebbe
a sua volta pili rosea se si adottasse la visione espressa da Chirac a
Berlino (v. supra) e si superasse cosi il principio per cui la democra-
zia & legata allo Stato-nazione.
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A questa previsione aggiunge il suo auspicio personale con cui,
sperando che «la formula di Delors per I'Europa — «una federazione
di stati-nazione» — non resti un ossimoro e possa diventare una realta»,
sembra ricongiungersi alle posizioni che aveva espresso alcuni mesi
prima 1n Senato*.

Un altro scritto dello stesso anno pone nuovamente ’accento sul-
I'importanza dell’integrazione europea. Parlando delle riforme istitu-
zionali che il nostro Paese deve affrontare, Elia vi annovera la defi-
nizione delle relazioni con I'Unione europea, con particolare riferi-
mento «ai progetti d’integrazione in un soggetto politico autorevole».
E necessario, secondo lui, specificare meglio le intenzioni dell’Ttalia,
in quanto emerge una sorta di contraddizione dallatteggiamento del
Presidente del Consiglio che da un lato parla di «impegno europei-
sta dello Stato sovrano», dall’altro dichiara di accettare la formula di
Chirac secondo cui gli «Stati nazione dovranno gestire in comune
quote di sovranitd conferite all’'Unione»*

Nello stesso periodo, le riflessioni sulla natura dell'Unione costi-
tuiscono oggetto di un intervento di Elia a un convegno sul governo
europeo 1 cui atti vengono pubblicati nel 2003%.

In tale occasione, esordisce dichiarando di condividere lop1n1one
di alcuni altri relatori sulla «necessita di superare atteggiamenti euro-
scettici perché sono prioritarie le ragioni che spingono ad andare
avanti» e ad appoggiare il progetto di Costituzione europea.

Egli si sofferma poi, ancora una volta, sull’opportunita di definire
«federale» I’Europa. In proposito Elia afferma che, passato il periodo
in cui, sotto 'influenza del pensiero di Spinelli il riferimento del ter-
mine «federale» all’ Europa aveva avuto piu fortuna, nel momento in
cui scrive esso & invece quasi «esorcizzato», anche per la sopravve-
nuta prevalenza di timori legati alla sopravvivenza dello Stato-nazione.
Elia tenta di «far luce» su tali problematiche ribadendo le caratteri-
stiche che — in apparente antitesi fra loro — dovrebbero contrasse-

* L. Evia, La prospettiva dell’Unione europea dopo Nizza, in E. PANUNZIO e
E. Sciso, Le riforme istituzionali e la partecipazione dell’ltalia all’UE, Milano, Giuf-
fré, 2002, 3-10.

5 1. Euia, Le prospettive dell’assetto costituzionale, in Rassegna parlamentare,
2002, 151. Oltre alla definizione della posizione italiana in seno all’'Unione europea,
Elia ritiene che altre questioni sulle quali il Governo del momento debba interve-
nire siano I’attuazione del Titolo V e la presentazione di alcune chiarificazioni a pro-
posito della forma di governo, oggetto di diversi progetti di revisione.

2 Si tratta del Convegno Problemi costituzionali dei processi di decisione politica
nell’Unione europea, svoltosi a Trento il 17-19.10.2002. Il Convegno era suddiviso
in 4 sezioni. Elia interviene nella IV, dedicata ad una Tavola rotonda sul tema La
Convenzione europea sul futuro dell’Europa e la questione del governo europeo.
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gnare 1 sistemi federali e cioe I'assenza di accentramento e la natura
unitaria. La compresenza dei due elementi si riflette efficacemente
nella formula di Delors («federazione di Stati-nazione che esercitano
insieme le quote di sovranitd messe in comune»), pitt volte citata da
Elia, la quale, «prestandosi a molte varianti di attuazione», «pud es-
sere considerata una base comune» e non contrasta con le «visioni»
di Fischer, Chirac e Ciampi. Elia riprende poi 'obiezione di Védrine
sulle differenze fra Europa e Stati Unit (v. § 5) ribadendo che la
maggior omogeneita che caratterizza i secondi rispetto alla prima non
vi impedi lo scoppio della guerra civile. D’altro canto, pero, la grande
eterogeneitd che contraddistingue I’Europa rende problematlca ap-
plicazione della formula di Delors per quanto riguarda I'esercizio con-
diviso delle quote di sovranita. A questo proposito, risultano parti-
colarmente negative «!’incertezza circa la divisione della competenze»
e la pili volte menzionata previsione dell’'unanimita.

Partendo dalle competenze, prende in esame alcuni aspetti su cui
il nuovo Trattato costituzionale in corso di elaborazione era chiamato
a operare delle scelte per esprimere le proprie vedute in proposito (il
riparto di competenze; il principio di sussidiarietd; la differenza fra
competenza esclusiva e concorrente e le diverse possibilita di inten-
dere la seconda; la Seconda Camera e, piu in generale, il ruolo delle
Istituzioni) e conclude augurandosi che, data la problematicita dei
nodi da risolvere, la Convenzione v’infonda il dovuto impegno®

7. Il Trattato costituzionale europeo

Mentre Elia elabora le riflessioni di cui al paragrafo precedente,
sono in corso 1 lavori della Convenzione europea, che nell’estate del
2003 presenta il testo del «Trattato che istituisce una Costituzione
per 'Unione».

Elia non manca d’intervenire sul nuovo atto prendendo in esame
alcuni aspetti dell’'Unione cui questo da vita, e contribuendo a deli-
neare, attraverso tali considerazioni, la sua visione complessiva del-
organizzazione.

Nel 2003 vengono pubblicati due scritti dedicati alla forma di go-
verno dell’Unione europea. Da tutti e due trapela una certa delusione
sia verso alcune delle soluzioni adottate dal Trattato, sia verso il tra-

¥ 1. EL1a, intervento alla tavola rotonda su La Convenzione europea sul futuro
dell’Europa e la questione del governo europeo, in G. GuzzeTTA (a cura di), Que-
stioni costituzionali del governo europeo, Padova, CEDAM, 2003, 283-288.
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guardo complessivo cui tale atto & pervenuto nel cammino verso la
«federalizzazione» dell’'Unione.

La prima perplessita sulla natura della «nuova» Unione emerge
nella stessa premessa di uno dei due lavori, dedicato alla sua forma
di governo. Si pud parlare di forma di governo, dice Elia, solo con-
venzionalmente, in quanto quello cui il nuovo Trattato da vita ¢ un
«ordinamento in cui si disconosce I’esistenza di uno Stato e, in par-
ticolare, di uno Stato federale»?®

La successiva analisi di alcuni aspetti fondamentali della nuova
Unione spinge a sottolineare la «svalutazione» dell’ordinamento di-
sciplinato dal Trattato costituzionale.

In primo luogo, il riparto del potere fra le Istituzioni, a propo-
sito del quale Egli si sofferma soprattutto sul ruolo della Commis-
sione europea. Nella scelta fra autorita amministrative indipendenti e
organi costituzionali, la Commissione, nei suoi primi 50 anni di espe-
rienza, poteva piu facilmente essere ricondotta alle prime, dice Elia,
In quanto concentrava in sé poterl normativi, €secutivo amministra-
tivi e sanzionatori; la scelta di una prospettiva costituzionale avrebbe
invece implicato la divisione dei poteri fra pit Istituzioni, in posi-
zione di paritd fra loro. Il nuovo testo dispone il rafforzamento di
tutt’e tre le Istituzioni (Consiglio, Parlamento e Commissione), non-
ché la previsione di nuovi organi (il Ministro degli Esteri, un Presi-
dente del Consiglio europeo — organo a sua volta istituzionalizzato
— di lunga durata). Il rafforzamento del Consiglio dei Ministri, in
particolare, «& I'unica scelta compatibile per mantenere la natura
«duale» dell’'Unione (di cittadini e di Stati)». Benché associate anche
ad un aumento delle competenze dell’esecutivo europeo, tali modifi-
che porterebbero a «ridimensionare» il ruolo politico della Commis-
sione e, insieme, la componente sovranazionale del sistema.

In secondo luogo le competenze, in riferimento alle quali la si-
tuazione non & molto differente. Elia ricorda che la visione di De-
lors dell’Europa come di una «federazione di Stati-nazione» avrebbe
comportato una gestione comune delle competenze che gli Stati mem-
bri conferivano all’'Unione, con delle importanti implicazioni su